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RESUMEN

La tala ilegal representa uno de los principales factores asociados a los procesos de
degradacion y deforestacion de los bosques tropicales, siendo este un problema
estructuralmente asociado a fallas en la aplicacion de leyes y politicas forestales, asi como
debilidades en los procesos de gobernanza forestal. En este contexto, la existencia y
fortalecimiento de mecanismos de control y verificacion de la legalidad forestal alientan el
manejo forestal sostenible, la buena gobernanza, una competencia mas justa entre los actores
del sector y el acceso a mercados consumidores mas rigurosos. Como uno de los mecanismos
que pueden integrar los sistemas de verificacion de la legalidad forestal, la Vigilancia
Forestal Independiente representa un proceso de empoderamiento y participacion social, en
que la sociedad civil y profesionales independientes realizan la verificacion de la legalidad
forestal y son influyentes directos de la transparencia y gobernanza forestal. Sin embargo,
son pocos los estudios que permiten una comprension profunda sobre cdmo funcionan y se
diferencian los distintos modelos de vigilancia independiente existentes, principalmente en
América Latina. En este escenario, el presente estudio analiz6 un conjunto de experiencias
de vigilancia forestal independiente aplicadas en Honduras, Panama y PerG: el Monitoreo
Forestal Independiente, Contralorias Sociales a la Gestion Forestal y al Acuerdo Voluntario
de Asociacion FLEGT (AVA FLEGT), Veedurias Forestales Ciudadanas y Veedurias
Forestales Indigenas. A pesar de que los nombres varian en cada pais y contexto, fue posible
identificar tres enfoques distintos de vigilancia forestal: un enfoque operativo intrasectorial,
basado en la verificacion del cumplimiento normativo en las actividades de aprovechamiento
forestal; (2) un enfoque estratégico extrasectorial o de comercio internacional, basado en la
verificacion de la actuacion de actores del AVA FLEGT de Honduras; y (3) un enfoque de
gestion territorial, basado en el control del territorio y sus recursos, asi como la asistencia
técnica y representatividad en temas de gestion forestal. Ya considerando otros factores,
como el tipo de actor de vigilancia y los métodos de accion, se pudieron distinguir cuatro
modelos distintos de vigilancia independiente. Por otro lado, aunque los paises cuentan con
mecanismos bastante desarrollados en términos conceptuales, el grado de su aplicacion
practica es variable, de modo que algunos parecen estar todavia poco consolidados. En este
sentido, la sostenibilidad financiera, el reconocimiento formal ante las autoridades, la
independencia y la articulacion con otros actores de los sistemas de verificacion y control,
representan importantes desafios en el proceso de fortalecimiento de estos mecanismos. Aun
asi, se ha reconocido el gran potencial de cada una de estas iniciativas para, de forma
transversal, contribuir al fortalecimiento de diferentes subsistemas de la gobernanza forestal,
principalmente sistemas de verificacion de la legalidad, control y aplicacion de leyes, y
sistemas de control interno de las instituciones publicas, asi como para la transparencia
general del sector.

Palabras clave: vigilancia forestal independiente, verificacion de la legalidad forestal,
gobernanza forestal, monitoreo forestal independiente, veeduria forestal, contraloria social,
control forestal, auditoria independiente.
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1. INTRODUCCION

Los bosques tropicales presentan un rol fundamental en la provision de servicios
ecosistémicos, de modo que mucha gente sustenta sus vidas a través del aprovechamiento de
sus recursos. No obstante, muchos de los paises tropicales de América Latina se caracterizan
por altos indices de deforestacion (FAO 2015) y un aprovechamiento forestal poco ordenado,
permeado por la ilegalidad (Lawson y MacFaul 2010). En este contexto, son diversas las
causas que impulsan la pérdida de cobertura forestal y que afectan un alto nimero de personas
que de alguna manera dependen de los bosques tropicales en América Latina. Dentro de las
causas subyacentes se destacan fallas en la aplicacion de politicas y la gobernanza forestal,
de modo que la prioridad maxima es la basqueda de caminos practicos que aborden dichas
causas (Larson y Petkova 2011).

El manejo forestal es en si una estrategia de conservacién y como toda actividad
productiva debe ser econémicamente sostenible. La tala ilegal es una fuente de madera
“barata” que atenta en forma desleal contra la sostenibilidad de los emprendimientos de buen
manejo forestal que tienen que cumplir con una serie de normas técnicas que los encarecen.
En un ambiente donde ain predomina la produccion ilegal de madera, las deficiencias en el
control y supervision forestal representan desafios mayores para gestionar el manejo
sostenible y la legalidad del sector forestal (Lawson y MacFaul 2010). En este sentido, los
mecanismos de verificacion de la legalidad y deteccion de crimenes forestales contribuyen
al manejo sostenible, a la buena gobernanza, la competencia justa y permiten el acceso a
mercados con consumidores mas rigurosos (Brown et al. 2004).

Como parte de las estrategias para contrarrestar la problematica presentada, los paises
productores de madera pueden desarrollar Sistemas de Verificacion de la Legalidad Forestal
(SVLF), que son un conjunto de actividades ejecutadas sobre diferentes ambitos del sector
forestal con la finalidad de brindar legitimidad y credibilidad a los sistemas de manejo
forestal. Consisten en validar el cumplimiento de la legalidad y la conformidad con
estandares acordados, a través del uso de informacidn proveniente de monitoreos, auditorias,
observaciones, entre otros. El conjunto de actividades que conforman un SVLF, donde y
coémo seran aplicadas, es una cuestion especifica de cada contexto y depende mucho de los
intereses y poderes de los diferentes actores involucrados (Brown et al. 2008)

En este contexto, dentro del conjunto de medidas que componen un SVLF, la Vigilancia
Forestal Independiente se estructura como un proceso de empoderamiento y participacion
social, en que los ciudadanos participan de la verificacién de la legalidad forestal e influyen
directamente en la gobernanza. Son mecanismos que buscan una validacion externa sobre los
procesos de uso de recursos forestales y los esfuerzos oficiales para la aplicacion de la
legislacion (Brown et al. 2004).



El ejemplo mas conocido es el Monitoreo Forestal Independiente (MFI) originalmente
definido por Global Witness (2005) como ‘el uso (0 participacion) de una tercera parte
independiente que, mediante un acuerdo con las autoridades del estado, realiza una
evaluacion sobre el cumplimiento legal, y hace observacién de y orientacion sobre el sistema
de aplicacion de leyes forestales’. De esta manera, el actor externo, bajo un estatus de
‘oficialidad — pero también - independencia’, de forma imparcial y objetiva, busca generar
insumos para la mejora continua de la gobernanza forestal y la generacion de mayor
credibilidad al sistema de verificacion de la legalidad (EU Comision 2007a).

En América Latina, como parte del componente de los SVLF se desarrollan diferentes
iniciativas de Vigilancia Forestal Independiente en Honduras, Panama y Peru, dentro de las
cuales estan el MFI, veedurias forestales indigenas, contralorias sociales y veedurias
ciudadanas. Sin embargo, en medio a una variedad de tipologias, todavia es limitada la
literatura que permite una comprension mas profunda sobre las diferencias en los espectros
de actuacion, asi como los alcances y debilidades entre estos mecanismos.

En este escenario, el presente informe de Trabajo de Graduacion (TdG) presenta un
conjunto de estudios de caso en que sistematiza, analiza y compara los distintos conceptos y
experiencias en Vigilancia Forestal Independiente desarrolladas en Honduras, Panama y
Per0. Se identifican lecciones y recomendaciones que pueden contribuir al fortalecimiento
de las experiencias, la institucionalidad, los SVLF y la buena gobernanza del sector forestal
en cada uno de esos paises y en la regién de America Latina.

Este TdG responde a una demanda del Programa FAO-UE FLEGT, més especificamente
de la Oficina Subregional para Mesoameérica de la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (FAO). El programa FAO y Union Europea (UE) sobre
Aplicacion de la Legislacion, Gobernanza 'y Comercio de Productos Forestales (FLEGT) se
enfoca en reducir o eliminar la explotacién forestal ilegal a través del financiamiento de
proyectos creados por gobiernos, sociedad civil y sector privado (FAO 2019). En su totalidad,
el programa embarca 25 paises de América Latina, Africa y Asia, de los cuales 15 cuentan
con un Acuerdo Voluntario de Asociacion (AVA) que los vincula formal y estratégicamente
al Plan de accion FLEGT de la UE y los compromete a estructurar sistemas de verificacion
MAs rigurosos.

El programa actualmente se encuentra en su tercera fase, y se enfoca en apoyar
instituciones gubernamentales, sociedad civil y sector privado para ejecutar proyectos que
mejoren la gobernanza forestal y promuevan el comercio de productos madereros de origen
legal. Honduras, Panama y Peru estan entre los paises que participan del programa, siendo
que Honduras esta en el proceso final de concretizacion del AVA.



2. OBJETIVOS

Objetivo general

Analizar experiencias de Vigilancia Forestal Independiente y su funcién como
componentes del sistema de verificacion forestal en Honduras, Panama y Peru, para orientar
el fortalecimiento de la buena gobernanza del sector forestal en América Latina.

Objetivos especificos

1. Elaborar un marco conceptual que permite caracterizar y diferenciar los distintos
mecanismos de Vigilancia Forestal Independiente como parte de sistemas de verificacion de
la legalidad forestal.

2. Sistematizar los conceptos y experiencias de Vigilancia Forestal Independiente aplicados
en Honduras, Panama y Perd.

3. Comparar las diferentes experiencias estudiadas, sus contribuciones y potenciales al
funcionamiento de los SVLF y a la gobernanza forestal en Honduras, Panama y Perd.

3. PRODUCTOS

Los productos de este Trabajo de Graduacién son:

e Un marco conceptual para el analisis critico de experiencias en Vigilancia Forestal
Independiente.

e Tres estudios de caso con el andlisis de las experiencias de Vigilancia Forestal
Independiente en Honduras, Panamay Perd, y con la identificacion de los principales
alcances, dificultades, lecciones y recomendaciones al proceso.

e Un analisis final comparativo entre las experiencias desarrolladas en los tres paises.



4. MARCO DE REFERENCIA

4.1 Gobernanza

La gobernanza tiene una variedad de significados que por su vez son susceptibles a
diferentes interpretaciones. Mientras para unos la gobernanza se refiere primariamente al
gobierno, para otros reside en la relacion entre el Estado y sociedad. Conforme adopta Larson
y Petkova (2011), la gobernanza se refiere a: ‘quien toma y como se toman las decisiones,
desde una escala nacional a local, incluyendo instituciones formales e informales, reglas,
relaciones de poder, y los procesos de toma de decision, si son claros, consistentes y
comprensivos’. Esta definicidn se caracteriza por una perspectiva politico-economica de la
gobernanza, centrandose en procesos de negociacién formal e informal inherentes de las
relaciones entre Estado y sociedad. Es en este &mbito que son generados los diferentes
acuerdos, planes y estrategias, a diferentes escalas territoriales, y que en seguida son
ejecutadas en otro ambito de gobernanza (Saunders y Reeve 2010).

En un ambito distinto pero complementario al anterior, el Banco Mundial define la
gobernanza como las estructuras, funciones, procesos y tradiciones organizacionales
establecidas en determinados contextos, con la finalidad de asegurar que determinado
‘programa’ sea ejecutado de forma que alcance sus objetivos de forma efectiva y transparente
(Saunders y Reeve 2010, Larson y Petkova 2011). Esta perspectiva de gobernanza, por su
vez, presenta un enfoque administrativo, enfatizando la entrega de servicios, valores
normativos, instituciones formales, sus marcos legales y reglamentaciones (Saunders y
Reeve 2010), de modo que se traduce en la ejecucion de dichos ‘programas’, estrategias y
acuerdos.

4.1.1 Gobernanza forestal

En el contexto especifico del sector forestal, los dos &ambitos de gobernanza mencionados
estan presentes de forma asociada. Por un lado, existe una serie de formas de relacion social,
con plataformas y mesas de dialogo y negociacion, donde una diversidad de actores toma
decisiones, conceptualizan y firman acuerdos y planes. Por otro lado, hay un conjunto de
estructuras, agencias forestales, sistemas de control, leyes y formas de verificacién que
alientan estos acuerdos.

En este sentido y conforme se adoptara en el presente trabajo, la FAO (2019a) asume que
la gobernanza forestal es:

‘la forma en que los actores publicos y privados —incluyendo las instituciones del sector
formal e informal, las organizaciones de pequefios productores y de pueblos indigenas, las
pequefias, medianas y grandes empresas, las organizaciones de la sociedad civil y demas



partes interesadas— negocian, toman y ejecutan decisiones vinculantes sobre la gestion, uso
y conservacion de los recursos forestales.’

4.1.2 Buena gobernanza forestal

Con la finalidad de evaluar y dar seguimiento al sector forestal en diferentes contextos,
la FAO y PROFOR (2011) proponen principios y pilares que influyen directamente a la
gobernanza forestal (Figura 1), y que permiten un anélisis sistematico sobre el tema. Asi, la
gobernanza puede ser considerada buena o mala conforme aspectos como los niveles de
participacion de las partes interesadas, la transparencia en la toma de decision, la
responsabilidad de los actores, la eficiencia y eficacia en la gestion de recursos, la
redistribucion justa y equitativa de los recursos y beneficios, entre otros.

Relacionando los conceptos propuestos por FAO y PROFOR (2011) y Larson y Petkova
(2011), la buena gobernanza forestal puede ser entendida como una condicion en que: ‘las
decisiones son tomadas de forma justa y transparente, los derechos son respetados, hay
participacion de las partes interesadas en la toma de decisiones. Ademas, se caracteriza por
una serie de leyes y reglamentaciones coherentes y que son aplicadas adecuadamente, bajos
niveles de corrupcion, los tomadores de decision son ‘responsabilizados’ (accountable), hay
estabilidad politica y solidas capacidades para gobernar eficaz y eficientemente. Por fin, se
espera que las decisiones son tomadas con base en el analisis de lo que es bueno para la gente
y bosques en general y no al interés personal’.

Responsabilidad

Eficacia

Eficiencia Marcos Procesos de Implementacién,
politicos, planificacién aplicacién y
juridicos, y toma de conformidad

Imparcialidad / institucionales decisiones
Equidad

reglamentarios .
Participacién

Transparencia

Figura 1 Principios y pilares de la gobernanza forestal (Fuente: tomado de FAO y PROFOR 2011).



4.1.3 Sistemas de Verificacion de la Legalidad Forestal

Una de las estrategias para evaluar el estado de la gobernanza forestal es a través del
establecimiento de Sistemas de Verificacion de la Legalidad Forestal. EI SVLF esta
enmarcado en el ambito de la gobernanza administrativa, como un pilar que acompafia los
procesos de manejo forestal en sus diferentes etapas. Se estructura en un conjunto de acciones
que son ejecutadas con la finalidad de apoyar la implementacion de leyes o normativas, a
través de la mejora de la legitimidad y credibilidad del sistema. Visto eso, a depender del
contexto especifico, puede actuar sobre diferentes &ambitos del sector, entre actores politicos,
privados, sociales y oficiales, y en procesos de campo y gabinete.

Dentro de sus componentes de accion, estan formas de auditoria, monitoreo y
trazabilidad que brindan informaciones que permiten verificar el cumplimiento de la
legalidad. La mezcla exacta de actividades que conforman un SVLF, dénde y cémo son
aplicadas, es una cuestién especifica de cada contexto y depende mucho de los intereses y
poderes de los diferentes actores involucrados (Brown et al. 2008). En este contexto, el MFI
se caracteriza como un posible componente que estructura el SVLF.

4.2 FLEGT - Forest, Law Enforcement, Governance and Trade

FLEGT es el acronimo para Aplicacién de la Legislacion, Gobernanza y Comercio de
Productos Forestales. EI concepto surgi6 en 2003, como un plan de accion para reforzar el
compromiso de la Unién Europea para combatir la talla ilegal y el comercio de la madera
explorada ilegalmente y sus productos asociados. En este sentido, el plan de accion prevé un
conjunto de medidas por parte de la UE (EU Comision 2002):

e El soporte para la mejora de la gobernanza forestal y fortalecimiento de capacidades
en paises productores de madera.

e El desarrollo de Acuerdos Voluntarios de Asociacion (AVA) con paises productores
de madera para prevenir la entrada ilegal en el mercado europeo.

e Esfuerzos para reducir el consumo de madera ilegal en UE y desalentar inversiones
de instituciones europeas que pueden impulsar la talla ilegal.

4.2.1 Acuerdos Voluntarios de Asociacion (AVA)

Disefiados con la finalidad de eliminar la madera ilegalmente producida del comercio
nacional e internacional de paises socios prioritarios, el Plan de Accién FLEGT propone el
desarrollo de Acuerdos Voluntarios de Asociacion entre la UE y paises productores de
madera individualmente (FLEGT partner countries o paises ‘socios’ prioritarios). Con este
acuerdo bilateral y vinculante, se inicia un esfuerzo conjunto para alcanzar los objetivos del
plan de accion FLEGT y para implementar un esquema de licenciamiento de la madera. Asi,
el AVA busca contribuir al compromiso de los paises productores de madera a promover el



manejo forestal sostenible a través del mejoramiento de la gobernanza forestal y la aplicacion
de la ley (EU Comision 2007c).

4.2.2 Sistemas de Aseguramiento de la Legalidad (SAL)

Un elemento comun entre todos los AVA es que los ‘Paises Socios Prioritarios’ deben
tener o estar comprometidos a desarrollar estructuras legales, administrativas, y sistemas
técnicos para verificar que la madera esta siendo producida de acuerdo con las leyes
nacionales. En este escenario, uno de los principales aspectos previstos es el establecimiento
de un Sistema de Aseguramiento de la Legalidad, que proporciona formas confiables de
distinguir productos forestales legales e ilegales. Este sistema debe incluir chequeos de las
operaciones forestales y el control de la cadena desde la talla hasta la exportacion. EI SAL
incluye cinco componentes basicos: 1) la definicion de qué es madera legalmente producida;
2) Control de la cadena de distribucion; 3) Verificacion; 4) Emision de licencias; y 5)
Monitoreo Independiente del sistema por una tercera parte (EU Comision 2007a).

Se vale resaltar que el SAL, asi como los SVLF, se enmarca en el ambito de la
gobernanza administrativa, representando estrategias analogas que visan ejecutar o mismo
asegurar que los acuerdos tomados entre los paises socios y la UE, y o politicas nacionales
sean cumplidas. Sin embargo, es importante notar que el SAL, como parte del AVA,
caracterizase por un mayor rigor en términos de los mecanismos que deben obligatoriamente
ser adoptados, mientras que los SVLF son mas abiertos en su disefio.

4.2.3 Programa FAO-EU FLEGT

‘El programa de la FAO y UE sobre Aplicacién de las leyes, gobernanza y comercio
forestales es el Programa FAO-UE FLEGT, que trata de reducir o eliminar el
aprovechamiento maderero ilegal. Con apoyo de donantes, este Programa financia proyectos
disefiados por gobiernos, organizaciones de la sociedad civil y del sector privado en América
Latina, Africa y Asia para mejorar la gobernanza forestal. EI Programa trabaja con apoyo del
Plan de Accion FLEGT de la Comision Europea para promover la produccion y el consumo
de madera de origen legal, garantizando financiacion para proyectos y ayudando en todas sus
etapas, desde el disefio original hasta los productos finales (FAO 2019b).

‘En 2016, el Programa se extendid en su tercera fase, que seguira hasta 2020, con
compromisos de contribuciones de la UE, el Reino Unido (DFID), Suecia (SIDA) y la FAO.
Una parte fundamental del trabajo de la Fase 11l es empoderar a las pequefias y medianas
empresas forestales que dan empleo, con el fin de comercializar s6lo madera de origen legal
y participar en las decisiones de gobernanza sobre los recursos forestales’. Actualmente, en
Ameérica Latina el programa apoya proyectos en Guatemala, Honduras, Panama, Colombia 'y
Peru’(FAO 2019b).



Es dentro del contexto mencionado que se estructuro la proposicion del presente TdG.
De este modo, los objetos de andlisis y sistematizacion, en cierta medida, se encuentran o
fueron apoyados por el Programa FAO-EU FLGET, estando enmarcados dentro de un SAL,
en paises con un AVA, o de un SVLF, en paises que no cuentan con un AVA.

4.3 Vigilancia Forestal Independiente

La Vigilancia Forestal Independiente representa uno de los mecanismos que pueden
integrar los Sistemas de Verificacion de la Legalidad Forestal de paises productores de
madera, y es uno de los cinco componentes basicos de los Sistemas de Aseguramiento de la
Legalidad (SAL) en paises AVA. Este es un término general utilizado en este estudio para
designar procesos en que actores de la sociedad civil, como ciudadanos, ONG y profesionales
forestales realizan la verificacion de la legalidad forestal y el cumplimiento de
responsabilidades de operadores forestales, de manera independiente de las autoridades
normalmente designadas a esta funcién. Asi, la Vigilancia Forestal Independiente es un
campo amplio que congrega distintos nombres y modelos de actuacion, como son el
Monitoreo Forestal Independiente, las veedurias forestales y contralorias sociales.

4.3.1 Monitoreo Forestal Independiente (MFI)

El MFI es el formato mas conocido de Vigilancia Forestal Independiente y su concepto
basico puede ayudar a diferenciar otros formatos de accion. También conocido como
‘Observacion Independiente’ (OI), ha representado un foco de esfuerzos internacionales que
buscan mejorar la gobernanza forestal y reducir la tala ilegal de madera desde los 1990s.
Aunque iniciativas de MFI se han practicado desde 1999, el primer esfuerzo para definir el
concepto se realizé en 2005 por Global Witness (2005), como visto anteriormente.

La idea principal es asegurar que lo que estd siendo monitoreado — la locacion de
concesiones, el proceso de reforma de la legislacion forestal, el manejo de operaciones
forestales y actividades de aprovechamiento, el sistema de aseguramiento de la legalidad, el
estado de la gobernanza forestal en el pais/region — esté ocurriendo de acuerdo a las politicas
y leyes forestales del pais, y/o principios de desarrollo sostenible, y que no se encuentre
subvertido por corrupcion, débil aplicacion de leyes o falta de interés politico (Brack y Léger
2013). Al final, en la practica los ‘monitores’ — como son Illamados los actores que conducen
el MFI — observan e investigan documentos y procesos en campo Yy en cortos intervalos de
tiempo, en busca de evidencias que permiten evaluar el desempefio del sistema forestal e
identificar el cumplimiento legal del sector (EU Comision 2007b).

En general, el MFI es mas aplicable en contextos de paises en donde la ilegalidad es
significativa y hay un bajo interés politico para mejorar el sector, pero donde existe algin
sistema a monitorear y hay un interés de mejora por parte de donantes, comunidad
internacional, sociedad civil y/u oficiales. Sin embargo, hay contextos ya sea mas sencillos o
complicados, donde otros formatos de vigilancia pueden ser aplicados. Las iniciativas, en
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general, pueden ser llevadas a cabo por organizaciones no gubernamentales, sociedad civil
organizada o por el sector privado, las cuales que deberian contar con experiencia técnica
sobre el tema forestal y ambiental y caracterizarse por la imparcialidad y legitimidad (Brown
et al. 2004).

4.3.2 Principios del MFI

Siempre que sea posible, las acciones de MFI deberian estructurarse en una relacién de
colaboracion multi actores, coordinadas con autoridades nacionales y locales, e incluyendo
comunidades indigenas u otras organizaciones comunitarias. De este modo, buscan enfocarse
en el objetivo de largo plazo de promover la transparencia, responsabilidad (accountability),
efectividad y sostenibilidad de los sistemas forestales (EU Comision 2015).

Dentro de los principios del MFI, el estatus de ‘independiente pero oficial’ es central en
el concepto. En este sentido, el ‘monitor’ trabaja para el interés publico, pero de forma
independiente del gobierno. Al mismo tiempo, tiene un estatus oficial suficiente para facilitar
que tenga acceso a informacion y a los bosques por propia cuenta, y también coopere con
agencias que aplican las leyes. Idealmente, se espera la elaboracion de Términos de
Referencia (TdR) que vinculen formalmente las funciones y protocolos operacionales del
monitor, y que el proceso de reclutamiento/seleccion de los ‘monitores’ ocurra de forma
transparente y justificada. Ademas, se resalta la necesidad de un comité multi actores para la
validacion del proceso de monitoreo e informes, y finalmente el derecho y deber del monitor
de publicar estos documentos (Global Witness 2010, EU Comision 2015).

4.3.3 Otros enfoques de Vigilancia Forestal Independiente

La idea de vigilar el sector forestal no es nuevay en la literatura se mencionan diferentes
tipos de monitoreo, que se diferencian de diferentes formas cuanto a los principios
mencionados anteriormente, entre otras caracteristicas (Brack y Léger 2013, Brown y Luttrell
2005). Por ejemplo, existen experiencias que en su practica no presentan ningun vinculo con
el gobierno, mientras otras si lo tienen formalizado por medio de un TdR. Asi mismo, hay
experiencias que son totalmente independientes del gobierno, pero no tienen el estatus de
‘oficialidad’ que otras logran tener.

Para estos variados formatos de monitoreo forestal se encuentran también variados
nombres y tipologias pero todavia existe cierta indefinicidén sobre cémo se diferencian entre
si, de modo que este es todavia un tema en discusion (Young 2007). Entre algunos de los
conceptos mencionados en la literatura internacional estan la auditoria independiente (Al),
monitoreo forestal independiente, ‘monitoreo externo’ (External monitoring), monitoreo
independiente conducido por comunidades o sociedad civil (civil society- or community-led
independent monitoring) y monitoreo forestal participativo (Cruz y Tapia 2005, Brack y
Léger 2013, Brown y Luttrell 2005). En América Latina también se encuentran figuras



definidas como veeduria forestal indigena, veeduria ciudadana, veeduria social, contraloria
social, auditoria ciudadana, entre otras (MiIAMBIENTE 2019).

Para efecto de este informe, se entiende ‘enfoques, modelos o tipos’ de Vigilancia
Forestal Independiente como las diferentes maneras de vigilancia forestal llevadas a cabo por
actores que no son gobierno o que no estan directamente ligados al sistema forestal dentro
del gobierno (ej. Comision Nacional de Derechos Humanos).

5. METODOLOGIA
5.1 Enfoque metodoldgico
Sistematizacién de experiencias

El proceso de sistematizacion adoptado en este trabajo se estructuré como una adaptacion
del modelo propuesto por FAO (2004). En este caso, se entiende la sistematizacién como un
proceso ordenado de reconstruccion de experiencias, generacion de conocimientos a través
de la reflexion critica de los actores participantes y la comunicacion de los aprendizajes
resultantes. Tratase de organizar acontecimientos y conocimientos producidos en la préctica
a fin de comprenderla, distinguir sus componentes y relaciones y contrastar con la teoriay lo
que se sabia de antemano. Se identifican asi, lecciones que posibilitan mejorar/transformar
las experiencias y generar pautas de accion en el contexto en que estan inseridas.

Adicionalmente, se hace importante resaltar que la sistematizacion tendra un caracter
‘retrospectivo’ y ‘Correctivo’, lo que significa que va a ocurrir durante la ejecucion de la
experiencia, y lo que implica reconstruirla, analizarla y rescatar lo aprendido. Sus resultados
se orientan a rectificar o reorientar las acciones en curso, pero también a mejorar futuras
intervenciones similares.

Investigacion cualitativa

Se resalta que el presente trabajo consiste en una investigacion exploratoria, y que existen
pocos trabajos previos acerca del tema abordado, principalmente en la region de América
Latina. El estudio tiene caracter cualitativo, de modo que la informacion fue recogida a partir
de un muestreo no probabilistico con actores clave: participantes de las experiencias en
Vigilancia Forestal Independiente y otros actores locales externos, como agentes del
gobierno u otras organizaciones relacionadas al tema.

5.20bjetos de sistematizacién: experiencias en Vigilancia Forestal
Independiente

El presente trabajo se enfocé en la sistematizacion de siete experiencias,
correspondientes a diferentes conceptos de Vigilancia Forestal Independiente, las cuales se
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encuentran en diferentes etapas de implementacion o disefio: cuatro experiencias en
Honduras, una en Panama y dos en Perl. Se debe notar también que los casos abarcados en
este estudio fueron seleccionados por el demandante con base en la relacion tematica y apoyo
que tienen con el Programa FAO-EU FLEGT. Las iniciativas analizadas fueron:

Honduras

e Monitoreo Forestal Independiente: desarrollado por el Comisionado Nacional de
Derechos Humanos de Honduras (CONADEH) en el proyecto MFI.

e Contraloria Social a la Gestion Forestal: desarrollado por el CONADEH y la ONG
Monitoreo Forestal Independiente.

e Contraloria Social al AVA FLEGT: desarrollado por la Fundacion Democracia sin

Fronteras
e Veedurias Ciudadanas: desarrollado por la Confederacion de Pueblos Autoctonos de
Honduras.
Panama

e Veedurias Forestales Ciudadanas: desarrollado por el Ministerio de Ambiente
(MIAMBIENTE) y otros actores.

Peru

e Veedurias Forestales Comunitarias (Indigenas): desarrollado por la CODEPISAM -
Coordinadora de desarrollo y Defensa de los Pueblos Indigenas de San Martin.

e Veedurias Forestales Comunitarias (Indigenas): desarrollado por la CORPIAA -
Coordinadora Regional de Pueblos Indigenas de Atalaya.

5.3 Procedimiento metodologico

Este estudio se realiz6 mediante un procedimiento de tres etapas, las cuales fueron
disefiadas para generar productos especificos y cumplir con los objetivos planteados. Las
etapas fueron realizadas en orden cronoldgico, siendo: 1) Revision conceptual para el analisis
de Vigilancia Forestal Independiente, 2) Sistematizacion de experiencias, y 3) Comparacion
de experiencias. Las etapas corresponden respectivamente al cumplimiento de los Objetivos
Especificos (OE) 1, 2 y 3, y estan constituidas por un conjunto de pasos que permiten el
avance a las etapas siguientes.

Etapa 1. Revision conceptual para el analisis de experiencias en Vigilancia
Forestal Independiente
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La primera etapa del trabajo responde al OE 1y consistio en la realizacion de una revision

conceptual sobre los distintos enfoques de Vigilancia Forestal Independiente existentes en el
mundo y en América Latina. Con eso, se busco una mejor comprension sobre las diferencias
y similitudes tedricas entre enfoques. Esta etapa fue crucial para la realizacion de un mejor
andlisis de las experiencias en la etapa 2, asi como la clasificacion y comparacion de las
iniciativas en la etapa 3. El procedimiento de esta etapa se dividio en tres pasos:

Paso la. Revision bibliografica y entrevista a un experto: este paso consistido en
analizar la bibliografia disponible que permite caracterizar y diferenciar
conceptualmente los diferentes enfoques de vigilancia. Ademas, a fin de tener una opinion
externa, se realizo una entrevista con un experto en el tema.

Paso 1b. Diferenciacion conceptual de enfoques de vigilancia independiente: en este
paso se proceso la informacion colectada, ordenando en cuadros las caracteristicas de cada
experiencia de forma que sean comparables y permitan la identificacion de diferencias y
similitudes entre ellas.

Paso 1c. Elaboracion de marco conceptual para analisis de la vigilancia
independiente: consistié en la redaccion del marco conceptual sobre los diferentes
mecanismos de accidn y tipos de vigilancia independiente.

En el cuadro 1, se identifican en mayor detalle las informaciones obtenidas, sus

respectivas fuentes, instrumentos de colecta y formas de procesamiento.

Cuadro 1 Matriz del proceso de obtencion y procesamiento de informacion de la Etapa 1 (revision
conceptual) del anélisis de experiencias de vigilancia forestal independiente.

Instrumentos Procesamiento de
Informacidn obtenida Fuentes de informacién de colecta . .,
(paso 1) informacidn (paso 2)
Informacion: Tipos de Referencias
vigilancia forestal bibliograficas: Articulos V—Ana||5|svde
independiente. Ej. cientificos, informes y Revision informacion.
veedurias, auditorias, revisiones de Qe
, L , bibliografica
contraloria, etc. experiencias, guias,
presentaciones PPT. - Definicion tedrica de
Sitios Web. conceptos clave:
L - Entrevista
Bases tedricas en Documen.tos FLEGT, cemi ej. ¢Qué significa
administracién y gestién Glopal Witness, ODI,/ ectructurada | Monitoreo, evaluacion,
de proyectos sobre Ver|for,.R.EDD+., teoria control, auditorfa,
monitoreo, auditoria, de administracion y veeduria?
contraloria. gestion de proyectos.
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Informacién: Actores y
roles, nivel de
independencia, con o sin
mandato (TdR),
oficialidad, legitimidad,
objeto y amplitud de
monitoreo, tipos de
acciones realizadas.

- Ordenamiento de
caracteristicas
principalesy
diferenciadoras entre
cada enfoque de MFI
(cuadro comparativo).

Etapa 2. Sistematizaciéon de experiencias con enfoque MFI

La segunda etapa respondié al OE 2, principal parte del trabajo que abarca la
sistematizacion y analisis de las siete experiencias de Vigilancia Forestal Independiente.
Estas se caracterizaron, y se identificaron lecciones y recomendaciones. Para ello, se
realizaron tres pasos descritos a continuacion. Considerando que las experiencias son
independientes entre si, es importante resaltar que los pasos propuestos en esta etapa se
repitieron para cada una ellas.

e Paso 2a. Planificacion de trabajo de campo: este paso incluy¢ tres actividades:

a) Revision de informacion secundaria que contextualiza la experiencia.

b) Elaboracion de protocolos de instrumentos para colecta de informacion (Anexo 1)

c) Elaboracion del plan de trabajo de campo con cronograma y agendamientos
previos.

e Paso 2b. Trabajo de campo: este paso consistio en la aplicacion de entrevistas semi
estructuradas y grupos focales presenciales y de modo virtual con el auxilio de
plataformas de llamada como Skype, Zoom y WhatsApp.

A fin de triangular las informaciones, para cada caso se entrevistaron personas
representativas de diversas perspectivas como: actores de vigilancia, ejecutores y autores
conceptuales de las experiencias, representantes de las autoridades forestales en distintas
direcciones, actores externos como ONG y organizaciones de la sociedad civil.

e Paso 2c. Procesamiento de informacion y analisis: las informaciones colectadas fueron
ordenadas conforme los diferentes aspectos clave identificados durante la etapa 1, y luego
fueron utilizadas para la caracterizacion y analisis de la experiencia tanto en su sentido
conceptual y tedrico, como en un sentido practico e histérico.

Algunos de los aspectos clave identificados para el analisis fueron: tipo de actividad
practica desempefiada, relacion con autoridades, sostenibilidad, existencia de mandatos o
acuerdos oficiales para la actividad, independencia e imparcialidad, forma como se integra
en sistemas méas amplios de gobernanza, tipos de objetos y actores de vigilancia, entre otros.
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En el Cuadro 2, se identifica en mayor detalle las informaciones obtenidas, las fuentes de
informacidn, instrumentos de colecta de informacion y formas de procesamiento.

Cuadro 2 Matriz del proceso de obtencion y procesamiento de informacion utilizados para la
sistematizacion de experiencias en Vigilancia Forestal Independiente.

Informacion por obtener

Proceso de establecimiento de la
experiencia

Informacion: Contexto del proceso
de establecimiento  (problema,
demandante, donante vy fechas),
objetivos de la experiencia, actor de
monitoreo, actores clave. éTiene o
no tiene mandato (TdR)?

Acciones previstas y realizadas

Informacion: Objeto, amplitud de
monitoreo, acciones practicas
previstas y realizadas, estatus
"independent - but - official", forma
de relacién con otros actores
(gobierno, privados, sociedad civil),
frecuencias de accién, a quien, y
como reporta las acciones, como
realiza (si lo realiza) el seguimiento
de las acciones desarrolladas,
sostenibilidad del proyecto.

Debilidades y fortalezas de |la
experiencia, logros y errores hasta el
momento, lecciones.

Fuentes de
informacion

Actores:

- Actores de
vigilancia

- Mentores del
concepto

- Gobierno,
autoridades
forestales

- ONG,
organizacion de
sociedad civil,
otros actores
clave

(triangulacién de
fuentes).

Documentos
sobre las
experiencias,

Instrumentos de
colecta (paso 1)

- Entrevistas semi
estructuradas.

- Grupos focales.

- Linea de
tiempo.

- Revision
bibliografica.

Procesamiento
de informacion
(paso 2)

- Analisis de
informaciény
caracterizacion
de experiencia.

- Ordenamiento
en cuadros por
palis, experiencia
y topicos.

- Busca de
conclusiones.

- Elaboracion de
recomendaciones
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Contribucion y potencial a labuena | informes de

gobernanza forestal actividades,
informes sobre el
contexto de

Informacién: Posibles = gobernanza
impactos/efectos sobre la forestal del pais.
gobernanza forestal en su contexto.

Etapa 3. Clasificacion y comparacién de experiencias

La ultima etapa consistié en la combinacién de los resultados obtenidos en las etapas
anteriores, a fin de clasificar las experiencias, identificar sus principales similitudes y
diferencias, y principalmente el potencial que de cada una para contribuir a la buena
gobernanza. Esta etapa se realizd en 2 pasos detallados a continuacion y en la matriz del
proceso de obtencion y procesamiento de informacion (Cuadro 3):

e Paso 3a. Clasificacion de experiencias: estas se clasificaron segin los tipos
mencionados en la literatura, mediante los factores de diferenciacion del marco
conceptual generado en la primera etapa.

e Paso 3b. Comparacion de experiencias e identificacion de factores que contribuyen
la buena gobernanza: en este paso se ordenaron las experiencias en cuadros para
observar sus diferencias y similitudes, buscando un entendimiento sobre como los
diferentes formatos inciden en la gobernanza forestal. Ademas, se buscaron diferencias
entre paises AVA (Honduras) y no AVA (Panama y Per() (cuadro 3).

Cuadro 3 Matriz del proceso de obtencion y procesamiento de informacion de la Etapa 3
(clasificacion y comparacién de experiencias de Vigilancia Forestal independiente.

Instrumentos Procesamiento
Informacidn por obtener Fuentes de informacién de colecta de informacidn
(paso 1) (paso 2)

Cruzamiento de

Comparacién
factores de

Referencias bibliograficas Informaciones i o,
. diferenciacion del
obtenidas en el
., » marco
Informacién: Relacién marco proceso de los
o conceptual con
conceptual y formatos de Resultados de etapas 1y 2 @ objetivos 1y 2.

caracteristicas de

experiencias. L
experiencias.
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Enfoques de vigilancia forestal
independencia y gobernanza
forestal.

Informacién: Relacion entre
distintas experiencias y
distintos potenciales de
efectos.

Comparacién entre paises AVA
y no AVA

Informacion: Diferencias de
experiencias entre paises AVA
y no AVA.

6. RESULTADOS

Analisis y
comparacioén de
informacion
obtenida en
etapa 2 entre
experiencias.

Procesamiento
en cuadros
comparativos por
paises,
experiencias y
topicos.

Los resultados de este trabajo, asi como los analisis, conclusiones y recomendaciones,
son presentados a continuacion divididos en cinco capitulos referentes a los objetivos del

estudio. Los capitulos son:

Capitulo 1. Verificacion de la legalidad forestal: un marco conceptual para el andlisis de

experiencias de Vigilancia Forestal Independiente

Capitulo 2. Estudio de caso: la Vigilancia Forestal Independiente en Honduras

Capitulo 3. Estudio de caso: las veedurias forestales de Panama

Capitulo 4. Estudio de caso: las veedurias forestales de Per(

Capitulo 5. La Vigilancia Forestal Independiente en Honduras, Panama y Perd: un analisis

comparativo
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Capitulo 1. Verificacion de la legalidad forestal: un marco conceptual
para el analisis de experiencias de Vigilancia Forestal Independiente

Para el analisis y comprension de las experiencias y enfoques de Vigilancia Forestal
Independiente en Latinoamérica, se hace fundamental comprender el proceso y contexto en
que se desarrollé la dimension de la verificacion de la legalidad forestal. Ademas, existen
conceptos basicos y mecanismos intrinsecos de este campo, determinantes para un
entendimiento integral y comparativo entre los distintos casos de vigilancia independiente.
En el presente capitulo, se presentan y discuten algunos de estos aspectos, los cuales permiten
una perspectiva mas completa de los estudios de casos desarrollados en los capitulos
subsecuentes.

1. Politica forestal internacional, legalidad y el Plan de Accion FLEGT

La tala ilegal y el comercio asociado de productos de la madera de fuentes ilegales son
importantes causas para la deforestacion y degradacion de los bosques en muchos paises en
vias de desarrollo. Ademas de contribuir con altas tasas de emisién de gases de efecto
invernadero, la tala ilegal desvia ingresos que irian al gobierno, tiene un impacto devastador
en los medios de vida de la gente que depende del bosque, y fomenta la corrupcion y
conflictos sociales en diversos niveles (Lawson y MacFaul 2010). En este contexto, la
politica forestal ha sido foco de amplios debates tanto en dimensiones nacionales como
internacionales, de forma que la deforestacion y degradacién, problemas generalmente
asociados a paises tropicales son temas de particular interés internacional (Brown et al.
2008).

En la década de 1990, diferentes estrategias fueron aplicadas para reducir las altas tasas
de deforestacién y contrarrestar los problemas de gobernabilidad en el sector forestal. Sin
embargo, los esfuerzos con acuerdos internacionales, como en el Foro de las Naciones Unidas
sobre los Bosques, condiciones impuestas por donantes sobre gobiernos de paises
productores, o esquemas de certificacidn en el sector privado, fueron insuficientes para bajar
la deforestacion y asegurar el manejo forestal sostenible (Brown et al. 2008).

En medio a este escenario, a fines de los 1990s, la atencidn internacional paso a centrarse
en los problemas relacionados a la tala ilegal, entendiéndola como una forma palpable y
realista para tratar conceptos complejos como la sostenibilidad del sector forestal (Brown
et al. 2008). Ademas, se interpreta la ilegalidad como una evidencia de la débil gobernanza
del sector en muchos paises, por lo que la atencion se direccion0 a los campos del
‘cumplimiento de las leyes forestales, gobernanza y comercializacion’. Es un desafio
promover un manejo forestal sostenible en los paises tropicales cuando existe en el mercado
oferta de madera ilegal, a bajo costo, y que compite en forma desleal con madera procedente
de bosques bien manejados que tiene mayores costos operacionales y de transaccion.
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Antes vista como un problema propio de las autoridades nacionales de paises
productores, la ilegalidad paso a ser tratada internacionalmente, de forma que importantes
iniciativas se establecieron a nivel global. Entre ellas estan el ‘Programa de Accion de los
Bosques del G8” (1998), la ‘Iniciativa del Presidente de los Estados Unidos contra la Tala
Ilegal’ (2002), y el Plan de Accion de la Union Europea para el Cumplimiento de las Leyes
Forestales, Gobernanza y Comercializacién (Plan de Accion UE/FLEGT)’ (2003) que ya se
encuentra en su tercer fase (Brown et al. 2004). En este contexto, aun que cada una de estas
iniciativas tenian sus singularidades, todas posicionaron las naciones consumidoras
(principalmente paises ricos del norte) en un papel de importante influencia sobre las politicas
forestales de los paises productores de madera.

El Plan de Accion UE/FLEGT, aprobado en 2003 por el Consejo de la Unidn Europea
(UE) vy activo hasta los dias actuales, establecié un enfoque para combatir la tala ilegal
mediante la asociacion de la buena gobernanza en paises de produccion forestal y el
fortalecimiento de la UE en sus propios mercados internos. Asi, la base del plan es el apoyo
a reformas para mejorar y fortalecer la gobernanza de los paises productores, y un mecanismo
de aseguramiento para que so6lo madera legal ingrese a los mercados del territorio de la UE.
Entre algunos de los esfuerzos establecidos por el plan esté la ‘promocion de soluciones justas
y equitativas para el problema de la tala ilegal’, la ‘ayuda a los paises asociados con la
creacion de sistemas de verificacion de la legalidad de la madera cosechada’, y también la
‘construccion de capacidades tanto gubernamentales como de la sociedad civil en los paises
miembros’ (Commission of the European Communities 2003; Brown et al. 2008).
Adicionalmente, en 2005 se desarroll6 un acuerdo para el ‘Establecimiento de un esquema
de licencias FLEGT para la importacion de madera en la Comunidad Europea’.

Desde este periodo hasta la actualidad, se cuenta con muchos avances y experiencias:
negociaciones y acuerdos bilaterales entre la UE y paises de Africa, Américas y Asia,
acciones de monitoreo forestal por actores independientes, dentro de otras acciones. Fue justo
en medio a los escenarios mencionados que la verificacion de la legalidad forestal ha
emergido y sigue desarrollandose como una importante dimensién de los procesos de
fortalecimiento y transformacién de la gobernanza del sector forestal.

2. Verificacion de la legalidad forestal

El campo de la verificacion forestal se basa en una condicién de poca certeza de que el
‘sistema normal’ de control forestal funcione en forma adecuada en diversos paises de las
regiones tropicales. Ademas, en algunos casos se presentan exigencias de medidas y garantias
adicionales de que la madera es proveniente de fuentes legales. De esta forma, la verificacion
de la legalidad se aplica por medio de un conjunto de actividades que conforman el ‘sistema
de verificacion forestal’ o también ‘sistema de verificacion de la legalidad forestal’ (SVLF),
el cual existe para brindar legitimidad a los sistemas de manejo forestal (Brown et al. 2008).
En este contexto, la verificacion, operando de forma enlazada con otros subsistemas como
de administracién forestal, control, y administracion de justicia (sanciones), conforman el
sistema de gobernanza forestal de un pais, responsables por la implementacién del marco
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legal y regulatorio de un pais. Estos sistemas y relaciones se ilustran en la Figura 2, y con
mayor detalle en la Figura 4 en el capitulo 2.

La necesidad por la verificacion se basa en el entendimiento de que el control de las
operaciones forestales, independiente del porqué, es con frecuencia un eslabdn débil de la
cadena de autoridad forestal y, aunque tienen también el propdsito de verificar, no siempre
se cumple. Esto conlleva a que los sistemas de verificacion sean establecidos y desarrollados
como un dominio adicional del sector forestal, de forma separada e independiente del control
rutinario. Para este fin se realizan monitoreos, auditorias periddicas para chequear el
funcionamiento del sistema, observaciones externas y evaluaciones, a modo de probar y
validar el cumplimiento legal operativo y eficacia de los controles rutinarios, asi como los
estandares utilizados.

Marco simplificado de sistemas tipicos de verificacion forestal en el ambito nacional e internacional

Pais productor: sistema nacional de gobernanza Organismo acreditador verifica
al verificador (p.e. ISO)

Sanciones Control forestal
judiciales (policia, aduanas)
* H Sanciones

(certificacion, acuerdos multilaterales)

Sistema de gobernanza forestal

Vigilancia (ONG, | W REUEERED Mercado externo/pais
sociedad civil) nacional industrializado receptor

Sanciones (Cuerpos .
profesionales) Sanciones
K (bilaterales/AAV)
Administracion [k acio V... '
Forerstal ancié /  Verificacién internacional
Nacional Contro| Sanciones
Regulacién \ 4 judiciales
Manejo forestal Administracion del
Conservacion de bosques comercio internacional
Investigacion, capacitacion, linea discontinua = intercambio de informacién
extension, etc. linea sélida = relaciones funcionales

cuadro negro = actividades de sancién
cuadro gris claro = actividades de control
cuadro gris oscuro = actividades de verificacion

Figura 2 Esquema simplificado de sistemas de gobernanza forestal, incluyendo la verificacion de la
legalidad, control administracion forestal y de justicia (sanciones). (fuente: tomado de Brown et al.
2008).

Dependiendo de los distintos contextos de cada pais, la variedad de actividades
empleadas va a ser diferente, y estos sistemas pueden ser estructurados formalmente, como
parte de los Sistemas de Aseguramiento de la Legalidad (SAL) propuestos en acuerdos
bilaterales AVA FLEGT, o apenas como acciones dispersas en los diversos ambitos
operacionales del sector. En este aspecto, las actividades de verificacion idealmente no
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deberian ser concentradas en apenas una parte del sector, pero idealmente distribuidas en sus
diversos niveles: (1) el sistema de gobernanza forestal, con el marco politico y legal del
sector, (2) la administracion forestal nacional y el conjunto de instituciones que cumplen
con obligaciones de manejo, regulacién, supervision, control del uso y conservacion de los
bosques, y (3) el sistema nacional de control forestal, que busca garantizar el cumplimiento
de los acuerdos contractuales con los operadores forestales (Brown et al. 2008).

3. Conceptos basicos para la verificacion

Los distintos mecanismos de verificacion aplicados al contexto forestal son derivados de
diferentes conceptos bésicos, intrinsecos a este campo. A modo de evitar confusiones y
permitir un analisis claro de las diversas experiencias de sistemas de verificacion forestal,
como es el caso de las veedurias y contralorias ciudadanas, es necesario discutir algunos de
estos conceptos.

Control, monitoreo, evaluacion y auditoria son términos que comunmente son utilizados
como sindnimos, siendo referidos inadecuadamente en diferentes contextos y, aunque tienen
mucha relacién entre si, presentan diferencias en su raiz (AEC 2010). A continuacion, se
presentan las principales caracteristicas de cada uno de estos términos, conforme se ha
comparado e identificado en la literatura de administracion, control interno, gestion y
evaluacion de proyectos y politicas publicas. Los mismos se comparan en forma resumida en
el Cuadro 4.

3.1 Monitoreo

Consiste en el proceso de obtencion de un conjunto de informaciones que indican
(indicadores) el desempefio de alguna actividad, proyecto, programa, sistema. ESstos
indicadores pueden ser utilizados para comparar y verificar el cumplimiento de un objetivo,
plan, estandar, norma, o algo esperado. Se realiza mediante una metodologia, siendo una
actividad que ocurre de forma sistematica, periddica y continua, no puntual. Algunos
documentos incluyen el andlisis de estos indicadores, posiblemente su comparacién a un
referencial, como parte de la actividad de monitoreo.

La vigilancia, supervision, inspeccion, fiscalizacion y custodia, a depender de la forma
como son conducidos, son actividades que pueden representar formas de monitoreo.
Normalmente, este tipo de actividad se realiza por gente que se encuentra en campo, 0 que
tiene acceso frecuente al objeto monitoreado, por ejemplo, el personal de planta de la misma
administracion forestal, de una organizacion, o comunitarios locales. (Johnson 1976; Brown
et al. 2008; AEC 2010; OCDE 2010; COSO 2013; Hobson et al. 2014; RAE 2019a).
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3.2 Auditoria

Es una revision de alguna actividad o situacion, con la finalidad de verificar su
regularidad y conformidad ante un referencial, como normas, estandares o criterios objetivos
a que ellas estan sometidas. La auditoria, en general, no se atiene a una apreciacion sobre el
desempefio, como eficiencia y eficacia, y la causalidad de los resultados (como seria una
evaluacion), sino que estd mas orientada a verificar que los sistemas estan estructurados
correctamente y funcionan como deberian (ej. sistema de control interno, sistema de
aseguramiento de legalidad). Asi, tedricamente la auditoria en si debe de ser siempre
independiente de un interés en el resultado, de modo que el auditor emite un diagnostico
preciso y formula recomendaciones de mejora (Brown et al. 2008; AEC 2010; OCDE 2010;
RAE 2019b).

Diferentemente del monitoreo, las auditorias son efectuadas con frecuencias mas bajas,
anual o bianualmente. Se utilizan de datos de monitoreos previos, registros, entrevistas y, en
este sentido, es una actividad realizada por personal especializado conforme el tema auditado.
Aunque sea una actividad comdnmente relacionada al campo financiero, practicamente
cualquier materia que tenga normas y procedimientos suficientemente claros, puede ser
sujeta a alguna forma de auditoria. Estas normas pueden estar relacionadas a la dimension
(1) legal (leyes), (2) administrativa (procedimientos), o (3) técnica (mejores practicas
técnicas). Ademas, se distinguen la auditoria interna, realizada por personal interno a la
organizacion auditada y que suministra informacién a la direccion administrativa, y la
auditoria externa, efectuada por gente de fuera de la organizacion, y que normalmente
proporciona informacion a actores externos interesados en la misma organizacion (Brown et
al. 2008; AEC 2010; OCDE 2010; RAE 2019b).

3.3 Evaluacién

Es un proceso integral y sistematico de apreciacion de un objeto (proyecto, programa,
politica, norma, sistema), que busca determinar la causalidad de resultados, pertinencia y el
logro de objetivos, su eficiencia, eficacia e impacto, y alcanzar un juicio de valor que ubica
el objeto en algin punto de un continuum (méas/ menos, mucho/ poco, cerca/ lejos, bueno/
malo, adecuado/ inadecuado, logrado/ no logrado, etc.). Es un proceso profundo y holistico,
basado en la compilacion de evidencias/monitoreo, pero que enfatiza el andlisis y la
interpretacion. Asi, la evaluacion busca generar lecciones, ensefianzas aprendidas, y permite
que sean incorporadas en procesos de toma de decisiones sobre el objeto evaluado. (AEC
2010; OCDE 2010; Hobson et al. 2014; Neirotti 2012; RAE 2019c)

Ademas, se caracteriza por ser objetiva, basada en evidencias y criterios claros, cumplir
con alto rigor metodoldgico, imparcialidad y transparencia. En general, por tratar de objetos
mas amplios y complejos, como proyectos, programas y politicas, ocurre de forma menos
frecuente, o puntualmente, en etapas especificas del desarrollo del proceso evaluado. El
proceso evaluativo requiere de evaluadores con alto nivel de conocimiento sobre el objeto y
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el tema, e idealmente considera las perspectivas de diferentes actores involucrados en el
contexto evaluado. En este caso, la evaluacion puede ser conducida por personas externas al
proceso u organizacion evaluada, o interno a la propia administracion, pero por un
‘departamento’ distinto a los ejecutores (Brown et al. 2008; AEC 2010; OCDE 2010; Hobson
et al. 2014; Neirotti 2012; RAE 2019c).

3.4 Control

El control es la funcién de un sistema que busca verificar el desempefio de operaciones
y ajustarlas a fin de asegurar el cumplimiento de objetivos, planes y normas predeterminadas.
Asi, puede ser conceptuado como un esfuerzo sistemético y continuo compuesto por algunos
elementos basicos: (1) el monitoreo de indicadores y busca por evidencias que permiten (2)
comparar/ comprobar/ verificar la performance de algin objeto, actividad, proceso, sistema
(Ilamados referentes) en relacion a normas, planes, criterios u objetivos preestablecidos
(referencial), y con eso decidir sobre la (3) aplicacién de medidas correctivas o ajustes
preventivos sobre este objeto 'controlado’ y el manejo de riesgos. En este sentido, se entiende
el control como un subsistema que debe estar conectado al planeamiento, y funcionar de
forma harmonica con el sistema operativo (Mockler 1970; Johnson 1976; Brown et al. 2008;
AEC 2010; COSO 2013; RAE 2019d).

El control tiene su base en los procesos constantes de monitoreo y verificacion y, aunque
no necesariamente se profundice mucho, puede también contar con auditorias y evaluaciones,
y estas ser entendidas como actividades de control. Sin embargo, el factor que posiblemente
lo diferencia, es la realizacion de acciones correctivas/ajustes y el poder de decision que le
acompafia, que puede ser desempefiada por medio de la aplicacién ordenes, sanciones,
creacion de reglas, o el uso de la fuerza. En general, esto implica una relacion particular de
poder de imposicidn, derivada de la autoridad, propiedad, legitimidad y o dominancia, entre
‘controlador’ y ‘controlado’. En este sentido, el control es generalmente dirigido por las
administraciones de organizaciones como gobiernos, instituciones y empresas, y es operado
en distintos niveles por funcionarios especificos (Mockler 1970; Johnson 1976; Brown et al.
2008; AEC 2010; COSO 2013; RAE 2019d).

Finalmente, cada uno de estos mecanismos operan de formas distintas y en niveles
diferentes. Sin embargo, presentan relaciones fundamentales y dependen del contexto en que
son aplicados. El monitoreo, como el esfuerzo basico para colectar informacion y evidencias
sobre el desempefio de actividades y operaciones, funciona como la base para los otros
mecanismos. La auditoria, trabajando sobre la adecuacién de sistemas y actividades, y las
evaluaciones, siendo realizadas sobre objetos mas complejos y amplios, como programas,
politicas y sus impactos, a su vez se utilizan de las informaciones del monitoreo para generar
informaciones y lecciones mas refinadas. Estos mecanismos pueden ser realizados de forma
desconectada, pero muy comdnmente son utilizados como componentes de un sistema de
control, siendo, en este caso, entendidas como actividades de control.
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Cuadro 4 Herramientas y conceptos intrinsecos a la verificacion.

Monitoreo/
Seguimiento

Auditoria

Evaluacion

Control

Actividad

Objeto

Objetivos

Actores

Conocimiento
requerido

Frecuencia

Recopilacién de
informacion (evidencias).

e Eventualmente verificacion

ante un referencial: plan,
objetivo o norma (cuando
hay).

Actividades y operaciones.

e Alcance de metas.

e Datos cuantitativos y o

cualitativos.

Generar insumos para
verificacion, evaluacion,
control.

Generalmente personal de
planta, ubicada en campo.
Funcionarios de
organizaciones.

Sociedad civil organizada.

e Quien monitorea debe ser

independiente dentro de la
propia organizacion para
evitar incompatibilidad de
funciones.

Generalmente basico, no
muy especializado.

o Suficiente para colecta de

datos y verificacién ante un
referencial.

Depende del objeto, pero
tiene caracter de
continuidad y mayor
frecuencia.

e Examinacion para
verificar regularidad y
conformidad ante un
referencial.

e |dentificacion de
problemas a mejorar.

e Emision de diagndstico
para toma de decisiones.

e Normalmente orientada a
sistemas de una
organizacion: si estan
apropiadamente
estructurados y operan
conforme norma exigida.

e No se atenta al
desempefio y causas de
resultados, o al contexto
externo.

e Comprobar cumplimiento
de un referencial.

e Emitir recomendaciones
para adecuacion.

Auditor interno de una

organizacién (control
interno)

Auditor externo, a pedido
de actores interesados
externos.

e Comunmente conducido
por sector privado.

Debe ser desproveido de
conflictos de interés.

e Conocimiento técnico
sobre el tema y normas/
estandares a que el
objeto auditado estd
sometido.

e Tiene frecuencia baja
comparada al monitoreo,
normalmente anual o
bianual.

o Andlisis

e Interpretacion

e Busca de causalidad

e Generacion de
lecciones

e Emision de juicios de
valor (cierto grado de
subjetividad).

e Abarca contextos mas
amplios y complejos.

e £j.. programas,
politicas, estrategias, su
desempefio, resultados
e impactos.

e Generar lecciones que
pueden subsidiar toma
de decisiones.

En general, personas
involucradas en el
proceso evaluado.

e También puede ser
conducida por
evaluadores externos.

Alto conocimiento

sobre el objeto, tema,
contexto externoy
metodologias de
evaluacion.

Poco frecuente,
puntualmente en
etapas especificas de
desarrollo del proceso
evaluado.

Conjunto de actividades en
un sistema: monitoreo,
comparacion y verificacion,
eventualmente evaluaciones
y auditorias.

Toma de decision

Aplicacion de medidas
correctivas y de ajuste.

Actua sobre el desempefio
de operaciones y actividades
rutinarias, como parte de
sistemas mas amplios.

Asegurar el cumplimiento de
objetivos, planes y normas.
Mantener desempefio en
niveles aceptables.
Disminuir riesgos.

En general, es dirigido por las
administraciones de
organizaciones como
gobiernos y empresas.
Operado en distintos niveles
por funcionarios especificos.
Se basa en una relacion
particular de poder de
imposicioén, derivada de la
autoridad y legitimidad.

Es variable dependiendo de
la actividad especifica
realizada dentro del sistema
de control.

Es un (sub)sistema en
constante funcionamiento.
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e Depende de informacion
suministrada por acciones de

e Constituye parte de la base e Utiliza informaciones de e Utiliza informaciones de
Relacién con los

para la realizacién de monitoreos. monitoreo y auditoria
otros . o . " i
mecanismos evaluaciones, auditoriasy e Puede ser utilizada en o Puede ser utilizada en monitoreo y eventualmente
controles. sistemas de control. sistemas de control. evaluaciones y auditorias.

El control, como un sistema, es constituido por varias actividades, como pueden ser las
anteriores. No obstante, su accion final es decidir y ejecutar acciones de ajuste y correccion,
a fin de asegurar que las actividades, operaciones, sistemas, programas, politicas o proyectos,
presenten un desempefio dentro de los niveles del plan, objetivos, normas, reglamentos a que
estdn sometidos, o sea, dentro de la expectativa. En un sistema formalizado como la
administracion y control forestal, estos mecanismos se relacionan mediante un flujo de
informaciones, desde el monitoreo hasta el control, y cerrando un ciclo con las medidas de
ajuste y correccion. Por otro lado, iniciativas de monitoreo, auditoria y evaluacion también
pueden existir de forma independiente, externa a este sistema. En estos casos, se abre una
amplia gama de posibilidades, con estas actividades trabajando de forma mas o menos
conectada al sistema formal de control y administracion, cooperando o no con ellos, y
suministrando las informaciones a distintos tipos de actores. Estas relaciones se presentan de
manera grafica en la Figura 3.

Relaciones en el campo de la verificacion

Expectativa / Contexto A 4 Planes ] e -»  Flujo de informacién
Normascuer 0s —_——— T T - N -» Acciones de ajuste/correccién
- ~
Reglamentos . = ~ o
Esténdares . - SISTEMAS de CONTROL™ ~

Objetivos 7
Marco legal 7 .
/ Estrategias EVALUACION
/ Proyectos Impactos \ EVALUACION
Resultados \ independiente
I Programas Desempefio
o ‘! AUDITORIA

| Al \ l ‘ independiente
\ Sistemas AUDITORIA P

Adecuacion
I MONITOREO

\ \ / independiente

Operaciones MONITOREO

Desempefio

ActiVidadeS Performance
Metas

e — =

Figura 3 Relacion entre diferentes mecanismos de verificacion y sistema de control, sus objetos de
accion, en medio a un contexto y conjunto de expectativas a que estan sometidas.
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4. Mecanismos de verificacion aplicados al contexto forestal

En la préctica del sector forestal, las actividades de verificacion antes descritas son
asumidas, mezcladas y aplicadas de diferentes formas y por diferentes actores. En el contexto
de la verificacion de la legalidad, existe un entendimiento comun de que, para una validacion
creible y legitima de las actividades del sector, es fundamental que el proceso sea efectuado,
al menos parcialmente, por actores independientes y sin conflictos de interés. La idea de
mecanismos para verificar acciones en el sector forestal no es nueva y en la literatura se
mencionan diferentes tipos de vigilancia independiente (Brown y Luttrell 2005; Brack y
Léger 2013,). Desde fines de los afios 90, se han experimentado alrededor de todo el mundo
diversas précticas que buscan independencia e imparcialidad, que a su vez cumplen con
diferentes funciones en los SVLF, e impactan de diferentes maneras la gobernanza del sector.
Ademas, es importante resaltar que estos mecanismos suelen representar importantes formas
de participacion ciudadana en el sector.

Estas variadas formas de verificacion forestal tienen diversos nombres y entre algunos
de los conceptos mencionados en la literatura internacional esta la auditoria independiente
(Al), monitoreo forestal independiente (MFI), ‘monitoreo externo’ (External monitoring) y
la observacion independiente (Brown y Luttrell 2005; Cruz y Tapia 2005; Brack y Léger
2013). A su vez, en el contexto latinoamericano también se impulsan esfuerzos como
veedurias forestales indigenas, veedurias ciudadanas, contraloria social, auditoria ciudadana,
entre otras (MiIAMBIENTE 2019).

Otro tema que puede generar confusion es justamente el caracter de independencia. Al
final, uno puede Ilamar una actividad independiente, pero es fundamental clarificar,
(‘independiente de qué exactamente’? En este caso, podrian existir diversas posibilidades, y
es importante que cada situacién se analice individualmente. Una actividad de verificacion,
o la organizacion que la ejecuta, podria ser independiente de los mandos del gobierno o de
otra organizacion cualquiera (externa a ellas), o sea es autdbnoma de influencias externas en
la toma de decisiones.

Otra opciodn seria la ‘independencia’ de un interés especifico en el contexto u objeto que
se esté verificando. O sea, no tiene conflictos de interés o, en otras palabras, nada que ganar
o perder con lo que pasa en el contexto verificado. En este tipo de situacion, el término
‘imparcialidad’ podria ser mas apropiado (Brown y Tucker 2006). Por ejemplo, una
organizacion comunitaria podria, de forma independiente del gobierno, vigilar y monitorear
el aprovechamiento del bosque dentro de su territorio, pero esta misma organizacion tal vez
no sea imparcial, ‘independiente’ de un interés, de modo que es afectada directamente sobre
la forma como se estad utilizando sus recursos (propiedad) y tiene un gran interés en el
proceso. En este caso, vale mencionar que, como principio de la administracion, la
‘incompatibilidad de funciones’ busca garantizar la independencia de ciertas funciones. Por
ejemplo, quien otorga permisos, no puede hacer control de estos mismos permisos.
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En este escenario, no es raro que ocurra una mezcla en el empleo de los diferentes
conceptos y a veces la préactica de la verificacion realizada no corresponde al nombre a que
hacen referencia y son referidas dichas experiencias. A continuacién, se conceptualizan
algunas practicas de vigilancia independiente realizadas en el sector forestal hasta el presente
momento, y son comparadas en el Cuadro 5.

4.1 Monitoreo  Forestal Independiente (MFI) u  Observacion
Independiente (OI)

El Monitoreo Forestal Independiente es un mecanismo que busca una validacion externa
sobre los procesos de uso de recursos forestales y los esfuerzos oficiales para la aplicacion
de la legislacion (Brown et al. 2004). EI MFI es originalmente definido por Global Witness
(2005) como ‘el uso de una tercera parte independiente que, mediante un acuerdo con las
autoridades del estado, realiza una evaluacion sobre el cumplimiento legal, y hace
observacion de y orientacion sobre el sistema de aplicacién de leyes forestales’. De esta
manera, el actor externo, bajo un estatus de ‘oficialidad - pero - independencia’, de forma
imparcial y objetiva, busca generar insumos para la mejora continua de la gobernanza forestal
y la generacidn de mayor credibilidad al sistema de verificacion de la legalidad (EU Comision
2007a). Como una importante caracteristica del MFI esta la observacion a los oficiales que
realizan el control y aplican las leyes, algo también referido como ‘monitoreo del monitor’.
Ademas, se asume que el MFI depende de la existencia de por lo menos una estructura legal
legitima y en funcionamiento para que pueda actuar (Brown et al. 2004).

Aunque este tipo de practica viene siendo aplicado desde fines de los 1990s (Brown y
Luttrell 2005), en 2008, mediante el proyecto VERIFOR, el ‘Overseas Development
Institute’ (ODI) sustento la utilizacion del término ‘Observacion Independiente’ en lugar de
“Monitoreo Forestal Independiente’. Se sugiridé que ‘monitoreo’ conlleva a un entendimiento
de continuidad y mayor frecuencia, distinto de las experiencias de MFI hasta el momento,
las cuales, en términos practicos, se basaban en misiones mas puntuales y tenian un enfoque
mas investigativo. En este aspecto, las iniciativas en MFI méas conocidas fueron conducidas
por organizaciones internacionales especializadas en derecho ambiental, y no tanto por
miembros locales de la sociedad civil organizada (Brown et al. 2008).

4.2 Monitoreo por mandato propio (Self-mandated monitoring)

También conocido como ‘Monitoreo Externo’ (External Monitoring) o ‘Monitoreo
Forestal Independiente conducido por la Sociedad Civil’ (Civil Society Led IFM / SC-MFI),
este enfoque se presenta en distintos formatos, como se ha experimentado en diversos paises,
principalmente en Africa (Brack y Léger 2013; Palladium 2016). Basicamente, esta categoria
se diferencia del MFI anterior por no contar con un contrato oficial que reconoce la funcion
de monitoreo de la organizacion social y asi no le confiere el estatus de ‘oficialidad — pero —
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independencia’, con los mismos derechos de acceso a informacion y locales como lo tendria
el MFI ‘oficial’ (Young 2007).

Ademas, segun Brown y Lutrell (2004), estas iniciativas en teoria no tienen una intencion
inmediata de verificar las actividades de las agencias oficiales del sistema forestal
(‘monitoring the monitor’), como seria el caso anterior. En este sentido, representa una
categoria mas amplia e inclusiva, tanto por los actores que la pueden ejecutar, como ONG y
comunidades locales, como también por las formas como lo hacen. Dependiendo de las
prioridades propias de la organizacion de la sociedad civil, pueden tener un enfoque mas
investigativo, o hacer una verificacion apenas direccionada a las operaciones de
aprovechamiento forestal.

En este contexto, existe un cierto cuestionamiento en cuanto al potencial de impacto que
el SC-MFI puede tener, considerando que no cuenta con el mismo nivel de aceptacion formal
que el MFI ‘oficial’. Para algunos, a depender de como son realizadas, las acciones podrian
ser asociadas a formas de hacer campafia, sin un caracter de independencia, y de modo que
podria representar un riesgo que estas formas de monitoreo sustituyan el MFI (Young 2007).

No obstante, el grado de reconocimiento oficial que un SC-MFI puede tener es bastante
variable dependiendo del contexto, de forma que mucho de eso ocurre en funcion de como
estas actividades son incorporadas en la legislacion, como componente del sistema forestal,
0 de los mismos acuerdos FLEGT (AVA) (Brack y Léger 2013). Asimismo, existe el
entendimiento de que este formato de monitoreo no es ni mejor ni peor que el MFI o la
Auditoria Independiente, si no que funciona de forma complementaria a ellos, operando
sobre diferentes contextos y objetos, y asi cumpliendo con un importante rol en los sistemas
de verificacion (SVLF) y aseguramiento de la legalidad (SAL) (Brack y Léger 2013).

En términos de nomenclatura, Palladium International, en su informe sobre Monitoreo
Independiente en Africa (Palladium 2016), sugiere que el uso de “Monitoreo por mandato
propio’ es mas adecuado que ‘monitoreo externo’, monitoreo ‘sin mandato’, o SC-MFI. Por
un lado, sustenta que existe una cierta confusion si ‘SC-MFI” automaticamente significa que
la organizacion de sociedad civil no tiene un mandato oficial. Por otro lado, ‘mandato propio’
también suele ser mas apropiado que ‘externo’, una vez que parece erroneo llamar las
comunidades del bosque ‘externas’ al propio bosque, lo cual monitorean. Ya el monitoreo
‘sin mandato’ implica la ausencia completa de un mandato, cuando, en verdad, hay muchos
casos en que existe un mandato interno de las propias organizaciones comunitarias/locales.
Por fin, ‘mandato propio’ no excluye, pero acomoda también la posibilidad de un subsecuente
reconocimiento mas formal por parte de las autoridades.

4.3 Auditoria Independiente

La Auditoria Independiente, en el contexto de los Acuerdos Voluntarios de Asociacion
FLEGT (AVA FLEGT), es un elemento obligatorio del Sistema de Aseguramiento de la

27



Legalidad (SAL) y tiene caracter mas formal, siendo ejecutada por un auditor profesional. El
auditor independiente es designado para chequear, inspeccionar e informar que el sistema
esté estructurado y funcionando apropiadamente conforme describe el AVA (EU FLEGT
Facility 2020). Los reportes generados en este proceso son normalmente sometidos a la
apreciacion de un Comité Conjunto de Aplicacion del AVA, el cual lo utiliza para procesos
evaluativos y realizacion de ajustes (Brack y Léger 2013).

Las actividades exactas del auditor varian conforme se establece en cada AVA. Sin
embargo, en general contemplan acciones como: la examinacion de la efectividad de
implementacion del SAL y del sistema de monitoreo para madera en transito, la
identificacion de deficiencias en el SAL, la adecuacion de sistemas de gestién de datos,
dentro de otros. En este sentido, hay varios aspectos del AVA que la auditoria independiente
no cubre, como por ejemplo el desempefio de oficiales que aplican las leyes, la publicacion
de informacion, el acompafiamiento de procesos de reformas legales, entre otros (Brack y
Léger 2013).

En este aspecto, el ‘nicho’ que la auditoria independiente ocupa no se sobrepone
totalmente a las formas de vigilancia presentadas anteriormente y tiene frecuencia mas baja,
pudiendo ser una vez mas interpretadas como actividades complementarias. Este tipo de
funcion es méas cominmente desarrollada por 6rganos de inspeccion del sector privado, y no
tanto por ONG u organizaciones comunitarias. Visto eso, algunos actores que ven el sector
privado como menos propenso a ‘desafiar’ las autoridades, argumentan sobre la importancia
de la existencia paralela de monitores independientes, los cuales contarian con un conjunto
diferenciado de valores y enfoques de verificacion del sistema, inclusive para chequear el
trabajo de los propios auditores (Brack y Léger 2013).
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Cuadro 5 Mecanismos de verificacion aplicados al contexto forestal.

Monitoreo Forestal
Independiente (MFI)

Monitoreo por mandato propio

(‘self-mandate’ monitoring)

Auditoria Independiente (Al)

Términos
equivalentes

Mandato/
acuerdo formal

Actividad y
objeto

Independencia
imparcialidad

Objetivo

Actores

Canal de
reporte y
publicacidon

Contexto de
aplicacion

e Observacion Independiente
e |M-FLEG

e Se basa en un acuerdo oficial con
las autoridades.

e Tiene acceso a informacion oficial y
entrada en locaciones de bosque.

‘independiente-pero-oficial’

Evaluacién sobre el cumplimiento
legal.

Observacion y orientacion sobre el
sistema de aplicacion de leyes.

Enfoque investigativo.

Busca irregularidades, corrupcion y
deficiencias sistémicas.

e Tiende a estar conectado a
procesos de reforma como FLEGT.

e Mas restringido: independiente e
imparcial

Identificar deficiencias sistémicas,
proponer soluciones y orientar
reformas del sistema.

ONG especializadas en derecho
ambiental.

Sector privado.
Organos independientes del

estado.

Tiene derecho y deber de publicar
informes después de la validacion
de un ‘panel de reporte’
previamente designado

e Sigue un protocolo claro de
publicacion.

Donde existe ilegalidad significativa
y bajo interés politico, pero existe
un sistema estructurado a
monitorear y pedidos de reforma

Monitoreo Externo
Civil Society led MFI (SC-MFI)
Monitoreo ‘sin mandato’

No tiene un mandato oficial con
autoridad (TdR).

Mayores restricciones de acceso a
informacion y bosques.

Puede ser interpretado con menor
legitimidad.

Los mismos que el MFI oficial, pero es
libre para tratar un conjunto mas
amplio de irregularidades.

Incluso procesos sociales, de
gobernanza y acuerdos.

Acciones comunmente a nivel mas
local y comunitario.

No necesariamente existe en funcion
de reformas como FLEGT.

Menos restringido: independiente,
pero no obligatoriamente imparcial

Identificar fallas sistémicas o
problemas puntuales.

Denunciar y sugerir ajustes.
Promover el control forestal en
territorios propios (ej. Comunales).

ONG especializadas en derecho
ambiental.

ONG locales.

Organizaciones comunitarias.

Depende de cada contexto, pero no
necesariamente reporta a alguien.
En general es mas libre para publicar
informes sin revisiones previas.

Puede ser mas eficiente en
condiciones de débil gobernanza,
donde hay ausencia de un sistema
forestal estructurado, corrupcion
sistémica, estado fallido.

Independent monitoring (Ghana)
Periodic evaluation (Indonesia)

Probablemente tiene un contrato de

servicio.

Existe en funcion del AVA.
Chequear, inspeccionar e informar
sobre el SAL.

Uso de criterios muy claros.
Enfoque limitado a un sistema
cerrado.

SALy SVLF

Mas restringido: independiente e
imparcial

Comprobar que el SAL esté
estructurado y operando
apropiadamente conforme AVA.
Aconsejar ‘acciones correctivas’ y
darles seguimiento.

Auditor independiente.
Organizaciones de inspeccidn y
certificacion (generalmente privadas).

Reporta al Comité Conjunto de
Aplicacion (CCA) del AVA.

Condiciones de razonable gobernanza
y sistema estructurado.
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por parte de donantes, sociedad
civil, oficiales.

. . . f
Frecuencia |® Chequeos regulares conformela e Presencia constante y local permite e

presencia del monitor oficial. chequeos mas regulares. del AVAy etapa del proceso.

5. Veedurias y contralorias

Para comprender como las veedurias y contralorias se ubican en medio a los diferentes
conceptos y mecanismos anteriormente discutidos, es necesario conocer mas a fundo la forma
como las diferentes experiencias se han realizado hasta el momento en el contexto forestal y
en cada situacion especifica. El entendimiento de qué es y cual es la funcidn de una veeduria
o contraloria puede variar conforme cada pais y contexto especifico, sin embargo, sigue un
mismo patron.

Segun la Real Academia Espafiola (2019e), el término veedor, derivado de ver, designa
la funcién de un inspector u observador. Una ‘veeduria’, por lo tanto, seria el cargo o la
oficina de un veedor. En términos précticos, en diversos paises de América Latina (Peru,
Colombia, Ecuador, por ejemplo), el término ‘veeduria’ es mas comunmente aplicado de
forma asociada a términos como ‘ciudadana’ o ‘social’. En este sentido, en practicamente
todos los casos, las ‘veedurias ciudadanas’ son entendidas como mecanismos de
participacién y control social mediante el cual representantes de la sociedad civil supervisan
la gestidn pablica, el cumplimiento de sus obligaciones, funciones y compromisos.

La legislacion colombiana (Ley 850 de 2003), por ejemplo, define el concepto de la
siguiente forma:

‘Se entiende por Veeduria Ciudadana el mecanismo democrético de representacion que le
permite a los ciudadanos o a las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer vigilancia
sobre la gestién publica, respecto a las autoridades, administrativas, politicas, judiciales,
electorales, legislativas y 6rganos de control, asi como de las entidades publicas o privadas,
organizaciones no gubernamentales de caracter nacional o internacional que operen en el
pais, encargadas de la ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion de
un servicio publico.’(Congreso de Colombia 2003).

Asimismo, el término ‘contraloria social o ciudadana’, generalmente designa el mismo
tipo de mecanismo. Normalmente, la ‘contraloria’ es el nombre dado al 6rgano encargado de
examinar la legalidad y correccion de gastos publicos. No obstante, de manera asociada, esta
funcion seria también asignada a la sociedad civil. En México, las contralorias sociales son
las ‘acciones de participacion ciudadana institucionalizada orientadas al control, vigilancia y
evaluacion de programas y acciones gubernamentales por parte de personas u organizaciones,
que promueve una rendicion de cuentas’ (Jara 2009).
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Aplicados al contexto forestal, los términos ‘veeduria ciudadana’ y ‘contraloria social’
pueden tratar de acciones de vigilancia social en diferentes lineas. En el caso indigena, por
ejemplo, puede representar la observacion sobre las operaciones de aprovechamiento de
madera realizados en los bosques de su territorio. La Asociacion Interétnica de Desarrollo de
la Selva Peruana (AIDESEP), a su vez, define de forma méas amplia, contemplando inclusive
acciones de asesoria técnica:

‘La Veeduria Forestal (VF) es la unidad técnica que se crea y funciona al interior de la
organizacién indigena o de una comunidad para promover y dar asistencia técnica a la
gestion sostenible de los bosques y territorios comunales, es liderada por los propios
miembros de las comunidades y organizaciones indigenas, es la responsable de
fundamentar y brindar soporte a las decisiones politicas de la organizacion o comunidad
al que pertenece’ (ECO REDD 2019).

En el contexto del AVA FLEGT, por otro lado, la veeduria o contraloria social podrian
también, representar un mecanismo de supervision por parte de la sociedad civil sobre el
cumplimiento e implementacion del AVA y del SAL. Ademas, otra posibilidad seria la
observacién de operaciones en bosques nacionales y la vigilancia sobre como se estan
aplicando las leyes y el debido seguimiento. No obstante, sea cual es el término utilizado, la
funcién y forma exacta como son operados estos mecanismos son contexto-especificos, de
modo que cada caso debe ser analizado y comprendido en forma independiente. En las
proximas secciones, el presente trabajo presenta y analiza algunos que promueven y aplican
estos mecanismos dentro del sector forestal de Honduras, en el contexto del AVA FLEGT, y
de Panamay Perd, sin el AVA.
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Capitulo 2. Estudio de caso: la Vigilancia Forestal Independiente en
Honduras

En el presente capitulo se exploran y analizan 3 iniciativas distintas impulsando la
participacion social e independiente en la vigilancia del sector forestal de Honduras. Las
organizaciones involucradas en estas experiencias son la Confederacion de Pueblos
Autoctonos de Honduras (CONPAH), la Fundacion Democracia sin Fronteras (FDsF) y la
ONG Monitoreo Forestal Independiente (ONG MFI), las cuales promocionan la realizacion
de veedurias y contralorias sociales. Para una mejor comprensién del concepto y accion de
cada una de estas iniciativas, se presentan brevemente a seguir un poco del contexto del sector
forestal y ambiental de Honduras, asi como los principales mecanismos politico-legales que
inciden sobre el tema de monitoreo y control independiente del sector.

1. El sector forestal de Honduras

Honduras cuenta con aproximadamente 53,844 kmz2 de bosques, lo que corresponde a
cerca de 48% de su territorio. De estos, la mayor parte estd compuesta por bosques
latifoliados (57.1%), concentrados principalmente en el norte y oriente del pais, en los
departamentos de Atlantida, Colon, Gracias a Dios y Olancho. También importantes, los
bosques de coniferas (36.6%), con predominancia de arboles del género Pinus, se localizan
en la parte central y occidental del pais (CIPF 2014; INE 2017). Sin embargo, aunque una
gran parte del pais esta cubierta por bosques, el sector contribuye poco a la economia local y
nacional, y caracterizase por una de las mayores tasas de deforestacion a nivel global. Segun
la evaluacién de la FAO sobre recursos forestales, entre los afios 1990 y 2015 Honduras ha
registrado una pérdida anual de cerca de 2.3% de su bosque, la mayor tasa de América Latina
(FAO 2015).

Son diversos los problemas y factores que llevan al contexto presentado. La Politica
Nacional Forestal, Areas protegidas y Vida Silvestre 2013-2022, ademas de los anteriores,
reconoce serios desafios en el sector: la presion hacia el cambio de uso de suelo; conflictos
de tenencia y uso de la tierra; tala y comercio ilegal de madera; debilidad institucional en el
sector publico; politicas sectoriales inestables y de corto plazo; baja atencion a los
propietarios privados e instalaciones forestales; deficientes mecanismos de coordinacion; y
la falta de aplicacion de leyes (ICF 2013, 2018). Estimaciones en 2004 indican que mas de
70% del consumo total de madera proveniente de bosques latifoliados se origind de
produccion clandestina, y el valor econdmico bruto obtenido de manera ilegal con madera de
pino superd los 55 millones de ddlares (FEHCAFOR, citado por ICF 2018)

La corrupcion institucional en el pais (Transparency International 2020) y un ambiente
de poca seguridad (FFP 2019) contribuyen ain mas a una fragil gobernanza politica y
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administrativa, y una condicion de debil gobernabilidad en el sector forestal. Frente a este
escenario, en los dltimos 15 afios, una serie de medidas han sido tomadas a fin de mejorar las
condiciones de gobernanza y desempefio en este campo.

2. Marco legal y politico para la Vigilancia Forestal Independiente

Honduras cuenta con marco legal y politico que, entre leyes, convenios y acuerdos,
estimula la participacion ciudadana en la toma de decisiones y el control social. Considerando
la dimension del monitoreo, evaluacion y auditoria independiente del sector forestal, se
destacan cuatro procesos que merecen atencion en el presente analisis: la Ley Forestal, Areas
Protegidas y Vida Silvestre (LFAPVS), la Estrategia Nacional para el Control de la Tala 'y el
Transporte llegal de los Productos Forestales (ENCTI), y el proceso del Acuerdo Voluntario
de Asociacion FLEGT (AVA) con la Union Europea y la Ley. Al final de esta seccion, el
Cuadro 8 resume las principales caracteristicas relativas a la vigilancia forestal independiente
presentes en estos mecanismos.

2.1 Ley Forestal, Areas Protegidas y Vida Silvestre (LFAPVS)

La LFAPVS, creada en 2007 mediante el decreto legislativo No. 156-2007, establece las
bases reglamentarias del sector forestal: su marco institucional, régimen juridico, manejo,
medidas de proteccidn, delitos y faltas, dentro otros aspectos. Asimismo, la ley abrid los
precedentes para la creacion de importantes estructuras administrativas y de participacion
ciudadana: respectivamente el Instituto Nacional de Conservacion y Desarrollo Forestal,
Areas Protegidas y Vida Silvestre (ICF), y los Consejos Consultivos Forestales (CCF) (Poder
Legislativo de Honduras 2008).

El ICF es el 6rgano responsable por la administracion forestal. Actia como ejecutor de
la politica nacional de conservacion y desarrollo forestal, areas protegidas y vida silvestre, y
tiene facultad de desarrollar programas, proyectos y planes, y de crear las unidades
administrativas para cumplir con los objetivos de la ley forestal. Por medio de sus diferentes
estructuras, el ICF es responsable por el andlisis, aprobacion y seguimiento de licencias,
planes de manejo forestal (PMF), planes operativos anuales (POA), asi como debe estar en
constante atendimiento a la sociedad civil.

En su articulo 21, la LFAPVS establece los CCF como instancias de participacion
ciudadana, consultay apoyo al ICF, y que deben existir en el nivel nacional (COCONAFOR),
departamental, municipal y comunitario. Estos consejos, a depender de cada nivel, deben de
ser conformados por una mezcla de representantes del gobierno (quien en general los
preside), organizaciones de la sociedad civil y de base comunitaria, asi como de la iniciativa
privada. La LFAPVS destaca algunas atribuciones de los CCF con relacion a la vigilancia
social del sector forestal (Cuadro 6)
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Cuadro 6 Atribuciones de los Consejos Consultivos Forestales relacionados a la vigilancia
independiente, segln la LFAPVS.

e Velar por el cumplimiento de las normas e instrumentos legales en la gestion forestal.

e FEjercer contraloria social sobre el desarrollo de los planes, programas y proyectos forestales
de su departamento/ municipio/ comunidad.

e Participar en la delimitacidn, proteccion y vigilancia de las cuencas y microcuencas
abastecedoras de agua de las comunidades.

e Velarporlatransparenciay la plena aplicacion de los PMF mediante la prdctica de contralorias
sociales.

e Vigilar por la conservacion, proteccion y manejo sostenible de los bosques publicos, y
asegurarse que los PMF no afecten el desarrollo de la comunidad.

e Velar porque los proyectos y programas de reduccion de la pobreza en materia forestal
respondan a las necesidades y planes de desarrollo de la comunidad.

2.2 Estrategia Nacional para el Control de la Tala y el Transporte llegal
de los Productos Forestales (ENCTI)

Aprobada en 2018, la ENCTI es un documento previsto por la LFAPVS y construido por
el ICF. La estrategia estd fundamentada en tres grandes objetivos: (1) prevenir el
aprovechamiento forestal ilegal, (2) fomentar el aprovechamiento legal y (3) controlar los
aprovechamientos. En el ambito del tercer objetivo, la estrategia enmarca el fortalecimiento
de la presencia de la autoridad forestal en el territorio mediante procesos de
desconcentracion, descentralizacion y delegacion de funciones y recursos. En este caso, la
ENCTI sugiere el fortalecimiento de los CCF departamentales, municipales y comunitarios,
con el fin de mejorar la gobernanza local para la conservacién y el aprovechamiento
sustentable de los recursos forestales. Ademas, enfatiza el rol de los COCONAFOR en
‘acciones de supervision y control social sobre la gestion publica y privada’ (ICF 2018).

2.3 Acuerdo Voluntario de Asociacion FLEGT Honduras

En 2012, Honduras inicié oficialmente la negociacion del Acuerdo Voluntario de
Asociacion (AVA) FLEGT con la Union Europea, representando un intenso movimiento de
reestructuracion del sector. Vinculante entre las dos partes, el acuerdo se desarrolla como
parte del Plan de Accion FLEGT de la UE (2003), y busca un proceso de fortalecimiento de
la gobernanza forestal y la reduccion de la ilegalidad en el sector. Para tal fin, mediante un
intenso proceso participativo entre instituciones gubernamentales, ONG, segmentos de la
sociedad civil, y cooperacién internacional, el AVA establece un conjunto de instrumentos y
metas que implican en la formacion de nuevas instancias organizativas, responsabilidades y
relaciones entre los actores.
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Como columna vertebral del AVA FLEGT Honduras, se establece el Sistema para
Asegurar la Legalidad de los Productos de la Madera de Honduras (SALH). Este tiene como
objetivo ‘mejorar la gobernanza en el sector forestal del pais, asegurando el estricto
cumplimiento de la legalidad por parte de todos los operadores en la cadena de suministro
forestal’. Para tal, el SALH se constituye en cinco elementos (Figura 4): (1) una definicion
de madera legal (tablas de legalidad), (2) el control de la cadena de suministro, (3) la
verificacion de los criterios de legalidad, (4) la expedicion de licencias FLEGT para
productos con destino a la UE, y (5) la auditoria independiente (Republica de Honduras y
Union Europea 2019).

La implementacion de cada medida es un proceso que involucra a una gran diversidad
de actores conforme cada operacion que se desarrolla en el sector. En el &mbito institucional
el ICF es quien lidera el proceso, pero otros drganos también acumulan diversas
responsabilidades. También se destacan los operadores de justicia y las instancias de la
Fuerza Publica con funcion en materia de prevencion, control y aplicacion de las Leyes. En
el SALH, las Organizaciones de Sociedad Civil (OSC) tienen un importante rol enmarcado
en el tercer elemento, la verificacion de la legalidad forestal.

2.3.1 ¢(Como esté prevista la vigilancia independiente en el AVA?

Hay relevantes puntos que considerar sobre los tipos de actores, actividades, alcance y
enfoques de la vigilancia propuesta en el AVA. Uno de los aspectos fundamentales en esta
discusidn, es tener claro qué exactamente se esta vigilando y por qué. Esto es la base para
definir las metodologias a ser aplicadas, quién va a actuar en este proceso, y como se
desarrollan las etapas de reporte y seguimiento.

En términos conceptuales, el AVA utiliza principalmente del término ‘contraloria social’
y, eventualmente, menciona ‘veeduria social’, y en ningin momento habla de ‘Monitoreo
Forestal Independiente’. Aun que el texto no trae una definicion exacta para cada uno de
estos términos, en este contexto la ‘contraloria’ y ‘veeduria’ pueden ser interpretadas como
sinbnimos que designan formatos estructurados (con metodologias) de vigilancia,
verificacion y control social.

2.3.2 Enfoques, objetos y alcances

El SALH, en diferentes extractos, menciona la contraloria social como un importante
mecanismo de participacion ciudadana y que tiene alta relevancia para los procesos de
verificacion de la legalidad forestal. Sin embargo, no se plantea de forma especifica cual es
el enfoque de contraloria a ser desarrollada: cuales son los objetos y alcances del proceso,
métodos, 0 como cada tipo de actor social debe actuar. De manera dispersa en el anexo V del
AVA, referente al SALH, algunos puntos mencionan (Cuadro 7):
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SALH — Sistema para Asegurar la Legalidad de los productos de la madera de Honduras

2. Control de la

3. Verificacién de

Elementos 1. Definicién de cadena de los criterios de 4. Expedicion de 5. Auditoria
del SALH madera legal T ) licencias FLEGT independiente
suministro legalidad
Tablas de Legalidad
Verificacion y auditoria I
Auditoria: SAR Unidades de
e COLPROFOR Impuesto ventas licenciamiento y
verificacion de la
(Internacional) | M Ambiente legalidad
| { Licencia Ambiental PES
| Regencia Forestal N ” ~
L I Contraloria Social 7’ \ » "
Auditoria por comunidades ” I o o
Independiente I I ” I AN Licencia H Legal Licencia FLEGT
(Extra-sectorial) I P s \ | !
I I -’ ! \ I |
—— ”
r . A \4 4 v L 4
| . > Puesto de
Transformacién venta Exportacion
| Extrac./Aprov. > Primaria
| Secundaria f
|
I Debid
e Ty D'I'EI? < Importacion [
iligencia
(verificacion)

Sistema de Trazabilidad
SNIF/SIGMOF/SIRMA

Otros paises de

Centroameérica

Figura 4 Esquema de los cinco componentes del SALH (parte superior) y el flujograma previsto entre acciones y actores del sistema de verificacion
de la legalidad forestal. En naranja estan las actividades de vigilancia forestal independiente en tres distintos niveles, intrasectorial, extrasectorial e
internacional. (fuente: adaptado de Guillermo Navarro, FAO, material no publicado).
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Cuadro 7 Referencias presentes de forma dispersa en el AVA sobre la vigilancia independiente.

e ‘De forma conjunta, las OSC y CCF realizan acciones de contraloria social para velar por el
cumplimiento de las normas técnicas y administrativas en la ejecucion de los PMF, POA y demds
autorizaciones de aprovechamiento.’

e ‘Las OSC (CCF, ONGD y otros) participan en la vigilancia de los recursos forestales y su impacto
sobre la poblacion, y ejercen contraloria social tanto sobre las actuaciones de las autoridades,
como de los operadores.’

e ‘Elaboracion, por las OSC, de informes de verificacion de autorizaciones de aprovechamiento y
en general sobre el sector forestal, que se ponen a disposicion del CCA.”

e ‘Los CCF y OSC realizardn acciones de contraloria social sobre el SALH y el funcionamiento del
presente Acuerdo en general.’

e ‘organizaciones de sociedad civil y de los PIAH para monitorear, en forma independiente, el
funcionamiento del SALH en las operaciones en el bosque y la industria, mediante contralorias
sociales.”

Con base en lo mencionado en el Cuadro 7 sobre el AVA, se constata una gran amplitud
de posibilidades para el control social, quedando en abierto la interpretacién y formatos de
accion que los actores sociales quieran adoptar. No obstante, haciendo un esfuerzo para
clasificar los diferentes objetos de monitoreo en estos extractos, posiblemente se podria
dividirlos en tres tipos distintos.

A un nivel mas operativo intrasectorial, la contraloria social estaria enfocada sobre:

(1) las acciones practicas de aprovechamiento forestal (de campo) de los operadores,
observando el cumplimiento de las normas en la ejecucién de los PMF, POA vy
autorizaciones.

(2) la actuacion de la autoridad forestal y sus diversas responsabilidades practicas
relativas al otorgamiento de licencias y aplicacion de leyes.

A un nivel extrasectorial, mas politico y administrativo, la contraloria social estaria
enfocada sobre:

(3) el AVA y el propio SALH; vigilando el sistema, si las debidas estructuras estan
funcionando adecuadamente conforme el acuerdo y si los compromisos firmados se estan
cumpliendo.

2.3.3 Actores de la vigilancia

Es interesante notar cuales actores de la sociedad civil son mencionados para la funcion
de contraloria social del sector forestal. En general, el AVA atribuye la funcion a los
siguientes actores:

a. Organizaciones locales - Se incluyen grupos y autoridades a nivel comunitario, con
énfasis a los CCF. Aun que no los excluyen, tampoco se mencionan otros cuerpos
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comunitarios, como podria ser el caso de juntas de agua, patronatos, o0 mismo Comisiones
Ciudadanas de Transparencia de los municipios (CCT).

b. Organizaciones no gubernamentales de desarrollo (ONGD).

c. Pueblos Indigenas y Afrodescendientes de Honduras (PIAH) - Por medio de sus
organizacionesy organos directivos, como el caso de la CONPAH, son mencionados para
la participacion en procesos de contraloria social y en la implementacion de mecanismos
de consulta libre, previa e informada (CLPI), un proceso intimamente relacionado.

d. Comisionado Nacional de Derechos Humanos (CONADEH) - Aunque sea un 6rgano
estatal, también es citado como un actor que realiza el control independiente en diversos
aspectos relacionados al sector forestal.

En este contexto se nota que, mismo con los actores mencionados, no se define bien en
qué tipo de objeto y alcance cada uno de ellos deberia de enfocar la contraloria. Es decir, no
queda claro quién deberia vigilar acciones a un nivel operativo, como las practicas de
aprovechamiento y de la propia autoridad forestal, y quien debe de observar el plano mas
extrasectorial y estratégico, como el cumplimiento del AVA y SALH.

Finalmente, es importante resaltar que el AVA prevé, mediante la medida
complementaria 1.11, el establecimiento de convenios de fortalecimiento y coordinacion
interinstitucional entre el ICF y los actores mencionados de la sociedad civil, a fin de
propiciar una mejor realizacion y seguimiento de las contralorias sociales.

2.3.4 Reporte y seguimiento

En la seccién sobre mecanismos de reclamos, el SALH indica el destino de los reportes,
hallazgos y recomendaciones de las contralorias sociales. De la misma forma que reclamos
y denuncias comunes, los reportes deben ser conocidos y atendidos segin el nivel
(institucion) que corresponde, y en Gltima instancia elevados al Comité Conjunto de
Aplicacion (CCA) del AVA. Ademas, se define que ‘el SIAVA (Secretariado
Interinstitucional de Implementacion del AVA) recibira y tomara en cuenta los informes de
contraloria social que realice el CONADEH, los CCF y la sociedad civil...sobre el
funcionamiento del SALH, [y] que no hayan sido resueltos por las instituciones publicas
involucradas en el SALH .

2.4 Convenio 169 de la OIT y CLPI

Por ultimo, es también interesante resaltar que Honduras es parte del Convenio 169 de
la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales. Con este instrumento internacional, el pais se
compromete al respeto de diversos aspectos relacionados a los derechos indigenas,
incluyendo el reconocimiento de su derecho en controlar las tierras, territorios y recursos
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(OIT 2014). Asimismo, al ratificar un convenio de la OIT, un Estado miembro se
compromete a adecuar la legislacion nacional y a desarrollar las acciones pertinentes de
acuerdo con las disposiciones contenidas en el Convenio.

En este caso, Honduras se encuentra en proceso de aprobacion de la ley sobre la Consulta
Libre Previa e Informada (CLPI), un mecanismo que deberia asegurar en el pais los derechos
previstos en el Convenio 169, principalmente con relacién a temas de participacion social en
procesos que los afectan. Aunque la CLPI no sea necesariamente direccionada a la vigilancia
y control, representa una etapa crucial anterior para el desarrollo de estas actividades. De este
modo, asi como son importantes los procesos de CLPI, es también importante la vigilancia
de los PIAH sobre el cumplimiento de los acuerdos y decisiones que son tomadas en estos
procesos de participacion.

3. Resumen de los instrumentos politico-legales en vigilancia
independiente

Como visto, la LFAPVSy el AVA FLEGT son los dos instrumentos que de alguna forma
hablan directamente de mecanismos de vigilancia forestal independiente. No obstante, es
importante comprender que no son instrumentos distintos, sino que complementarios. El
AVA FLEGT y el SALH tratan de hacer con que la ley forestal se aplique y la complementa
en algunos puntos especificos (Cuadro 8). La CLPI, a su vez, es un proceso fundamental para
la vigilancia independiente pero todavia se encuentra en proceso de construccion como ley y
todavia no se ve aplicado en su totalidad préctica.

Cuadro 8 Resumen de los principales aspectos de la vigilancia independiente del sector forestal de
Honduras segun dos instrumentos politico-legales distintos: la LFAPVS y el AVA FLEGT.

LFAPVS AVA FLEGT
Instrumento Ley Forestal, Areas Protegidas, Vida Acuerdo Voluntario de Asociacién
Silvestre Honduras
" ., 2012 (Negociaciones), 2019
Afo de creacion 2007 i
(rubricado)
Mecanismo , ) Contraloria y  veeduria  social
Contraloria social o
propuesto (sinénimos)

Aprovechamiento forestal y el (1) Aprovechamiento forestal y el
cumplimiento  transparente de cumplimiento transparente de
. L normas, planes, proyectos. normas, planes, proyectos. (2)

Objeto vigilado » ) ) o

Conservacion y manejo sostenible Actuacion de operadores y

de bosques publicos, respeto a autoridades forestales. Cumplimiento

comunidades. y adecuacion del SALH y AVA.
Enfoque de , , o o )
. Operativo Operativo y politico-administrativo
vigilancia
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Actor de
vigilancia

Reportey
seguimiento

Convenio con
autoridades

Sostenibilidad
financiera

Consejos Consultivos  Forestales
(CCF)

No especifica este proceso.

No menciona

Prevé apoyo presupuestario del ICF
al COCONAFOR vy, en la medida de
sus posibilidades, a los otros CCF.

‘organizaciones locales’, OSC, CCF,
autoridades comunitarias, ONGD,
PIAH, CONADEH.

Reportes, hallazgos y
recomendaciones deben ser
direccionadas a las instituciones
correspondientes, al SIAVA y CCA
(entidades superiores del AVA).

Prevé el establecimiento de convenios
de cooperacién entre ICF y OSC para
vigilancia.

No especifica nada relacionado al
tema.
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4. Experiencias de vigilancia forestal independiente en Honduras

En la presente seccion se caracterizan y analizan tres iniciativas que impulsan la
vigilancia independiente del sector forestal en Honduras: (1) la experiencia de la ONG
Monitoreo Forestal Independiente (ONG MFI), con préactica en monitoreo forestal
independiente (MFI) y promocion de contralorias sociales a la gestion forestal (CS-GF); la
propuesta de la Fundacién Democracia sin Fronteras (FDsF) para contraloria social sobre el
AVA FLEGT (CS-AVA); y (3) la propuesta de veedurias ciudadanas de la Confederacion de
Pueblos Autoctonos de Honduras (CONPAH). Para cada una de ellas se destacan las
principales caracteristicas con relacion al concepto de la actividad, objetivos, enfoque y
objetos vigilados, actores, acciones practicas previstas, la sostenibilidad financiera, dentro
otros aspectos. Al final de esta seccion, el Cuadro 10 resume los hallazgos mas relevantes de
cada iniciativa, a modo de propiciar el analisis comparativo entre las mismas.

Una organizacion, dos experiencias: el MFI y su trabajo con contraloria social
y monitoreo forestal independiente

El MFI es una organizacion no gubernamental de desarrollo que trabaja con la relacion
entre los recursos naturales y los derechos humanos. Su trabajo tuvo inicio en 2003-2004,
como un proyecto del Comisionado Nacional de Derechos Humanos de Honduras
(CONADEH). Desde esta época, se enfoca en los problemas relacionados al bosque y la tala
ilegal, realizando observaciones a la aplicacion de las leyes, presentando recomendaciones
para su mejora, y fomentando la coordinacién entre actores y la participacién ciudadana de
los habitantes del bosque. Habiéndose separado formalmente del CONADEH en 2016,
actualmente la organizacién conduce sus actividades de forma independiente.

La experiencia del MFI con la vigilancia independiente del sector forestal se enfoca
principalmente en el campo operativo de este seguimiento, a través de la observacion del
cumplimiento legal en los procesos de aprovechamiento de la madera en campo y la cadena
de suministro. No obstante, de modo general, su experiencia puede ser entendida dividida
entre dos formatos de aplicacion practica: (1) el monitoreo forestal independiente realizado
por la propia organizacion; y (2) las contralorias sociales a la gestion forestal, en que otras
organizaciones de la sociedad civil aplican una metodologia desarrollada por el MFI.

AUn que las dos experiencias comparten importantes semejanzas metodoldgicas y el
mismo contexto sociopolitico, con el fin de facilitar su comprensidn y posterior andlisis, las
mismas se presentan separadamente a seguir, conforme sus contextos, conceptos, objetivos,
y aspectos de aplicacion practica.
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4.1 Monitoreo Forestal Independiente (MFI)
4.1.1 Histérico y contexto de establecimiento

El primer formato de vigilancia impulsado por la ONG MFI es el Monitoreo Forestal
Independiente. Esta experiencia empezé entre 2005 y 2006, cuando, en medio al diagnostico
de serios problemas de conservacion de los bosques de Honduras, el MFI/CONADEH inici6
la conduccidn de misiones piloto de monitoreo, con el objetivo de reducir la tala ilegal. En
este periodo, las actividades contaron con el apoyo técnico de la ONG internacional Global
Witness (GW), quien ya reunia experiencias anteriores de observacion independiente en
paises de Asia y Africa.

Los resultados de las acciones

Proyecto Comisionado
fueron recibidos por la cooperacion @ oy D e
internacional y el gobierno de e MBI

Honduras, a quien el enfoque
aplicado parecio apropiado para el Inspeccion conjunta entre ICF/Danli y CONADEH/MFI
contexto del pais. Con eso, el Informe Supervision de Planes Operativos en Bosque
MFI/CONADEH, ya sin el apoyo No. 91 Ejidal de Lepaterique, Francisco Morazan
del GW, siguié con este enfoque
realizando misiones de forma
coordinada con las autoridades
forestales y otras instituciones

No. POAs ICE-£-560-2009 y ICF-F-582-2009

Sitios Ejidos de Lepaterique

publicas. En el periodo entre 2005y & ¥ Ieie s it
2016, se realizaron més de 100 [ i Lo
misiones de campo, con la |

publicacion de sus respectivos

informes y otros estudios (Figura 5). Ebordo pr

Proyecto Monitoreo Forestal
Independiente (MFI) en Honduras
CONADEH '

En este sentido, Honduras se destaca g
por haber sido el primer pais en
Ameérica Latina en implementar
practicas de Monitoreo Forestal
Independiente, cuando todavia la

idad f | del pai | Figura 5 Informes de inspeccion realizado por el
autoridad forestal del pais era el coNADEH-MFI en 2010 (fuente: CONADEH 2010).
AFE-CODEHFOR.

4.1.2 Concepto de monitoreo forestal independiente

El concepto adoptado de monitoreo forestal independiente fue el establecido
anteriormente por Global Witness: ‘el empleo de una o mas entidades independientes y de
reconocida credibilidad que, con el beneplacito de la autoridad estatal competente, observan
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y apoyan el sistema oficial de implementacion de la ley en el sector forestal” (Global Witness
& CONADEH 2006).

4.1.3 Monitoreo Forestal Independiente ‘en la practica’

Apropiando-se de este concepto, la ONG MFI enfocd sus acciones sobre una dimension
operativa del sector forestal. En términos préacticos, se realizaban misiones puntuales a sitios
de aprovechamiento y transformacion de la madera, donde se verificaba un conjunto de
indicadores técnicos y legales que deberian se cumplir. Las misiones se realizaron en diversas
regiones forestales de Honduras, donde se observaban el respeto a los limites de parcelas de
corte, zonas de proteccion, especies y diametro de tocones entre otros factores, y
comparandolos a los respectivos PMF, POA y demaés autorizaciones. Para tal, se utilizaban
de instrumentos como carros 4x4, camaras fotograficas digitales, mapas, GPS y cintas
métricas (Figura 6).

En general, estas misiones eran normalmente conformadas por 5 a 10 profesionales
técnicos, siendo coordinadas de forma conjunta entre el MFI y la autoridad forestal, y con la
eventual participacion de otras instituciones relacionadas al tema ambiental y de aplicacion
de leyes. En este contexto, vale resaltar que el MFI contaba con el reconocimiento y un
convenio de cooperacion con la autoridad forestal (AFE/CODEHFOR, después ICF) que,
ademés de los trabajos de campo, les facilitaba de forma méas inmediata el acceso a
documentos oficiales y bosques publicos pertinentes.

Una vez realizada la misién de campo, el MFI procedia a la elaboracién del informe de
la mision con sus debidas recomendaciones. EI mismo era presentado y validado por un
Comité Consultivo Interinstitucional, conformado por representantes del gobierno y sociedad
civil ligados al tema. Finalmente, se destinaba el informe a las partes responsables y a la
publicacion.

/

Figura 6 Inspeccion en sitio de aprovechamiento forestal realizados conjuntamente entre
CONADEH-MFI, autoridades forestales y otros actores (fuente: CONADEH 2010)
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En términos de la frecuencia del proceso descrito, no se menciond una periodicidad
predefinida con qué se realizaban las misiones. Sin embargo, la decision sobre donde dirigir
cada uno de los trabajos de campo tenia diferentes motivaciones. La mayoria de los casos se
realizaban (1) de forma sistematica o al azar; pero también (2) de forma dirigida mediante
una informacion previa, como un pedido directo de la autoridad forestal o un reclamo al
CONADEH; o (3) como un seguimiento a misiones anteriores (CONADEH 2011a).

AUn que las acciones mencionadas tienen un caracter muy practico, es importante resaltar
que, de forma asociada a las misiones de campo, el MFI también efectuaba un trabajo con un
fuerte perfil investigativo, analizando problemas mas profundos del sector, como la
corrupcion. Para tal, se exigia ain méas de procedimientos y un conocimiento especializado
sobre los procesos administrativos, organizativos y legales que permean este seguimiento.
Asi, el MFI no se enfocaba apenas en los operadores forestales, sino que también observaba
de forma critica la actuacién de las autoridades, dando seguimiento a sus responsabilidades
de aplicacion de leyes y atencion a los propios informes.

Finalmente, en términos de sostenibilidad financiera, las acciones del MFI eran
contempladas con parte del presupuesto del CONADEH, una vez que constituya un proyecto
de esta institucion. Por otro lado, en diversos momentos de este proceso, la misma
organizacion contd con el apoyo financiero de programas de desarrollo de la cooperacién
internacional.

4.2 Contraloria Social a la Gestion Forestal

Conforme mencionado anteriormente, ademas de la actuacion directa del MFI en trabajos
de monitoreo independiente, la organizacion también concentra una importante experiencia
en la promocién de contralorias sociales en el sector forestal.

4.2.1 Histdrico y contexto de establecimiento

A partir de 2007, con el surgimiento de la LFAPVS y la Ley de Municipalidades, que
preveian la conformacion de los CCF y CCT, se impulsaron las primeras experiencias de
contraloria social en el sector. De forma paralela al enfoque trabajado con la Global Witness,
el CONADEH/MFI empez6 a impulsar iniciativas de vigilancia forestal a un nivel mas
participativo, apoyando la aplicacién de pilotos de CS-GF en determinadas regiones de
Honduras. Fue con base en esta experiencia que, en 2011, la organizacion publico la ‘Guia
de Contraloria Social para Gestion Forestal por los CCF’ (CONADEH 2011b; Figura7), la
cual constituye la base conceptual y practica de CS que el MFI propone actualmente.
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Durante el proceso de negociacion del AVA FLEGT, una de las principales demandas
de la sociedad civil ha sido la necesidad por mayores espacios de participacion ciudadana en
el sector forestal. Asi, se resalto el potencial de la CS como herramienta para mejorar la
gobernanza, de modo que el método previamente desarrollado por el MFI parecié apropiado
a diversos contextos. Su metodologia fue incluida en la guia de contraloria social al AVA
FLEGT publicada en 2019 por la FDsF, la
cual es discutida en la préxima seccion.

En el presente momento, con apoyo @ _;X‘_

COMISIONADO NACIONA L DE LOS DERECHOS HUMANOS

del programa FAO UE FLEGT, el MFI
canaliza esfuerzos para el fortalecimiento
de capacidades de diferentes actores del
sector forestal, en los mecanismos de

CONADEH

Guia de Contraloria
Social para Gestion

participacion ciudadana y contraloria Forestal por los
social establecidos en el AVA FLEGT. Consejos Consultivos
Ademéas de talleres de capacitacion a Forestales, Areas
diversas organizaciones comunitarias y Protegidas y Vida
publicas, el MFI se encuentra elaborando Silvestre

un documento complementario a la guia de Comunitarios

CS-GF, con el fin de facilitar y adaptar la

actividad a los nuevos procesos que el

AVA implica. Este documento busca e
explicar el contexto de los indicadores y ecUEn,
medios de verificacion de las tablas de ~=°_.?=__é

legalidad (del SALH) y presenta fichas con
las que los ciudadanos pueden verificar los
cumplimientos.

Figura 7 Portada de guia para la contraloria social
para la gestion forestal (fuente: CONADEH 2011b)

4.2.2 Objetivos y conceptos

Con la guia elaborada en 2011, el MFI tenia el objetivo de ‘Contribuir a mejorar la
gobernanza del sector forestal, mediante la participacion ciudadana de forma democratica,
practica, efectiva y transparente a través de la realizacion de contralorias sociales de interés
para la poblacion’. De forma especifica, se buscaba fortalecer el Sistema de Control y
Vigilancia de los recursos forestales (objetivo especifico). Para tal, se adopt6 el siguiente
concepto de contraloria social:

‘El conjunto de acciones de control, vigilancia y evaluacion que realizan las personas, de
manera organizada o independiente, en un modelo de derechos y compromisos ciudadanos,
con el propdsito de contribuir a que la gestion gubernamental y el manejo de los recursos
publicos se realicen en términos de transparencia, eficacia, legalidad y honradez, asi como
para exigir la rendicion de cuentas a sus gobernantes’.
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4.2.3 Actores de ‘control’

En la CS, las organizaciones y ciudadanos locales son los actores que conducen la
verificacion en la préctica. Inicialmente, se enfatizaba este rol apenas a los CCF comunitarios
y municipales. Sin embargo, actualmente el MFI reconoce que cualquier otra organizacion
local con interés social y ambiental, como patronatos, juntas de aguay CCT, también pueden
impulsar la funcion. Se ha mencionado la importancia de ser un proceso abierto a la
participacion de cualquier ciudadano interesado, pero que es fundamental la capacitacion a
todos ellos.

La guia propone que los participantes cumplan con tres requisitos basicos:

1. Tener un entendimiento claro del ambiente politico y organizativo del sector
ambiental y forestal: las instituciones, sus roles y ambitos de competencia.

2. Tener un nivel de conocimiento adecuado de las leyes pertinentes y normativas
técnicas, bien como los vacios y confusiones que pueden ser encontradas en las
mismas.

3. Tener buenas relaciones o, al menos, relaciones cordiales con las diferentes
instituciones del sector, asimismo con organizaciones de sociedad civil y ONG.

4.2.4 Contraloria social ‘en la practica’

En términos practicos, la CS propuesta se realiza mediante una estricta observacién de
las actividades de aprovechamiento y transformacién de productos por parte de los
operadores forestales, y su respectivo cumplimiento con las normas legales y buenas
préacticas de manejo. Las misiones no siguen un criterio preestablecido de frecuencia y donde
se realizan, si no que normalmente empiezan con denuncias y quejas que se hacen llegar a
las organizaciones comunitarias. La metodologia creada por el MFI es aplicable del bosque
a la industria, sin embargo, el propio MFI resalt6 tener mayor experiencia con acciones en el
bosque.

Esta metodologia propone la conduccion de la CS-GF en un conjunto de 15 pasos,
divididos en 5 etapas: (1) la decision por realizar la CS, (2) la preparacion, (3) la inspeccion,
(4) el informe y, (5) la divulgacion y seguimiento. Cada una de estas etapas son resumidas
en el Cuadro 9 a sequir y en la Figura 9.
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Cuadro 9 Etapas para la realizacion de contralorias sociales segun de la guia elaborada por el MFI.

Etapa 1. Decision: en esta fase el CCF/organizacion local recibe, registra y analiza las solicitudes
de CS. Esto inicia con el recibimiento de alguna denuncia o queja, pero puede ser un trabajo
preventivo, de interés de la organizacién o del ICF.

Etapa 2. Preparacién: una vez admitida la solicitud, la organizacién procede al planeamiento
detallado de la CS. Se conforma una ‘comisién especial de contraloria’, compuesta por la
CCF/organizacion local, ciudadanos locales y entidades afines (ej. ICF, SANAA, MFI/CONADEH).
Ademas, se procede a la recopilacién y analisis de informacion relacionada a la CS (ej. PMF, POA,
autorizaciones).

Etapa 3. Inspeccidn: realizacion del trabajo de campo y recoleccién de informacion.

Etapa 4. Informe: aqui se plasman los hallazgos de la inspeccién, las conclusiones vy
recomendaciones derivadas de la CS.

Etapa 5. Divulgacidon y seguimiento: remision del informe final de la CS de acuerdo con los tipos
de hallazgos. Si no hay infracciones, el CCF/organizacion local dard seguimiento a las
recomendaciones del informe. Si hay infracciones, se remite el informe a las autoridades
competentes. De igual manera, los informes siempre deben de ser copiados al CCF municipal y al
CONADEH, quienes apoyaran en el seguimiento de las acciones de las autoridades.

En cuanto a la independencia e imparcialidad de los actores, las organizaciones
mencionadas, al menos tedricamente, toman decisiones de forma independiente del gobierno.
Ademas, se ha mencionado que el riesgo de haber conflictos de interés es minimo, ya que
tanto la organizacion local cuanto la comunidad en general, conociendo bien los individuos
de la localidad, sus intereses e historia, hacen un filtraje de las personas que cuentan con
‘legitimidad’ para integrar el equipo. Del mismo modo, la comision de CS previamente
evalUa criticamente las denuncias que podrian desencadenar una CS. No obstante, se resalta
que la guia no trae un protocolo especifico para conformar la llamada ‘comision especial de
contraloria’, a modo de garantizar su imparcialidad.

4.2.5 Acceso a la informacién

Para el acceso a informacion, se menciona contar con la Ley de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica (LTAIP), la cual prevé el derecho de los ciudadanos en solicitar
informaciones a las instituciones, y tener una respuesta dentro de un plazo de diez dias. Sin
embargo, dentro de estas condiciones, se ha mencionado que es comun que existan
dificultades, y que las instituciones tardan mucho a conceder las informaciones requeridas.

Diferente de como lo hacia el MFI en su experiencia de monitoreo independiente, la guia
no propone el establecimiento de convenios con autoridades para dinamizar el acceso a
informacién. Ademas, se ha mencionado que el ICF todavia no conoce bien el proceso de
funcionamiento de las CS, y tampoco su potencial como componente del sistema de control
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y vigilancia de los recursos forestales. En este sentido, parte de los esfuerzos del MFI va
justamente en capacitaciones y presentaciones para que las autoridades valoren este
mecanismo para la gobernanza forestal (Figura 8).

7 : g oom
Sl 820

Figura 8 Practica de campo de capacitacion en contraloria social con actores comunitarios (fuente:
perfil de Facebook de la ONG MFI)

4.2.6 Sostenibilidad y obstaculos

La sostenibilidad financiera de las CS-GF es un tema poco desarrollado por el MFI, de
modo que la guia no propone una estrategia especifica para tal. La organizacién entiende que
los costos para la operacion de las CS son bajos, con pocos materiales y equipos necesarios,
y que, siendo un trabajo voluntariado, la gente dona su tiempo en cambio de beneficios
sociales y ambientales colectivos. Por otro lado, como factores que dificultan la ejecucion y
el establecimiento de una cultura de CS, resaltan la falta de tiempo y necesidad de
capacitacién de los actores, ademas de una desmotivacién relacionada a la falta de
credibilidad de las instituciones.
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Flujograma de la Contraloria Social a la Gestion Forestal propuesta por el MFI
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Figura 9 Flujograma del mecanismo de funcionamiento de las contralorias sociales propuestas por la ONGD MFI.
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4.3 La Contraloria Social al AVA FLEGT
4.3.1 Histérico y contexto de establecimiento

La FDsF es una organizacion sin fines de lucro que trabaja desde el afio 2005 en procesos
de fortalecimiento de la democracia en Honduras. En este campo, impulsa el derecho de
acceso a la informacién publica, la cultura de transparencia y la rendicién de cuentas del
Estado hacia los ciudadanos, concentrando una gran experiencia tanto en el tema de gestion
de recursos publicos, como también en temas ambientales, participacion ciudadana y
derechos humanos.

En el proceso de negociacion del AVA
FLEGT, la FDsF ha asumido un importante rol /2728wyl /Z )0 i/ x 3
participando como organizacion de la sociedad . L e ol
civil. Entre actividades de capacitacion y Sete dicamatgle do v @ i
produccion de materiales didacticos sobre el
AVAYy el SALH, la organizacion tambiéntomd [
la responsabilidad de desarrollar una guia para
la Contraloria Social al AVA FLEGT vy '\
capacitar a un conjunto de representantes de la ‘ GuiA
sociedad civil. La guia ‘Procesos vy = & Ih
herramientas de contraloria social al AVA 'P rOCGSOS

FLEGT’ (FDsF 2019), publicada en el afio y herramientas !
2019 en Tegucigalpa, fue producida con el 5

apoyo financiero del programa FAO UE de Contralorl'axsocial
FLEGT (Figura 10). al AVA FLEGT

La demanda por la elaboracion de este FSSINEVGEE
manual vino principalmente de la sociedad :
civil y organizaciones locales, quienes Figura 10 Portada de la guia 'Procesos y
buscaban mas espacios de participacion en 10S herramientas de contraloria social al AVA
procesos de gestion forestal. En esta linea, el FLEGT' desarrollado por la FDsF (fuente:
propio proceso de construccion de la guia contg  FPSF 2019)
con el apoyo general de diversas
organizaciones como el MFI, la Fundacion Madera Verde, la CONPAH, diferentes
Plataformas de Gobernanza Ambiental (PGA), los CCF, y puntualmente del Colegio Forestal
en la validacion del documento.

i

Visto lo anterior, vale resaltar que la experiencia de la FDsF esta en la idealizacion de un
enfoque y propuesta metodoldgica para la realizacién de contralorias sociales. Asi, no es que
la FDsF en si misma realice las contralorias, si no que esta funcién sea efectuada por otras
organizaciones de base, quien se apropian del método y enfoque propuesto.
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4.3.2 Concepto y objetivo

La FDsF asume la contraloria como un mecanismo de participacion ciudadana
fundamental del proceso democratico y de derechos humanos de peticion, libertad de
expresion y acceso a informacion puablica. EI concepto adoptado es: ‘La modalidad de
participacion ciudadana basada en el ejercicio de derechos humanos que consiste en la
vigilancia, el monitoreo y la evaluacion de la gestion de lo publico, sea estatal o privado,
con la finalidad de lograr cambios en términos de eficiencia, eficacia y transparencia, y de
contribuir a la prevencidn, identificacion y sancion de la corrupcién. Todo lo anterior, desde
una perspectiva ciudadana auténoma e independiente’.

En este contexto, el objetivo de la guia desarrollada por la FDsF es: ‘contribuir a
construir un sistema de control y vigilancia de los recursos forestales de forma participativa,
en el que las organizaciones de sociedad civil (OSC), en sinergia con los otros actores del
sector, cuenten con una herramienta metodoldgica para llevar a cabo las atribuciones
conferidas en la LFAPVS; y, en especial, practicar contralorias sociales en cumplimiento a
los mecanismos contemplados en el AVA FLEGT’. Segun la propia organizacion, la adopcion
del término ‘contraloria social’ fue meramente debido al uso de este en la LFAPVS, pero que
conceptualmente funciona como sindnimo a las ‘auditorias sociales’ propuestas en la Ley de
Municipalidades.

4.3.3 Enfoque y objeto

La CS-AVA trae un enfoque de trabajo a nivel estratégico extrasectorial y de comercio
internacional. En este nivel, la idea es que ocurra una vigilancia sobre las labores de las
diferentes entidades que inciden en el sector forestal, y como se esta implementando el AVA
FLEGT. Esto se hace observando y verificando el cumplimiento de las responsabilidades
asignadas a cada instancia creada por el AVA, pero también a instituciones publicas,
conforme las diferentes etapas de implementacion del acuerdo. Dentro las entidades a ser
vigiladas estarian las creadas por el AVA, como el CCA, SIIAVA, Comité Técnico (CT) y
Comité Petit; y los drganos puablicos, como el ICF, IP, Municipalidades, Ministerio de
Ambiente, entre otros.

Con la finalidad presentada, la guia ofrece un conjunto de indicadores que permiten
verificar, en la practica, la accion de cada una de las entidades mencionadas. Por ejemplo, se
puede verificar que: el Secretariado Interinstitucional de Implementacion del AVA tiene
‘elaborado un plan de trabajo conjunto e individual por institucion’ relacionado al AVA; o
que las instituciones publicas cuentan con un ‘presupuesto asignado a actividades del AVA
FLEGT".
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4.3.4 Actores de la CS-AVA

Una vez claro el contexto en que se realiza este tipo de contraloria social y se toma la
decision por realizar una CS, se procede a la conformacion de lo que llaman ‘grupo de
trabajo’ (GT), quien efectivamente desarrollara la CS de forma objetiva y sistematica. No se
establece una regla restricta para la : )
conformacién de este grupo, pero se
sugiere que sea constituido por :

; 2
representantes  de  organizaciones [ | 4 \\ 2 7?;'_ N, &
locales o regionales. Destacan las PGA 4= * 4 ?
como una instancia para trabajar las CS . — Mt
en el nivel institucional, pero también
los CCF, otras ONG, y organizaciones
indigenas y afrodescendientes a nivel
central. Ademas, se estimula la -
participacion de mujeres y jovenes } . “f

(para mayores detalles sobre la Figura 11 Proceso de capacitacion para las CS a nivel

experiencia piloto de la PGA Olancho, estratégico con actores de Plataformas de Gobernanza
Ambiental (fuente: FDsF 2018).

“;ﬂ - = i /] |
u')f , f

=

revisar el Anexo 2).

Asimismo, se ha resaltado la necesidad de un fuerte proceso de formacion para la
conduccién de la CS-AVA (Figura 11), de modo que los integrantes del GT detengan dos
calidades basicas: (1) un entendimiento claro y preciso del ambiente politico y organizativo
del sector forestal; y (2) un nivel de conocimiento adecuado del AVA FLEGT, en especial
de las Tablas de Legalidad y del SALH (respectivamente, anexos 11 'y V del AVA).

4.3.5 La CS-4AVA ‘en la prdctica’

Una vez conformado el GT, se sigue al proceso de definir cuales son las areas e
instituciones por recibir la CS. Debido a que los recursos y el tiempo disponible de los
participantes son normalmente limitados, la guia sugiere que la CS se ejecute con una muestra
representativa del sector forestal, de modo a cubrir los diferentes tipos de responsabilidades
que tienen las instituciones publicas y ‘entidades AVA’ (los principios de las tablas de
Legalidad del AVA en el Anexo Il del AVA).

Definidas las entidades y los debidos indicadores a ser analizados en la CS, se procede a
la colecta de informacion. Utilizandose de protocolos predeterminados (uno para cada tipo
de instancia), en esta etapa los integrantes del GT realizan entrevistas con actores de cada
entidad para recopilar informacion de forma sistematica y organizada, como ilustrado en la
Figura 12. Ademas, observan y colectan medios de verificacion, como documentos, notas,
resoluciones, imagenes y otros, que indican el desempefio de las instituciones frente a sus
responsabilidades con el AVA 'y el SALH.
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Para el acceso a la informacién mencionada, se procede con solicitudes directas a las
instituciones respectivas, conforme se prevé en la LTAIP. En este contexto, se presentd
también la posibilidad de acceso por medio de plataformas y portales de transparencia del
gobierno.

En la ultima etapa del proceso, se conforma una comision que concentra, procesa y
analiza las informaciones colectadas, procediendo a la elaboracion del informe final. El
informe debe ser socializado con el grupo de trabajo y, aprobado por el mismo, debe ser
atendido segun el nivel a que corresponde. En dltima instancia, se eleva el informe al CCA
para su conocimiento y publicacion.

Flujograma de contraloria social propuesta por la FDsF
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Figura 12 Mecanismo de funcionamiento de la contraloria social propuesta por la FDsF.
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4.3.6 Frecuencia y sostenibilidad

La guia no indica una frecuencia exacta para este proceso. Sin embargo, la FDsF
reconoce que esto depende del contexto especifico en que se realiza la CS, de modo que esta
periodicidad deberia de estar coordinada con los tiempos previstos de implementacion del
AVA de las entidades, a fin de evitar la sobreposicion de esfuerzos.

Finalmente, con relacion a la sostenibilidad financiera, la organizacion no tiene una
propuesta definida, y consideran que cada caso va a gestionar la sostenibilidad de su forma,
buscando los recursos desde su contexto. Ademas, creen que hay que tomarse un gran
cuidado para que la contraloria se mantenga independiente, y que, si la contraloria recibe
recursos del gobierno para funcionar, facilmente pueden ser cortados, incluso por
motivaciones politicas.

4.3.7 CS en nivel operativo

La guia desarrollada por la FDsF trae también una metodologia para la ‘CS al nivel
operativo’. No obstante, vale resaltar que la propuesta presentada fue adoptada desde la
herramienta desarrollada por el CONADEH en el Proyecto MFI (ya presentada en la seccion
anterior). De este modo, salvo algunas pocas excepciones, 10s procesos y pasos presentados
son practicamente los mismos que los de la ‘Guia de Contraloria Social para Gestion Forestal
por los Consejos Consultivos Forestales, Areas Protegidas y Vida Silvestre Comunitarios’

(CONADEH 2011b).

Con relacién a este aspecto, la organizacién cuestiona el potencial de impacto que la CS-
GF puede tener sobre la gobernanza forestal. Consideran que este tipo de enfoque puede tener
un efecto limitado, una vez que normalmente se ejecuta sobre casos a una escala mas local.
Con eso, resaltan la importancia de trabajar las CS en el ambito ‘estratégico politico-
institucional’, bajo la idea de que, si las cosas estan funcionando bien en el nivel macro, la
probabilidad del micro funcionar es mucho mayor.
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4.4 Las veedurias ciudadanas de la CONPAH
4.4.1 Histérico y contexto de establecimiento

Entre los diversos desafios que enfrentan los pueblos indigenas y afrodescendientes de
Honduras, se destacan problemas relacionados a la tenencia de la tierra, pérdida de cobertura
forestal debido a la invasién de actores externos, y la violacion de derechos humanos
fundamentales. La Confederacion de los Pueblos Autéctonos de Honduras (CONPAH), en
este contexto, actia como una de las principales organizaciones de representacion politica de
los pueblos indigenas y afro hondurefios.

El aprovechamiento forestal en regiones habitadas por pueblos indigenas es con
frecuencia desarrollado de forma ilegal, sin respetar sus territorios, técnicas de manejo y el
Consentimiento Libre Previo e Informado (CLPI) de las comunidades, previsto en el
Convenio 169 de la OIT, ratificado por Honduras. En este escenario, el AVA FLEGT fue
visto como una importante oportunidad de posicionamiento de los pueblos autdctonos de
Honduras.

Actualmente, los pueblos indigenas cuentan con voz politica propia en el AVA FLEGT,
de modo que la CONPAH es la organizacion quien los representa en el proceso de
negociacion. Dentro de su rol en posicionar las ideas y defender sus derechos, la organizacion
ha enfocado en promover y fortalecer institucionalmente el CLPI en los procesos de
aprovechamiento de recursos naturales relacionados a los pueblos autdctonos y sus
territorios.

Entendido como un mecanismo muy préximo de la CLPI, las Veedurias Ciudadanas son
también planteadas por la CONPAH con el fin de mejorar la gobernanza forestal de
Honduras, asegurar el respeto de los derechos indigenas y el Convenio 169 de la OIT.
Apoyada por el programa FAO UE FLEGT, la organizacion se encuentra conduciendo un
proyecto para impulsar las veedurias ciudadanas y la CLPI en dos etnias indigenas, Tolupan
y Pech, seleccionadas por estar concentradas en regiones ricas en recursos forestales. Su
objetivo es estructurar comités de veedores locales en las comunidades. No obstante, la
iniciativa se encuentra en una etapa inicial, en el proceso de elaboracion de una guia para la
conformacién de las veedurias forestales y en temas asociados.

El impulso inicial para la creacién de veedurias se generd internamente en las
comunidades y movimiento indigena, quienes sentian la necesidad de mejor controlar y
gestionar sus recursos. Adicionalmente, se ha mencionado que este proceso también es fruto
de la responsabilidad de participacion ciudadana de los pueblos autéctonos, adquirida en los
compromisos del AVA.

Visto lo anterior, se resalta que la CONPAH y los pueblos de las etnias mencionadas
todavia no cuentan con veedurias ciudadanas y una experiencia practica en vigilancia forestal
estructurada como tal. Asi, muchos aspectos practicos y conceptuales no estan todavia
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definidos, de modo que a seguir se presentan perspectivas iniciales, frutos del proceso de
construccién de la guia y del proceso reflexivo generado durante la entrevista del presente
estudio.

4.4.2 Concepto: la veeduria con una ‘perspectiva indigena’

Con la intencion de construir una metodologia para veedurias ciudadanas bajo una
‘perspectiva indigena’, la CONPAH ha emprendido en un proceso participativo y
colaborativo con las comunidades. La organizacion destaca la importancia de comprender
que, en el contexto indigena, la relacion humana con la naturaleza es diferente. Cada pueblo
y etnia representa un caso especifico, y cada veeduria debe adaptar su forma de trabajar y
vigilar considerando la cultura del pueblo, su relacion con la naturaleza y los ‘arboles’, y con
respeto a las autoridades locales. En este aspecto, sefialan la gran relacion que las veedurias
tienen con el proceso de CLPI, como ‘hermanos’ que caminan juntos.

4.4.3 Objetivo y posibles enfoques

En la préactica, el objetivo de las veedurias ciudadanas es el de garantizar que los
productos forestales que salen de sus territorios respeten las normas de legalidad en toda la
cadena, asi como los derechos de los pueblos autoctonos. La organizacion todavia no tenia
claro cuéles son las acciones préacticas por desarrollar. Sin embargo, entre algunas de las ideas
discutidas, se pueden destacar tres aspectos clave que la CONPAH visualiza para las
veedurias (Figura 13).

Primeramente, mencionan la intencidn de que las veedurias actlen sobre toda la cadena
productiva, verificando si la madera cumple con los criterios de legalidad desde el
aprovechamiento en el bosque hasta la comercializacion. En este aspecto, prevén la
realizacion de mucho trabajo de campo, pero también de gabinete. Ademas, consideran
importantes la verificacion de documentos, como planes de manejo y planes operativos, y el
uso de la tecnologia en las acciones.

Adicional al trabajo enfocado en las operaciones de la cadena, la CONPAH cree en el
potencial de las veedurias para vigilar que se haga efectivo el proceso de CLPI en las
diferentes actividades que se desee desarrollar en sus territorios. La organizacién apunta que
los pobladores locales desconocen totalmente de los planes que son aprobados en sus
territorios pero que, conforme se respeten los protocolos de CLPI, menos conflictos se van a
generar en las tierras indigenas, haciendo el trabajo de las veedurias menos complicado.

Finalmente, también se resaltdé la importancia de una vigilancia interna a las
comunidades: sobre los acuerdos y responsabilidades de sus propias estructuras
organizativas. Se ha mencionado, por ejemplo, la posibilidad de observar el cumplimiento de
reglas para el uso y destinacion de recursos obtenidos por la actividad forestal en el territorio
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(ej. determinada fraccion de los ingresos con la actividad forestal debe ser destinada a
determinada mejoria social/ambiental).

Perspectivas conceptuales de las veedurias ciudadanas

Relacion con naturaleza
Autoridades locales

cﬁe-‘r‘“‘”“”"'oof% Cosmovision
3 _ Cultura
L)
N/
/1 N\
Metodologia -
| > Cumplimiento Iegal_ en ﬂ
| la cadena productiva
. | | -
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| perspectiva | Respetocirl)lproceso . !
indigena | N

a nivel comunitario |

| Cumplimiento de reglas K#

comunitarias internas ﬁ,v

Figura 13 Perspectivas de la CONPAH para el funcionamiento de las veedurias ciudadanas en el
contexto indigena.

4.4.4 Aspectos préacticos: estructura, acceso a la informaciony
sostenibilidad

La estructura prevista para las veedurias es la conformacién de una instancia a un nivel
comunitario, quien va a recibir denuncias y quejas, y buscara realizar las misiones de
observacién. En seguida, existiria una segunda instancia a un nivel de tribu, que engloba a
diversas comunidades, y a quien las veedurias reportarian sus acciones y problemas. No
obstante, todavia no esté claro como seria el flujo de acciones, métodos y reporte entre los
diversos actores, y tampoco la frecuencia con que se ejecutarian las actividades, si apenas
por denuncias o por otro mecanismo aleatorio. Ademas, se ha mencionado la necesidad de
un conocimiento mas técnico y de procesos de capacitacidn para que las veedurias actlen
sobre cada etapa de la cadena productiva.

Para el acceso a la informacion, mencionan contar con el derecho previsto en la LTAIP.
Ademas, tienen la intencion de buscar con el ICF el reconocimiento formal del protocolo en
construccién. Con esto, creen que los procesos de las veedurias podrian verse facilitados.
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La sostenibilidad financiera de las veedurias es un tema que todavia no fue discutido en
la organizacion. Sin embargo, han mencionado la posibilidad de que, una vez que el
aprovechamiento forestal esté funcionando bien y en regularidad, parte de los ingresos
generados podria ser destinada para el mantenimiento de veedurias locales.
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Cuadro 10 Resumen de las principales caracteristicas de 4 iniciativas de Vigilancia Forestal Independiente en Honduras.

Mecanismo de
vigilancia

Organizacidn

Experiencia con
la actividad

Periodo de
experiencia

Actores de
vigilancia

Accidn y objeto

Actores
‘observados’

Ambito/enfoque

Monitoreo Forestal
Independiente

MFI/CONADEH

Tiene experiencia practica con
la actividad.

2005-2016 (como proyecto del
CONADEH)
Técnicos del
CONADEH

especializados

Verificacién al cumplimiento de
la legalidad en actividades de
aprovechamiento forestal.
Observacion a la aplicacion de
las leyes por las autoridades e

investigacion a corrupcion.

Operadores forestales y

autoridades.

Operativo Intrasectorial

Contraloria social

MFI/CONADEH

Construcciéon de metodologia
(guia), apoyo a diversas acciones
piloto con OSC. Capacitacién
para CS.

desde 2007 (como proyecto del
CONADEH e independiente)

Organizaciones comunitarias
(CCF,

agua, CCT) y ciudadanos.

patronatos, juntas de

Verificacién al cumplimiento de
la legalidad en actividades de
aprovechamiento forestal.

Principalmente operadores

forestales.

Operativo Intrasectorial

Contraloria social

FDsF

Construccién de metodologia (guia) y
apoyo a una accion piloto con OSC
(2018). Capacitacién para CS.

2018-2020

0OSC a nivel

departamental)

regional (PGA, CCF

Verificacién del cumplimiento a los
compromisos y responsabilidades
asignadas para la implementacién del

AVA FLEGT.

Instituciones (ICF, IP,
Municipalidades, etc.) e instancias
creadas por el AVA (CCA, SIIAVA, CT, C.

Petit)

publicas

Estratégico Extrasectorial ‘Comercio
Internacional’

Veeduria ciudadana

CONPAH
Sin experiencias
practicas. En fase de

construccion de una

guia metodoldgica.

2019-2020

Veedores (indigenas de
comunidades y tribus)

No definido. Idea inicial:
Verificacion  al (1)
cumplimiento de |Ia
legalidad en todas
etapas de la cadena
productiva,  al (2)
cumplimiento del CLPI,
y (3)

comunitarios internos

acuerdos

Operadores forestales,
autoridades y
organizaciones internas
a la comunidad.

Operativo, derechos
indigenas y

organizacion interna
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Métodos
practicos

Probable alcance
del impacto

Reconocimiento/
mandato oficial

Acceso a
informacion

Frecuencia y
direccionamiento
de actividades

Sostenibilidad
financiera

Reporte de
resultados

Independencia e
imparcialidad de
actores.

Misiones puntuales de
verificacién (con autoridades) a
sitios de aprovechamiento vy
transformacion, analisis de

documentos.

Local

Tenia acuerdo de cooperacion
con la autoridad forestal.

Tiene convenio con autoridad
gue facilita acceso.

(1) De forma aleatoria, (2) a
partir de denuncias o pedidos
directos de autoridades, (3) en

seguimiento a misiones
anteriores.
Presupuesto institucional del

CONADEH, apoyo de programas
cooperacion.

Compartido con un Comité
Consultivo Interinstitucional
(validacién), autoridad forestal,

instituciones correspondientes.

El CONADEH, en teoria, es una
institucién independiente e

imparcial en sus actividades.

Misiones puntuales de

verificacion a sitios de
aprovechamiento (principal) vy
transformacion de la madera,

analisis de documentos.

Local

Experiencias piloto no tenian.
Guia no prevé convenios de
cooperacién/reconocimiento.

Cuentan con LTAIP

Principalmente con base en
denuncias y quejas que llegan a
las organizaciones comunitarias.

No tiene estrategia prevista

Se remite el informe a las

autoridades competentes,
segln hallazgos. Copias a CCF

municipal y CONADEH.

del
gobierno, pero la guia no trae

Actores independientes

propuesta sobre como
conformar la comisién de CS con

base en este tema.

Entrevistas con instituciones publicas y

entidades AVA, revision de

documentos.

Regional/Nacional

Experiencia piloto no tenia. Guia no
prevé convenios de

cooperacién/reconocimiento.

Cuentan con LTAIP

No definido. frecuencia
basada en agenda de implementacién
del

muestra

Sugieren

AVA. Direccionamiento a una
representativa de
instituciones y cubriendo variadas
responsabilidades.

No tiene estrategia prevista

Atendido nivel a
corresponde (i. publicas y entidades
AVA) y CCA (en Uultima instancia).

CONADEH.

seguln que

Actores independientes del gobierno,
pero la guia no trae propuesta sobre
como conformar el GT de CS con base
en este tema.

No definido.
Probablemente
misiones de verificacion

en toda la cadena
productiva.

Local

CONPAH  prevé el

reconocimiento de la
guia por la autoridad
forestal.

Cuentan con LTAIP

No se tiene definido.
Posiblemente con base
en denuncias y quejas
que llegan a las
organizaciones

comunitarias.

No tiene estrategia
prevista
No definido.

Posiblemente a un
comité de veedurias a
nivel de tribu.

Actores independientes
del gobierno. No
definido.

60



5. Analisis

Con base en la caracterizacién anterior, en la presente seccion se analizan de manera
conjuntay comparativa los principales aspectos de las iniciativas de vigilancia independiente
de Honduras. Se discuten sus enfoques, la forma con que dialogan y se integran al sistema
més amplio de verificacion y control del pais, el SALH, asi como se exploran sus potenciales
para contribuir a la gobernanza forestal de forma practica. Ademas, se observan los
principales hallazgos relacionados a la sostenibilidad, acceso a la informacion e
independencia, de modo a explorar los potenciales y oportunidades del presente escenario.
Por fin, se discute brevemente el empleo terminologico de las acciones estudiadas, si
representan formas de monitoreo, evaluacion o auditoria, conforme la discusion conceptual
del capitulo anterior.

5.1 La situacién de la Vigilancia Forestal Independiente en Honduras

De modo general, el primer punto a observarse en el contexto estudiado es que,
actualmente en Honduras, no existe ninguna organizacion realizando una vigilancia
independiente, estructurada y sistematica del sector forestal. Con excepcion de la experiencia
de monitoreo forestal independiente del CONADEH/MFI entre 2005-2016, las experiencias
practicas en este campo fueron acciones piloto, desarrolladas de forma puntual con algunos
actores de la sociedad civil.

Con el impulso generado por el AVA FLEGT a partir de 2012, el sector vive hoy un
proceso de establecimiento de experiencias mas sélidas de vigilancia forestal por la sociedad.
Esto se estd haciendo por medio del fortalecimiento de capacidades de diferentes actores, y
con la elaboracion y adaptacion de metodologias de vigilancia social. Estas acciones buscan
la conformacion de contralorias sociales y veedurias ciudadanas que, al menos
conceptualmente, funcionan como sinénimos: un mecanismo de participacion ciudadana
autobnoma e independiente que, basada en el derecho de vigilar, monitorear y evaluar la
gestion de lo pablico y los recursos naturales, buscan mejorar su transparencia, eficiencia,
eficacia, legalidad, honradez, y contribuir a prevenir la corrupcion.

5.2 Diferentes enfoques, diferentes funciones en la gobernanza

En general, entre las tres iniciativas estudiadas, los formatos de vigilancia propuestos
siguen dos enfoques distintos y, por consiguiente, contribuyen de formas diferentes al sistema
de verificacion de la legalidad forestal de Honduras. Por un lado, esta un enfoque ‘operativo
intrasectorial’, en que se vigilan las actividades de aprovechamiento y transformacion de la
madera en campo, y su respectivo cumplimiento con las normas legales. Por otro lado, esta
un enfoque ‘estratégico extrasectorial’, o mismo politico-administrativo, en que se vigilan
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las acciones de las instituciones pablicas y otras entidades, conforme sus responsabilidades
y compromisos adquiridos con el AVA FLEGT.

5.2.1 Enfoque ‘operativo intrasectorial’

Impulsada principalmente por la ONG MFI, la CS-GF en el nivel ‘operativo
intrasectorial’ funciona, en gran medida, de forma a complementar y fortalecer las
actividades oficiales de control y vigilancia, al nivel de las tablas de legalidad del SALH.
AUn que las acciones sean realizadas de forma independiente, al verificar el cumplimiento
legal de las operaciones in situ, las CS apoyan a las instituciones como un brazo de campo,
detectando problemas y reportandolos detalladamente a las autoridades. En este sentido,
pueden ser interpretadas como un ‘ojo’ adicional que genera informaciones a una escala mas
local, y que ‘aumenta’ la capacidad de vigilancia del sistema de verificacion.

No obstante, se debe resaltar que la vigilancia al nivel operativo no se resume apenas a
un mecanismo adicional de ‘fiscalizacion’ forestal, sino que también puede atentarse sobre
la accion de las autoridades. Como etapas importantes del proceso, la generacion de informes
y el seguimiento a los hallazgos de las misiones de campo permiten observar el nivel con que
las autoridades estan cumpliendo sus responsabilidades. En este sentido, es un mecanismo
de vigilancia que, si aplicado en escala y con la debida coordinacion, puede contribuir a la
evaluacion de la capacidad de fiscalizacion y aplicacion de leyes del estado, tanto a un nivel
regional como nacional. Aun asi, no tiene el caracter investigativo, también especializado en
corrupcion, como tenia el MFI en su practica de monitoreo forestal independiente en afios
anteriores.

5.2.2 Enfoque ‘estratégico extrasectorial’

Al paso que la CS-GF puede funcionar ‘a la par’ de las autoridades, la CS-AVA
extrasectorial enfocase ‘sobre’ ellas, generando informacion acerca de sus desempefios en
cuanto componentes del sistema de gobernanza forestal. Busca verificar si, administrativa y
politicamente, las organizaciones estdn cumpliendo con sus responsabilidades,
principalmente con relacion al SALH y AVA FLEGT, y haciendo los debidos reportes y
recomendaciones.

Este enfoque se presenta con una perspectiva preventiva, con el entendimiento de que, si
las esferas superiores de gobernanza estan funcionando bien, la probabilidad de que se
generen problemas en el campo operativo ser& mucho menor. Fundamentalmente, es
interesante notar que la CS-AVA se adiciona al sistema de verificacion no literalmente
‘verificando la legalidad’ de la madera, pero contribuyendo a que los actores que si lo
deberian verificar y administrar, los hagan bien. En este sentido, parece ubicarse
principalmente como un componente de un sistema de control interno del propio AVA
FLEGT.
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5.2.3 Perspectivas de las veedurias ciudadanas

La vision que la CONPAH trae para las veedurias ciudadanas todavia esta poco definida.
Inicialmente, la propuesta parece tener un enfoque mas operativo, similar al del MFI, pero
considerando factores intrinsecos de la cultura y modo de vivir de los pueblos indigenas. Por
otro lado, se not6 una posible sobreestimacion en cuanto al alcance de las veedurias por la
organizacion, que las visualizaba con una verificacion practica en todos los eslabones de la
cadena productiva, desde la tala hasta la comercializacion final. Esta es una perspectiva muy
compleja de realizar considerando las limitaciones de recursos y distancias entre las etapas
de la cadena, pudiendo constituir un problema tanto en la elaboracién de la guia practica,
cuanto en su efectiva aplicacion.

También se destaca un aspecto que no ha sido mencionado en los otros casos: la
vigilancia al cumplimiento de los protocolos de CLPI. Esto significa vigilar el respeto a los
derechos indigenas y su participacion en una etapa previa a las operaciones de
aprovechamiento forestal. En otras palabras, mientras que la CS-GF esta enfocada
principalmente en el cumplimiento del aprobado en los PMF, POA y otras normas, las
veedurias ciudadanas buscarian también asegurar que el proceso previo sea bien manejado.
Aln que el CLPI sea un proceso normalmente asociado a los pueblos autoctonos, la
participacion social y el acceso a la informacién son derechos que deben de ser respetados
en cualquier circunstancia y para cualquier comunidad durante proyectos de exploracion.
Visto eso, vigilar el proceso previo al aprovechamiento es una medida preventiva, aplicable
en diversos contextos, y con potencial de disminuir la ocurrencia de conflictos posteriores.

5.2.4 ‘Estrategias complementarias’

Visto que ninguno de los dos enfoques de vigilancia esta completamente establecido y
cuenta con experiencias practicas de largo plazo, es complicado decir si hay uno mejor 0 mas
efectivo que el otro. A lo mejor, son estrategias que funcionan de forma complementaria y
contribuyen diferentemente al SALH y a la gobernanza forestal. Cuando en funcionamiento
pleno y en escala nacional, estos enfoques estaran cubriendo los principales eslabones del
sector. Ademas, es interesante notar que, al paso que uno trabaja en la deteccion de
problemas, el otro se enfoca en su prevencién. Uno en campo, recomendando la aplicacion
de leyes; el otro a un nivel organizativo, apuntando las fallas administrativas.

Si, por un lado, la CS-AVA es capaz de llevar a ajustes en la administracion sectorial y
del AVA, puede ser que eso no resuelva directamente a los problemas practicos de la cadena
productiva, los cuales son presionados por la CS-GF. Por otro lado, el camino inverso
también es posible: se detecta, corrige y presiona el ambiente de campo, pero la situacion
sigue la misma porque la problematica es estructural y administrativa. En este sentido, puede
ser un error pensar que un metodo puede substituir el otro, ain méas entendiéndose que los
actores ideales para actuar en cada enfoque suelen ser diferentes. Al final, las estrategias
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persiguen un mismo problema, pero por vias inversas: una de abajo para arriba, y la otra de
arriba para abajo. Dichas relaciones son exploradas en la Figura 14.

En adicién a lo anteriormente discutido, es interesante comprender que, independiente
de cuél sean los enfoques y métodos de trabajo, la existencia de iniciativas y grupos
autonomos de vigilancia es, en si mismo, un indicador de gobernanza que demuestra un
importante nivel de interés, capacidad, participacion y comprometimiento social con el
sector. Ademas, se nota que, en la practica, el impacto de estos mecanismos sobre la
gobernanza ocurre mayormente de forma indirecta. Las contralorias no toman decisiones en
el sector, son mecanismos que hacen presion y generan insumos en el formato de
informaciones, denuncias y recomendaciones. A su vez, estos estimulan decisiones, medidas,
ajustes, aplicacion de leyes y correcciones en determinadas direcciones, principalmente en
un &mbito de gobernanza administrativa.

5.3 Cuestion terminologica: ¢monitoreo, evaluacion o auditoria?

En términos practicos, ‘auditoria’ parece ser el término mas apropiado para describir las
acciones de vigilancia independiente abordadas en este estudio. Tanto el Monitoreo Forestal
Independiente desempefiado por el CONADEH/MFI, como la CS-GF y CS-AVA propuestas
por el MFI y FDsF, funcionan con base en misiones puntuales o aisladas (diferente de
monitoreos frecuentes), con la finalidad de verificar la conformidad con normas, acuerdos o
criterios a que estan sometidos. Por otro lado, su esfuerzo no va tanto al anélisis del
desempefio y causalidad de los resultados del objeto auditado, como se esperaria de un
proceso de evaluacion. A su vez, las veedurias ciudadanas indigenas ya se configurarian mas
como actividades de control, dado que el trabajo se hace dentro de su propio territorio,
vigilando recursos propios y cuentan con derechos y autoridades en estas areas.

Por otra perspectiva, si considerado el conjunto de misiones como una accién unificada,
se puede entender que estos mecanismos, en un ambito un poco méas amplio, realizan el
monitoreo del sector forestal. O sea, con la suma de cada auditoria que se realiza
puntualmente en sitios e instituciones especificas, las organizaciones independientes estarian
realizando un monitoreo generalizado del sector, en el nivel de su localidad o mismo de
region. Del mismo modo, aunque independientes del gobierno, a la medida que las auditorias
son vistas y utilizadas por las autoridades, también pueden ser entendidas como integrantes
de un sistema amplio de control y verificacion de la legalidad.
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Relaciones entre mecanismos de vigilanciaindependientey la gobernanza forestal
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Figura 14 Relaciones entre actores, mecanismos de vigilancia, enfoques y sus efectos sobre la gobernanza forestal.
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Con relacion a la terminologia utilizada internacionalmente para clasificar las actividades
de vigilancia forestal independiente, las CS y veedurias parecen se aproximar mas del
concepto de ‘monitoreo con mandato propio’ o ‘monitoreo externo’ (self-mandate
monitoring y external monitoring). Esto, principalmente por el hecho de no contar con el
estatus de ‘oficial-pero—independiente’ y un acuerdo formal con las autoridades
caracteristico del ‘monitoreo forestal independiente’ definido por Global Witness (2005).
Ademas, tienen mayor amplitud de enfoques y métodos, sin tener necesariamente un caracter
investigativo y especializado como el monitoreo forestal independiente. A su vez, la
actividad desempefiada por el CONADEH/MFI entre 2005 y 2016 estd mas alineada con el
concepto de Monitoreo Forestal Independiente, conforme definido por Global Witness
(2005), aunque en la préactica son auditorias.

5.4 Lecciones y puntos de reflexion
5.4.1 La necesidad de mayor reconocimiento

En cuanto al funcionamiento préctico de las iniciativas estudiadas, se destacan algunos
aspectos que merecen atencion por configurarse como posibles obstaculos a su pleno
desarrollo. El acceso a la informacidn es fundamental para el proceso de Vigilancia Forestal
Independiente. En todos los casos, se menciond el acceso por medio de solicitaciones
formales a las instituciones publicas, las cuales deberian suministrar el material requisitado
en determinado tiempo, cumpliendo con la LTAIP. Sin embargo, esta etapa es dependiente
de la calidad de este servicio, de modo que algunos actores han apuntado dudas en cuanto a
su eficiencia y eficacia, con el riesgo de generarse retrasos y otros inconvenientes a la
ejecucion de la CS.

Por su vez, el proceso arriba se relaciona con otro aspecto observado, que es la
inexistencia de convenios formales entre actores independientes y autoridades, como
estrategia para facilitar y dar legitimidad al trabajo de vigilancia. La formalizaciéon de un
mandato oficial, como sugerido por Global Witness (2005) y puesto en préctica por el MFI
en afos anteriores, genera un estatus de ‘oficialidad-pero-independencia’ que, en teoria,
dinamiza el acceso a la informacién y principalmente brinda el reconocimiento a los
resultados generados por las CS. En este sentido, es raro pensar que los informes o denuncias
de las CS sigan el mismo camino que una queja realizada por el mecanismo ordinario de
gestién de reclamos, esto es, sin recibir ninguna forma de celeridad o atencion diferenciada.

Aln que el proceso de formalizacion de un acuerdo suele ser complejo, el efecto
generado por el mismo puede ser benéfico tanto a la eficiencia y efectividad de la vigilancia
independiente, pero también sobre su sostenibilidad a largo plazo. Esta es una medida que
posiblemente podria ser mejor considerada y explorada para las propuestas de vigilancia en
Honduras.
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En este mismo contexto, se ha observado que el ICF todavia tiene poca claridad sobre
los mecanismos de vigilancia independiente. Mismo con la aprobacion de la ENCTI, se ha
notado cierto grado de desconocimiento de la autoridad forestal sobre el rol, mecanismos de
accion, métodos vy, principalmente, el potencial de las CS para fortalecer el Sistema de
Control y Vigilancia de los recursos forestales. Se disminuye asi, la credibilidad de la
vigilancia independiente y la posibilidad de concretizacion de un mandato oficial. Visto eso,
se presenta la necesidad de conducirse esfuerzos de informacion y capacitacion para que la
autoridad forestal, por lo menos en sus debidas unidades, conozca bien y valorice los
mecanismos de control social.

5.4.2 Sostenibilidad

La sostenibilidad financiera puede representar otro punto de fragilidad entre las
propuestas de control social estudiadas. No es raro que iniciativas de base social y
comunitaria encuentren dificultades debido a la falta de recursos. En este sentido, la
sostenibilidad econémica es un tema aparentemente poco trabajado en los proyectos de CS 'y
veedurias de este estudio, de modo que no se presentan estrategias o ideas precisas sobre
cémo garantizar el mantenimiento de estas estructuras al largo plazo. Se ha mencionado que
cada organizacion se encargaria de gestionar sus recursos a partir de las posibilidades de sus
contextos, sin embargo, esto parece abrir una gran ventana para experiencias poco fluidas.

Algunos actores han mencionado el bajo costo para la realizacion de contralorias social,
considerando que el recurso humano es voluntario. No obstante, seria pertinente obtener
datos mas precisos sobre los costos operativos y administrativos de las CS para, con eso,
buscar estrategias de sostenerlas. Si, por un lado, destinar recursos publicos constantes a las
CS podria implicar en conflictos de independencia e imparcialidad, por otro lado, podria
representar una garantia para su planeamiento y funcionamiento. Este es sentido, tal vez no
sea el caso cerrarse a esta posibilidad, pero seria interesante una evaluacién cuidadosa en
cuanto al costo-beneficio y riesgos al considerar la via del financiamiento publico para las
contralorias.

Otra posibilidad, seria los actores que desean realizar las CS aprovechar de estructuras
ya existentes de participacion social y que cuentan con recursos para fines de control
ciudadano. Los COCONAFOR (CCF nacional), para su operatividad, cuentan con un
presupuesto del ICF garantizado por la LEAPVS. Sin embargo, a los niveles departamental,
municipal y comunitario, los CCF no cuentan con ningln recurso garantizado por ley, lo que
torna estas estructuras muchos mas fragiles. Establecidos por la Ley de Municipalidades, el
Comisionado Municipal y los CCT, son estructuras con funcion de control social presentes
en los municipios, que cuentan con recursos a través del CONADEH, y que también podrian
representar una puerta de cooperacion para las CS forestales.

Entendiendo las iniciativas de vigilancia independiente como mecanismos que brindan
mayor legitimidad al sector como un todo, y que a largo plazo trae beneficios en varios
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sentidos, seria interesante pensar en estrategias de financiamiento por parte del propio sector.
En este sentido, ademas del apoyo publico, los propios actores privados que se benefician del
aprovechamiento forestal también se responsabilizarian por sostener estos mecanismos de
vigilancia.

5.4.3 Independencia e imparcialidad

Finalmente, la independencia de los grupos que ejecutan las CS es también un importante
tema por considerar. Las metodologias presentadas no disponen de criterios claros para
garantizar que las organizaciones de vigilancia sean realmente independientes y que los
integrantes que conforman las misiones sean imparciales. Aun que el riesgo no sea tan alto
conforme expresado por ciertos actores, tal vez sea interesante considerar la formulacién de
un protocolo para las organizaciones y participantes de la CS, a modo de evitar cualquier tipo
de sesgo en el proceso. En el caso de los CCF departamental y municipal, por ejemplo, los
consejos son presididos respectivamente por los gobernadores politicos y alcaldes, lo que por
si mismo representa un conflicto de interés frente a la funcion de control de los CCF.

En cuanto a las veedurias ciudadanas en desarrollo por la CONPAH, es importante
definir bien cuales van a ser los métodos de accidn considerando como se pueden alterar los
niveles de independencia e imparcialidad. Visto que el trabajo en buena parte ocurrira dentro
de sus propios territorios y vigilando los propios recursos, los veedores quedan mas
vulnerables a conflictos de interés caso no estén claros protocolos de accion. En este caso, es
interesante considerar formas de brindar cierto nivel de independencia incluso en relacion
con sus propias comunidades, jefes y juntas directivas.

5.4.4 Por un camino comun...

Se constata que Honduras cuenta con una gama de iniciativas y enfoques de vigilancia
que, al menos conceptualmente, tienen el potencial de cubrir los principales eslabones del
SALH vy contribuir efectivamente a la gobernanza forestal. Ademas, tiene métodos bien
definidos, y estan presentes actores con expertise en el tema, lo que representa un recurso
crucial en el proceso de mejorar la gobernanza. Por otro lado, entre algunos de los actores
locales entrevistados, se manifestd cierta inseguridad en cuanto a la escala de las contralorias,
el objeto a ser vigilado, las acciones especificas, donde cada actor se ubica exactamente, y
como las acciones se conectan a un contexto mayor. También, por parte de la autoridad
forestal se ha verificado poca claridad sobre los mecanismos independientes.

En este escenario, aun que ya se cuente con una serie de recursos definidos, se nota la
carencia de una estrategia para que la vigilancia independiente en Honduras ocurra como un
movimiento unificado, sinérgico y coordinado, entre sus diferentes actores, enfoques y
escalas territoriales. Asi, en lugar de cada organizacion trabajar de forma puntal, reportando
y solucionando sus problemas en su contexto individual, seria interesante elaborar un plan
estratégico donde se define un camino conjunto en busca de mayor eficiencia y eficacia para
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la verificacion y gobernanza forestal. Dentro los cuestionamientos clave para una estrategia,
algunos podrian ser:

- ¢A donde exactamente se quiere llegar con las acciones de vigilancia independiente
(visién) y cual seria el camino para alcanzarlo?

- ¢Cudl seria el nmero ideal y minimo de CS operativa por afio, en cada localidad para
garantizar una buena verificacion del sector? ¢Por denuncia y aleatoriedad?

- (Quiénes serian los actores mas apropiados para ‘vigilar’ bajo cada tipo de enfoque,
escala territorial y tipo de objeto?

- ¢Como se podria establecer una red de actores de vigilancia, a fin de coordinar y
apoyar acciones, intercambiar experiencias, potencializar la capacidad de analisis
macro, y maximizar la legitimidad y el poder de impacto del movimiento?

- ¢Cudles y como otros actores (institucionales, privados y comunitarios) podrian
apoyar de forma estratégica a la vigilancia independiente?

- ¢Cudl seria el costo medio anual para que se sostengan las CS operando dentro de una
intensidad de muestreo ideal?

- ¢De qué formas se podria garantizar, o se aproximar, de la sostenibilidad financiera
de las CS y veedurias, tanto en un ambito individual como sistémico/colectivo?
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6. Conclusiones y hallazgos

A seguir se presentan las principales conclusiones y hallazgos del presente estudio:

La CS es reconocida en el marco legal hondurefio tanto en la LEAPVS cuanto ENCTI,
sin embargo, no detallan su forma de funcionamiento y enfoque. EI AVA enfatiza un
poco mas la CS como herramienta de participacién y componente del SALH, pero
tampoco es claro sobre su desarrollo.

Actualmente en Honduras, no existe ninguna organizacion realizando una vigilancia
forestal independiente de forma estructurada y sistematica. El sector vive hoy un proceso
de establecimiento de iniciativas mas sélidas por la sociedad civil, con la conformacion
de CS y veedurias ciudadanas, con métodos, enfoques, objetos y actores de vigilancia
diferentes, pero todavia no encuentra el reconocimiento de las autoridades como se
esperaria en el contexto de establecimiento del AVA FLEGT.

La ONG MFI propone la realizacion de contralorias sociales sobre las actividades de
aprovechamiento forestal, la CS-GF. Asi, tiene un alcance localizado, y caracterizase por
una verificacion con enfoque ‘operativo intrasectorial’. En gran medida, funciona de
forma a complementar y fortalecer las actividades oficiales de control y vigilancia, como
un ‘ojo’ adicional del sistema de verificacion y control forestal.

La FDsF promociona la Contraloria Social al AVA FLEGT, con un enfoque
‘extrasectorial’, o mismo politico-administrativo, sobre la actuacion de las instituciones
publicas y otras entidades creadas en el AVA, conforme las responsabilidades adquiridas
con el AVA FLEGT. La CS ‘estratégica extrasectorial’ se adiciona al sistema de
verificacion con una perspectiva preventiva, no literalmente ‘verificando la legalidad’ de
la madera, pero contribuyendo a que los actores responsables lo hagan y el AVA funcione
bien. En este sentido parece contribuir a la gobernanza foresta principalmente como un
instrumento de control interno del AVA FLEGT.

La CONPAH propone la conformacién de veedurias ciudadanas con un enfoque
‘operativo’, pero todavia tiene poco definidos los mecanismos, objetos y alcance de las
acciones. Adicionalmente, proponen la vigilancia a los procesos de CLPI que preceden
la exploracion de recursos naturales en los territorios de los pueblos autoctonos.

De modo en general, los enfoques muy probablemente contribuyen de formas
complementarias al SALH/SVLF y a la gobernanza forestal, cubriendo los principales
eslabones del sector: con la deteccion y prevencion de problemas en campo y a nivel
organizativo; recomendando la aplicacion de leyes y apuntando las fallas administrativas.
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10.

11.

12.

Las perspectivas del SALH/AVA para las contralorias, conceptualmente son cubiertas
por las iniciativas estudiadas.

El ICF parece tener poca claridad sobre los mecanismos de las CS y su potencial para
fortalecer el sistema de verificacion y control. Es necesario informar y valorizar en este
sentido.

El establecimiento de convenios formales/mandato oficial entre autoridades y actores
independientes de vigilancia no estd siendo explorado como forma de dinamizar el
trabajo de las contralorias, y aumentar su reconocimiento y legitimidad. Esta posibilidad
representa un potencial latente para desarrollar los mecanismos presentados.

Las iniciativas estudiadas no tienen una estrategia 0 propuestas para asegurar la
sostenibilidad financiera de las CS y veedurias. Este es un eslabon critico que puede
dificultar el funcionamiento pleno y dindmico de las actividades a un largo plazo. Seria
interesante estudiar posibilidades de financiamiento que involucren mas al estado y a los
propios actores privados del sector forestal.

En el escenario general, aungue existe un dialogo entre los actores que conceptualizan
los diferentes mecanismos de vigilancia forestal en Honduras, parece que las iniciativas
estan siendo desarrolladas de forma desarticulada en términos de escalas espaciales y
tiempo. En este sentido, se nota la carencia de una estrategia que direccione la vigilancia
independiente en Honduras como un movimiento unificado, sinérgico y coordinado, entre
sus diferentes actores, enfoques y escalas territoriales.

En términos conceptuales, ‘auditoria’ parece ser el término mas apropiado para
caracterizar las acciones préacticas tanto de las CS cuanto de las veedurias. Aun asi,
dependiendo de las acciones llevadas por las veedurias, estas también podrian
caracterizarse como una accion de control territorial, visto que actuarian con cierto nivel
de autoridad vigilando sus propios recursos y territorios. Ademas, en este Gltimo caso, es
importante considerar formas para evitar que las veedurias incurran en conflictos de
interés en sus propias comunidades.

Entre los términos utilizados internacionalmente para caracterizar los formatos de
vigilancia forestal independiente, ‘self-mandate- monitoring” o ‘external monitoring’
parecen ser los mas aproximados para las formas de contraloria social y veedurias
aplicadas en Honduras. Por su vez, el Monitoreo Forestal Independiente realizado por el
CONADEH/MFI entre 2005 y 2016, se encaja bien al concepto de MFI establecido por
Global Witness, aunque su método de accion son auditorias técnicas y no un monitoreo
propiamente.

71



13. Actualmente, no hay una actividad con caracter mas investigativo, enfocado en detectar
la corrupcion, como el monitoreo forestal independiente propuesto por Global Witness y
ejecutado anteriormente por el MFI.
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7. Recomendaciones

En este apartado se presentan algunas recomendaciones direccionadas a las
organizaciones de vigilancia independiente tanto individual como colectivamente, para la
autoridad forestal y otras instituciones publicas, y al Programa FAO UE FLEGT.

Para las organizaciones de vigilancia independiente:

1. Elaborar un Plan Estratégico para la Vigilancia Forestal Independiente en Honduras con
el objetivo de guiar y canalizar esfuerzos de forma coordinada, eficiente y sinérgica.
Sugerencia de algunos factores a considerar:

a.

Vision: cudl seria la intensidad o ‘esfuerzo de muestreo’ ideal para la vigilancia forestal
independiente en Honduras (n de CS/afio/territorio/enfoque). Ejemplo: é cudntas misiones
de CS-GF por afio se deberian desarrollar en el municipio de Danli para garantizar un buen
muestreo del sector forestal en esta zona?

Enfoque x escala: Qué enfoques y métodos deben ser aplicados en cada escala territorial.

Idea: las CS-AVA son apenas para departamentos y nacional x CS-GF al nivel local.
Actores x enfoque x escala: Qué tipos de actores son mds apropiados y disponibles (segtn
sus propias percepciones) para trabajar con cada enfoque y escala territorial.

Ejemplo: las ONGD y confederaciones podrian ser responsables por vigilar el AVA FLEGT a

nivel nacional; Las PGA, ONGD, CCF departamental y municipal responsables por vigilar el
AVA FLEGT a nivel regional; los CCF comunitarios, patronatos, juntas de agua, CCT,
comisionado municipal responsables por vigilancia ‘operativa intrasectorial’ a nivel local.
Red de accidén: i Como los actores en diferentes territorios y enfoques pueden dialogar y
coordinar acciones de modo a maximizar el reconocimiento de las actividades, permitir
andlisis mds amplios y tener un mayor impacto positivo sobre el sector? Idea: conformar
algun comité central capaz de coordinar acciones y analizar resultados a nivel macro.
Sostenibilidad: De qué forma se podria gestionar una mejor sostenibilidad de las CS y
veedurias, tanto individualmente cuanto colectivamente. Cudl es el costo de las acciones.
Idea: estudiar posibilidades de financiamiento con gobierno y sector privado como tasa
obligatoria.

Camino de impacto: Cudl seria la ruta para alcanzar la vision. Idea: considerar iniciar con

un departamento piloto ejemplar de vigilancia, para después expandir a otros.
Independencia: Cémo garantizar la imparcialidad e independencia de la vigilancia.
Relaciones estratégicas: De qué forma la vigilancia independiente puede relacionar con

las autoridades, entidades privadas y sociedad civil, de modo mejorar su desempeiio. Idea:
buscar acuerdos, convenios de cooperacion que formalicen protocolos de apoyo y uso de
los productos e informaciones generadas por las CS.

Considerar la posibilidad de construir un protocolo, o lineas més claras sobre como
garantizar la imparcialidad e independencia de las CS y veedurias.
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3. Reflexionar formas para mejorar/garantizar la sostenibilidad financiera y otros
recursos de las CS y veedurias.

4. Explorar las posibilidades de establecer un mandato oficial o formas de
reconocimiento por la autoridad forestal.

5. Impulsar un proceso de divulgacion/informacién para que la autoridad forestal
conozca bien el funcionamiento y potenciales de las CS y veedurias.

6. Considerar el potencial de los CCT y comisionados municipales para
realizar/cooperar con las CS y veedurias.

7. Considerar la posibilidad de incluir la vigilancia independiente sobre los procesos
previos a la aprobacion de autorizaciones, PMF y POA: si respetan derechos de
informacion, consulta y participaciény CLPI.

8. Recomendacion especifica para la CONPAH: reflexionar mejor sobre los limites
espaciales y operativos de la vigilancia que las veedurias deben y pueden actuar.
Ademas, reflexionar sobre cuéles son las actividades especificas y objetos para
vigilar. Buscar asesoria del MFIy se informar sobre las experiencias de las Veedurias
Forestales Comunitarias desarrolladas en Pert como posibilidad de modelo.

Para la autoridad forestal y otras instituciones publicas:
1. Buscar conocer mejor el mecanismo de funcionamiento de las CS y veedurias, y su

potencial para fortalecer el sistema de vigilancia y control de recursos naturales.

2. Explorar formas de apoyar y cooperar con estas iniciativas, sin interferir en su
independencia e imparcialidad.

3. Buscar clarear mejor el rol y posibilidades de las CS en los documentos oficiales,
como la ENCTIS y el AVA.

4. Considerar la posibilidad de promover mas iniciativas de monitoreo forestal
independiente, con caracter mas investigativo y atenta a la corrupcion, como las
realizadas por el CONADEH/MFI y Global Witness en afios anteriores.

Para el Programa FAO UE FLEGT y otras organizaciones de apoyo al desarrollo:

1. Incentivar/apoyar un proceso de planificacion estratégica para la vigilancia
independiente en Honduras, y los debidos estudios necesarios para su construccion.
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2. Incentivar/demandar a que los proyectos financiados por el programa consideren la
elaboracion de estrategias e ideas para la sostenibilidad financiera de las CS y
veedurias, como aspecto fundamental de su trabajo.

3. Impulsar futuramente una actualizacion del presente estudio de caso, cuando las
iniciativas ya se encuentren en un estado mas avanzado de desarrollo préctico.

4. Impulsar encuentros para el intercambio de experiencias entre actores de vigilancia
independiente en la region de América latina.
Para futuros consultores:
1. Buscar la oportunidad de conocer y entrevistar a mas actores, principalmente los que

participaron en acciones piloto de contraloria social en afios anteriores.

2. Acompafar, en campo, las acciones practicas de los diferentes enfoques y
metodologias de vigilancia independiente.
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Capitulo 3. Estudio de caso: las veedurias forestales de Panama

En el presente capitulo se explora y analiza la experiencia de participacion social en la
vigilancia del sector forestal de Panama. La iniciativa, conocida como ‘veedurias forestales’,
ha empezado hace cerca de cinco afios, y se ha llevado a cabo con la participacion de un
conjunto de actores de diversos sectores del pais, como la sociedad civil, gobierno, ONG
ambientales y de desarrollo, empresas, entre otros. Para una mejor comprension del concepto
y accion de esta iniciativa, se presenta a continuacion una sintesis del contexto del sector
forestal y ambiental de Panam4, asi como la problematica que presenta.

1. Generalidades del sector forestal de Panama

Panama tiene una superficie de 74,917 kmz, de los cuales cerca de 45,263 km? (60.4%)
estan cubiertos de bosques de diversos tipos. Los bosques primarios y secundarios son los
predominantes, representando cerca de 61.9% y 32% respectivamente de todos los bosques
(MIAMBIENTE 2017). La mayor parte se encuentran en las provincias de Darién (x22%) y
Panama (£16%), y en comarcas y otros territorios indigenas, con aproximadamente 35%
(Midler et al. 2014; MiIAMBIENTE 2017). El bosque de mangle representa 3.9%, mientras
que otros tipos representan cada uno menos de 1%.

Los bosques panamefios brindan diversos beneficios a la sociedad, tales como la
regulacién del ciclo hidrico, el almacenamiento del carbono, y albergan una gran diversidad
de especies y ecosistemas. Por otro lado, estos bosques también abastecen el mercado con
productos de maderables y productos forestales no maderables, representando la base para el
medio de vida de una parte de la poblacion. No obstante, los bosques panamefios han sufrido
talas de forma intensiva durante més de 50 afios (Midler et al. 2014). Segun el informe de la
FAOQO sobre el estado de los recursos forestales en el mundo (FAO 2015), en el periodo 1990-
2015, Panama registré una pérdida neta de cerca de 423,000 ha de su bosque, cerca de 8.4%
del total, a una tasa de 17,000 ha deforestadas anualmente.

Las causas de la deforestacion varian entre cada region, las mayores amenazas para los
bosques de Panama son la conversion del suelo hacia el uso agricola y ganadero, la
construccién de carreteras y la extraccién de madera (Chemonics International Inc. 2004).
En la region del Darién, por ejemplo, la principal amenaza es la tala ilegal. En este sentido,
la falta de una cultura forestal, el bajo interés politico del gobierno panamefio en el desarrollo
forestal sostenible, y la problematica socioeconomica que enfrentan los actores de la cadena
productiva forestal, fueron destacados como los principales impulsores de las actividades
forestales ilegales (Arguelles 2010; Diaz et al. 2012).

La tasa de la tala ilegal en Panama es todavia un punto en discusion, sin embargo,
estimaciones apuntan que entre 33.7% Yy 51.5% del aprovechamiento es realizado ilegalmente
en el pais. Considerando la provincia de Darién, de la cual proviene entre 75% y 80% de la
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madera consumida nacionalmente, se estima que la tala ilegal alcanza los 67% de la
produccidn (Cordova 2002; Arguelles 2010). En este contexto, proyectos para desarrollar el
sector en la region de Darién, como el Manejo Forestal Comunitario en la comarca Embera-
Wounaan iniciado en 2004, demostraron la dificultad de una actividad legal para sobrevivir
en un ambiente permeado por la ilegalidad y un mercado con precios injustos.

Como se mencion0 anteriormente, dicha problematica tiene sus raices en factores
socioecondmicos e institucionales, que muestran debilidades en el &mbito de la gobernanza
forestal. Por un lado, se apunta la excesiva intermediacion y burocracia, la industria poco
competitiva, altos costos de transaccion para el manejo forestal y la escasa participacion de
la sociedad civil y comunidades en la toma de decisiones. Por otro lado, esta la débil
capacidad de gestion forestal, incluso entre las autoridades de los territorios indigenas, y la
descoordinacion entre las instituciones del Estado (Ordofiez et al. 2011; Diaz 2012; Midler
et al. 2014; Carrera 2016; Navarro et al. 2018).

2. Las veedurias forestales de Panama

En el contexto presentado, las veedurias forestales se han desarrollado durante los
ultimos cinco afios, como un mecanismo que busca abarcar tanto la participacion social y
transparencia del sector, como también las debilidades institucionales para el control y
verificacion de la legalidad. Actualmente, las veedurias son normadas por la Resolucion DM-
0210, publicada en 2019 (MiAMBIENTE 2019b), la cual instituye el Programa de Veedurias
Forestales (PVF), y rige los lineamientos para su desarrollo de forma integral. En este mismo
proceso, se ha desarrollado el ‘Manual de Veeduria Forestal’ (MiAMBIENTE 2019a), el cuél
detalla la metodologia y conceptos basicos de las veedurias.

A modo de sistematizar integralmente este proceso, en las siguientes secciones se explora
la forma como las veedurias se estructuran conceptual y metodolégicamente en la actualidad
(seccion 2.1), para después analizar como fue la experiencia practica durante los Ultimos afios
(seccion 2.2).

2.1 Propuesta conceptual y metodoldgica
2.1.1 Definicién y objetivos

Como se menciond anteriormente, la forma como las veedurias estan conceptualizadas
en Panama esta en funcién de la resolucion sobre el Programa de Veedurias y la guia
publicadas en 2019. Segtn el ‘Manual de Veeduria Forestal’, aprobado por la resolucion, las
veedurias y sus objetivos son definidos de la siguiente forma:

‘La veeduria forestal es una forma de monitoreo, evaluacion o auditoria forestal
independiente (MFI) realizada por la sociedad civil. Es una herramienta de monitoreo que
permite que los representantes de la sociedad civil, como ONG, grupos comunitarios y
ciudadanos voluntarios, puedan ingresar a los bosques donde se realiza aprovechamiento
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forestal, a corroborar el cumplimiento del plan de manejo y la normativa forestal; asi como
documentar los hallazgos’ (MIAMBIENTE 2019a).

‘es un mecanismo de transparencia...que sirve para fortalecer la gobernanza forestal y
credibilidad de la institucionalidad del sector forestal de un pais...es verificar que, durante
el proceso de gestion de un permiso de aprovechamiento forestal, se ha cumplido con todas
las normas ambientales vigentes...” (MIAMBIENTE 2019a).

2.1.2 Los actores de las veedurias forestales

En las veedurias forestales de Panama, la vigilancia y verificacion arriba mencionada son
realizadas por la sociedad civil. No obstante, este mismo ‘actor’ se divide en dos partes que
acttian de forma coordinada y desempefian las siguientes funciones:

Entidad coordinadora: es una organizacion independiente del MIAMBIENTE (ONG,
empresa, etc.), la cual es seleccionada en un concurso publico y transparente, y
fundamentalmente cuenta con experiencia en gestion forestal. Tiene la funcion de coordinar
la mayor parte del proceso de ejecucion de las veedurias, la convocatoria, seleccion y
capacitacion de veedores, revisar expedientes de permisos seleccionados para inspeccion,
planificar y acompafiar misiones de inspeccion en campo, preparar informes de hallazgos,
ademas de gestionar el presupuesto del PVF.

Veedores: es el conjunto diverso de ciudadanos, individuos voluntarios de la sociedad civil,
sin conflictos de interés con actores del sector forestal, y que pasan por un proceso de
seleccidn y capacitacion. Son el componente social basico y revisan expedientes de permisos,
participan en las misiones de inspeccion en campo y construyen los informes junto a la
entidad coordinadora.

Organizaciones independientes: de modo general, las dos partes anteriores son las
responsables de desempefiar en forma conjunta la veeduria forestal. Sin embargo, dentro de
la misma sociedad civil, existen otros actores que pueden apoyar en el proceso, pero que no
estan directamente involucrados en la vigilancia practica en si. Asi, estos actores pueden
participar tanto en el soporte a la organizacion, como también observando el cumplimiento
del proceso conforme estd regulado. En este caso, el Fondo Mundial por la Naturaleza
(WWEF) y el Programa FAO-UE FLEGT tuvieron roles muy importantes en el apoyo técnico
y financiamiento de las veedurias en afios anteriores, asi como lo hace el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) maés actualmente.

Ademas de los actores de la sociedad civil, el gobierno también tiene responsabilidades
en el proceso de las veedurias. No participan en la verificacion practica, pero si en diversas
etapas de gestion del programa:

Direccién de Cultura Ambiental — MIAMBIENTE (DCA): es el 6rgano del gobierno
oficialmente a cargo del PVF. Tiene funciones administrativas en la convocatoria y seleccién
de la entidad coordinadora de veedurias, apoya las capacitaciones, gestiona el acceso al
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listado y expedientes de permisos forestales, articula internamente el programa, ademas de
participar en otras funciones organizativas que no influyen sobre la imparcialidad del
proceso.

Direccion Forestal - MIAMBIENTE (DIFOR): tiene funcion de apoyar la DCA en el PVF.
Colabora con el suministro de informaciones y documentos pertinentes al desarrollo de
veedurias, como expedientes y listados de permisos, ademas de dar soporte a las misiones de
campo.

Es interesante resaltar que, en el caso de Panam4, las veedurias son llevadas a cabo de
forma centralizada. Eso quiere decir que, para cada afo, las misiones son coordinadas por
una misma entidad y el mismo grupo de veedores visitan diversos permisos de
aprovechamiento forestal en varias regiones. En eso se diferencia de otros ejemplos de
vigilancia independiente organizadas de forma descentralizada, en que grupos de forma
independiente, vigilan localmente los permisos de su region.

2.1.3 El enfoque y ‘objetos de vigilancia’

En esencia, la veeduria forestal de Panama puede ser entendida como una modalidad de
participacién social que busca vigilar la forma como se estd desarrollando el
aprovechamiento forestal en el pais y sus regiones. En la practica, esto se hace con un enfoque
a las operaciones del sector, por medio de auditorias y verificaciones sobre diferentes
responsabilidades del proceso de aprovechamiento forestal (Cuadro 11). En el sector existe
un conjunto de actores que, en medio a sus actividades, deben de cumplir con normas,
estandares y procesos acordados. Una forma de comprender el foco y relaciones de las
veedurias es justamente entendiendo estas responsabilidades, lo que puede ser hecho
dividiéndolas en dos grupos de actores:

Cuadro 11 Objetos de vigilancia: actores y responsabilidades en el sector forestal.

1. Actores que se benefician del aprovechamiento
forestal

2. Actores que de alguna forma administran y
controlan el aprovechamiento forestal

a. Propietarios y
empresas madereras

b. Actores de la
cadena productiva

c. Regentes forestales

d. DIFOR MiAMBIENTE

Es a quién se otorga un

permiso para el
aprovechamiento
(duefios de permiso).

Cosechan y/o compran la
madera. Estos actores
deben ejecutar
debidamente los planes
de manejo aprobados
por las autoridades.

Patios, centros de
transformacién y
comercializacion de la
madera. Deben de
cumplir con ciertas
normas especificas de
su posicion. Muchas
veces, el mismo actor
cumple mas de una
funcién en la cadena.

Hacen estudios previos
del area, elaboran PMF
y POA. Después de
aprobados, supervisan
la correcta
implementacion de
estos instrumentos.

Aprueba los

planes,
otorga permisos, y deben
inspeccionar, fiscalizar y
apoyar su debido
cumplimiento.
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En el &mbito operativo del sector, estos actores y el respectivo desempefio de sus
responsabilidades, con base a las normas, representan los ‘objetos’ vigilados en las veedurias.
En general, lo mas comun es que esta vigilancia esté enfocada apenas en el primer grupo de
actores, conforme se enfatiza en la propia definicion “...ingresar a los bosques...a corroborar
el cumplimiento del PMF ... . Sin embargo, aungue no se destaca tanto en los documentos, el
programa de veedurias de Panama de alguna forma también se propone a vigilar la actuacion
del segundo grupo. De esta forma, por lo menos conceptualmente, las veedurias tienen una
cobertura mas amplia sobre las diversas etapas del aprovechamiento y problematicas que

permean el sector forestal (Figura 15).

Veeduria forestal: relaciones entre actores y objetos vigilados en el ambito operativo de sector forestal

o &
Sociedad civil T

Veedores (ciudadanos Entidad coordinadora

‘Actores de vigilancia’

e

[ ] [ ]
-

. . -
de diversas regiones) (ej. ONG)
Actores de soporte

; DCA
Veeduria forestal <o
DIFOR
@ ONG de desarrollo

Operacmnes del sector

‘Objetos’ vigilados .?E | 1 ;2& w

J

MIAMBIENTE Duefios de permisos Otros actores de la
(DIFOR y regionales) Regente forestal Empresas madereras cadena productiva

hacen y aprueban el PMF, administran y realizan y se benefician del
controlan el aprovechamiento forestal aprovechamiento forestal bajo PMFy
segln protocolos preestablecidos normas especificas

Figura 15 Esquema de relaciones entre actores de vigilancia y 'objetos' vigilados.

2.1.4 Procedimiento

actores del sector
forestal

responsabilidades

En la practica, las veedurias forestales son un proceso operado en un conjunto de pasos
secuenciales, en que participan los diversos actores mencionados. A continuacion, se
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presentan las principales etapas de este proceso, segun lo propuesto en la resolucion vy el
manual de veedurias (Figura 16).

1.

Convocatoriay seleccion de la entidad coordinadora (EC): es el concurso publico
en que la DCA define la organizacion que va a coordinar el PVF (por un minimo de
tres afos). Por lo tanto, a diferencia de otras, esta etapa no ocurre anualmente.
Convocatoria y seleccion de veedores: es una convocatoria abierta realizada por la
EC y un equipo evaluador multisectorial, en diversos medios de comunicacion, y en
que se puede postular cualquier ciudadano del pais que cumpla con los requisitos
estipulados. No tener ‘conflictos de interés’, pero si como requisito para la seleccion
debe tener conducta ética e imparcial, disposicion al voluntariado, interés ambiental
y condiciones fisicas.

Capacitacion: una vez seleccionados los veedores (entre 15 y 25 personas) y previo
a las misiones de campo, se procede a un ‘proceso de capacitacion’ con un minimo
de 40 horas y que contempla los siguientes temas: (1) gestion territorial, (2)
legislacion forestal, (3) gobernanza y participacién ciudadana, (4) monitoreo forestal
independiente y veedurias forestales comunitarias, y (5) herramientas de apoyo a al
monitoreo forestal.

Seleccion de permisos forestales a visitar: involucra a la gestion entre la EC, DCA
y DIFOR para obtener un listado de los permisos de aprovechamiento vigentes. De
estos, un minimo de 10% de cada tipo de permiso, por regién y con buena distribucion
geogréfica son seleccionados por la EC y veedores. También son seleccionadas al
azar empresas de transformacion y comercializacion, puestos de control y otros sitios
para realizar misiones. ElI DIFOR y sus regionales deben facilitar la documentacion
relacionada a los expedientes seleccionados.

Planificacion de misiones: es el proceso en que se hace un aviso previo a los duefios
de permisos y regentes forestales de los expedientes seleccionados invitandolos a
estar presentes para apoyar y brindar informacion al proceso, y se prepara la logistica
de las misiones de inspeccion en campo. También aqui se hace una revision
minuciosa de los expedientes seleccionados, a fin de detectar irregularidades previas
en los documentos.

Misiones de inspeccion: son las visitas a los sitios seleccionados, donde se realiza la
corroboracion del cumplimiento de los Plan de Manejo y normativas ambientales,
colecta de informacion y documentacién de hallazgos. Con el uso de instrumentos de
medicion (GPS, clindbmetro, etc.), se verifican los arboles cosechados, semilleros,
respeto a distancias de cuerpos hidricos, entre otros. Ademas, se hacen entrevistas
con duefios de permisos y regentes, cuando ellos estan presentes. Las misiones son
realizadas con grupos reducidos de veedores para facilitar el trabajo logistico.
Construccion de informes y presentacion de resultados: la Gltima etapa del
proceso consiste en la elaboracion de informes finales con hallazgos detectados en
cada mision por los veedores y EC. Estos informes son entregados a la DCA y
DIFOR, y se realiza una presentacion de los hallazgos y recomendaciones al
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MIAMBIENTE y otra al publico. El informe final debe ser publicado en la biblioteca
virtual del MiAMBIENTE.

8. Seguimiento: el MIAMBIENTE tiene la responsabilidad de verificar las
irregularidades detectadas y determinar las que ameriten procesos sancionatorios o
disciplinarios, asi como establecer los correctivos necesarios.

Visto este proceso, es interesante notar que, a diferencia de otros casos en que grupos
dispersos acttan de forma independiente en sus localidades, las veedurias forestales de
Panama funcionan de forma centralizada, con un mismo grupo inspeccionando diversos
permisos distribuidos en las regiones cada afio. Este grupo es esencialmente conformado por
ciudadanos de diversas partes del pais (veedores) y una organizacion especializada en el tema
ambiental o forestal (entidad coordinadora).

2.1.5 Financiamiento

Segun establece el Articulo 14 de la resolucion de las veedurias, el financiamiento del
programa es una responsabilidad compartida entre MiIAMBIENTE y ‘sociedad civil’:

‘El monto anual de gastos del programa que cubrira MiAMBIENTE, el cual no serd inferior
a la mitad del total de costos del programa durante el afio anterior, debiendo la entidad
postulante comprometerse a complementar esta cifra con un monto igual o mayor al
aportado por MiAMBIENTE (MiIAMBIENTE 2019 b).

Con esto, una fraccion de los costos seria cubierta por el gobierno y otra por la entidad
coordinadora, quien deberia buscar fondos por su propia cuenta. Sin embargo, considerando
que esta resolucidn apenas se hizo vigente a partir de 2019, en afios anteriores las veedurias
se mantuvieron con otros medios, como sera explorado a continuacion.

2.1.6 Resumen conceptual

A continuacion, se resumen las principales caracteristicas conceptuales de las veedurias
forestales de Panama (Cuadro 12) segun establecen los principales instrumentos de
organizacion, la Resolucion DM-0210 (2019) y el Manual de Veedurias Forestales (2019).

Cuadro 12 Resumen conceptual de las veedurias forestales de Panama: principales caracteristicas.

Organizacion Direccidn de Cultura Ambiental - MIAMBIENTE

Mecanismo de

o Veeduria Forestal (Ciudadana)
vigilancia

Periodo de experiencia | 2016 - 2020 (todavia activo)

Ciudadanos de diversas regiones de Panama y organizacién

Actores de vigilancia o : :
& especializada (entidad coordinadora)
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Accién y objeto

Actores ‘observados’
Ambito/enfoque
Métodos practicos

Probable alcance del
impacto de acciones

Reconocimiento/
mandato oficial

Acceso a informacion

Frecuenciay
direccionamiento

Sostenibilidad
financiera

Reporte de resultados

Independencia e
imparcialidad

Verificaciéon al cumplimiento de la legalidad en actividades de
aprovechamiento forestal. Observacidn a las responsabilidades de
autoridades y regentes forestales.

Operadores forestales, autoridades y regentes.

Operativo

Misiones de inspeccién (auditoria) en cadena productiva y analisis de
expedientes

Regional y gobernanza forestal

Reconocido por el MIAMBIENTE. Resolucién DM-0210: Programa de
Veedurias Forestales.

Protocolo estipulado en la Resolucion DM-0210 prevé colaboracién de
autoridades.

Anualmente: seleccion de permisos al azar (10% del total de cada tipo,
con distribucion geografica y prioridad a zonas criticas)

Resolucion prevé presupuesto compartido entre gobierno
(MIAMBIENTE) y sociedad civil (entidad coordinadora).

Entrega de productos a autoridades y presentacion publica

Veedores independientes del gobierno. Programa es a cargo del
MIAMBIENTE.
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Figura 16 Flujograma de los principales pasos del Programa de Veedurias Forestales, segun la Resolucion DM-0210 y Manual de Veedurias

Forestales.
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2.2 La experiencia practica

La formulacién de la Resolucion sobre el ‘Programa de Veedurias Forestales’ y el
manual de veedurias representan un verdadero marco en el proceso de institucionalizacion y
formalizacion metodologica de las veedurias forestales en Panama. Sin embargo, las
veedurias no siempre tuvieron una linea clara a seguir, como la presentada en las secciones
anteriores. Asi, estos actos deben ser entendidos como resultado de un proceso aun en
desarrollo, con experimentaciones, errores y aprendizajes, al largo de los dltimos afos.

Para una compresion profunda sobre como las veedurias se concepttan y desarrollan en
la actualidad, asi como para identificar lecciones, es necesario revisar el proceso desde su
establecimiento inicial. En las proximas secciones, se explora el proceso de desarrollo y
motivaciones iniciales para el establecimiento de las veedurias, pasando por los aspectos
principales de los primeros afios (2016-2019), hasta un andlisis detallado de la experiencia
mas reciente (2020).

2.2.1 El establecimiento inicial de las veedurias

El desarrollo de las veedurias forestales en Panama constituye un proceso que tiene cerca
de cinco afios, y cuenta con diversos cambios desde su establecimiento. De modo general, se
puede decir que el origen ‘formal’ de las veedurias forestales es fruto de un largo proceso,
que involucra a diversos actores, y que culmino en las negociaciones realizadas en la Mesa
de Dialogo Forestal (MDF) en 2015, cuyo fin era acordar sobre alternativas para el desarrollo
ordenado del sector.

Conforme lo mencionado anteriormente, en décadas anteriores, el sector forestal de
Panama se caracterizaba por una gobernanza fragil, institucionalmente poco estructurado, y
con poca informacién y control sobre la operatividad del sector. A pesar de que existian leyes
y normas que reglamentaban el aprovechamiento forestal, su incumplimiento era constante.
En este escenario, entre fines de 2014 y junio de 2015, en medio a cambios de la
administracion ambiental, MIAMBIENTE coordind un intenso operativo para mitigar la tala
ilegal en el pais, mediante una mayor fiscalizacion y control de la explotacion forestal. El
llamado operativo ‘Proteger y controlar ayuda a conservar’ permitio constatar que cerca de
96% de la madera que salia de Darién era ilegal (Rodriguez 2015).

Frente a la realidad encontrada, al junio de 2015, MiIAMBIENTE suspendio los permisos
especiales de subsistencia, también conocidos como permisos simplificados, entendiéndolos
como el principal artilugio utilizado por los madereros para ‘blanquear’ y comercializar
legalmente la madera de dudosa procedencia (Carrera 2016). Paralelamente, el mismo
ministerio convoco a una Mesa de Dialogo Forestal entre diversos actores del sector, a fin de
establecer medidas para resolver los problemas sobre los permisos en la provincia de Darién
y Panama Este, y definir acciones para la gestion forestal sostenible del territorio (Samaniego
2015).
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En este contexto, el MIAMBIENTE, en coordinacién con el WWF, quienes recién
empezaban el proyecto ‘Iniciativa para el Fortalecimiento de la Gobernanza Forestal’ (2014)
con apoyo de la Organizacion Internacional de las Maderas Tropicales (OIMT), dieron inicio
al proceso de la MDF. En los meses que siguieron, se acordaron un conjunto de medidas
entre representantes de la sociedad civil, sector privado, indigenas y gobierno, y que luego
fueron aprobadas por el ministerio y publicadas en distintas resoluciones. La primera
mencion formal a la creacion de un mecanismo social de vigilancia a la gestion forestal se
establece en el articulo 9 de la Resolucion No. DM-0450-2015 de 26 de octubre de 2015
(MIAMBIENTE 2015), y sirvié como el precedente para las primeras proposiciones a la
conformacion de veedurias forestales:

‘Articulo 9. MIAMBIENTE podra convocar a las organizaciones de la sociedad civil
vinculadas y afectadas por la gestion del recurso forestal para que se incorporen a un
mecanismo de monitoreo.’

En este caso, no se identificd un actor especifico responsable por la idea, pero se ha
mencionado que surgié como respuesta al alto nimero de criticas de la sociedad civil sobre
la tala en Darién, ademas de otros aspectos ambientales. Con eso, la idea seria que este
‘mecanismo de monitoreo’, después llamado de veeduria, actuase como una herramienta
adicional de validacion del manejo y al cumplimiento de las normas de aprovechamiento
acordadas en la MDF. El WWF, a partir de la MDF, fue el actor que llevé al MIAMBIENTE
las primeras propuestas para responder al ‘articulo 9°.

Adicionalmente, se ha mencionado que, en un movimiento simultneo al que ocurria en
la MDF, también se discutia la idea de las veedurias dentro de la propia Direccion de Fomento
a la Cultura Ambiental del MIAMBIENTE, mas especificamente en el departamento de
participacién ciudadana. De este modo, cuando se public la resolucion mencionada, la DCA
luego asumid la responsabilidad de la conduccidon de las veedurias, en un proceso que desde
el inicio fue conjuntamente promovido y apoyado por el WWF.

2.2.2 Las veedurias entre 2016 y 2020

A partir de fines de 2015, cuando la creacion de la veeduria se establecid como
responsabilidad vinculante, una serie de esfuerzos se canalizaron para tornarlo una realidad.
En cada uno de los afios subsecuentes se realizaron las veedurias, involucrando a diversos
actores, en un proceso caracterizado por un conjunto de transformaciones. Una forma
practica de comprender el mecanismo de funcionamiento de las veedurias, a modo de
comparar y observar su evolucion al largo de los afos, es analizar las diferentes etapas y
aspectos clave de su desarrollo en cada afio. Su proceso puede ser organizado en cuatro etapas
y pasos ya tratados anteriormente: organizacion, planificacion, misiones y rendicion de
cuentas.

(i) Organizacion: comprende el proceso de seleccion de la organizacién coordinadora
de las veedurias, la convocatoria y seleccién de veedores de la sociedad civil, y el
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proceso de capacitacion a los mismos. Adicionalmente, el financiamiento de las
veedurias se destaca como un importante aspecto de la organizacion.

(if) Planificacién: es el proceso de preparacion previo a la realizacién préactica de las
misiones de verificacion en campo. Comprende el proceso de acceso a la
informacién (listas de permisos de aprovechamiento), seleccién de permisos a
verificar, acceso a los expedientes de permisos seleccionados, y el analisis previo
de los permisos.

(iii) Misiones: son las inspecciones practicas en campo, las cuales se caracterizan por
un cierto numero de permisos verificados, actores participantes y tipos de
informaciones colectadas.

(iv) Rendicion de cuentas: comprende el proceso de construccion y validacion del
informe final, presentacion de hallazgos encontrados a los diferentes publicos, la
divulgacion del informe, y el seguimiento a la adopcion de las recomendaciones de
las veedurias.

A continuacion, en el Cuadro 13, se resume los procesos desarrollados en las veedurias
entre los afios 2016 y 2020, y en funcion de sus etapas y aspectos clave. Adicionalmente, los
principales hitos de esta historia son destacados en una linea de tiempo (Figura 17). Esta
reconstruccion historica esta basada en relatos de actores involucrados en diferentes afios de
las veedurias, asi como en documentos a que se tuvo acceso. No obstante, se resalta que la
informacidn sobre las veedurias en Panama se encuentra fragmentada y de dificil acceso, de
modo que no se obtuvo referencia precisa para algunos de los aspectos analizados en afios
especificos. Los procesos de cada afio pueden ser revisados en mayor detalle en el Anexo 4.

2.2.3 Un resumen histérico

En los dos primeros afios de operacion, entre 2016 y 2017, las veedurias fueron
coordinadas por la DCA y con un apoyo restringido del WWF. En estos afios tuvieron el
apoyo financiero principalmente por parte del WWF, a través del proyecto con la OIMT y
también en 2017 por el Programa FAO UE FLEGT. En este periodo, la convocatoria y
seleccion de veedores se hicieron de forma cerrada, de modo que la DCA seleccion6
integrantes de comunidades de la region de Darién, con quien ya tenia trabajos previos y el
grupo de veedores recibid una capacitacion de aproximadamente 3 dias.

En el proceso de planificacion, no esta claro como se ha realizado la seleccion de los
permisos verificados, habiendo controversias si fueron los veedores o el propio
MIAMBIENTE quien tomo esta decision. Ademas, se ha mencionado que el proceso de
acceso a la lista de permisos y expedientes fue poco fluido, con retrasos para su
disponibilidad.

En cuanto a las misiones, estas tuvieron la participacion de los veedores de la region,
acompariados por técnicos del MIAMBIENTE. En estos dos primeros afios se realizaron
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visitas a cerca de 3 y 4 permisos en cada afio en Darién y Panama Este, de modo que el
proceso de verificacion se hizo sin un protocolo claro, con las observaciones generales siendo
registradas con un grabador de voz para facilitar el manejo por los participantes. Incluso, se
ha mencionado casos en que algunos de los veedores eran nativos de las propias comunidades
con permiso Vverificado.

Ya en la etapa post misiones, de rendicion de cuentas, el propio MIAMBIENTE fue el
responsable por la construccion de los informes de las veedurias con base en las grabaciones
realizadas en campo, y en ninguno de los dos afios se hicieron presentaciones publicas de los
hallazgos encontrados, de forma que el informe tampoco se hizo disponible a la sociedad
civil.

A su vez, en los afios siguientes se registraron algunos cambios importantes en la manera
como se estaba conduciendo las veedurias. Asumiendo algunas lecciones de los afios
anteriores, en 2018 y 2019 el proceso salié de la DCA y fue coordinado por el WWF,
recibiendo apoyo de la FAO y del PNUD. La DCA todavia estaba presente, pero manteniendo
cierta distancia para evitar interferencias que pudieran comprometer la legitimidad del
proceso. En términos de financiamiento, en 2018 el programa de las veedurias fue compartido
entre el WWF, el Programa FAO UE FLEGT y el PNUD a través del Programa de Pequefias
Donaciones (PPD) del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), y tuvo un costo de
USD 50.000. En 2019, todo el presupuesto fue cubierto por el PNUD/PPD.

En 2018 la convocatoria pasé a ser abierta para cualquier ciudadano interesado en
participar en las veedurias, y fue divulgada de forma radial en Darién. Ya en los afios
siguientes esta divulgacion se amplio ain més en las redes sociales, afiches en universidades,
entre otros medios. La capacitacion en 2018 todavia fue corta, con cerca de 2 a 3 dias, pero
en 2019 también esta etapa aumentd para 3 semanas. Con relacién a la etapa de planificacion,
se ha registrado avances en el tema de la seleccion de permisos, utilizando criterios bien
definidos: 10% del total de permisos de cada tipo, al azar, y considerando zonas prioritarias
y distribucion geogréafica. Adicionalmente, se ha mencionado que el acceso a los expedientes
de los permisos fue mas &gil y, aunque todavia llegaron documentos incompletos, este afio
ya se realizaron analisis previos a los expedientes, lo que permitio la identificacion de
hallazgos antes mismo de las misiones de campo.

En 2018 y 2019, se visitaron cerca de 13 y 11 permisos respectivamente en cada afio,
entre Permisos Especial Simplificado (PES) y Permisos Comunitarios (PC). En 2018, el
grupo de veedores todavia era conformado principalmente por actores locales de grupos
indigenas, afro y campesinos, con la participacion también de actores institucionales como
el WWF, ONG Geo Indigena, PNUD/PPD y MIAMBIENTE. En cambio, en 2019, los 26
veedores participantes eran principalmente jovenes universitarios, ademas de la participacion
de la Fundacion Arvita, que también empez6 a apoyar el proceso. En la practica, en estos dos
afios ya se empezaron a seguir protocolos mas claros para la verificacion técnica de las
informaciones en campo, incluyendo también la realizacién de entrevistas con actores como
duefios de permisos y regentes forestales cuando estos estaban presentes.
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La construccion del informe también sufrio cambios. En 2019, cada veedor fue
responsable por hacer su informe individual y luego el WWF los reunia para la elaboracion
de un informe final de gira. Aun asi, se menciona que para este afio no se ha elaborado un
informe final de las veedurias. En cuanto a la rendicién de cuentas, se ha sefialado que, tanto
en 2018 como 2019, se realizaron presentaciones de los informes a puertas cerradas, apenas
al MIAMBIENTE, regentes forestales y duefios de permisos, pero igualmente el informe no
se hizo puablico.

Finalmente, es importante mencionar que en junio de 2019 se public6 la Resolucién DM-
0210, que instituy6 el Programa de Veedurias Forestales del Ministerio de Ambiente y
aprob6 el Manual de Veeduria Forestal. Como analizado anteriormente, estos dos
instrumentos han formalizado diversos procedimientos précticos y administrativos del
proceso de las veedurias, y fue en el afio 2020 que se aplico por la primera vez.

En 2020, la coordinacion de las veedurias salié de las manos del WWF para la empresa
EcoWood Panama Services SA, la cual fue seleccionada como entidad coordinadora
mediante una convocatoria abierta. Con el apoyo del PNUD/PPD, Arvitay la DCA, quien es
el encargado oficial del programa, se realiz6 una convocatoria a los veedores en los mismos
moldes del afio anterior, abierta a nivel nacional y divulgada en diversos medios de
comunicacion. En este afio, la capacitacion también fue larga, con 2 semanas de inmersién y
participacion de cerca de 25 jovenes, dentro los cuales, muchos eran universitarios. Asi como
el afio anterior, el financiamiento fue cubierto por el PNUD/PPD, USD 50.000.

La seleccion de permisos también siguio los mismos lineamientos de afios anteriores,
con 10% de permisos al azar. En cuanto al acceso a la informacion, se ha mencionado que
una vez mas fue un proceso poco eficiente, con poca fluidez para acceder a los expedientes,
siendo que fue necesario un acompafiamiento mas cercano de la DCA en esta etapa. A
diferencia de los afios anteriores, debido a la interrupcién de las acciones por la pandemia de
COVID-19, en 2020 apenas se realizaron dos misiones en Darién, de un total de 8 permisos
inicialmente seleccionados. Aun asi, se ha mencionado que fue posible identificar
importantes hallazgos y el informe final se encontraba en construccion por EcowWood Panama
Services. La presentacion publica estaba en los planes de la entidad coordinadora cuando este
estudio fue realizado.
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Cuadro 13 Resumen histérico de las veedurias forestales entre los afios 2016-2020. En letra azul se destacan importantes cambios practicos
respectivos a algunos de los aspectos clave analizados.

Afios de desarrollo de veedurias

Etapa Aspectos clave 2016 2017 2018 2019 2020
WWE. Con apoyo de
WWE. Con apoyo de .p Y
o, DCA. WWF apoya, DCA. WWF apoya PNUD y Arvita. PVFes  EcoWood. Con apoyo de
Organizacion L FAO y PNUD. DCA .
. pero con con participacion . : cargo de DCA, pero PNUD/PPD, Arvita y DCA
coordinadora L, . ) participa con cierta . -
participacion restricta  restricta. , , este mantiene (encargado oficial del PVF).
distancia. . .
distancia.
Cerrada apenas a Cerrada apenas a ‘ . . o Abierta, invitacion radial
. Abierta a cualquier Abierta, con invitacion ., .
Convocatoriay | grupos de base grupos de base ‘ , ) . (Darién), redes sociales,
iy o L interesado del pais. radial, afiches y uso de . .
seleccion de comunitaria comunitaria Invitacion radial en redes sociales. para anuncios, afiches en
c veedores conocidos del DCAen  conocidos del DCA ., ., ’ p, universidades, en toda Panama.
0 . ., Darién. Dariény Panama. o .,
9 Darién. en Darién. Claros criterios de seleccion.
N
< 2 semanas de inmersion con
ab Cerca de 2 a 3 dias. 3 semanas y diversos , .
) . modulos preestablecidos.
modulos. Apoyo en

Capacitacion

Financiamiento

Participacion de
MIAMBIENTE, WWEF,
ANCON, entre otros.

Parte por DCA, parte
por WWF con
proyecto con DIFOR y
OIMT.

Cerca de 2 a 3 dias.

Dividido entre DCA,
WWEF junto a
DIFORy OIMT, y
FAO-FLEGT.

Cerca de 2 a 3 dias.

USD 50.000 Divididos
entre WWF, FAO y
PNUD/PPD. Apoyo en
especie de
MiAMBIENTE.

especie de
MiIAMBIENTE

PNUD/PPD asigné USD
50.000 mediante
convocatoria. WWF
fue la organizacién
seleccionada.

Participacion de diversos
actores de MiAMBIENTE PNUD y
otros.

PNUD/PPD asigné USD 50.000
mediante convocatoria a
EcoWood. Apoyo en especie y
logistica por MiIAMBIENTE

Planificacio
n

Acceso a la
informacién de
permisos

Con retrasos y poca
fluidez en la
disponibilidad de
expedientes.

Con retrasos y poca
fluidez en la
disponibilidad de
expedientes.

Mayor fluidez, pero
expedientes
incompletos.

DCA solicité al DIFOR.
Expedientes
disponibles en tiempo
oportuno y completos.

Proceso poco eficiente, poca
fluidez en disponibilidad de
expedientes. Necesario
acompafiamiento de la DCA.
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Seleccion de
permisos

Anilisis previo
a los permisos

Controversia si
permisos fueron
seleccionados por
MIAMBIENTE o
veedores.

No ocurrio.

Sin informacion
disponible.

Probablemente no

ocurrio.

Al azar. 10% del total
de cada tipo de
permiso, subregiones
y zonas prioritarias.
Sin participacion de
MIAMBIENTE.

Si. Constatacion de
fallas previas.

Al azar. 10% del total
de cada tipo de
permiso, subregiones
y zonas prioritarias.
Sin participacién de
MIAMBIENTE.

Si. Constatacion de
fallas previas.

Proceso poco eficiente, con
listas incompletas. Al azar. 10%
del total de cada tipo de
permiso, subregiones y zonas
prioritarias. Sin participacién de
MIAMBIENTE

Si.

Permisos
verificados

2PESy1PCen
Dariény Panama
Este. Entre 3y 6 de
mayo.

4 misiones durante

zafra en Dariény
Panama Este.

13 misiones: 9 PESy
4 PC. Dariény
Panama Este, entre
11 de junioy 9 de
agosto.

9 veedores de grupos

11 misiones: 9 PES, 2
PCy 2 patios. Dariény
Panama Este.

26 veedores, en

2 misiones en Darién de un total
de 8 permisos seleccionados. El
resto se cancelé por pandemia.

Veedores L , 25 veedores (seleccionados),
Veedores comunales comunales de |a indigenas, afroy general jovenes equidad de eénero. en seneral
§ Participantes de la region, ANCON'y region campesinos, WWF, universitarios, WWF, 'éqvenes univgersitar,ios dge varias
S P MiAMBIENTE. WWF glony ONG Geo Indigena,  Arvita, MIAMBIENTE. ,
v L, MiAMBIENTE. - partes del pais, EcoWood,
S no participo. WWE no particind PNUD/PPD, Duefos y regentes Arvita v DCA
P PO MIAMBIENTE. raramente presentes. ¥ '
Corroboracion de
Uso de grabadores informaciones Corroboracién de informaciones
Colecta de para registrar Observaciones Sin informacién técnicas ambientalesy técnicas ambientales y de
informacién observaciones generales. disponible. de aprovechamiento.  aprovechamiento. Entrevista
generales. Entrevista sobre sobre aspectos sociales.
aspectos sociales.
. MIAMBIENTE Cada veedor hacia su
'g . Construccion construyd informe MIAMBIENTE informe individual y Construccién por EcoWood con
0 42 de informe con base en .. WWE fue el WWEF hacia informe insumo de informes individuales
S5 . . . construyé informe . . : .
© 5 finalde grabaciones. Posibles . responsable. final de gira. No hay de veedores. 2 informes de gira
c O ) final de hallazgos . . . . ,
K2 hallazgos funciones un informe final listos, el final todavia no.

incompatibles.

completo.
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Presentacion
de informe
final

Publicacion de
informe final

Seguimiento a

la adopcion de

recomendacion
es

No fue presentado
publicamente. No hay
registro de
presentaciones
internas.

No publicado.

Sin registro.

Apenas
presentacion a

puertas cerradas.

No publicado.

Sin registro.

Presentaciones a
duefios, regentes,
funcionarios y
ministro de
ambiente. Sin
presentacion publica.
No publicado y
tampoco disponible a
los duefios de
permisos verificados.

Sin registro

Presentaciones a los
actores, incluso a
regentes y duefios de
permisos. Sin
presentacion publica.

No publicado.

Sin registro.

Esta actividad estaba prevista,
mientras se realizé el presente
estudio.

Esta actividad estaba prevista,
mientras se realizé el presente
estudio.

Esta actividad estaba prevista,
mientras se realizé el presente
estudio.
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Linea de tiempo: hitos organizacionales del Programa de Veedurias Forestales de Panama

Operativo: ‘Protegery
controlar ayuda a conservar’
en Darién: alta ilegalidad >
Suspension de PES

Conformacién de la Mesa de
Dialogo Forestal > Resolucién
DM — 0450: primera mencidén a
las veedurias

Ne

: ler aiio de

MiAMBIENfE
veedurias
. Coordinacién por
[ MIAMBIENTE
Apoyo de WWF con
proyecto con OIMT:
‘Iniciativa para el
fortalecimiento de la
P:] gobernanza forestal’
MIAMBIENTE 22afo f’e
~ veedurias
Coordinadapor |
FAO-UEFLEGT MIAMBIENTE y apoyo
S8 Suma cqn de WWF.
apoyo financiero
PROGRAMA FAO-UE FLEGT °®
&)
AAR) Organizacion de las Naciones i S LA .
Yingaines = = ;u;::ige L’JAKaTT:I WWE Primera convocaltoria
—— I abierta y seleccion de
g R | . WWFesla permisos al azar
eedii | responsable
N (/ coordinadora. PNUD/PPD se suma al
- ] N apoyo de las veedurias
Programa
Eevm
o EHIN]
delFMAM
[ ] Panama U]D]
5 o0 s
MANUAL : A
DE : WWF
VEEDURIA JP—
FORESTAL :
%\ WWEF es la 4 49 afo de
oy responsable veedurias
ke coordinadora. |
v-d
PNUD/PPD financia
Resolucién del PVF 100% veedurias EC‘)WOOd b
y Manual de Panama Services, S.A.
veedurias son
publicados. - J EcoWood Panama es la

gitoanode responsable
las | coordinadora.
| veedurias
PNUD/PPD financia Su§p_ensién de
100% veedurias. actividades por
pandemia COVID-19.

Figura 17 Linea de tiempo de los principales hitos en la trayectoria de las veedurias forestales de Panama.
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3. Analisis

Conforme lo presentado anteriormente, el Programa de Veedurias Forestales de Panaméa
puede ser caracterizado como un proceso evolutivo, con importantes cambios précticos y
conceptuales al largo de sus cinco afios de desarrollo. La elaboracion y publicacion de la
resolucion del PVF, asi como el manual, representan hitos fundamentales en la
institucionalizacion del proceso, pero tampoco debe ser entendido como el fin de un curso de
aprendizaje, por el contrario, parte de la mejora continua. A continuacién, se discuten los
principales aspectos relacionados a este proceso de transformacion, pero también aspectos
conceptuales del enfoque y terminologia, independencia e imparcialidad, asi como la manera
con que las veedurias se ubican e impactan en un sistema mas amplio de gobernanza.

3.1 Terminologia

Conforme a lo observado en las secciones previas, las veedurias son realizadas mediante
un conjunto de etapas repetidas anualmente. La actividad central en este proceso es la
observacién practica sobre como se esta gestionando el aprovechamiento forestal, la cual se
realiza con las inspecciones de campo y revision de expedientes. En un sentido
terminoldgico, aun que se puedan llamar ‘misiones, visitas o inspecciones de campo’, el
término ‘auditoria’ parece ser el més apropiado para describir el mecanismo de vigilancia de
las veedurias.

Con las auditorias se revisa una determinada situacion, de forma sistematica y con
criterios preestablecidos en funcién de un marco referencial, en este caso la legislacion
ambiental, forestal y los planes de manejo aprobados. De este modo, su principal producto
es como una ‘radiografia’ general del estado operativo del sector, presentando hallazgos y
por veces las raices de ciertos problemas, ademas de brindar sugerencias a los actores que
toman las decisiones. El hecho de que las auditorias se realicen mediante acciones puntuales,
sin un acompafamiento periodico de los mismos permisos, hace con que esta actividad
difiera de un ‘monitoreo’ tradicional. Ademas, las veedurias tampoco tienen la potestad para
imponer acciones correctivas o ajustes, como seria el caso del ‘control’.

Considerando una perspectiva mas amplia, aunque el funcionamiento practico de las
veedurias se realice a través de ‘auditorias’ técnicas independientes de las actividades de
fiscalizacion oficiales del estado, las mismas también pueden ser entendidas como una
herramienta del componente del sistema de control del estado. Sin embargo, esto depende si
el gobierno lo adopta 0 no, y como adopta, los productos de las veedurias en sus acciones,
incluso dentro de sus mecanismos de control interno. Por otro lado, considerando las
veedurias como un mecanismo repetitivo, a lo largo del tiempo, la revisidn y anélisis de estas
‘radiografias’ anuales podria ser entendida también como una forma de ‘monitoreo’ general
del sector forestal.
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Con relacion a la terminologia internacionalmente utilizada para los diferentes modelos
de vigilancia forestal independiente, la experiencia de Panama se aproxima mucho al
concepto de ‘Observacion Independiente’ (OI), el cual equivale al ‘Monitoreo Forestal
Independiente’ inicialmente propuesto por Global Witness (2005). El hecho de que las
veedurias se apliquen como un programa formal, en que se establece un acuerdo entre
autoridad y una organizacion independiente, proporciona a la Gltima un mandato (TdR) y le
confiere un estatus comparable a la ‘oficialidad-pero-independencia’ propuesta para la OI.
Esta condicion es la principal diferencia entre este y otros modelos, como el ‘monitoreo-por-
mandato propio’, donde no se establece un acuerdo formal entre las dos partes. Ademas, las
veedurias en Panamé también observan la actuacion de la propia autoridad (monitoreo del
monitor), que es bastante caracteristico del concepto de Ol, pero que no necesariamente es
aplicada en otros formatos de vigilancia forestal independiente.

3.2 Las veedurias como componente de un sistema

Las veedurias forestales de Panama tienen un enfoque operativo de actuacion, de modo
que su objeto de vigilancia no esta en un &mbito politico, esferas administrativas superiores
o de relaciones exteriores, sino que en las actividades practicas que se realizan para el
aprovechamiento del bosque panamefio. Como se vio anteriormente, estas operaciones
pueden ser divididas entre sus diferentes actores y respectivas responsabilidades. Tanto se
vigila la actuacion de la gente que aprovecha el recurso, como también las autoridades y
regentes. Esta distincion define el modo como las veedurias pueden estructurarse dentro de
un sistema de verificacion de la legalidad forestal (SVLF), asi como su potencial impacto
sobre la gobernanza.

Seguln la Resolucion N°0210, el PVF se crea como parte de la implementacion del ‘Eje
Estratégico 1.6 Monitoreo y Evaluacion’ de la ‘Estrategia Nacional Forestal 2050°. Sin
embargo, en la misma Estrategia, publicada en abril de 2019, no se hace referencia al ‘Eje
Estratégico 1.6”, y lo poco que se menciona a las veedurias no ayuda a ubicarla en un plan o
sistema mas amplio de verificacion forestal. Las veedurias tampoco son mencionadas en
otros instrumentos oficiales como planes y leyes relacionadas al tema de control, monitoreo
o vigilancia forestal. Esto puede ser comprensible dado que la resolucién del PFV es reciente.
Sin embargo, considerando que las veedurias ya se desarrollan en la practica desde 2016, se
deberia esperar una mayor claridad sobre como este mecanismo se inserta y relaciona con los
demas instrumentos de verificacion de la legalidad.

Aln que las veedurias estén bien reglamentadas en sus etapas de aplicacion, es
sumamente importante localizar su rol como componente de sistemas mas amplios. Con los
productos y resultados que genera, las veedurias podrian impactar en diversos ambitos de la
gestion forestal. Por ejemplo: hallazgos que indican el desempefio del propio MIAMBIENTE
podria ser parte del sistema de control interno del mismo ministerio, o ser utilizado por
esferas de supervision del gobierno, como una contraloria, defensoria del pueblo o0 ministerio
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publico. Asi mismo, los resultados referentes al aprovechamiento in situ también pueden ser
insumos directos a las funciones de control y fiscalizacion del DIFOR u otras entidades de
aplicacion de leyes como una fiscalia de ambiente, policias, entre otros. Ademas, las
veedurias tienen una primordial funcion de promover la transparencia ante a la sociedad, de
forma que sus productos pueden ser apropiados en diversas esferas de dialogo y
comunicacion.

El hecho que las veedurias y sus productos no estan localizados como parte de otros
mecanismos legales y organizativos, no quiere decir que no pueden ser utilizados en las
acciones mencionadas. No obstante, si estas funciones no son claramente determinadas
dentro del SVLF y otros sistemas, quedan abiertas brechas para su subutilizacion y
discrecionalidad en su uso. Actualmente, la Unica referencia directa sobre el uso de los
hallazgos encontrados por las veedurias se hace en el Articulo 13 de la Resolucion del PVF:

‘...MIAMBIENTE debera verificar las irregularidades detectadas en el informe y determinar
las que ameriten procesos sancionatorios o disciplinarios, asi como establecer los
correctivos internos que estime necesario.” (MiAMBIENTE 2019).

Conforme a lo mencionado anteriormente, el impacto de las veedurias dependera si se
adopta y como se adoptada, dado que la referencia citada carece de detalles y criterios en este
sentido. Visto eso, ademas de ser necesario clarificar y ubicar el PVF en un ambito mayor
del sistema, se debe también revisar aspectos referentes a la independencia e imparcialidad
con gue se ha conducido el proceso durante los Gltimos afios de desarrollo.

3.3 Independencia e imparcialidad

En los procedimientos...

Teniendo en cuenta que la veeduria, en su finalidad, es un mecanismo de transparencia
que busca fortalecer la gobernanza forestal y la credibilidad institucional, la independencia e
imparcialidad son temas criticos para el proceso. Desde que se iniciaron las primeras
experiencias, diversos cambios han sido observados en la forma de conducir las veedurias a
fin de brindar mayor legitimidad al proceso. En su procedimiento, existen algunas etapas mas
‘delicadas’, y que merecen mayor cuidado para no tener posibles conflictos de interés y por
tanto sufrir interferencias que disminuyen la credibilidad general de la actividad. Estos serian
los casos de los pasos de la convocatoria y seleccion de veedores, seleccion de permisos y
participacién en las misiones, ademas del proceso de presentacion y publicacion de informes.

En los dos primeros afios, la conduccion de las veedurias se ha realizado totalmente en
manos del MIAMBIENTE, a través de la DCA. En este periodo, la convocatoria y seleccion
de veedores fue cerrada y direccionada apenas a actores locales de Dariéen, ya conocidos por
la misma direccion. No esta claro quién selecciono los permisos, si fue el MIAMBIENTE o
los propios veedores, sin embargo, todo indica que el proceso no fue al azar, sin criterios
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claros y factible de arbitrariedades. Este conjunto de factores llevé a que algunos de los
permisos seleccionados fueron inspeccionados por veedores integrantes de la propia
comunidad beneficiaria del permiso, en una condicién de incompatibilidad de funciones. El
MIAMBIENTE, como parte interesada en el proceso, al seleccionar arbitrariamente los
veedores y posiblemente los permisos, también incurrié en una condicion de conflicto de
interés.

Yaa partir de 2018, adoptando lecciones de los afios anteriores, muchas cosas empezaron
a cambiar. En un proceso de distanciamiento de la DCA de las etapas mas ‘delicadas’, la
organizacion general de las veedurias pasdé a manos de organizaciones externas, que antes
tenian participacion limitada, como es el caso del WWF. También, el acercamiento gradual
de la FAO y PNUD/PPD representaron mas miradas externas y bridaron mayor credibilidad
al proceso. En los afios siguientes, la convocatoria fue abierta a cualquier ciudadano del pais
y se fueron ampliando los canales de comunicacion mas alla de Darién y Panamé Este. La
seleccidn de veedores, en la misma linea, comenzo a seguir criterios mas claros, considerando
la diversidad entre los participantes.

Finalmente, la seleccion de permisos también pas6 por cambios, muestreando al azar el
10% del total de cada tipo de permiso, tomando en cuenta la distribucion geografica y
regiones mas vulnerables. Sin embargo, el acceso a las listas de permisos y el acceso a la
informacién sigue desde el inicio como un eslabon aparentemente débil. EI proceso de
obtener la lista de permisos de la zafra y posteriormente los respectivos expedientes, con
excepcion de apenas un afo, parece haber sido poco fluido y con documentos incompletos.
Posiblemente eso no tiene que ver con conflictos de interés y es un tema en una debilidad
administrativa, pero, considerando que es un problema reincidente, ya podria haber sido
subsanado mucho antes y merece una atencion mayor de todos los actores.

En cuanto a las misiones, durante los dos primeros afios participaron principalmente
veedores y MIAMBIENTE y no se contaba con un protocolo muy claro de inspeccién. En
los afios siguientes, la participacion se extendié también a la entidad coordinadora, como
WWEF y EcoWood Services, Fundacion Arvita, ONG Geo Indigena, PNUD/PPD, DCA, entre
otros. Una vez mads, son ‘0jos’ adicionales en el campo que permiten corroborar con mayor
legitimidad el proceso y los PMF, ademas de seguir en forma gradual protocolos técnicos
con mayor criterio para la colecta de informacion. Incluso, la produccién de los informes
también cambio, saliendo de las manos del MiIAMBIENTE hacia actores externos.

En la transparencia...

Las veedurias han progresado bastante en términos de legitimidad de sus procedimientos.
No obstante, poco han cambiado en sus etapas finales, la rendicion de cuentas, presentacion
y publicacién de informe de hallazgos. Estas son etapas criticas pues, como es sabido, es
cuando se hacen transparentes a la sociedad los resultados sobre la gestion forestal. Con
excepcion de 2020, que todavia es una expectativa, en ninguno de los afios se hizo publico y
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disponible los informes finales a la sociedad civil, y apenas en algunos casos se hicieron
presentaciones a los actores involucrados, como duefios de permiso y regentes. Aungue la
resolucion dice que los informes se haran publicos en la biblioteca virtual institucional, un
ciudadano que quiera hoy acceder libremente a los informes todavia no lo puede realizar.

Conforme a lo mencionado en algunas entrevistas, la funcién de la entidad coordinadora
va hasta la entrega de los productos finales al MIAMBIENTE, siendo el ministro de ambiente
quien tiene la decision final sobre la divulgacion del informe de hallazgos. En este aspecto,
se ha sefialado que, en afos anteriores, en medio al apuntamiento de fallas y debilidades del
MIAMBIENTE, el ministro decidio no hacer publico los informes finales. Dado que el
ministerio es un actor que también es monitoreado por las veedurias, estd claro que sus
funciones son incompatibles con el poder de decidir sobre la divulgacion de los resultados.

Si se considera la independencia como la condicion de autonomia para la toma de
decisiones, los actos presentados demuestran que las veedurias forestales en Panama todavia
no son completamente independientes. Aldn que la DCA, como encargada del PVF, sea un
cuerpo que en teoria tiene menor interés en los resultados finales y haga esfuerzos para no
interferir en los procedimientos, el simple hecho de estar subordinada al MIAMBIENTE hace
con que el proceso sea vulnerable. Conforme lo mencionado en la anterior seccion, es
importante formalizar la forma como se utilizan los productos finales de las veedurias, a fin
de impedir la discrecionalidad politica sin criterios técnicos. Ademas, tambiéen es valida la
reflexion si el lugar mas apropiado para el PVF es el MIAMBIENTE, o estaria mejor como
responsabilidad de érganos de control, como ministerio publico o defensoria del pueblo.

Es importante comprender que mostrar y hacer transparente las debilidades y cosas que
no estan funcionando, es parte de cualquier proceso de aprendizaje y es la Gnica manera de
avanzar. Con el proceso de las veedurias, el sector y gobernanza forestal no es diferente. El
2020 es el primer afio en gue las veedurias son desarrolladas con la vigencia de la resolucion
de las PVF y el manual. Hasta el presente momento, las etapas parecen haber sido
desarrolladas de forma adecuada dadas las circunstancias, sin embargo, todavia queda la
expectativa de cOmo se van a realizar los procedimientos de transparencia.

3.4 Impacto

Como se mencioné anteriormente, el espectro de vigilancia de las veedurias cruza con
responsabilidades diversas del sector. En teoria, su impacto indirecto podria darse tanto en la
mejora de la gestion del MIAMBIENTE y la actuacion de los regentes, como sobre la
conducta de empresas madereras, duefios de permisos y otros actores de la cadena productiva.
Sin embargo, su impacto depende mucho de la forma como sus productos son adoptados.
Desafortunadamente, para el presente trabajo, no se tuvo acceso a los informes de hallazgos
y, aunque este no es el propdsito de la investigacidn, no se pudo analizar con especificidad
los hallazgos encontrados durante las veedurias, y mucho menos como han sido utilizadas
estas informaciones por los actores.
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Algunos actores mencionaron que, durante las misiones de campo y analisis previos de
expedientes, se han constatado incumplimientos diversos relacionados a practicas de
aprovechamiento, inconsistencias con los PMF y Sistema de Trazabilidad y Control Forestal
(STCF), informaciones incorrectas, falta de fiscalizacién y acompafiamiento, otros. Ademas,
se ha sefialado que estas, entre otras fallas, eran relacionadas a responsabilidades de los
duefios de los permisos, empresas, regentes, DIFOR, y que muchos de los problemas son
reincidentes durante practicamente todos los afios de las veedurias. Por otro lado, también se
han comentado impactos positivos: que entre los regentes ya las veedurias estan siendo
consideradas como un actor de fiscalizacion ‘que va a llegar’; y que los funcionarios de
MIAMBIENTE y empresas madereras han sido méas cuidadosos en la gestion de permisos y
operaciones de aprovechamiento.

No parecen haber dudas sobre el potencial que las veedurias tienen para impactar
positivamente sobre la gobernanza forestal en sus distintas esferas. No obstante,
considerando la poca transparencia y claridad que se ha tenido en el uso de sus productos, es
dificil evaluar cudl ha sido su verdadero impacto hasta ahora. Con relacion a esto, se resalta
un vacio de su proceso que es justamente el seguimiento a los resultados. Conforme consta
en el manual de veedurias, uno de sus objetivos generales es ‘velar por la continuidad y
reforzamiento institucional de las autoridades competentes’. Sin embargo, el mismo manual
y resolucion apenas indican la funcion formal de las veedurias hasta la entrega del informe a
las autoridades y una presentacién publica, sin contemplar el acompafiamiento sobre como
las mismas autoridades y otros actores estan utilizando las informaciones.

El seguimiento a los informes representa una etapa estratégica para evaluar y garantizar
el impacto final de las veedurias, siendo fundamental incluirlo como una de las actividades
principales de su proceso. Ademas, como herramienta de apoyo para la evaluacion de los
logros del programa, los documentos citados parecen carecer de objetivos especificos e
indicadores claros que funcionen como guia.

3.5 Educacion y capacitaciones

Otro potencial impacto de las veedurias es la dimension educativa del manejo forestal.
Como parte del protocolo de las misiones de campo, son aplicadas entrevistas de enfoque
social con los duefios de permisos y otros presentes. Segun algunos actores, esta herramienta
ha permitido constatar una falta de conocimientos béasicos de los entrevistados sobre el
aprovechamiento forestal. Dicha condicion hace con que estas personas, muchas veces
pequefios finqueros y comunitarios, se hagan mas vulnerables en los negocios para el
aprovechamiento de recursos en sus propiedades. Se ha mencionado que muchos no tienen
idea del valor de la madera que se extrae de sus fincas, no saben cubicar arboles, o cémo
llevar un control del proceso que se esta dando dentro de su propiedad.

En este sentido, es posible decir que, en la raiz de los problemas de gestion forestal,
también hay un problema de educacion y falta de capacidades. En la interaccion directa con
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estos actores, las veedurias identifican estas condiciones y pueden generar insumos para
politicas publicas de educacién sobre MFS. Por otro lado, considerando la desinformacion y
preconcepto general de la sociedad sobre el sector forestal, los veedores, dentro de sus
diferentes contextos y regiones del pais, también podrian actuar como educadores y difusores
de conocimiento. En procesos educativos de largo plazo, pueden clarificar el funcionamiento
del sector forestal, sus problemas, el potencial del manejo sostenible, y como los ciudadanos
pueden mejorar sus actitudes en cuanto consumidores responsables y vigilantes del sector.
Incluso, se ha mencionado que, con esta finalidad, se ha suministrado un modulo de
‘comunicacion ambiental’ en la capacitacion de los veedores de 2020.

La capacitacion de veedores también ha cambiado bastante, llevando importantes
lecciones en este proceso. La primera de ellas es la importancia de diversificar los veedores.
Se ha reconocido que para que haya calidad en las inspecciones de campo y construccion de
informes es importante que los veedores tengan ciertas capacidades sobre el tema de gestion
forestal y asi como habilidades para manejar informaciones. En los primeros afios, los grupos
estaban compuestos por veedores locales que por veces tenian dificultades en colectar y
reportar las informaciones como era necesario, de modo que los primeros informes eran mas
sencillos, hechos con base en la grabacién y transcripcion de las observaciones. Con la
apertura de la convocatoria, el grupo se diversificd y personas con niveles mas altos de
educacion formal empezaron a participar, posibilitando productos con mejor calidad.

Ademas, los procesos de capacitacion que antes tenian de dos a tres dias pasaron a durar
dos a tres semanas, con carga horaria mucho mayor y con un conjunto de contenidos mas
amplio. Segun algunos de los actores entrevistados, este cambio fue clave y reflejé en una
mayor dindmica en el trabajo de campo, con mayor precision de los hallazgos observados,
informes de las misiones y, finalmente, en el potencial de impacto del programa.

3.6 Sostenibilidad

Alo largo de sus afios, el mantenimiento financiero de las veedurias forestales de Panama
ha pasado por cambios interesantes, empezando con el soporte de WWF y la OIMT, hasta el
apoyo del Programa FAO-UE FLEGT, y del PPD/PNUD. EI MiIAMBIENTE, a través de la
DCA y DIFOR, han apoyado mayoritariamente en especie, por ejemplo, en capacitaciones y
misiones, y en temas de logistica. En 2019 la resolucion publicada del programa de veedurias
establecio que el financiamiento se daria de forma compartida entre MIAMBIENTE vy la
entidad seleccionada para coordinar las veedurias. Sin embargo, en 2019 y 2020, el PVF fue
totalmente financiado por el PPD/PNUD.

Aunque las veedurias hayan operado por cinco afios seguidos, la sostenibilidad financiera
del PVF parece ser un tema poco definido entre los actores, de modo que el programa ha
dependido mucho de entes financiadores externos. Como esta estructurado, el programa tiene
un costo de cerca de USD 50.000 anuales, y aunque la responsabilidad del MiIAMBIENTE
es cubrir una parte de los costos, todavia depende de agentes de cooperacion para la otra
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parte, lo que hace un proceso riesgoso en cuanto a su continuidad, visto que pueden retirarse
del proceso a cualquier momento.

La cooperacion externa ha sido fundamental en el proceso, sin embargo, su participacion
debe ser entendida como un apoyo temporal, siendo muy importante pensar en estrategias
para sostener las veedurias como un engranaje del propio sector. Este es un gran desafio, pero
las diversas posibilidades deben ser exploradas. Por un lado, se podria pensar en aumentar el
presupuesto impartido por el MIAMBIENTE. Por otro, se podria involucrar a otros 6rganos
del gobierno, como el Ministerio Publico y la Defensoria del Pueblo, para compartir
responsabilidades. Asimismo, se puede pensar en formas para que los propios actores de la
cadena productiva contribuyan y, de forma mas compleja, considerar esquemas de
colaboracion con organizaciones certificadoras de manejo forestal (ej. FSC).

Otra posibilidad seria buscar formas para bajar los costos totales de las veedurias. La
capacitacion es una etapa fundamental, pero, segn lo mencionado, es una de las partes mas
costosas del proceso. Aungue sea muy bueno capacitar a nuevos veedores a cada afo, seria
interesante pensar en estrategias para mantener los mismos veedores por mas tiempo, tal vez
involucrando a OSC mas estables, y haciendo apenas una actualizacion cada afo.

Finalmente, es también interesante observar la sostenibilidad social de las veedurias. De
modo general se observa una incidencia muy fuerte de grandes organizaciones de desarrollo,
pero poco se nota la participacion de ONG nacionales en el proceso. Dada la esencia de
participacién y transparencia del PVF, aungue los ciudadanos participan en cuanto veedores,
seria interesante que el proceso tuviera un acompafiamiento mas cercano de grupos con
enfoque socioambiental, a modo de vigilar el buen desarrollo del programa y estar atentos a
los hallazgos encontrados. Este rol, que de cierta manera ha sido desempefiado por el
PNUD/PPD, es fundamental para la proyeccion de las veedurias en cuanto movimiento y esta
directamente ligado al tema de educacién anteriormente discutido.
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4. Conclusiones y hallazgos

A continuacién, se presentan las principales conclusiones y hallazgos del presente

estudio:

1.

Las veedurias forestales de Panamé cuentan con cinco afios de experiencia desde 2016.
Esta trayectoria se caracteriza como un proceso evolutivo, con un conjunto de cambios y
perfeccionamientos, y en que el MIAMBIENTE, a través de la Direcciéon de Cultura
Ambiental, el WWF y PNUD/PPD han protagonizado roles fundamentales en la
conceptualizacion y viabilidad del proceso. Como parte de este proceso, la promulgacion
en 2019 de la Resolucion del PVF y Manual de Veedurias Forestales representan
verdaderos hitos en la formalizacion de las veedurias en el pais.

Las veedurias en Panama tienen un enfoque operativo, vigilando el cumplimiento de
responsabilidades de los actores que aprovechan el recurso forestal, como duefios de
permisos, empresas madereras y de la cadena productiva, pero también observando los
actores que de alguna forma tienen funcion de regular, administrar y controlar el
aprovechamiento, como es el DIFOR y los regentes forestales.

A diferencia de otros casos en que grupos dispersos actian de forma independiente en
sus localidades, las veedurias forestales de Panaméa funcionan de forma centralizada,
con un mismo grupo inspeccionando diversos permisos distribuidos en las regiones cada
afio. Este grupo es esencialmente conformado por ciudadanos de diversas partes del pais
(veedores) y una organizacion especializada en el tema ambiental o forestal (entidad
coordinadora).

El mecanismo base de funcionamiento de las veedurias es a través de ‘auditorias
técnicas’ en los sitios con permiso de aprovechamiento. Dependiendo de la forma como
estas auditorias son adoptadas por las autoridades o por la propia sociedad civil, las
veedurias pueden constituir un componente del sistema de verificacién y control interno
del gobierno, o también ser considerado un ‘monitoreo’ general de la gestion forestal de
Panama.

En un sentido terminolédgico internacional, debido a su caracteristica de ‘oficialidad-pero-
independencia’ y ‘monitoreo del monitor’, las veedurias forestales parecen caracterizarse
como un ejemplo de ‘observacion independiente’, lo que equivale al ‘monitoreo forestal
independiente’ definido por Global Witness.

En cuanto programa, las veedurias parecen estar poco conectadas a un sistema mas
amplio de verificacion y control de la legalidad forestal del pais, y poco articulada con
otros instrumentos de este campo. Su potencial de impacto depende mucho de la forma
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7.

8.

10.

11.

como sus productos son adoptados y el hecho de ser todavia poco reconocida abre brechas
para su subutilizacion. En este sentido, las veedurias podrian articular mas con el sistema
de control interno del MIAMBIENTE, con drganos de control del estado como la
Defensoria del Pueblo y Ministerio Pablico y también con cuerpos de aplicacién de la
ley, como la fiscalia o policia ambiental.

A lo largo de sus cinco afios de desarrollo, las veedurias han evolucionado en el sentido
de aumentar la credibilidad de sus procedimientos. Las etapas de convocatoria y
seleccion de veedores, seleccion de permisos, participantes y construccién de informes,
que antes tenian brechas a conflictos de interés, actualmente siguen criterios técnicos que
disminuyen el riesgo de parcialidad. Ademas, la coordinacion de las veedurias ha salido
de las manos del MiIAMBIENTE hacia organizaciones independientes y, aunque la DCA
sigue muy activa en el programa, la misma toma el cuidado para no interferir en etapas
especificas.

Aunque hubo importantes avances para garantizar su imparcialidad, la transparencia de
las veedurias sigue como un eslabon débil del proceso. Desde que iniciaron, en ningln
afio se realizaron presentaciones publicas abiertas a la sociedad panamefia y en pocos
casos hubo un retorno directo a actores como duefios de permisos, empresas y regentes
forestales. Tampoco los informes finales de hallazgos estan disponibles para el acceso
libre de los ciudadanos. Ademas de ir en contra a los principios de la propia iniciativa,
eso reduce mucho su potencial de impacto. Solo reconociendo las debilidades del sector
se podré aprender y avanzar en su mejora.

La baja transparencia del proceso puede estar relacionada a una condicion de
independencia parcial del programa. Aungue la DCA sea una direccion supuestamente
imparcial en el sector forestal, la misma sigue sujeta al MIAMBIENTE, quienes tienen
interés en el sector y finalmente tiene el poder de decision sobre la publicacion de los
resultados. Esto, asociado a una falta de claridad y criterios para el manejo de los informes
de las veedurias, hace con que sean sujetos a una subutilizacion y discrecionalidad en su
uso.

Las veedurias han generado informaciones valiosas y tienen un gran potencial para
fortalecer la gobernanza forestal en diferentes esferas. Seguln ciertos entrevistados, ya se
perciben impactos en la conducta de actores del aprovechamiento, regentes y
funcionarios del gobierno, de modo que estos ya consideran las veedurias en el desarrollo
maés cuidadoso de sus funciones.

En el protocolo de las veedurias (manual y resolucion), esta ausente un plan de
seguimiento ‘post rendicion de cuentas’. Esto es fundamental para observar y presionar
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12.

13.

14.

la forma como los productos estan siendo utilizados por los actores, ademas de permitir
una evaluacion mas precisa del impacto general del programa.

Las veedurias, ademas de presentar las debilidades operativas del sector, exponen
problemas de caracter educativo y falta de conocimientos de ciertos actores, lo que los
deja susceptibles a negocios poco benéficos y al aprovechamiento indebido de los
recursos maderables. En esta dimension, las veedurias tienen el potencial para ser
verdaderos actores de educacion, no apenas como difusores de conocimiento, pero
fortaleciendo el cambio de actitudes tanto dentro cuanto fuera del sector.

La sostenibilidad de las veedurias ocurrira en la medida que aumente la transparencia del
sector y se observen sus impactos positivos al pais, el sector forestal y al ambiente. En
términos financieros, la estrategia de compartir costos entre el gobierno y sociedad civil
es importante pues vincula la responsabilidad del estado. Por otro lado, la parte que le
toca a la sociedad practicamente mantiene una condicion de dependencia de proyectos y
programas de cooperacion de organizaciones externas, lo que lo hace vulnerable para su
estabilidad. Es necesario buscar estrategias estables para sostener el programa,
enmarcandolas como un componente del sector y con la posibilidad de recibir soporte de
sus propios actores.

Se identifica una alta incidencia de organizaciones externas en el proceso del PVF, las
cuales han sido fundamentales en su conceptualizacion y viabilidad. Sin embargo, a lo
largo de los afios, se nota una baja participacion de organizaciones nacionales
relacionadas al tema socioambiental. Ademas de la dimensién financiera, es sumamente
importante considerar la sostenibilidad social del programa, con una participacion méas
cercana de la sociedad en la observacion y soporte al debido desarrollo del programa.

104



5. Recomendaciones

En este apartado, se presentan algunas recomendaciones direccionadas a los principales
actores del proceso de las veedurias forestales de Panamé: DCA, DIFOR, MIAMBIENTE,
entidad coordinadora de veedurias y organizaciones no gubernamentales.

Para la Direccion de Cultura Ambiental (DCA-MIAMBIENTE):

1.

Buscar maneras de asociar y articular el Programa de Veedurias Forestales como
componente de sistemas, planes o estrategias mas amplias de verificacion de la
legalidad forestal, a modo de potencializar el uso de sus productos y ampliar el
espectro de su impacto.

Revisar la posibilidad y pertinencia de vincular el PVF como corresponsabilidad de
organos independientes del MIAMBIENTE, como la Defensoria del Pueblo o
Ministerio Publico, para reforzar la independencia del proceso y el uso de productos.

Definir la presentacion y publicacion de informes finales de veedurias como etapas
obligatorias, no dependientes de una decision personal ministerial. El proceso de
reconocer las debilidades y fortalezas es parte de cualquier proceso de aprendizaje,
siendo fundamental para el avance del sector y gobernanza forestal del pais.

Analizar estrategias de financiamiento del PVF con actores del propio sector forestal,
ademas de la posibilidad de otros érganos del gobierno se involucrar en el proceso.

Estudiar formas de reducir los costos de las veedurias, posiblemente buscando
participantes mas estables y hacer capacitaciones bianualmente. No se debe descartar
analizar el costo-beneficio de que la entidad coordinadora especializada haga las
inspecciones sola, como es el caso de otras experiencias de monitoreo forestal
independiente en el mundo.

Estudiar estrategias para que los veedores también trabajen como actores de
educacidon en sus contextos de origen, abordando temas relacionados al sector
forestal, probleméatica ambiental y sostenibilidad, a fin de promover el cambio de
actitudes en la sociedad civil.

Expandir la proyeccion/divulgacion del PVF para que todos los actores del sector lo
conozcan.

Para duefios de permisos de aprovechamiento forestal:

1.

Buscar capacitarse en temas forestales, relacionados a aspectos técnicos de manejo,
sostenibilidad y comercializacion. Buscar posibilidades de apoyo con autoridades
como DIFOR y DCA del MIAMBIENTE y formas de se organizar con otros duefios
de permiso.
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Para la entidad coordinadora de veedurias:

1. Como parte del proceso de las veedurias, incluir una etapa de seguimiento de los
resultados, y conducir evaluaciones sobre el impacto del programa en las diferentes
esferas de la gobernanza.

2. Elaborar y fortalecer el protocolo y la etapa de entrevista con duefios de permiso y
beneficiarios del aprovechamiento. De esta accion se pueden identificar hallazgos
importantes que pueden estar en la raiz de problemas técnicos y ambientales.
Entrevistas con estos actores no siempre deben estar asociadas a misiones de campo,
de modo que en algunos casos se podrian hacer llamadas a diversos duefios de
permisos a fin de identificar niveles de conocimiento y percepciones sobre las
actividades de aprovechamiento.

Para la Direccion Forestal (DIFOR-MIAMBIENTE):

1. Reuvisar el sistema de organizacion y administracion de permisos y sus respectivos
expedientes a modo de facilitar de forma fluida, rapida y completa el acceso a la
informacion requerida para el desarrollo del PVF.

2. Pensar en estrategias de educacion sobre manejo forestal sostenible para actores mas
‘vulnerables’ de la cadena productiva.
Para el MIAMBIENTE:
1. Adoptar formalmente los productos de las veedurias en un sistema de control interno
del propio MIAMBIENTE.
2. Establecer un protocolo formal, técnico y transparente sobre como el MiIAMBIENTE
y DIFOR van a manejar los hallazgos.
Para organizaciones de sociedad civil, ONG y financiadoras
1. Acompaiiar el cumplimiento del protocolo del PVF y exigir la transparencia en la
divulgacion de resultados finales.

2. Buscar formas de que ONG nacionales y sociedad en general se involucren mas en el
proceso, aprendiendo la importancia de las veedurias, manejo forestal y para que
estén atentos al desarrollo del programa y sus productos.
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Capitulo 4. Estudio de caso: las Veedurias Forestales de Peru

En el presente capitulo, se explora y analiza la experiencia de las veedurias forestales de
Perd, una iniciativa que ha surgido hace cerca de 12 afios, y funciona como un mecanismo
de gestion territorial impulsado por el movimiento indigena de la selva amazonica. Esta
experiencia ocurre de forma descentralizada en las comunidades nativas y organizaciones
indigenas, pero a lo largo de su trayectoria también ha tenido una importante participacion
de organizaciones externas de desarrollo y actores del gobierno. A continuacion, se presenta
brevemente el contexto y problematica que presenta el sector forestal de Per(, para en seguida
explorar aspectos conceptuales de las veedurias y un poco de las experiencias desarrolladas
en el contexto especifico de las regiones de Ucayali (Atalaya) y San Martin.

1. Generalidades del sector forestal peruano

El Per( esta entre los diez paises con mayor cobertura forestal en el mundo, con
aproximadamente 740 mil km?2 (58%) de su territorio cubiertos por bosques (FAO 2015). De
estos, cerca de 94% se encuentran en la region amazonica. A pesar de su inmenso valor social,
ambiental y econdmico, en las Gltimas décadas, estos ecosistemas han sufrido fuertes
presiones relacionadas a la agroindustria, la construccion de megaproyectos de
infraestructura, el cambio de uso del suelo, entre otros (Proética 2019). Se estima que, entre
los afios 1990-2015, Peru ha perdido cerca de 40 mil km?2 de bosques, a una tasa promedio
de 157 mil ha por afio (FAO 2015).

El informe sobre acciones de la Comision Multisectorial Permanente de Lucha Contra la
Tala llegal (MINAGRI 2019) apunta la agricultura migratoria como la principal conductora
del cambio de uso del suelo, y que cerca de 85% de la deforestacion es ocasionada por muy
pequefios productores con escaso nivel tecnoldgico en su actividad. Por otro lado, la
expansion agroindustrial para produccién de palma aceitera, asociada a la apropiacién ilegal
de tierras y validada por esquemas corruptos internos, es también sefialada como un
importante vector para la deforestacion de la amazonia en regiones como Loreto y Ucayali,

lo anterior segun el informe de Proética sobre ‘bosques y lucha contra corrupcion’ (Dammert
2017; Proética 2019).

Este escenario es donde la cadena de valor de la madera peruana se desarrolla en su
mayor parte. De modo general, es reconocido el potencial del sector forestal para contribuir
al desarrollo sostenible de la regidn. Sin embargo, pese a este potencial, la actividad forestal
maderable es igualmente afectada por altos niveles de informalidad, ilegalidad y limitada
competitividad, representando también una seria problematica ambiental del pais (Proyecto
USAID Pro-Bosques 2019).
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En la actualidad, la mayor parte de la madera movilizada en Per( proviene de bosques
naturales de tres departamentos amazdnicos: Loreto (39%), Ucayali (33%) y Madre de Dios
(25%). A su vez, la region de Atalaya (en el departamento de Ucayali) es de donde sale la
mayor proporcion de madera, con cerca de 22,5% del total movilizado en el pais. En este
contexto, el aprovechamiento de los recursos se divide entre una serie de modalidades de
permisos, también llamados titulos habilitantes (TH). De estos, el aprovechamiento de
bosques en tierras de comunidades (nativas y campesinas) y concesiones forestales, se
destacan como las principales modalidades de donde se origina la madera movilizada en el
pais con cerca del 37% y 31% respectivamente (Proyecto USAID Pro-Bosques 2019).

Respecto al tema de legalidad de la madera en el pais, existe un vacio de informacion
sobre datos de tala ilegal para los ultimos afios. No obstante, mas recientemente, estimaciones
con base en informaciones de supervision del OSINFOR permitieron inferir que la legalidad
es bastante variable entre las modalidades de TH. Aunque los numeros varian conforme cada
region, cerca de 89% de la madera proveniente de concesiones forestales del pais es
considerada legal, mientras que ese promedio baja respectivamente a 61% y 57% para TH de
comunidades y predios privados (Proyecto USAID Pro-Bosques 2019).

Si bien el escenario amazonico proporciona una gama de posibilidades con la diversidad
de recursos que alberga, el conjunto de presiones mencionadas representa, en especial,
desafios para las poblaciones indigenas y riberefias que ahi se encuentran. Se reconoce que
el aprovechamiento comunitario del bosque puede ser una alternativa para su desarrollo y
que esta actividad exige altos niveles de organizacion y conocimiento técnico para su éxito.
Por otro lado, la baja presencia institucional y dificil accesibilidad al territorio contribuyen a
que las invasiones en territorios comunales y la tala ilegal sean realidades frecuentes,
minando las posibilidades de desarrollo de estas poblaciones al largo plazo (Besimén 2009).

2. Las Veedurias Forestales de Peru

En la Gltima década, se viene desarrollando el concepto y experiencias de las Veedurias
Forestales (VF) en Perl. En su esencia, representan un mecanismo que apoya la gestion
forestal y ambiental sostenible de las comunidades de pueblos indigenas, al mismo tiempo
que busca contrarrestar las problematicas de invasiones y tala ilegal a través de la vigilancia
de sus territorios. A continuacion, se analiza brevemente algunas de las motivaciones y
desarrollo historico de las veedurias en Peru, asi como los principales aspectos conceptuales.

2.1 Un breve historico

La estructura de funcionamiento de las veedurias esta intrinsecamente relacionada con el
sistema representativo y organizativo del movimiento indigena de la selva peruana. Para un
mejor entendimiento de las veedurias y su desarrollo histérico, es necesario conocer mejor
su sistema de representacion.
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Las poblaciones indigenas de la amazonia peruana se distribuyen de Norte a Sur, en las
diversas regiones departamentales. De modo general, los individuos y familias indigenas se
encuentran organizadas territorialmente en comunidades (garantia de imprescriptibilidad de
las tierras, Pert 1993), las cuales cuentan con sus respectivos jefes, estatutos y formas
particulares de organizarse y vivir. Entendidas como unidades organizativas, estas
comunidades conforman grupos llamados federaciones. A la vez, estas ultimas integran
organizaciones regionales, relacionadas a un territorio mas amplio de su departamento, o
mismo entre departamentos, como es el caso de la Coordinadora Regional de los Pueblos
Indigenas de Atalaya (CORPIAA) y la Coordinadora de Desarrollo de los Pueblos Indigenas
de la Region San Martin (CODEPISAM), conformadas por 10 y seis federaciones
respectivamente.

Finalmente, las organizaciones regionales pueden estar vinculadas a una organizacion
nacional, como es la Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP)
y la CONAP (Confederacion de Nacionalidades Amazonicas del Pert), las cuales actlan
como voceras de los pueblos indigenas de la Amazonia. Actualmente, a la AIDESEP se
encuentran vinculadas nueve organizaciones regionales, las cuales estan conformadas por
109 federaciones y cerca de 1809 comunidades indigenas.

Visto lo anterior, la primera experiencia de veeduria forestal comunitaria se produjo en
2008, en la region de Ucayali, dentro de la Organizacion Regional de AIDESEP de Ucayali
(ORAU). Con el apoyo del Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (11AP) y del
Gobierno Regional de Ucayali (GOREU), la iniciativa surgié como un mecanismo de control
social para promover la préctica del buen manejo forestal comunitario. En esta ocasion, la
prioridad de la veeduria era la atencion y asistencia técnica con el fin de mejorar las
transacciones comerciales entre las comunidades y las empresas madereras (Besimon 2009;
Buendia 2019).

Entre 2009 y 2010, a partir de los conflictos politicos y la ‘masacre’ ocurrida en Bagua
(Amazonas) en medio a la lucha indigena por respeto a derechos territoriales y sostenibilidad
del bosque, la AIDESEP conformé la veeduria forestal indigena nacional, establecida en
Lima. Con base en las experiencias previas de la ORAU, la veeduria nacional focalizaba su
actuacion en el soporte técnico y legal a las discusiones y aportes de los pueblos indigenas,
con la finalidad de construir un marco legal forestal que responda a sus necesidades en los
diversos niveles (Buendia 2019).

A partir de este proceso, en los afos siguientes, se empezaron a replicar el modelo de las
veedurias para el contexto de otras organizaciones regionales de la selva amazdnica peruana.
Se establecieron las VFI de la CORPI en Loreto (2011), FENAMAD en Madre de Dios
(2013), CODEPISAM en San Martin (2013), la de CORPIAA en Atalaya-Ucayali (2014),
entre otras. A mediados del 2020 se cuenta en dichos departamentos aproximadamente 45
comunidades con Veedurias Forestales internas a su propia estructura organizativa.
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2.2 Concepto y mecanismo de funcionamiento

Desde el establecimiento de la primera veeduria de la ORAU, el concepto de las
Veedurias Forestales en Per( se ha ampliado a funciones que sobrepasan el inicial apoyo
técnico a transacciones comerciales, ademas de incursionar en ambitos organizativos
diferentes de las organizaciones indigenas regionales. En los ultimos afios, diversos
documentos como manuales y hojas de ruta se han desarrollado y perfeccionado, a modo de
ordenar el desarrollo de las Veedurias Forestales en el pais. Sin embargo, aunque sirven como
guias generales, la aplicacion de estas directrices es variable y adaptable segin contextos y
necesidades especificas de cada organizacion y comunidad. A continuacion, se describen
algunos de los principales aspectos conceptuales y organizativos del funcionamiento de las
Veedurias Forestales en Peru.

2.2.1 Definicion

Las Veedurias Forestales (VF) pueden ser entendidas como una unidad, cuerpo o
instancia técnica que se ubica dentro de la comunidad u organizacion indigena. Esta instancia
es conformada por un grupo designado de indigenas de la propia comunidad u organizacion,
quienes tienen conocimientos y capacidades técnicas para asistir la comunidad y sus
instancias administrativas en la gestion sostenible de los bosques y territorios comunales. La
ONG ECO REDD y CORPIAA, en la ‘Hoja de Ruta para las Veedurias Forestales’ (2019),
la definen como:

‘la unidad técnica que se crea y funciona al interior de la organizacion indigena o de una
comunidad para promover y dar asistencia técnica a la gestién sostenible de los bosques y
territorios comunales, es liderada por los propios miembros de las comunidades y
organizaciones, es responsable de fundamentar y brindar soporte a las decisiones politicas
de la organizacion o comunidad a la que pertenece’ (ECO REDD 2019).

2.2.2 Actores

Las Veedurias Forestales, en cuanto instancia técnica, son esencialmente conformadas
por un veedor y un equipo que le asiste, como podria ser un asistente de veeduria, un
comunicador, promotor, asesor legal u otros. Esta conformacion no es rigida, siendo variable
segun las condiciones y posibilidades de cada contexto. Aun asi, en general, estos actores
son indigenas integrantes de las comunidades, siendo idealmente seleccionados mediante un
proceso electoral transparente dentro de la organizacién regional o misma comunidad, y
contando con un conjunto de caracteristicas clave para el desempefio de las funciones.

Aunque las funciones difieren entre una veeduria regional o comunal, las cualidades que
los veedores deben tener entre las dos son similares. En este caso, es preferible que el veedor
cuente con los mayores niveles de educacion formal posible, experiencia en gestion forestal,
habilidades organizativas y de comunicacién, una reconocida solvencia moral con confianza
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del Consejo Directivo y de la comunidad, y ausencia de conflictos de interés que pongan en
riesgo la imparcialidad técnica de su funcion. Finalmente, son actores con un fuerte
compromiso al desarrollo social y ambiental ante su comunidad y pueblos nativos.

2.2.3 Motivacioén

Las razones para el establecimiento de veedurias son variables y estan directamente
conectadas a los retos y problematicas que vivencian las comunidades de pueblos indigenas.
Muchas de ellas poseen en su territorio largas extensiones de bosques, que por un lado
representan importantes oportunidades de desarrollo, pero que requieren cuidados especiales
cuando se trata de un aprovechamiento comercial. Ademas, mismo cuando no hay
intensiones comerciales, no es raro que las comunidades sufran con la invasion de su
territorio, tala ilegal, entre otras violaciones de sus derechos.

Sumado a este escenario, es comun la falta de conocimientos técnicos y administrativos
para gestionar permisos forestales, limitaciones para relacionarse con actores de mercado de
forma segura, poca asesoria para suscribir contratos o convenios, bajas capacidades para el
monitoreo del bosque y territorio, asi como para tomar medidas articuladas con las
autoridades del gobierno, otros. Estas, entre otras, son condiciones que de alguna u otra forma
son abordadas en el actuar de las Veedurias Forestales y que generalmente representan las
principales motivaciones para su establecimiento.

2.2.4 Organizacién, funciones y enfoque de actuacion

Como se menciono anteriormente, las veedurias pueden ubicarse en distintos niveles de
la ‘institucionalidad’ indigena, desde el nivel nacional hasta la base comunitaria. Sus
funciones especificas varian e interactian entre si, formando de esta manera el Sistema
Nacional de Veedurias Forestales Comunitarias (SNVFC), con ‘unidades’ instaladas dentro
de las comunidades, organizaciones regionales y o federaciones, y en la organizacion
indigena nacional. En el Cuadro 14, se presentan los principales roles de las veedurias en
funcion del tipo de veeduria y el nivel organizativo en que se ubica.

Cuadro 14. Nomenclatura, niveles de organizacion y funciones de las veedurias en Peru.

TIPO DE NIVEL

VEEDURIA  ORGANIZATIVO FUNCIONES PRINCIPALES

Veeduria e Asistencia técnica en las decisiones comunales

Forestal Comunidad e Empoderamiento técnico de los miembros de la comunidad
Comunitaria e Monitoreo y control comunal

(VFC) e Representacion técnica de la comunidad
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e Asistencia técnica a las comunidades y directivos de la

Veeduria Organizacion organizacion para la gestion de bosques vy territorios
Forestal indigena e Representacién técnica de comunidades y organizacion
Indigena regional o e Contribuir a la gestion de proyectos y sistemas de

(VFI) federaciones informacién de la organizacién

e Asistencia para el monitoreo de bosques y territorios

Veeduria Organizacion . . : ., o e
o e Participa en espacios de discusién y negociacion politica,
Forestal indigena > )
. . marco legal, gobernanza forestal, servicios ambientales,
Nacional nacional: derechos vy territorios indigenas
(VFN) AIDESEP Y 8

Los manuales conceptualizan un amplio conjunto de responsabilidades para las
veedurias. Sin embargo, de modo general se pueden destacar tres campos elementales de
actuacion de las veedurias, siempre en funcion del tema forestal, ambiental y territorial: la
(1) representatividad, el (2) apoyo técnico a la gestion, y el (3) monitoreo y control
(Figura 18). En este sentido, mientras que la veeduria nacional actGa principalmente en la
representatividad indigena brindando sustento técnico a procesos nacionales (REDD,
FLEGT, 169 OIT, politicas publicas), las VFI y VFC, a nivel regional y comunal, tienen
mayores funciones operativas y de apoyo técnico.

El apoyo técnico es brindado tanto por las veedurias regionales como comunales,
ocurriendo principalmente en el sentido de dar soporte en los procesos de aprovechamiento
de los recursos naturales del territorio. Sea en el disefio de proyectos, capacitaciones,
orientacion al marco normativo o en las relaciones con actores de mercado e instituciones del
gobierno, los integrantes de las veedurias representan pilares del conocimiento técnico, que
fortalecen las capacidades de la comunidad y organizacion regional, y buscan asegurar que
estas entidades tomen los mejores caminos para el desarrollo.

La vigilancia forestal, a su vez, recae principalmente como funcién de las veedurias de
nivel comunitario. En términos practicos, hay tres tipos de vigilancia que los veedores
comunales pueden ejercer. En el primer caso, la vigilancia puede darse (1) direccionada al
control territorial y de los bosques comunitarios, de forma a monitorear la integridad del
ecosistema, posibles cambios de uso de suelo, tala ilegal e invasiones. La segunda posibilidad
seria (2) en contextos en que la comunidad tenga un TH dentro del territorio, y se estaria
haciendo la vigilancia sobre el aprovechamiento de recursos (maderables o no). En este
caso, se busca asegurar el respeto y cumplimiento a los instrumentos de gestion y normativas
(planes de manejo, contratos, acuerdos, leyes, etc.), a fin de prevenir y evitar la ocurrencia
de infracciones y violaciones a la comunidad y la naturaleza.

En este contexto, las veedurias regionales raramente presentan una vigilancia practica en
campo, sino que brindan una asistencia externa a las veedurias comunales de su jurisdiccion:
haciendo capacitaciones, asistiendo al levantamiento, registro y reporte de informacion sobre
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el territorio, apoyando la construccion y actualizacién de planes de monitoreo, entre otros.
Ademas, en general funcionan como el enlace para la articulacion con las autoridades
competentes en casos de denuncia y que ameriten actuacion del estado.

La tercera (3) posibilidad en el marco de la gobernanza forestal es que las veedurias aun
focalicen su ‘monitoreo’ dentro de la propia comunidad, a fin de fortalecer el buen gobierno
comunal. En este caso, busca la existencia y cumplimiento de ‘reglas de juego’, observando
la conducta y desempefio de dirigentes y miembros de la comunidad, en favor de la
transparenciay rendicién de cuentas. Visto lo anterior, se percibe que el enfoque de actuacion
de las Veedurias Forestales de Peru no se limita a una accion de ‘ver’ o ‘vigilar’ la actividad
forestal en sus tierras, sino que tienen un enfoque amplio de gestion territorial, buscando la
transparencia, el desarrollo socioeconémico, la proteccion ambiental y el control territorial
de sus comunidades.

Comunidad indigena
Veeduria Forestal Comunitaria

(T0) @
o Y, &
@ ) Atencién Junta directiva / %
TN « " jefes (as) B

conocimiento técnico a
¢ | N A
Funciones "

principales apoyo a la gestion forestal ‘ ‘ monitoreoy control ‘

_ T

disefio de relacién con
proyectos actores de
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aprovechamiento gobernanza
de recursos comunal

Frente a las
organizaciones
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marco
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Patrullaje fisico/custodia Cumplimiento a PMF Evaluacion a la
E7 instituciones autoridades « cobertura forestal y contratos toma decisiones de
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Figura 18 Esquema de las principales funciones desempefiadas por las veedurias forestales al nivel
comunal.

Procedimiento
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A diferencia de otros modelos de vigilancia independiente, en las Veedurias Forestales
de Peru el veedor y su equipo no trabajan de forma puntual en misiones esporédicas, sino que
estan de forma continua en las diversas funciones. En este sentido, es dificil establecer un
inicio, medio y fin en sus procedimientos. Entre cada una de las funciones anteriormente
tratadas se podria establecer un protocolo especifico de actuacion. Sin embargo, los manuales
de VF no detallan a este nivel, de forma que eso se trataria en acorde al contexto y
necesidades especificas de cada organizacion y comunidad, con cada una de ellas elaborando
su propio plan de monitoreo del bosque y estrategias para la gestion forestal.

2.3 Marco legal e institucionalidad
2.3.1 Normativa

Las veedurias, su funcionamiento y relaciones, tienen el reconocimiento y bases legales
en tres instrumentos principales: la Politica Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (PNFFS,
2013), la Ley Forestal y de Fauna Silvestre n° 29763 (LFFS, 2014) y el Reglamento para la
Gestion Forestal y de Fauna Silvestre en Comunidades Nativas y Comunidades Campesinas
(Decreto Supremo n° 021 — 2015). A su vez, la Ley del Derecho a la Consulta Previa a los
Pueblos Indigenas u Originarios (Ley n° 29785/2011), reconocido en el Convenio 169 de la
OIT, de manera indirecta también puede ser un importante instrumento que respalda la
existencia y actuacion de las Veedurias Forestales.

1. Politica Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (2013)

La PNFFS, creada en 2013, en su Eje 1. ‘Institucionalidad y Gobernanza’, estipula la
‘Promocidn e institucionalizacion de espacios y mecanismos de participacion ciudadana,
para fortalecer la gestion eficiente y sostenible de los recursos forestales y de fauna silvestre,
asi como el control y vigilancia: custodios locales, vigilancia comunitaria, veedurias
forestales, Comités de Gestion de Bosques, entre otros’ (inciso €) (MINAGRI 2017).

2. Ley Forestal y de Fauna Silvestre (n°29763 — 2014)

En su Articulo 148, la LFFS es mas especifica y estipula que los miembros de las
comunidades realizan actividades de monitoreo, control y vigilancia bajo la supervision de
las autoridades comunales y en cooperacion con la autoridad forestal regional y otras
entidades publicas. Ademas, indican que los miembros de la comunidad, cuando designados
por asamblea comunal y registrados en la autoridad forestal regional, pueden constituirse
oficialmente como ‘comités de vigilancia y control forestal comunitario’ (CVCFC). A su
vez, estos comités actian como custodios del patrimonio forestal y de fauna silvestre de la
Nacion, y, segun el mismo articulo, en esta calidad podrian:

‘intervenir los productos forestales y de fauna silvestre halladas o transportados en el
interior de su comunidad, para luego informar a la dependencia méas cercana de la autoridad
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regional forestal y de fauna silvestre sobre cualquier incumplimiento de la normativa
forestal y de fauna silvestre que hayan detectado, a efectos de que dicha autoridad realice
las investigaciones necesarias’ (MINAGRI 2015).

3. Reglamento para la Gestion Forestal y de Fauna Silvestre en Comunidades Nativas
y Comunidades Campesinas (Decreto Supremo n° 021 — 2015)

El reglamento para gestion forestal en comunidades detalla los procedimientos para
el reconocimiento de los CVCFC u ‘otras formas de organizacion comunal’ ante la autoridad
regional (MINAGRI 2015). En este caso, al mencionar ‘otras formas de organizacion’, se
estarian incluyendo las veedurias como aptas para el desarrollo de las facultades descriptas
en el articulo 148 de la Ley, resaltdndose sus funciones como custodios forestales dentro de
su ambito territorial (Articulos 127 y 128):

(@) salvaguardar los productos ante cualquier afectacion ocasionada por terceros y
comunicar inmediatamente la autoridad regional forestal;

(b) solicitar apoyo de la autoridad forestal regional, Ministerio Publico, Policia Nacional,
Fuerzas Armadas y gobierno local segin sus competencias;

(c) requerir pacificamente, en el ejercicio de sus facultades, el cese de las actividades
ilegales que advierta.

Aungue esto no estad previsto en los instrumentos legales, una vez reconocidos
oficialmente como integrantes del ‘comité de vigilancia y control forestal comunitario’, se
ha mencionado que la autoridad otorga una credencial de identificacion a estos veedores
como ‘custodio forestal’, mismo que no sean funcionarios publicos.

Ademas, es interesante resaltar que la funcion de custodio forestal no recae apenas a los
comités de vigilancia comunitaria y veedurias debidamente reconocidos por la autoridad. Las
comunidades que sean titulares de TH también son consideradas custodios del patrimonio en
el territorio comunal, conforme estatutos comunales y procedimientos aprobados por la
autoridad.

2.3.2 Institucionalidad

Con base en los mismos instrumentos legales arriba mencionados, se establecen las
principales relaciones entre las veedurias con otros cuerpos publicos. El Sistema Nacional de
Gestion Forestal y de Fauna Silvestre (SINAFOR) es el conjunto de los ministerios,
organismos e instituciones que, a nivel nacional, regional y local, son responsables por la
gestion forestal de Pert. No obstante, para efecto de las veedurias y gestion forestal de las
comunidades de pueblos indigenas, se destacan algunas de ellas:
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Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR): el SERFOR es la autoridad
nacional en materia forestal, con quien la veeduria forestal de AIDESEP, a nivel nacional,
tendria mayor contacto.

Autoridad Regional Forestal y de Fauna Silvestre (ARFFS) y cuerpos internos: en el
ambito departamental, como parte del gobierno regional y de la Autoridad Regional
Ambiental (ARA), el ARFFS es el 6rgano responsable por la gestion forestal. Este actor se
destaca con responsabilidades en la planificacion, promocion, administracion, y fiscalizacion
del uso sostenible, aprobacién de planes de manejo, conservacion y protecciéon de los
bosques. Debe promover y establecer mecanismos de participacion ciudadana para la gestion
forestal, ademés de promover y coordinar el desarrollo de capacidades de los actores del
sector forestal dentro de su jurisdiccion.

e Unidad de Gestion Forestal y de Fauna Silvestre (UGFFS): es la organizacion territorial
regional que, bajo cargo de la ARFFS, es responsable por la gestion, administracion y
control publico forestales, a un nivel méas local, lo que incluye los territorios de
comunidades nativas.

e Unidad Técnica de Manejo Forestal Comunitario (UTMFC): son unidades que pueden
ser creadas dentro de las UGFFS, con el fin de brindar atencion y servicio eficiente a las
comunidades nativas. Tienen importantes funciones en el fortalecimiento de capacidades
y asistencia técnica a los miembros de comunidades, facilitacién de la participacion,
promocion y gestion de proyectos productivos, participacion en inspecciones de PMF,
entre otras funciones.

De modo en general, las ARFFS y, cuando estan presentes localmente, la UGFFS y
UTMFC, son los enlaces publicos mas cercanos con quien las veedurias comunales y
regionales tienen mayor contacto. Su relacion va principalmente relacionada en la
coordinacion de apoyo técnico, capacitaciones, acciones conjuntas de control y
vigilancia, y gestion de denuncias.

Organismo de Supervision de los Recursos Forestales y de Fauna Silvestre (OSINFOR):
es el cuerpo encargado por supervisar y fiscalizar el cumplimiento de las obligaciones legales
de los TH y PMF, y cuando pertinente aplicar sanciones por infracciones a la legislacion
forestal y de fauna silvestre. En este caso, cuando las comunidades cuentan con TH en su
territorio, el OSINFOR también trabaja en sus contextos, inclusive brindado capacitaciones
sobre gestion forestal, monitoreo y vigilancia de los bosques.
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Hay casos en que las organizaciones indigenas establecieron convenios de cooperacion
interinstitucional con el OSINFOR, comprometiéndose al desarrollo conjunto de actividades
de capacitacién y comunicacion técnica sobre la situacion legal de la comunidad por medio
de las veedurias comunitarias.

Organismos de investigacion y aplicacion de la ley: Ministerio Publico, Fiscalias
especiales, Policia Nacional del Per(, Fuerzas Armadas y el gobierno local, son algunos de
los cuerpos que pueden ser activados cuando se identifican actividades ilegales dentro del
territorio comunal. Esta activacion podria ocurrir directamente por la veeduria forestal
comunitaria, pero mas comunmente es mediada por la veeduria regional, ARFFS, UGFFS o
UTMFC, segun sea acordado como procedimiento de la veeduria y autoridades de apoyo.

En la Figura 19 se sintetizan algunas de las principales figuras y relaciones que se
establecen durante el mecanismo de funcionamiento de las Veedurias Forestales.

Instituciones y relaciones en el marco de las veedurias forestales indigenas
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Figura 19 Esquema de las principales relaciones que se establecen en el mecanismo de
funcionamiento de las veedurias forestales y otros actores institucionales, y el respectivo marco
normativo que respalda estas relaciones.
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2.4 Resumen conceptual

A continuacién, se resumen las principales caracteristicas generales de las Veedurias
Forestales de Peru (Cuadro 15) segin conceptualizan algunos de los materiales guias y
actores relacionados al tema.

Cuadro 15 Caracteristicas generales de las Veedurias Forestales de Perd.

Organizacidn

Mecanismo de
vigilancia

Periodo de experiencia

Actores de vigilancia

Accioén y objeto

Actores ‘observados’
Ambito/enfoque

Métodos practicos

Probable alcance del
impacto de acciones

Reconocimiento/
mandato oficial

Acceso a informacion

Frecuenciay
direccionamiento

Sostenibilidad
financiera

Reporte de resultados

Independencia e
imparcialidad

Comunidades y organizaciones indigenas regionales y nacionales

Veeduria Forestal

2008 - 2020 (general), 2013 — 2020 (San Martin), 2014 — 2020 (Atalaya)

Veedores forestales: hermanos indigenas comuneros y representantes
regionales

Verificacidn al cumplimiento de la legalidad en actividades de
aprovechamiento forestal (PMF) en la comunidad. Vigilancia y control
del territorio comunal. Asesoria y representacion técnica en temas de
gestion forestal.

Operadores forestales, actividades ilicitas, invasores al territorio, tala
ilegal, traficantes.

Gestion territorial integral. Vigilancia en @mbito operativo de control
territorial

Patrullaje periddico en limites y zonas vulnerables del territorio
comunal.

Local (Veedurias comunales), regional y politico (veedurias Regionales y
Nacional).

Autoridad Regional reconoce veedurias comunales como ‘comités de
vigilancia y control forestal comunitario” y ‘custodios forestales’

En teoria ya tienen las informaciones pues operan dentro de su mismo
territorio. Autoridad deberia facilitar con reconocimiento y convenios.

Depende del plan de monitoreo de cada veeduria. Pero podria ser
mensual o bimensual, siempre en el propio territorio.

Depende de cada caso, con proyectos y autofinanciamiento. La norma
no prevé nada en este sentido.

No hay un protocolo previsto. Teéricamente las acciones de vigilancia
son reportadas a la junta directiva comunal, organizacion regional y
autoridades (cuando hay necesidad), pero no se define un protocolo
para eso.

Veedurias son independientes del gobierno, pero cooperan
directamente con el mismo. Imparcialidad vulnerable visto que vigilan
territorio y recursos propios.
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3. Experiencias en los territorios

En un sentido tedrico, las Veedurias Forestales de Per( estdn conceptualmente bastante
desarrolladas, de modo que en la actualidad ya se cuentan con diversos recursos que sirven
de guia, ademas del importante respaldo normativo. No obstante, la aplicacion practica de
estos conceptos no es sencilla, demandando mucha organizacion, infraestructura,
coordinacion entre actores y, logicamente, financiamiento. A modo de entender un poco de
los logros y retos existentes en este proceso de aplicacion, a continuacion, se presentan de
manera breve la trayectoria de las veedurias en el contexto de la provincia de Atalaya (region
de Ucayali) y en la region de San Martin.

3.1 Las Veedurias Forestales en Atalaya (Region Ucayali)
3.1.1 Trayectoria

La region de Ucayali, méas especificamente la zona de Atalaya, es una de las areas con
mayor potencial y actividad maderera en Per(, con cerca de 38.924 km?2 de bosques
primarios. Una gran parte de estos bosques corresponden a comunidades de pueblos
indigenas, las cuales son aprovechados en sus actividades de desarrollo, pero igualmente
vivencian situaciones de pobreza, débil gobernanza y vulnerabilidad territorial.

La experiencia con Veedurias Forestales en Atalaya se inicia entre 2013 y 2015, cuando,
a partir de la experiencia de la ORAU en Pucallpa, se impuls6 un proyecto para organizar y
consolidar la veeduria forestal al interior de la CORPIAA (Figura 20). Dicha iniciativa fue
impulsada por la organizacion ‘HELVETAS Swiss Intercooperation’ y, al final de dicho
periodo, la VF de CORPIAA ya se encontraba en funcionamiento, brindando asesoria técnica
y acompariamiento en la negociacién con madereros a las comunidades indigenas que lo
solicitaban (HELVETAS 2015).

Auln en el periodo entre 2011y 2014, como parte del proyecto ‘Amazonia Viva’, la WWF
en conjunto con TRAFFIC, DAR (Derecho Ambiente y Recursos Naturales) y SNV (Servicio
Holandés de Cooperacion al Desarrollo), también apoyaron la conformacion y
funcionamiento inicial de la veeduria forestal de la FECONAPA (Federacion de
Comunidades Nativas Ashéninka de la Provincia de Atalaya) (WWF 2015), la cual es una
federacion filiada a la organizacion regional URPIA (Union Regional de los Pueblos
Indigenas de la Amazonia de la Provincia de Atalaya), de base de la CONAP (Confederacion
de Nacionalidades Amazonicas del Peru), una organizacion indigena a nivel nacional, asi
como AIDESEP.

En los afios siguientes, a partir de que se establecieron las Veedurias Forestales de
CORPIAA y FECONAPA, se menciona que se ha brindado apoyo a las comunidades en los
temas de gestion forestal. Este soporte se ha dado principalmente con la orientacion en

119



procesos de aprovechamiento y legislacion forestal, pero también en la articulacion con
autoridades regionales como la Sede Operativa Descentralizada de la Autoridad Regional
Ambiental-Ucayali (SODA Atalaya) y el OSINFOR. En este tiempo se establecieron
diversos convenios de cooperacion interinstitucional entre las organizaciones indigenas y el
OSINFOR, mirando al desarrollo de actividades de fortalecimiento y soporte técnico a las
comunidades. Aun asi, son pocos los registros de este periodo y no es claro como
exactamente estaban operando las veedurias. En este sentido, se han resaltado condiciones
de poca estructura, falta de técnicos y baja intensidad en las actividades.

b. Provincia de
Atalaya, Ucayali.

c. Area de jurisdiccién
de CORPIAA en Atalaya

a. Departamento de
Ucayali en Perti

Ol 200k

Figura 20 (a) Departamento de Ucayali, (b) provincia de Atalaya y el area de jurisdiccion de la
organizacion indigena regional CORPIAA (fuente: a, b Wikipedia; ¢ AIDESEP)

Fue a partir de 2017 que se empezd a dar mayor atencién al establecimiento y
fortalecimiento de Veedurias Forestales al nivel comunitario. Con el respaldo mas
consolidado de la ley forestal y su reglamento para comunidades nativas (2015), el proyecto
‘Amazonia 2.0’ (2017-2020), financiado por la Union Europea y con ejecucion nacional por
la ONG ECO REDD, ha impartido esfuerzos para la estructuracion de Veedurias Forestales
en 12 diferentes comunidades de Atalaya (siete filiadas a CORPIAA 'y cinco a FECONAPA).
En el marco del proyecto, las comunidades han recibido capacitaciones diversas, fueron
equipadas con materiales para la conduccion de sus actividades, y los veedores han recibido
pagos mensuales por su trabajo.

En este proceso, se ha dado un gran énfasis en el tema de monitoreo del bosque y control
territorial, siendo uno de los focos la formalizacion de las veedurias como ‘comités de
vigilancia y control forestal comunitario’ ante la autoridad forestal regional, y su
reconocimiento en cuanto custodios del bosque. En este aspecto, entre 2018 y 2019, el
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programa FAO-UE FLEGT se ha sumado apoyando cuatro comunidades al proceso de
reconocimiento ante la autoridad. También se han mencionado apoyos por parte de ONU
REDD ala CORPIAA Y URPIA, y por parte del Ministerio de Ambiente (MINAM) a algunas
comunidades, mediante Transferencias Directas Condicionadas (TDC), y el FIP (Programa
de Inversion Forestal) del Banco Mundial.

La trayectoria de las veedurias en Atalaya puede ser observada de forma sintetizada en
una linea de tiempo representada en la Figura 21.

3.1.2 Contexto actual y procedimientos

Hasta el inicio de 2019, se habian reconocido apenas seis veedurias a nivel de Atalaya,
pero en mayo de 2020 ya eran aproximadamente 28 comunidades con veedurias registradas
en la autoridad forestal regional, y otras también estaban en el proceso. En este contexto, se
ha sefialado que de forma en general las veedurias siguen una linea operativa similar,
conforme se propone en la ‘Hoja de Ruta’ desarrollada por CORPIAA y ECO REDD. Sin
embargo, se ha sefialado que el funcionamiento practico de las veedurias también varia
mucho en funcion del apoyo que recibia. Por ejemplo, las comunidades apoyadas por el
proyecto Amazonia 2.0, ademas de las capacitaciones, fueron equipadas con oficina,
materiales de trabajo y apoyo financiero a veedores, mientras que otras comunidades
recibieron mucho menos apoyo.

El funcionamiento de las Veedurias Forestales comunitarias de Atalaya es variable y
depende de la existencia o no de titulos habilitantes dentro de sus comunidades. Cuando no
habia permisos de aprovechamiento forestal en sus territorios, los veedores procedian apenas
al monitoreo y control del territorio, a través de patrullajes mensuales, o a cada dos meses.
Estos patrullajes se hacian segun planes de monitoreo previamente desarrollados, recorriendo
linderos, ‘zonas criticas’ mas vulnerables a la invasion y a la tala ilegal, y haciendo los
debidos registros de las observaciones. En el Cuadro 16 se resumen los principales aspectos
de contexto actual de las veedurias de Atalaya.

Cuando se encuentran actividades ilicitas, el procedimiento es registrar la situacion y
regresar a la comunidad para que, en una asamblea de emergencia, se decidiera la forma de
reaccionar. En este caso se sefialan dos posibilidades, intentar resolver de forma inmediata,
cuando la situacion es mas sencilla y no ofrece riesgos, o, cuando el problema es ‘mayor’,
Ilamar a la policia, autoridad forestal o fiscalia. De igual manera, la veeduria deberia siempre
informar a las autoridades sobre la ocurrencia.
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Linea de tiempo de las veedurias en las regiones de Atalaya y San Martin

Atalaya

2014 — Veeduria de la
(proyecto
HELVETAS, hasta 2015)

CORPIAA

2013 - Veeduria de la
FECONAPA  (proyecto
‘Amazonia Viva’, WWF,
TRAFFIC DAR SNV)

2012

2014

2015 — Ley forestal
y reglamentos

2017 — Creacion de
veedurias comunales
(Proyecto ‘Amazonia
2.0’, ECO REDD/UICN,
hasta 2020)

2016

2018 — Proyectos
ONU- REDD, MINAM-
FIP (CORPIAA -

URPIA)
[

2018 — Proyecto FAO
FLEGT (CORPIAA,
hasta 2019)
[
2018 — Inicio de
processos de
reconocimiento
ante el ARA

|
2018

2020 - cerca de 28
veedurias comunales
reconocidas

2020

2013 - Veeduria CODEPISAM
(facilitacién veeduria nacional
AIDESEP)

San Martin

2015 — 8 veedurias
federativas formadas

(proyecto Cedisa, hasta

2016)

2018 —Inicio de processos
de reconocimiento ante el
ARA.

Proyecto con Programa FAO
FLEGT (CODEPISAM, hasta
2019)

2020 —cercade 14
veedurias comunales
reconocidas o en
proceso

Figura 21 Linea de tiempo sobre los principales hitos y acontecimientos en el proceso de las veedurias forestales en Atalaya (arriba, verde) y San

Martin (abajo, amarillo).
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Ademas del patrullaje rutinario, se han aplicado mecanismos de apoyo al monitoreo por
parte de las veedurias regionales de CORPIAA y URPIA. Las VF regionales cuentan con
acceso a la plataforma GEOBOSQUES del Ministerio de Ambiente, y a cada 15 dias reciben
imagenes satelitales actualizadas de los territorios indigenas. Con eso, los veedores de la
organizacion identifican posibles puntos de deforestacion o actividades anormales e informan
a los veedores comunales. Estos a su vez, verifican la situacion en campo y reportan las
observaciones una vez mas a la organizacion regional, quien, a depender de los hallazgos
encontrados, proceden con denuncias u otras medidas necesarias. Este proceso es llamado de
‘alertas tempranas’.

En los casos en que hay TH, ademas del monitoreo periddico del territorio, los veedores
comunales proceden también con las funciones de acompafiamiento del aprovechamiento
forestal, verificando la documentacion, volumenes de madera y el proceso de venta. De las
12 comunidades participantes del proyecto Amazonia 2.0, se ha mencionado que ocho tenian
actividades de aprovechamiento en su territorio.

Otro aspecto interesante que demuestra el espectro amplio de actuacién de las veedurias
comunales es el rol que ha asumido durante la pandemia de COVID-19 en 2020. En este
sentido, desde que ha empezado la crisis, los veedores han actuado como actores de vigilancia
y control sobre el acceso de personas en las comunidades de pueblos indigenas, ademas de
articular apoyos con diversos actores frente a las complicaciones generadas en el proceso.

Cuadro 16 Resumen del contexto actual de las Veedurias Forestales en la region de Atalaya.

Veedurias Forestales en Atalaya — contexto actual

Nimero de Aproximadamente 28 VFC reconocidas activas. C
veedurias Dos VFl regionales en CORPIAA y URPIA.

La forma con que actUan es variable conforme los recursos que han recibido.
De modo general, han realizado control territorial, algunas de forma ordenada
siguiendo planes de monitoreo, otras de forma mas tradicional’. En algunos
casos también se estan controlando y apoyando la gestion forestal. La VFI
apoya a través de ‘alertas tempranas’. Hay también un control relacionado a la
crisis del COVID-19.

Actuacion

Variable. La mayoria de los casos ha recibido financiamiento por proyectos de
cooperacién, pero algunos ya estan por terminar. Hay casos en que la
Sostenibilidad comunidad ha destinado fracciones del ingreso con aprovechamiento forestal
a sus comités de control y vigilancia forestal comunitaria. La mayoria no tiene
estrategias para sostenibilidad.
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3.1.3 Impacto

De forma generalizada, diversos actores han reconocido mejoras en la region, resaltando
una notable disminucion en la incidencia de la tala ilegal en los ultimos tres o cuatro afios.
Incluso se ha sefialado que los propios agentes del OSINFOR han identificado mucho menos
problemas cuando se trata del aprovechamiento en los territorios indigenas. Algunos de esos
actores atribuyen los cambios positivos a la existencia y actuacion de las Veedurias Forestales
en Atalaya.

No obstante, aunque las veedurias estén instaladas y reconocidas en diversas
comunidades, es dificil conocer el real impacto que estan generando. Cada comunidad es una
realidad diferente, de modo que la forma exacta como estan actuando, aplicando planes y
siguiendo manuales puede ser muy variable. En este sentido, seria necesario un analisis mas
especifico de cada comunidad para poder establecer una relacion de causalidad entre la
existencia de las veedurias y posibles cambios en el desarrollo comunitario, disminucién en
la tala ilegal, invasiones, entre otros aspectos.
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3.2 Las Veedurias Forestales en San Martin
3.2.1 Trayectoria

Ubicada en la Amazonia Peruana, la region de San Martin tiene una superficie de 51.253
km?2 (3,9% del territorio nacional), con una poblacion estimada de 794.730 habitantes (64,9%
es urbano y 35,1% rural) (Figura 22). Aunque el 85% del territorio cuenta con recursos
forestales y fauna silvestre (MINAM 2020), la representatividad de San Martin en la
produccién de madera es pequefia cuando
es comparada a otras regiones, con cerca
de 0,1% del total de oferta de madera
rolliza (Proyecto USAID Pro-Bosques
2019).

Asi como el caso de Atalaya, San
Martin también enfrenta un escenario con
problematicas  complejas con la
migracion, el crecimiento poblacional,
ocupacion y uso indiscriminado de los
recursos forestales, entre otros. Entre las :

. . i Departamento de

comunidades de pueblas indigenas nativas  san martin, Pera.
de la regidn, la invasion de sus territorios,  (area de jurisdiccion
trafico de tierras, y por consecuencia la ~ 9¢a CODEPISAM)
pérdida de bosques, deterioro de los
medios de vida, representan problemas <
serios que generan conflictividad socio
ambiental 'y contribuyen a la
vulnerabilidad de estas poblaciones. Estas

Okm 200km

condiciones estan directamente Figura 22 Departamento de San Martin y area de
relacionadas a la falta de una politica justa jurisdiccién de la organizacion regional indigena
de ordenamiento territorial, CODEPISAM (rojo) (fuente: Wikipedia)

desarticulacion y crisis institucional, débiles capacidades técnicas de las poblaciones
indigenas y sus organizaciones, entre otros (Buendia 2015a).

La experiencia de San Martin con Veedurias Forestales inicia en julio del 2013, cuando
se crea y designa al primer Veedor Forestal Indigena en la CODEPISAM, la organizacion
indigena de la region, y que actualmente tiene cerca de ocho federaciones y 129 comunidades
vinculadas. Este esfuerzo inicial ocurrié mediante la facilitacion de la Veeduria Forestal
Nacional de AIDESEP, en el marco del Sistema Nacional de Veedurias Forestales
Comunitarias (SNVFC). Sin embargo, no se encuentran registros accesibles que describen
su proceso de creacion y la actuacion de la veeduria en el periodo inicial de su conformacion.
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Posteriormente, entre los afios 2015 y 2016, con el apoyo financiero del programa FAO-
UE FLEGT vy colaboracion de TRAFFIC y ECO REDD, la ONG CEDISA (Centro de
Desarrollo de la Selva Alta) desarrolld el proyecto ‘Mecanismo de observacion
independiente en el sector forestal a partir de la Veeduria Forestal Comunitaria para
mejorar la gobernanza a nivel local en la regién San Martin . En el marco de este proyecto,
se han desarrollado importantes productos de estratégicos a las veedurias como: (1) un
Diagnostico de Linea Base de la gestion de bosques de las comunidades de pueblos indigenas
miembros de la CODEPISAM, (2) una Propuesta de Mecanismo de Observacion Forestal
Independiente para la CODEPISAM, y (3) una Propuesta de “Hoja de Ruta” para la gestion
de la Veeduria Forestal Indigena de la CODEPISAM (CEDISA 2015b).

En este caso, el (2) Mecanismo de Observacion Forestal Independiente propuesto para
la CODEPISAM Yy veedurias tenian muchas de sus caracteristicas basadas al concepto de
Monitoreo Forestal Independiente conforme la propuesta inicial de Global Witness (2005).

Como parte de este proceso, la CODEPISAM eligi6 a dos veedores forestales para la
implementacién de la Veeduria Forestal Indigena. Poco después, en el inicio de 2016, ya las
ocho federaciones indigenas afiliadas a la CODEPISAM eligieron dos veedores forestales
por federacion, haciendo un total de 16 veedores forestales federativos. A la época, estas 18
personas formaron la red de veedores forestales indigenas en la region de San Martin e
incluso la CODEPISAM ha suscrito un convenio de cooperacién interinstitucional con el
OSINFOR, el cual estuvo vigente hasta 2017. No obstante, se resalta que estas figuras todavia
no eran reconocidas ante la Autoridad Forestal, como ‘comités de vigilancia y control forestal
comunitario’.

Durante la vigencia del proyecto, las veedurias han efectuado una serie de acciones en
las comunidades (CEDISA 2016), desde la asesoria a procesos sancionatorios del OSINFOR
y orientacion para establecimiento de negocios forestales, hasta la gestion de conflictos
territoriales entre comunidades y problemas de acceso a agua con propiedades vecinas. Estas
y otras actividades se encuentran documentadas en los informes del este proyecto.

Entre 2018 y 2019, una vez mas con el apoyo del Programa FAO-UE FLEGT, la
CODEPISAM ha impulsado el proyecto ‘Fortaleciendo la gobernanza forestal comunitaria
a partir de la consolidacion de las Veedurias Forestales en la region San Martin — PERU”.
En este caso, el esfuerzo fue enfocado en el establecimiento de veedurias al nivel comunal,
y su respectivo reconocimiento ante la Autoridad Regional Ambiental (ARA) en cuanto
comités de vigilancia y ‘custodios forestales’. El proyecto apoyo el proceso de formalizacion
de cuatro veedurias comunitarias, con el nombramiento y capacitacion de cerca de 18
veedores forestales, ademas de haber trabajado en la articulacion con autoridades del sector
forestal y otros actores.

La trayectoria de las veedurias en San Martin puede ser observada de forma sintetizada
en una linea de tiempo representada en la Figura 21.
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3.2.2 Contexto actual

En la actualidad, San Martin tiene un total de nueve comunidades nativas con veedurias
reconocidas o en el proceso de reconocimiento, siendo cuatro de ellas las trabajadas en marco
del proyecto con FAO FLEGT, y otras cinco apoyadas en un proyecto de CODEPISAM con
ONU REDD. Ademés, hay més de cuatro comunidades con intenciones de hacer el
reconocimiento de sus comités de vigilancia forestal. Por otro lado, se ha comentado que una
gran parte de los 18 veedores formados en el ambito federativo por el proyecto de CEDISA
en 2016 ya no se encuentran activos, de modo que algunas federaciones se han alejado del
tema forestal. Finalmente, la CODEPISAM cuenta actualmente con un veedor forestal
indigena, quien trabaja dentro del marco del proyecto de ONU REDD.

En San Martin son muy pocas las comunidades de pueblos indigenas que cuentan en la
actualidad con titulos habilitantes para el aprovechamiento de recursos forestales. Incluso,
segun mencionan algunos de los entrevistados, una gran fracciéon de las comunidades se
encuentra con sanciones del OSINFOR por infracciones anteriores con actividades de
aprovechamiento y por eso no se encuentran en condiciones para ingresar en cualquier
negocio forestal. En este escenario, en algunos casos se estan realizando negociaciones para
la condonacion o amortizacion de las deudas. Aun asi, hay también casos de comunidades
que ni siquiera tienen intereses en desarrollar el aprovechamiento en su territorio debido a
este proceso sancionatorio. En el Cuadro 17 se resumen los principales aspectos de contexto
actual de las veedurias de San Martin.

En términos précticos, la mayoria de las comunidades con veedurias estan activas
principalmente en el desarrollo de actividades de monitoreo y control del territorio comunal.
Para tal efecto, el ARA las ha capacitado en temas de levantamiento de actas, como incautar
la madera, cubicar, asi como técnicas de monitoreo y vigilancia. No obstante, se menciona la
existencia de un vacio en la implementacion de las veedurias, una vez que no cuentan con
capacidades y equipamientos para el monitoreo. En este sentido, las veedurias si realizan la
vigilancia, pero sin seguir un plan de monitoreo ordenado, con una metodologia y
periodicidad fija. Se ha sefialado que lo hacen de forma ‘espontdnea’ o ‘tradicional’, por
ejemplo, cuando salen para cazar y encuentran alguien desconocido, o por ejemplo si
escuchan una motosierra. Ademas, también se ha mencionado el apoyo de la veeduria de
CODEPISAM con el mecanismo de ‘alertas tempranas’ a través de la plataforma
GEOBOSQUES del MINAM.

En relacién con este punto, se ha enfatizado una fuerte coordinacion entre la
CODEPISAM y el ARA para impulsar un soporte mas proximo de la autoridad al
fortalecimiento de las veedurias. En este caso, representantes del ARA han mencionado que
el organismo se encuentra estableciendo su Unidad Técnica para el Manejo Forestal
Comunitario, y que incluso ya tenian actividades programadas de capacitacion y apoyo a las
comunidades para estructurar procesos de vigilancia y monitoreo territorial, pero dichas
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acciones fueron aplazadas dadas las condiciones generadas por la pandemia del COVID-19
a partir de marzo de 2020.

Con relacion a la sostenibilidad de las veedurias, las comunidades y CODEPISAM
todavia no cuentan con un recurso o estrategia establecida para su mantenimiento en el largo
plazo. En algunos casos, se esta visualizando oportunidades en la asociacion a programas de
conservacion que aportan incentivos para que las comunidades aseguren la integridad del
bosque dentro de sus territorios. Este seria el caso del ‘Programa Bosques’, del Ministerio de
Ambiente, el cual paga una cierta cuantia por hectareas conservadas.

Por otro lado, se ha mencionado que el proceso de formalizacion ha sido un paso
fundamental para la sostenibilidad de las veedurias, una vez que este reconocimiento permite
una mayor articulacion y apoyo ante las instituciones publicas. Este reconocimiento ha
llevado también a la valorizacién de las veedurias dentro de las propias comunidades, de
modo que anteriormente los propios indigenas no valoraban mucho las veedurias. Ahora, con
el ‘titulo oficial’ que se les ha otorgado la autoridad forestal, los veedores son tomados mas
enserio.

De modo general, algunos actores han reconocido que la conformacion de las veedurias
y el fortalecimiento de capacidades de las comunidades sobre el tema forestal ha disminuido
considerablemente su vulnerabilidad frente a diversas situaciones. Se menciona que no era
raro la conduccidn de actividades ilicitas y acuerdos dudosos a la espalda de la asamblea
comunal en afios anteriores, pero que en la actualidad son situaciones menos recurrentes dada
la sensibilidad de los comuneros y su preocupacion al tema de la conservacion y recuperacion
de areas degradadas.

3.2.3 Impacto

Asi como en el caso de Atalaya, de modo general se ha mencionado una disminucion en
la incidencia de la tala ilegal en la region de San Martin en los ultimos afios. Sin embargo,
igualmente se carece de informacion mas detallada que permita establecer relaciones de
causa y efecto por la presencia de las veedurias. Aunque los documentos mencionan la
creacion de la Veeduria Forestal ya en 2013, no hay registros disponibles que detallan su
actuacion desde esta época, siendo dificil decir cuales fueron los posibles impactos
generados. En cuanto a la actuacion de los veedores de las federaciones vinculadas a
CODEPISAM, existen registros de su actuacion apenas en el periodo de funcionamiento del
proyecto de CEDISA, pero, asimismo, no hay un seguimiento que permite decir el impacto
mas alla de sus acciones puntuales en este periodo.
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Cuadro 17 Resumen del contexto actual de las Veedurias Forestales en la region de San Martin.

Numero de
veedurias

Actuacion

Sostenibilidad

Veedurfas Forestales en San Martin — contexto actual

Nueve VFC reconocidas o en proceso de
reconocimiento y otras cinco con interés de
reconocerse. Pocas VFI de federaciones y con baja
actividad. Una VFI de CODEPISAM.

Control y vigilancia territorial de forma ‘tradicional’, sin un plan ordenado
para el monitoreo. Veedurias poco equipadas y todavia con pocas
capacidades para una vigilancia sistematica. VFI de CODEPISAM apoya con
‘alerta temprana’. Muy pocas comunidades cuentan con TH activos.

Variable. Hay VF que estan visualizando acceder apoyos del ‘Programa

Bosques’ del MINAM, otras que reciben apoyo de proyectos de cooperacion.

De forma en general, son ausentes estrategias para la sostenibilidad a largo
plazo.
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4. Analisis

Las Veedurias Forestales de Peru pueden ser entendidas como un proceso evolutivo, con
importantes cambios conceptuales y practicos al largo de sus 12 afios de desarrollo. Las
veedurias indigenas se estructuran en un sistema complejo de actuacion. Si bien es cierto, por
un lado, pueden ser analizadas individualmente como unidades auténomas dispersas en el
territorio de la selva amazdnica, por otro lado, integran un gran sistema de relaciones
intrinsecamente relacionado a la ‘institucionalidad’ indigena. A continuacion, se discuten los
principales aspectos conceptuales de la terminologia, enfoque y la forma con que las
veedurias se ubican en un sistema mas amplio de gobernanza, asi como los desafios y
aspectos practicos vivenciados en el contexto de las regiones de Ucayali (en Atalaya) y San
Martin.

4.1 Terminologia

Conforme lo descrito en las secciones anteriores, el actuar de las veedurias se
conceptualiza entre tres lineas bésicas, (1) la representatividad técnica, (2) la asesoria técnica
para el desarrollo forestal, y (3) la vigilancia del bosque y territorio. Tratandose
especificamente de esta Gltima funcion, las veedurias comunales operan como unidades fijas
de sus comunidades y, al menos en teoria, realizan patrullajes periddicos dentro de su
territorio, observando y registrando indicadores y ocurrencias segin un plan previamente
determinado. En comunidades que tienen titulos habilitantes, donde se conducen actividades
de aprovechamiento forestal, la funcion se extiende también a la vigilancia especifica del
aprovechamiento, observando el cumplimiento a los instrumentos normativos y de gestion
(leyes, PMF, otros).

Dado el caracter de periodicidad y colecta sistematica de informacion en campo, ademas
de que los veedores son agentes de ‘planta’, constantes en el territorio, la vigilancia realizada
por las veedurias puede ser caracterizada como una actividad de ‘monitoreo’. En este sentido,
se distingue de una ‘auditoria’, normalmente realizada de forma puntal por un actor externo
que verifica el estado de funcionamiento de un sistema. Tampoco puede ser considerada una
actividad de evaluacion, la cual tendria una mayor funcion critica y analitica, buscando
establecer relaciones de causalidad y juicios de valor.

No obstante, el monitoreo desempefiado por las veedurias, cuando es observado dentro
de su contexto de actuacion, puede también ser entendido como una actividad de ‘control’.
Operar dentro de su propio territorio, protegiendo sus propios recursos e intereses, con cierto
nivel de autoridad en cuanto ‘comités de vigilancia’ y ‘custodios forestales’, y en una relacion
de cooperacion con las autoridades que aplican leyes del estado, son caracteristicas que
configuran las veedurias como unidades de control territorial. En otras palabras, la relacion
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de propiedad y autoridad de las veedurias con su territorio y recursos, de cierta manera, hacen
del monitoreo una accion de control.

En una perspectiva més abierta, las veedurias pueden ser también entendidas como
componentes del sistema de control y vigilancia mas amplio de su pais o regién. En este
escenario, las veedurias comunales no son apenas vistas como unidades de control de su
propia comunidad, sino que representan una pieza que, junto a otros actores de la estructura
estatal y de las veedurias regionales, operan controlando y conservando los recursos
nacionales, como son los bosques.

Con relacion a la terminologia internacionalmente utilizada para los diferentes modelos
de vigilancia forestal independiente, la experiencia de Perl de alguna forma tiene
caracteristicas del concepto de ‘Monitoreo Forestal Independiente’ (MFI) propuesto por
Global Witness (2005). Mediante la formalizacién y reconocimiento ante el ARA, las
veedurias se aplican con un estatus comparable a la ‘oficialidad-pero-independencia’
propuesto para el MFI. No obstante, hay puntos que no se encajan completamente con este
concepto.

Por ejemplo, cuando Global Witness propone el estatus de ‘oficialidad’, mucho se refiere
al libre y facil acceso a documentos oficiales y bosques. Esto normalmente seria pensado
para actores que monitorean territorios de terceros, pero, considerando que el
aprovechamiento y control se da dentro de los propios territorios indigenas, las mismas
comunidades ya deberian tener acceso a los expedientes forestales y, I6gicamente, acceso a
sus propios bosques. El caracter de ‘independencia’ del concepto MFI también es discutible.
Aunque las veedurias sean cuerpos independientes frente al estado, parecen operar mas en el
sentido de cooperar con el mismo, muchas veces funcionando como un brazo de campo de
las autoridades, y no tanto como un actor que emite una ‘segunda opiniéon’ con una
perspectiva externa del sistema.

Las veedurias no se enfocan tanto a una vigilancia sobre la actuacion de las propias
autoridades, como un ‘monitoreo al monitor’ (monitoring the monitor), caracteristico del
concepto de MFI. De este modo, es complicado clasificar las veedurias como un ejemplo
preciso de MFI. Mas bien, tiene caracteristicas de un ‘Monitoreo por mandato propio’ (o
‘external monitoring’), donde no hay tanto un enfoque investigativo y sistémico del sector,
sino que mas puntual a nivel comunitario, con caracteristicas de control y con énfasis en la
deteccidn de infracciones y realizacion de denuncias puntuales.

4.2 Independencia e imparcialidad

Relacionado al tema de control, es también discutible la independencia con que las
veedurias actuan dentro de sus territorios. Si por un lado pueden ser considerados formas de
monitoreo/control independiente de las acciones oficiales del gobierno, por otro lado, al estar
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vigilando su propio territorio y comunidad, las veedurias no estan exentas a conflictos de
interés y de asumir funciones no compatibles.

Por ejemplo, el rol de disefiar proyectos, negociar con terceros, aprobar internamente
PMF y vigilar el aprovechamiento, en teoria, hace del veedor una figura mas vulnerable a la
corrupcion que cuando estas funciones son distribuidas entre méas personas. Por otro lado, la
vigilancia territorial y ambiental también puede presentar controversias, una vez que los
veedores estarian monitoreando sus propios ‘hermanos’ y eventualmente tendrian que
denunciarlos ante lo jefes y junta directiva. De la misma forma se complica la funcién de
monitorear la gobernanza comunal y el cumplimiento de acuerdos internos.

Aunque se propongan elecciones transparentes o protocolos para asegurar la idoneidad,
legitimidad, honestidad y compromiso del veedor con su comunidad, la imparcialidad es una
cuestion compleja y que muchas veces se hace dificil de controlar. Es un tema que merece
una reflexién mas profunda en el proceso de estructuracién de cada veeduria, a fin de
encontrar alternativas para que las mismas tengan cierto nivel de independencia inclusive
dentro de sus propias comunidades.

4.3 Un enfoque integral de gestion territorial

En términos conceptuales, las Veedurias Forestales de Peru se estructuran con un
enfoque integral de actuacion, con potencial para tener efectos en la legalidad del sector
forestal en varias direcciones. Por un lado, las veedurias tienen un caracter preventivo a través
de la asesoria técnica y el aseguramiento de una gestién forestal comunitaria justa y
sostenible, asi evitando la ocurrencia de problemas relacionados al incumplimiento de
normas y acuerdos durante el proceso de aprovechamiento. Por otro lado, con el mecanismo
de control y vigilancia, tienen un caracter de remediacion y respuesta, accionando frente a
diversos tipos de ocurrencias, como la tala ilegal, invasién y tréfico de tierras, entre otros. En
este sentido, las veedurias son un mecanismo que va mas alla de una vigilancia tradicional
del aprovechamiento forestal, sino que representan un verdadero instrumento de gestion
territorial, con enfoque ambiental y de desarrollo.

Este concepto integral es resultado de un largo proceso evolutivo, siendo que el foco
inicial era méas al apoyo técnico para el aprovechamiento forestal. De la misma forma,
también ha evolucionado la manera como las veedurias han sido comprendidas e
incorporadas en un sistema mas amplio de gobernanza forestal del pais. De modo general, la
inclusién de las veedurias y comunidades de pueblos indigenas en los instrumentos
normativos de gestion forestal son frutos de un largo proceso de lucha y negociacion por
parte del movimiento indigena y actores cercanos.

Como se expuso anteriormente, las veedurias son reconocidas en los principales
instrumentos politicos y legales a nivel nacional, consideradas como un mecanismo de
participacion ciudadana ‘para la gestion eficiente y sostenible de los bosques’. Aun asi, la ley
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forestal y sus reglamentos enfatizan el rol de control y vigilancia de los ‘comités
comunitarios’ y ‘custodios forestales’, y posicionan las veedurias como un actor cooperante,
con quien las autoridades establecen relaciones de apoyo mutuo para la proteccion del
bosque. En este sentido, las veedurias se ubican mas como un componente del sistema de
vigilancia y control forestal nacional, que como un actor externo e independiente de
verificacion de la legalidad forestal.

4.4 En la practica...

En términos generales, se puede considerar que las Veedurias Forestales de Perd son
conceptualmente bastante desarrolladas y de cierta manera cuentan con un respaldo politico-
normativo avanzado. No obstante, la aplicacion practica de lo que esté idealizado en los
manuales y documentos legales es todavia un desafio. Asi, para la comprension generalizada
de la situacion actual de las Veedurias Forestales en Peru, es necesaria una mirada especifica
a cada region y subregion donde se estan desarrollando.

Observando la trayectoria de las veedurias en Atalaya y San Martin al largo de la Gltima
década, se percibe un camino de cierta forma irregular en cuanto a la presencia e intensidad
de actuacion de las veedurias. Son escasos los relatos y documentos que registran claramente
como fue el actuar de las veedurias regionales en cada afio desde su formacidon, de modo que
la mayor parte de la informacion disponible estd asociada a los periodos en que se
desarrollaron proyectos de cooperacién con actores externos.

De cierto modo, esta situacion puede indicar una debilidad en el registro de actividades,
pero también la existencia de periodos de baja actividad de las veedurias. En este sentido,
una serie de cuestionamientos pueden ser hechos, siendo el principal ¢Por qué ha habido
periodos de baja actividad de las veedurias?

En la actualidad, tanto Atalaya como San Martin se encuentran con veedurias comunales
activas, con cerca de 28 y 13 veedurias reconocidas o en vias de reconocimiento ante las
autoridades regionales. No obstante, el hecho de existir formalmente no necesariamente
significa que estas veedurias estan actuando, ain menos en los modelos propuestos por los
manuales y legislacion. Se han mencionado casos de veedurias que estan realizando una
vigilancia estructurada con planes de monitoreo y periodicidad definida, mientras que hay
casos en que las veedurias hacen una vigilancia ‘tradicional’, como ya realizaban antes de
ser oficialmente llamadas veedurias.

Una posible explicacidn para este escenario es que la crisis generada por la pandemia de
COVID-19 (a partir de marzo de 2020) ha congelado el avance de algunas veedurias y
procesos que estaban en vias de desarrollo. Por ejemplo, capacitaciones agendadas del ARA
de San Martin tuvieron que ser aplazadas. Por otro lado, el escenario actual también puede
estar asociado al hecho de que una buena parte de las veedurias mas activas son justamente
las que estan recibiendo un mayor apoyo de proyectos, mientras que las menos activas no
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estan con apoyo. Aun asi, se mencionan también algunos pocos casos de veedurias que no
reciben apoyo externo, pero estan funcionando bien, por ejemplo, el comité de vigilancia 'y
control forestal de la comunidad de Pavote en Atalaya.

Tanto en Atalaya cuanto San Martin hay proyectos de desarrollo de veedurias que recién
se han finalizado o en vias de finalizar, como es el caso del ‘Amazonia 2.0’ y proyectos
apoyados por el Programa FAO-UE FLEGT. En este contexto, es sumamente importante el
seguimiento a las veedurias una vez terminados los proyectos, a fin de comprender como se
desarrollan en la ausencia de apoyo externo.

Por ejemplo, en el caso del proyecto de CEDISA finalizado en 2016, se ha mencionado
una gran dispersion de los veedores federativos nombrados y capacitados, de modo que son
pocos los que restan activos del grupo inicial. En el caso de ‘Amazonia 2.0°, se ha comentado
que posiblemente apenas cuatro de las 12 veedurias apoyadas por el proyecto tienen
intenciones claras de seguir actuando.

En la préactica, cada comunidad nativa es un universo distinto, con condiciones y
capacidades humanas especificas, asi como problematicas variadas. En este sentido, es muy
dificil explicar el éxito o falla de las veedurias de forma generalizada sin hacerse un analisis
considerando las especificidades de cada caso. Una comunidad puede recibir todo el apoyo
externo para estructurar su veeduria, pero si la propia comunidad tiene problemas de
corrupcion u otros tipos de cuestiones estructurales, la probabilidad de que se mantenga la
veeduria es minima. Por otro lado, una veeduria establecida en una comunidad socialmente
bien estructurada puede tener grandes chances de éxito mismo con un apoyo externo minimo.

4.5 Sostenibilidad...

Socio-institucional

La discusion sobre la sostenibilidad de las veedurias nos hace regresar al cuestionamiento
anteriormente hecho ¢Por qué ha habido periodos de baja actividad de las veedurias en afios
anteriores? y ¢Por qué mismo actualmente esta actividad parece tener una intensidad
variable?

La respuesta para estas preguntas no es sencilla y posiblemente no puede ser contestada
de manera generalizada, de modo que las realidades comunales son distintas y son diversos
los desafios que las veedurias han enfrentado para mantener sus actividades. Muchos actores
resaltan la necesidad de mas capacitacion a los veedores y falta de equipamientos operativos,
pero también un bajo reconocimiento por parte de la propia comunidad, falta de conciencia
y voluntad de los mismos jefes. Ademas, se ha resaltado la necesidad de fortalecer la
transparencia dentro de la propia organizacion indigena y evitar casos de corrupcion interna
que sobrepasan las capacidades de gestion de las veedurias
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Para algunos de estos problemas, el reconocimiento formal del ARA ha significado un
importante paso para la sostenibilidad de las veedurias. El estatus ‘oficial’ de los veedores
como agentes de ‘custodio forestal’, ademas de sus potestades practicas de campo, tiene una
carga simbdlica que ha proporcionado mayor respeto y valorizacion por parte de los
hermanos comuneros, juntas directivas y una mayor autoestima entre los mismos veedores.

Ya en términos de las relaciones institucionales, diversos actores entrevistados han
mencionado un importante cambio en la postura de las autoridades forestales frente a las
veedurias en Atalaya y San Martin. De modo general, se dice que en afios anteriores no se
tenia un mayor apoyo de las autoridades, mientras que ahora las mismas parecen estar mas
involucradas al sistema de funcionamiento de las veedurias, reconociendo su importancia
para la gobernanza forestal regional. EIl ARA y OSINFOR han brindado capacitaciones y han
demostrado intencion de estar mas presentes en el apoyo técnico a las comunidades. Incluso,
en el contexto de San Martin, se ha sefialado que la autoridad esté estructurando una Unidad
Técnica de Manejo Forestal Comunitario para brindar mayor apoyo a las comunidades y
coordinar acciones de monitoreo con las veedurias.

Este cambio de postura de las autoridades puede estar relacionado a que ya se ha tenido
tiempo suficiente para cimentar ideas y canalizar esfuerzos desde que se promulgaron las
normativas forestales mas inclusivas. Por otro lado, desde 2017 y 2018, los proyectos para el
reconocimiento de las veedurias han presionado una mayor actuacion de parte de las
autoridades. Por fin, también se ha mencionado cambios en los gobiernos, de modo que las
nuevas gestiones parecen estar mas dispuestas al tema de las veedurias. Aungue todavia hay
una fuerte demanda por capacitacion y apoyo por parte de las comunidades, es importante
reconocer el avance por parte de las autoridades y el significado que tiene para la
sostenibilidad institucional de las veedurias.

Fortalecimiento de capacidades

Muy relacionado a la dimension de fortalecimiento institucional, las capacidades
especificas de los veedores son un aspecto clave que debe ser discutido. Aunque el
reconocimiento formal sea un tema central cuando se trata de actividades de control, si los
individuos no cuentan con las habilidades para desempefiar de forma plena cada una de las
funciones que se les prevé, de nada vale el reconocimiento o la sostenibilidad financiera.

En este aspecto, se han sefialado ciertas debilidades y la necesidad de mayores
capacitaciones a los veedores, siendo interesante visualizar formatos de capacitacion en un
formato continuado e integral, que no ocurra apenas como eventos puntuales y apenas
centrados en temas técnicos. Posiblemente, pensar en un programa de formacién de largo
plazo, como una ‘escuela de veedores’, en que los mismos desarrollen capacidades mucho
mas alla de técnicas de monitoreo y verificacion. Considerando el amplio rol en gestion
territorial que tienen, ademés del tema forestal y ambiental, seria pertinente que se
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capacitaran en temas de organizacion y administracion, y también herramientas sociales,
como la facilitacion de procesos participativos y gestion de controversias (conflictos).

Financiera

Los avances mencionados han sido fundamentales para la sostenibilidad general de las
veedurias. Sin embargo, existe un entendimiento generalizado de que la principal
vulnerabilidad de las veedurias esta asociada a un tema de sostenibilidad financiera.

Como antes se mencion0, la vitalidad de las veedurias parece estar muy asociada a
proyectos de cooperacion que inyectan recursos por un tiempo limitado en las
organizaciones. En este caso, no existen dudas que dichos proyectos han sido cruciales en el
proceso de las veedurias en Per(, de modo que una gran parte del reconocimiento politico-
legal y las condiciones estructurales que tienen las veedurias actualmente son frutos de estos
esfuerzos. No obstante, méas que crear nuevas veedurias, parece ser una prioridad consolidar
mecanismos para que las veedurias ya existentes sean verdaderamente sostenibles.

La tarea no es nada sencilla y muy posiblemente no hay un camino Unico. En todo caso,
la sostenibilidad financiera de las veedurias parece ser viable a partir de una mezcla de
acciones que involucran a un mayor apoyo publico y el autofinanciamiento. La via mas
idealizada es que las propias comunidades encuentren alternativas para sostener las mismas
veedurias. La idea es que al paso que las comunidades ejecutan proyectos de
aprovechamiento forestal, una parte de los ingresos generados serian destinados al
mantenimiento de las veedurias, su personal y equipos. Esta alternativa ya se esta
desarrollando en el contexto de algunas comunidades y, en este caso, seria muy interesante
que se realicen estudios especificos para comprender mejor los factores que la viabilizaron.

La otra via para la sostenibilidad estaria relacionada a una responsabilidad mayor del
estado en el financiamiento de las Veedurias Forestales. Esta claro que las mismas tienen un
rol en la proteccién de su territorio y recursos, sin embargo, mas alla de su propiedad, las
veedurias cuidan de los bosques nacionales, generando externalidades positivas para la
sociedad peruana de modo en general. El custodio forestal, la educacién comunitaria y el
manejo sostenible del bosque no dejan de ser trabajos de conservacion, asi como desempefian
figuras pablicas como los guardaparques.

Esta idea no es nueva y de alguna forma se desarrolla con programas de pagos por
servicios ambientales, como el caso del ‘Programa Bosques’ del MINAM. No obstante, asi
como otros aspectos de las veedurias ya se formalizaron, es importante pensar el tema del
financiamiento también en el nivel legal. Al entender que el beneficio final de las veedurias
es publico y solo se sostendra mediante la actuacion de los veedores, una posibilidad seria
pensar un mecanismo legal que de alguna manera posiciona el veedor como un trabajador
publico y es remunerado por sus Servicios.
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Nuevamente, este es una propuesta compleja, principalmente considerando recursos
publicos que ya normalmente son escasos. Para tal efecto, serian necesarios estudios
concretos sobre las posibilidades de financiamiento, con un analisis de costos para sostener
integral o parcialmente las veedurias, y evaluar de forma cuantitativa y cualitativa los
beneficios generados. No menos importante, se requeriria también de voluntad politica para
realizar una propuesta de esta magnitud.

4.6 Consideraciones finales

No hay dudas sobre el potencial de las Veedurias Forestales para contribuir a la
gobernanza forestal de la Amazonia peruana. Su enfoque integral de funcionamiento tiene
capacidad para generar efectos positivos en todos los pilares y principios de la gobernanza
propuestos en el ‘Marco para la Evaluacion y Seguimiento de la Gobernanza Forestal” (FAO
& PROFOR 2011). La trayectoria de las veedurias en Peru, de modo en general, demuestra
grandes avances tanto en términos de su conceptualizacion como en sus conquistas en el
ambito politico y legal.

No obstante, la consolidacion del mecanismo de Veedurias Forestales en regiones como
Atalaya y San Martin todavia no es algo concreto y claro, de modo que cada comunidad y
veeduria parece tener una experiencia Unica. En este sentido, son necesarios analisis a un
nivel micro, a fin de efectivamente conocer el impacto que las veedurias han causado en las
comunidades en dimensiones econdmicas, sociales, ambientales y de gobernanza. De la
misma forma, estudios al nivel comunitario son fundamentales para una comprensién mas
precisa de los factores que afectan la ‘vitalidad’ y continuidad entre los casos de mayor y
menor éxito. Estos tipos de insumos son necesarios para la formulacion de nuevas estrategias
de promocion, tanto por parte del estado como la cooperacion internacional, principalmente
tratdndose de la sostenibilidad de las veedurias.
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5. Conclusiones

A continuacion, se presenta las principales conclusiones y hallazgos del presente

estudio:

1.

Las Veedurias Forestales de Per( son un cuerpo técnico forestal insertado dentro de las
organizaciones indigenas. Su concepto tiene aproximadamente 12 afos, siendo
inicialmente ideado en 2008 como una forma de apoyar las comunidades de pueblos
indigenas en la gestion forestal. Posteriormente, las veedurias tuvieron su enfoque
ampliado al monitoreo territorial principalmente motivado por las problematicas
vivenciadas por las comunidades de pueblos indigenas con tala ilegal, invasiones de su
territorio, trafico de tierras y violaciones a sus derechos.

En cuanto a su modelo de organizacidn, las veedurias han sido idealizadas en un sistema
nacional intrinsecamente relacionado a la estructura de representacion indigena, con la
AIDESEP, organizaciones regionales, federaciones y comunidades. Con eso se forma
una red de veedurias actuando en niveles locales, regionales y nacional. Aun asi, las
veedurias son unidades que acttan de forma autbnoma en contextos diversos, de modo
que también deben ser analizadas en este nivel de especificidad.

El espectro de actuacion de las veedurias comunales es muy amplio, pero se basa en tres
funciones basicas: (1) la representacion técnica ante autoridades y organizaciones
indigenas, (2) el asesoramiento técnico para la gestion forestal sostenible en su
comunidad y (3) la vigilancia y control territorial. En este sentido, es un mecanismo de
gestion territorial integral con enfoque ambiental y en el desarrollo, y con una perspectiva
paralela de prevencion y remediacion. Este enfoque representa un gran potencial para
impactar positivamente diversas esferas de la gobernanza forestal.

En un sentido terminoldgico, la vigilancia efectuada por las veedurias se realiza mediante
el “‘monitoreo’ de su territorio y comunidad, pero que puede ser considerada una actividad
de ‘control’, visto la relacion de propiedad, interés y autoridad que los veedores tienen
con este mismo territorio y sus recursos. En otro &mbito, las Veedurias Forestales de Per
dificilmente podrian ser clasificadas como un ejemplo de MFI, aunque tengan algunas de
sus caracteristicas conceptuales. El término mas apropiado parece ser ‘monitoreo por
mandato propio’ o ‘external monitoring’ dada la amplitud de funciones y objetivos fines
de las veedurias.

Las Veedurias Forestales estan incluidas en la normativa forestal de PerQ principalmente
con énfasis en su funcion de control del bosque como ‘comités de vigilancia y control
forestal comunitario’ y ‘custodios forestales’. Con este reconocimiento oficial, las
veedurias tienen cierto nivel de autoridad en su territorio, inclusive con potestad para
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10.

11.

‘intervenir’ y ‘salvaguardar’ productos forestales y de fauna silvestre movilizados en su
territorio. La legislacion no prevé ningun instrumento de financiamiento de las veedurias.

El proceso de reconocimiento formal de las veedurias ante la Autoridad Regional
Ambiental ha representado un importante paso para la sostenibilidad institucional de las
veedurias pues, ademas de los derechos oficiales que se les confiere, tiene también una
carga simbolica que les ha proporcionado mayor respeto y valorizacion frente a los
miembros de las comunidades, las juntas directivas y jefes comunales.

En la dimension de la gobernanza forestal, mas que un mecanismo independiente de
verificacion de la legalidad que emite una vision externa del sector, las veedurias parecen
posicionarse como un componente del sistema de control y vigilancia forestal oficial,
considerando que conceptualmente actdan en cooperacién con las autoridades, muchas
veces como si fueran un brazo de campo donde ellas no llegan.

De modo general, en la region de Atalaya y San Martin las autoridades forestales han
gradualmente reconocido y valorado el potencial de las veedurias para mejorar la
gobernanza de los bosques, incluso relacionando la presencia de las veedurias con la
diminucion de infracciones en titulos habilitantes en los Gltimos afios. En este sentido,
autoridades como el ARA y OSINFOR han demostrado mayor disposicion para apoyar
las comunidades y veedurias en procesos de capacitacion y asesoria técnica.

En las regiones de San Martin y Atalaya, actualmente existen respectivamente cerca de
13 y 28 veedurias reconocidas ante el ARA, o0 en proceso de reconocimiento. Sin
embargo, aunque las veedurias existen formalmente, parece ser bastante variable la forma
con que estan funcionando en la practica. En este sentido, hay casos ‘ejemplares’ y otros
que tienen una actividad todavia muy limitada.

Esta variabilidad en la ‘vitalidad’ y actuacidon practica de las veedurias puede estar
asociada a una diversidad muy grande de factores que son especificos de la realidad de
cada comunidad. Sin embargo, también puede tener una fuerte relacion con la presencia
y ausencia de apoyos externos con proyectos de desarrollo, lo que puede indicar una
fuerte dependencia a estas iniciativas externas. En este sentido, es necesario un analisis
mas especifico para comprender que pasa exactamente en cada veeduria y cuéles son los
factores que impulsan el éxito o fracaso en cada caso.

La trayectoria de las veedurias en Atalaya y San Martin esta poco documentada, de modo
que es dificil comprender qué exactamente se ha hecho en cada afio. En este sentido, la
actividad de las veedurias parece ser marcada por una cierta discontinuidad, asociada a
los periodos en que habia proyecto de desarrollo con inyeccion de recursos externos.
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12. El principal desafio de las veedurias en cuanto unidades autbnomas y movimiento, es

13.

lograr una sostenibilidad financiera que permita mantener la operatividad de sus
actividades. Este aspecto muy probablemente esta en el centro de las causas para la
discontinuidad al largo de los afios y variabilidad en las formas de actuacion de las
diversas comunidades y veedurias. En este sentido, la busqueda por mecanismos
sostenibles de financiamiento suele ser una de las mayores prioridades para la promocién
y desarrollo de las veedurias.

Dos vias principales fueron mencionadas para alcanzar la sostenibilidad financiera de las
veedurias. La primera seria basada en el autofinanciamiento, con las comunidades
sosteniendo las veedurias a partir de los ingresos de sus propias actividades econdmicas,
como el aprovechamiento forestal. La segunda via estaria relacionada a un mayor apoyo
publico, entendiendo las veedurias como agentes de conservacion que generan beneficios
a la nacion.
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6. Recomendaciones

En este apartado, se presentan algunas recomendaciones direccionadas a los principales
actores del proceso de las Veedurias Forestales de PerU: organizaciones indigenas y
veedurias, veedores, autoridades del campo forestal, organizaciones externas de desarrollo.

Para las organizaciones indigenas y veedurias:

1. Enfocar el desarrollo de proyectos que priorizan la solidificacion de las veedurias ya
existentes, principalmente considerando la sostenibilidad financiera.

2. Mantener registros claros y periodicos sobre el funcionamiento de cada veeduria
comunal, a nivel federativo y regional.

3. Buscar sistematizar y analizar cuales fueron las causas para que algunas veedurias y
veedores del pasado dejasen de actuar como tal.

4. Estudiar formas para que los veedores, dentro de sus comunidades, sean imparciales,
menos pasibles de conflictos de interés. Ademas, que tengan cierto nivel de
independencia ante las autoridades comunales, para actuar en su funcién de vigilancia
a la gobernanza interna.

Para los veedores:

1. Clarear junto a las autoridades, de preferencia con algun documento formal, cuales
son sus derechos y potestades como veedor ‘oficializado’ o custodio forestal. Por
ejemplo, tener cierto qué significa ‘intervenir’ o ‘inmovilizar’ productos forestales.
Esto, con el objetivo de proteger a si mismos de cualquier problema legal.

2. Buscar la colaboracién de las autoridades para desarrollar y formalizar procesos de
fortalecimiento de capacidades para los veedores.

3. Establecer protocolos claros sobre como actuar frente a las diversas situaciones,
incluso emergencias. Por ejemplo, tener el contacto directo de algin representante de
las autoridades, con quien puede agilizar procesos.

4. Visto el riesgo a que pueden estar expuestos, buscar entrenamiento en primeros
auxilios.
Para las Autoridades del sector forestal (ARA, ARFFS, SERFOR, OSINFOR):

1. Clarificar especificamente cuales son los derechos y poderes de los ‘comités de
vigilancia y control forestal comunitario’ como ‘custodios forestales’. No esta claro
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que realmente significa ‘intervenir y salvaguardar’ los productos forestales, si esto
incluye inmovilizar, decomisar, y como exactamente se debe hacerlo. Esto puede
generar confusiones y riesgos (SERFOR y ARFFS).

2. Creary fortalecer Unidades Técnicas para el Manejo Forestal Comunitario como polo
estratégico de relacionamiento constante con las comunidades y sus veedurias
(ARFFS).

3. Que OSINFOR amplie su campo de actuacion apoyando también a comunidades y
veedurias que no tienen titulos habilitantes y aprovechamiento forestal en sus tierras:
con procesos capacitacion a técnicas y planeamiento de monitoreo y control, ademas
de asesoria técnica.

4. Promover capacitaciones periodicas con los veedores y comunidades sobre el tema
forestal, en un formato mas formal y estructurado, como una ‘escuela forestal’ o
‘escuela de veedores’. Pensar em posibilidades de desarrollar un programa de
capacitacion estandarizado en que el OSINFOR y ARA puedan apoyar de forma
conjunta, incluso involucrando veedores con mayor experiencia. Este programa
puede involucrar capacidades mas alla de temas técnicos forestales, como facilitacion
participativa y gestién de controversias.

5. Buscar alternativas de financiamiento de las veedurias que consideran sus acciones
como un trabajo de conservacién en beneficio a la nacién, promoviendo procesos
participativos con diversos actores para estudiar posibilidades e, idealmente,
establecer el financiamiento a un nivel legal. Analizar la posibilidad e interés de
incluir las veedurias como un actor publico de control y vigilancia.

6. Equipar las veedurias con materiales e infraestructura para que puedan desarrollar sus
funciones plenamente.

Para organizaciones de desarrollo y financiamiento:

1. Promover estudios y un acompafiamiento a un nivel mas local, buscando entender la
realidad de cada veeduria que ha tenido éxito o mayores problemas en su desarrollo,
ademas de conocer el real impacto que han causado en las dimensiones econémicas,
ambientales y sociales de sus comunidades. En estos estudios seria interesante
verificar si existen conflictos relacionados a la independencia e imparcialidad de las
veedurias y veedores y, caso sea pertinente, considerar estudios que buscan fortalecer
este aspecto.

2. Impulsar estudios de seguimiento que analicen y verifiquen los resultados de
proyectos anteriores de desarrollo de las veedurias.

142



3. Impulsar proyectos enfocados en el funcionamiento y ‘solidificacién’ de las veedurias
ya existentes, y haciendo un seguimiento post-proyecto de como se desarrollan.

4. Priorizar procesos enfocados en la sostenibilidad financiera de las veedurias.
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Capitulo 5. La Vigilancia Forestal Independiente en Honduras,
Panama y Peru: un analisis comparativo

1. Contexto general

La tala ilegal es uno de los principales problemas cuando se trata de la deforestacion y
degradacion de bosques tropicales (Lawson y MacFaul 2010). Sea dentro de bosques con
permisos legales para su aprovechamiento o fuera de estas areas, es un problema que
generalmente se deriva de un conjunto de debilidades en la gobernanza forestal y ambiental
de un pais o region, y que finalmente tiene efectos ecosistémicos, sociales y econdmicos en
escalas que van desde el nacional hasta el local. En este contexto, en los ultimos afios la
politica forestal ha sido foco de amplios debates tanto en dimensiones nacionales como
internacionales, abarcando temas como FLEGT y REDD+, e involucrando principalmente a
paises tropicales (Brown et al. 2008).

Dentro de un conjunto de estrategias y procesos que conforman la politica y gobernanza
forestal de un pais, el control y la verificacién de la legalidad forestal son actividades clave
para asegurar la conservacion de los bosques y un manejo forestal que sea sostenible. En este
sentido, tanto uno como el otro puede estructurarse como sistemas de control o sistemas de
verificacion de la legalidad que, a su vez, son estructurados por un conjunto de mecanismos
y acciones. Entre estas posibilidades, puede desarrollarse la vigilancia forestal independiente,
un formato en que ‘terceros’, actores externos al gobierno, vigilan los diferentes eslabones
del sector forestal y medio ambiente.

Honduras, Panaméa y Per( son todos paises que cuentan con grandes extensiones de
bosques en proporcion a sus territorios, pero que también enfrentan serios problemas con la
degradacion de ellos. Aunque cada uno de estos paises tiene sus especificidades, con
intereses, actores, capacidades, recursos y niveles de corrupcién diferentes, en general, todos
vivencian retos en cuanto a la tala ilegal y la gobernanza del sector forestal. En este contexto,
alo largo de las tltimas dos décadas, experiencias en vigilancia forestal independiente se han
desarrollado en cada pais como forma de contrarrestar esta problematica, pero
conceptualizadas y aplicadas de formas bastante distintas.

Aunque pueden ser entendidas en una misma dimension de actuacion, cada una de estas
experiencias tiene enfoques y metodologias especificas, y reciben nombres diferentes
también. En Honduras existen experiencias de ‘Monitoreo Forestal Independiente’ (MFI),
de ‘Contraloria Social a la Gestion Forestal’ (CS-GF) y ‘Contraloria Social al AVA
FLEGT’ (CS-AVA). A su vez, en Panamd y Perd, se han desarrollado respectivamente las
‘Veedurias Forestales Ciudadanas’ y “Veedurias Forestales Indigenas’, cada una con sus
potenciales y generacion de efectos en ambitos locales, regionales y nacionales. En este
capitulo se hace un analisis comparativo transversal entre cada una de ellas, diferenciando y
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relacionando sus principales caracteristicas conceptuales y de aplicacion, a modo de generar
lecciones que puedan contribuir a su desarrollo como mecanismo y a los contextos en que
estan insertadas.

2. Analisis comparativo

Las experiencias de vigilancia forestal independiente desarrolladas en Honduras, Panama
y PerG pueden ser analizadas y comparadas mediante el conjunto de aspectos conceptuales y
practicos que las caracterizan. En ese sentido, a continuacion, se discuten temas relacionados
al enfoque, actores y acciones practicas, la forma como se ubican y relacionan en sistemas
mas amplios de gobernanza, la independencia de actividades, los desafios vivenciados,
aspectos terminoldgicos, entre otros puntos. En el Anexo 5 se encuentra un resumen
comparativo los principales aspectos de cada experiencia en cada pais.

2.1 Modelos de Vigilancia Forestal Independiente

Cuando se exploran las experiencias en ‘Vigilancia Forestal Independiente’, tal vez el
primer cuestionamiento que viene a la mente es: ‘ vigilar qué?’, o ‘cual es el objeto de
vigilancia?’. Sabemos que ‘forestal’ es el contexto, pero la respuesta especifica a esta
pregunta es posiblemente lo que define el objetivo, su funcionamiento y potencial impacto
de la iniciativa. Aunque cada experiencia tiene un nombre diferente, el mismo
cuestionamiento es valido sustituyendo ‘vigilar’ por los verbos que las designan, por ejemplo

¢ . . l '? )
Jmonitorear, controlar o ver que: .

Asociados a los mismos verbos, hay dos preguntas mas que son fundamentales en los
procesos estudiados. Una tiene que ver con el sujeto del verbo: ‘;quién vigila/ monitorea/
controla/ observa?’, 0 sea, quien es el actor de vigilancia. La otra esta ligada a la forma con
que se desempeiia este verbo: ‘ ;como se vigila?’. Respondiendo a este conjunto de preguntas,
es posible tener una idea clara sobre cémo se diferencian en su esencia los mecanismos de
vigilancia estudiados (Cuadro 18).

2.1.1 Enfoquesy objetos

Con relacion a la primera pregunta, ‘/vigilar qué?’, entre las experiencias abarcadas en
este trabajo se identifican y destacan tres diferentes objetos generales de vigilancia forestal.

Primeramente, hay una vigilancia con un (1) enfoque operativo intrasectorial, en que
se busca verificar el cumplimiento del aprovechamiento forestal y sus operaciones a los
instrumentos normativos y de gestién, como leyes, reglamentos, PMF, acuerdos y estandares
de buenas préacticas. En algunos casos, esta vigilancia también se extiende sobre las
responsabilidades administrativas y de control normalmente desempefiadas por regentes
forestales y agentes del gobierno. Con este primer enfoque operan tres de las cinco
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experiencias estudiadas: el ‘Monitoreo Forestal Independiente’, desempefiado por el MFI en
Honduras, la ‘Contraloria Social a la Gestion Forestal’, desempefiado por comunidades y
promocionado por el MFI en Honduras, y las ‘Veedurias Forestales’ de Panama.

En un segundo caso, estd una vigilancia con un (2) enfoque estratégico extrasectorial
0 de comercio internacional. Este es el objetivo de la ‘Contraloria Social al AVA FLEGT’
propuesta por la FDsF, el cual estd intimamente ligado a la existencia de un instrumento
amplio y estratégico como el AVA, y que involucra a diversas instituciones y actores que no
componen directamente el sector forestal. En este caso, se propone una verificacion sobre el
cumplimiento de estos actores institucionales a los compromisos y responsabilidades
asumidos con relacion al AVA FLEGT y su Sistema de Aseguramiento de la Legalidad
Forestal, el SALH para el caso hondurefio.

Finalmente, el tercer objeto de vigilancia identificado esta basado en un (3) enfoque de
gestion y control territorial, siendo este el modelo propuesto y desempefiado por las
Veedurias Forestales Indigenas de PerQ. En este caso, los integrantes de comunidades nativas
monitorean el territorio comunal, sus bosques, zonas vulnerables y linderos, y acompafian el
aprovechamiento forestal (cuando existente dentro de su comunidad), verificando su debido
desarrollo. Ademas, realizan también el asesoramiento técnico a la junta comunal sobre
temas de gestion forestal y ambiental, asi como son representantes técnicos en estas areas.

Cuadro 18 Factores de diferenciacion entre los mecanismos de Vigilancia Forestal Independiente en
cada pais. MFI = Monitoreo Forestal Independiente, CS-GF = Contraloria Social a la Gestion
Forestal, CS-AVA = Contraloria Social al AVA FLEGT.

HONDURAS PANAMA PERU
Veeduria Veeduria
MFI CS-GF CS-AVA Forestal
Forestal ,
Indigena
. . , : Gestid
Operativo Operativo Estrategico Operativo es' |on.
Enfoque . . . . territorial
Intrasectorial Intrasectorial Extrasectorial Intrasectorial .
integral
Profesional con
Tipo de actor No profesional No profesional profesional No Profesional
Forestal
Forestal
, - . . . . . - . Vigila propio
Relacién Actor x | Vigila objeto  Vigila objeto Vigila objeto Vigila objeto te%ritor;iop
objeto ajeno ajeno ajeno ajeno y
recursos
Conce'n'Frac|on Concentrada Desconcentrada Desconcentrada Concentrada Desconcentrada
de actividades
2 L o o o Monit
Mejalado de Auditoria Auditoria Auditoria Auditoria SULIIDNED |
accion Control
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2.1.2 Actores

Con relacion a la segunda pregunta, ‘;quién vigila?’, sabemos inicialmente que los
actores, por lo menos tedricamente, tienen algin nivel de independencia del gobierno. Sin
embargo, entre estos mismos actores hay una diversidad de aspectos que los diferencian. Se
destacan aqui dos factores interesantes a ser considerados en la caracterizacion del actor: el
‘tipo de actor’ y la ‘relacion del actor con el objeto vigilado’.

Con relacion al ‘tipo de actor’, se identifican dos tipos principales: (1) profesionales del
campo forestal y (2) no profesionales forestales, normalmente ciudadanos y comunitarios
sin un vinculo directo con el tema. Esta diferenciacion es importante dado que muchas veces
puede influenciar el rigor, ‘calidad’ y legitimidad de la vigilancia, asi como sus estrategias
de financiamiento. En este caso, tanto las Veedurias Forestales de Per, como los dos tipos
de Contraloria Social de Honduras, son modelos desempefiados por actores comunitarios, sin
una especializacion forestal, sino con capacitaciones en un nivel variable. A su vez, las
Veedurias Forestales de Panamay MFI de Honduras son desempefiadas con la presencia de
profesionales del area forestal, aunque para el caso panamefio sea una mezcla del profesional
con un grupo de ciudadanos no profesionales.

Ya en cuanto al factor sobre la ‘relacion actor y objeto’, hay también dos posibilidades:
(1) ‘el actor vigila un objeto / territorio propio’ 0 (2) ‘el actor vigila un objeto / territorio
de desconocidos’. A su vez, esta diferenciacion es critica pues influencia el nivel de
independencia e imparcialidad con que acttan los actores, asi como puede variar el nivel de
autoridad que pueden ejercer. Ademas, eso caracteriza el ‘cOmo hacer’, ya que el actor puede
0 no estar en constante proximidad con el objeto, a depender de esta relacién. Visto eso, con
excepcion de las Veedurias Forestales de Perd, las cuales estan insertadas y actlan sobre los
propios territorios comunales, todas las otras cuatro experiencias operan vigilando las
actividades y bosques ajenos muchas veces de propiedad estatal bajo diferentes modalidades
de aprovechamiento.

2.1.3 Accion

Finalmente, la respuesta a la pregunta ‘¢,cOmo vigilar?’ esta directamente relacionada a
las preguntas anteriores. En este caso, también hay dos factores de diferenciacion interesantes
por considerar, siendo uno de ellos respecto al ‘nivel de concentracion’ de las actividades
entres los actores, y el otro relacionado al ‘tipo de metodologia’ o forma de vigilancia
propiamente aplicada.

El ‘nivel de concentracion’ de actividades se refiere a la mayor o menor centralizacion
de las acciones de vigilancia entre los actores del pais. Por ejemplo, un Gnico actor o grupo
puede ser responsable por ejercer vigilancia sobre diversos permisos forestales, en diferentes
localidades y regiones. En este caso serian (1) acciones concentradas en un actor. Por otro
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lado, esta funcion también puede ser (2) desconcentrada, siendo distribuida entre diversos
grupos locales, como grupos comunitarios que vigilan permisos y bosques en su municipio.
Esta distincion es importante, pues dependiendo del ‘nivel de distribucion’ de las acciones
puede ser mas o menos complejo establecer los mecanismos, ademas de que esta ‘dilucion’
de trabajo influencia la carga sobre cada tipo de actor.

En este caso, las Veedurias Forestales de Panama y el MFI de Honduras, son modelos
que concentran actividades en un mismo grupo de actuacion. O sea, el mismo grupo de
personas se mueve en misiones para verificar situaciones en diversas regiones. A su vez, las
Veedurias de Pert y Contralorias Sociales de Honduras, son modelos de vigilancia en que
grupos descentralizados de ciudadanos en varias localidades, hacen misiones en su zona
determinada. De este modo, las acciones son desconcentradas en diferentes grupos de accion
gue no necesariamente actdan coordinadamente.

Por ultimo, el ‘tipo de metodologia’ es propiamente la manera como estos actores
realizan la vigilancia y, en este caso, se distinguen dos ‘metodologias’ entre las experiencias
analizadas: las (1) auditorias técnicas y el (2) monitoreo. Como lo analizado en los
capitulos anteriores, son dos herramientas con muchas relaciones, pero conceptualmente
diferentes. Visto eso, con excepcion de las Veedurias Forestales Indigenas de Peru, que
realizan un monitoreo constante de su territorio, tanto las experiencias de Honduras como de
Panaméa operan mediante auditorias técnicas. Aun asi, es valido resaltar que entre estas
ultimas habré variaciones especificas en los procedimientos, los cuales podrén tener mas o
menos etapas, interés en uno u otro detalle, etc.

Mientras que las auditorias son mas puntuales en el tiempo y buscan verificar
cumplimientos en el funcionamiento y estructuracion de un sistema o actividad, el monitoreo
tiene un caracter mas constante en la colecta de informacion y generalmente se desempefia
con personal de ‘planta’ fijo en el territorio.

2.1.4 Cuatro modelos distintos

Dentro de un conjunto de detalles que podrian ser considerados, los aspectos antes
citados son posiblemente los més relevantes en el sentido de diferenciar la esencia de los
modelos de Vigilancia Forestal Independiente de Honduras, Panamé y Perd. En un ejercicio
considerando cada uno estos factores, se podria agrupar las experiencias estudiadas en cuatro
modelos distintos de funcionamiento donde se ubican cada una de las experiencias (Figura
23).
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Figura 23 Cuatro diferentes modelos de Vigilancia Forestal Independiente basados en el enfoque y factores
relacionados al tipo de actor y su relacion con el objeto o actividad vigilada, el nivel de concentracién de
actividades y método de accion. En los cuadros con bordes color rojo estan las principales caracteristicas
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Son diversos los términos utilizados para designar las experiencias estudiadas:
Veedurias, contralorias, monitoreo, observacién, control, auditoria, vigilancia. Social,
ciudadana, forestal, indigena. Interna, externa, independiente, imparcial, autbnoma. A veces
palabras diferentes significan la misma cosa, pero otras, las mismas palabras son utilizadas
para contextos y acciones diferentes. En el presente estudio, se buscé comprender un poco
mas estos términos, a modo de clarificar cuales serian los méas apropiados en cada caso.

De modo general, tanto las veedurias cuanto las contralorias, son términos que tienen un
significado similar, designando plataformas de participacion ciudadana que de forma
ordenada acttan en acciones de control, vigilancia, monitoreo, entre otros. En este sentido,
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tienen un cardcter mas de estructura y mecanismo, los cuales funcionan a partir de
determinadas metodologias. En este caso, por ejemplo, sin ninguna alteracion en el
significado, las contralorias sociales de Honduras podrian ser también llamadas ‘veedurias
sociales’, y las veedurias de Panama podrian ser llamadas ‘contralorias ciudadanas’.

Mientras que los antes sefialados pueden ser consideras estructuras sociales, la
‘auditoria’, ‘monitoreo’, ‘vigilancia’ y ‘control’, son las acciones o métodos practicos
utilizadas por estos mecanismos. Como lo visto anteriormente, la auditoria parece ser el
término que mejor designa el tipo de accidn realizada por la mayoria de las experiencias, de
modo que trabajan con verificaciones puntuales y sistematicas de aspectos que apuntan el
funcionamiento apropiado de actividades y sistemas. En este caso, vale resaltar que la
experiencia de ‘monitoreo forestal independiente’ realizada por el CONADEH, aun que
encaje bien en el concepto original de MFI de Global Witness, en la realidad funciona por
medio de auditorias.

La excepcion del grupo es el caso de las Veedurias Forestales de Perd, las cuales
funcionan con un monitoreo territorial constante a través de la observacion y colecta de
informacion periddica por personas que viven en el local. Ademas de eso, el hecho de ser
una vigilancia sobre el propio territorio, contar con cierto nivel de autoridad y una
articulacion directa con las autoridades, caracteriza este monitoreo como una actividad de
control.

El verbo ‘vigilar’ significa ‘observar algo o a alguien atenta y cuidadosamente’. En este
sentido, cabe destacar que el término ‘vigilancia’ fue adoptado en el titulo de este estudio y
para designar el conjunto de iniciativas, justamente por el caracter generalizado de ‘atencion’
y ‘cuidado’, los cuales son caracteristicas comunes entre todas las acciones antes discutidas.
Asi, es mejor llamar experiencias de ‘Vigilancia Forestal Independiente’ que experiencias de
‘Monitoreo Forestal Independiente’, el cual ya trae una carga mayor como método de accion,
concepto (considerando la definicion de Global Witness 2005), y que puede generar
confusiones en su entendimiento.

2.3 Independencia

Tratando del tema Vigilancia Forestal Independiente, otra pregunta inevitable es
‘¢independiente de qué y como?’. En este caso, diversos aspectos y desafios pueden ser
resaltados en cuanto a la independencia e imparcialidad de las experiencias estudiadas.

Con excepcion de las Veedurias Forestales de Panama, todas las otras experiencias
funcionan de forma auténoma al gobierno, de modo que sus decisiones no dependen del
mismo. En Panama, a pesar de que la vigilancia sea realizada por ciudadanos independientes
e imparciales, el hecho de que el Programa de Veedurias se encuentra a cargo de la Direccion
de Cultura Ambiental, pero como parte del MIAMBIENTE, la hace subordinada a la toma
de decisiones de instancias superiores del 6rgano. En el caso del MFI en Honduras, aunque
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el CONADEH es un cuerpo gubernamental, en teoria es institucionalmente autbnomo y
neutro, no subordinado a instancias superiores que tengan interés especifico en el sector
forestal.

Las Veedurias Forestales de Pert son completamente independientes del gobierno. Sin
embargo, por tratarse de una vigilancia de recursos y territorios propios, la imparcialidad
puede ser mas cuestionable y vulnerable, dada la interaccion de veedores con actores
conocidos de la comunidad y la subordinacién a los jefes comunales y junta directiva. En
este caso, seria interesante estudiar posibilidades para que las veedurias tengan cierto nivel
de autonomia, inclusive frente a las autoridades de la comunidad.

Finalmente, los dos formatos de Contraloria Social de Honduras tienen el caracter de ser
independientes del gobierno y también de ser realizados por actores sin interés con el objeto
vigilado. En este caso, el punto que merece atencion es al cuidado a ser tomado con la
seleccion de participantes de las CS, dado que es un proceso a nivel local, con ‘relativa’
apertura para los ciudadanos comunitarios que quieran participar. En este caso, todavia no se
han desarrollado y es muy importante contar con criterios y protocolos claros para evitar que
estos participantes tengan alguna relacion de interés con el sitio a ser verificado, lo que
alteraria la imparcialidad del proceso.

El hecho de existir ciertas brechas en la independencia e imparcialidad no
necesariamente significa que ocurrirdn problemas a partir de eso. Es muy dificil alcanzar la
independencia ‘perfecta’, no obstante, es sumamente importante reconocer estas
‘debilidades’ y, cuando es posible, mejorarlas, a fin de identificar con mayor facilidad y
agilidad los casos en que ellas estén realmente causando algun tipo de problema en el objetivo
final de la vigilancia.

2.4 En la practica...

Conforme lo observado en capitulos anteriores, todos los modelos estudiados son
bastante desarrollados y sofisticados en términos conceptuales y metodoldgicos. Sin
embargo, en su aplicacion practica todavia se observan diferentes obstaculos, de modo que
para algunos casos todavia no es posible verificar un funcionamiento y efectos consolidados
de la experiencia.

Panorama histérico

En una perspectiva histérica, Honduras es el pais que cuenta con mas tiempo en el tema,
de modo que las primeras iniciativas de MFI ocurrieron entre 2004 y 2005, con una
aplicacion continua hasta 2016, cuando finalizé el proyecto del CONADEH. La Contraloria
Social a la Gestion Forestal también tiene su tiempo, siendo inicialmente conceptualizada en
2007 y recibiendo una guia procedimental en 2011. No obstante, desde que ha surgido este
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modelo de CS viene ocurriendo de forma inconstante, con misiones piloto en algunas
regiones del pais y al largo de los afios, pero aparentemente sin tornarse una préctica
consolidada de alguna comunidad u organizacién local (Figura 24).

También con cierto tiempo de desarrollo estan las Veedurias Forestales Indigenas de
Per(, contando con la primera veeduria establecida en la region de Ucayali en 2008 (ORAU).
Las veedurias de San Martin y Atalaya surgieron entre los afios 2013y 2014 (CODEPISAM,
FECONAPA CORPIAA) vy, asi como las CS en Honduras, también presentan cierta
inconstancia en su actuacién. Aunque fueron creadas formalmente, parecen tener una
operatividad en funcién de la existencia de proyectos de cooperacion. Las Veedurias
Forestales de Panamé se implementan desde el 2016 y han operado en forma anual hasta la
actualidad.

Finalmente, el modelo de Contraloria Social al AVA FLEGT de Honduras es la
propuesta mas reciente, de modo que fue conceptualizada entre 2018 y 2019, y apenas cuenta
con experiencias a nivel de piloto en ciertas regiones del pais. Las Veedurias Forestales
Indigenas de Honduras todavia se encuentran en un proceso inicial de conceptualizacion por
parte de la CONPAH, de modo que no cuentan con ningln tipo de préctica.

Panorama histdrico de las experiencias en Vigilancia Forestal Independiente

Honduras

MFI

Conceptualizacion de veedurias . -
indigenas (CONPAH) -

Panama ﬂg

Veedurias Forestales Ciudadanas —
- Veedurias en Atalaya
Peru (CORPIAA) —
Veedurias en San
Martin (CODEPISAM) —

Pri duri
rimera vee “”? Veeduria Nacional
forestal ( Ucayali) . . AIDESEP

>
2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

Figura 24 Panorama histérico de las experiencias en Vigilancia Forestal Independiente en Honduras
Panamd y Per(. Las lineas rayadas indican una experiencia poco continua, principalmente con
acciones piloto.
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2.5 Desafios de la Vigilancia Forestal Independiente
2.5.1 Sostenibilidad Financiera

Migrar de la dimension tedrica a la practica es siempre un gran desafio para cualquier
campo del conocimiento. En este caso, la vigilancia forestal independiente no es una
excepciodn y esto se traduce en las inconstancias observadas para algunas de las experiencias
estudiadas. Aungue se desarrollan en paises y contextos distintos, diversos de los desafios
encontrados son comunes entre cada una de ellas. El obstaculo principal para la consolidacion
de las iniciativas tiene que ver con la sostenibilidad financiera de las mismas.

Sin excepciones, ninguna de las experiencias cuenta con un financiamiento consolidado
y sostenible para su operatividad al largo plazo, y en la mayoria de los casos tampoco se
identifican estrategias claras para lograrlo. EI caso de Panama es el Unico en que se prevé
oficialmente el financiamiento del gobierno a las Veedurias Forestales. Aun asi, el gobierno
es responsable apenas por cerca de mitad del presupuesto, siendo que la otra parte no tiene
‘duefio’ o plan previsto. En los ultimos afios han sido completamente financiados por
proyectos de la cooperacidn internacional.

En Honduras, el MFI también fue mayoritariamente financiado por proyectos de la
cooperacion internacional. Ya los dos tipos de Contraloria Social no cuentan con ninguna
forma clara de financiamiento, aunque los actores hayan mencionado un bajo costo operativo
de las mismas. En el caso de Honduras, ni la ley forestal, ni el AVA prevén cualquier forma
de financiamiento de estos mecanismos.

En el caso de las VVeedurias Forestales de Per(, por tratarse de unidades internas de las
comunidades, existe la idea de que ellas se ‘autofinancien’ con las actividades forestales y
econdmicas de la propia comunidad. No obstante, hasta los dias actuales, muchas tuvieron
su funcionamiento asociado a proyectos de desarrollo, siendo pocas las que se han adaptado
un sistema de financiamiento interno. Esta posibilidad limita bastante a comunidades que no
tienen permisos de aprovechamiento forestal en su territorio. Ademas, los instrumentos
normativos no prevén ninguna forma de financiamiento a estos mecanismos de vigilancia
independiente.

2.5.2 Sostenibilidad Institucional

Aparte del factor financiero, la estructura legal, reconocimiento formal, la forma como
los productos son apropiados y el dialogo con actores institucionales, son tambien aspectos
que tienen gran influencia en la sostenibilidad de los mecanismos de vigilancia
independiente. En este sentido, cada experiencia estudiada presenta sus desafios particulares.

En el &mbito legal e institucional, las veedurias indigenas de Per( encuentran respaldo
en diversos instrumentos normativos como la politica y ley forestal y el reglamento para
comunidades nativas. Estos instrumentos no sélo citan su existencia, sino que establecen el
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proceso de reconocimiento formal ante las autoridades, ubicandolas como actores de control
(custodios forestales) que tienen potestades y derechos especificos. El desafio de las
veedurias indigenas recae principalmente en un sentido de capacidades técnicas existiendo
todavia amplias brechas en la formacién de veedores. Ademas, también se ha mencionado
problemas de valorizacion y respeto interno de las comunidades, como si algunos jefes y
juntas directivas todavia no reconocieran el verdadero potencial de las veedurias.

En el caso de Honduras, en cuanto al aspecto politico-legal, las Contralorias Sociales ya
eran mencionadas en la ley forestal del pais, pero solo recientemente recibieron un respaldo
fuerte con el SALH, ubicandolas como componente del sistema, asi como definiendo su
relacion con ‘entidades AVA’ e instituciones. Lo que todavia parece ser un desafio en este
caso, es lograr que la propia autoridad forestal reconozca el funcionamiento y potencial de
las CS, apoyandolas y promocionandolas en cuanto instrumento para mejorar la verificacion
de la legalidad y gobernanza forestal.

Finalmente, las Veedurias Forestales de Panaméa cuentan con un instrumento legal muy
importante: la resolucion (DM-0210) que establece el Programa de Veedurias y detalla los
procedimientos fundamentales de su proceso. Un instrumento legal como este no fue
identificado en ningun otro de los paises analizados. No obstante, todavia se percibe cierto
aislamiento de las veedurias como parte de un sistema mas amplio de gobernanza. O sea, no
hay otros instrumentos politico-legales, como estrategias, politicas o sistemas formales, que
la ubican claramente en relacion con otros procesos de verificacion forestal y actores
institucionales del pais. Ademas, como lo mencionado anteriormente, las veedurias de
Panama encuentran el desafio de concretar una verdadera independencia en la toma de
decisiones.

2.5.3 Complejidad metodoldgica

Ademas de las dificultades financieras e institucionales para alcanzar una consolidacion
practica de cada experiencia, es interesante considerar y comparar la complejidad para
aplicarse cada tipo de modelo de vigilancia independiente. En este caso, se constata que las
Unicas dos experiencias que tuvieron trayectorias mas constantes, la Veeduria de Panama y
el MFI de Honduras, fueron justamente las que tenian actores profesionales involucrados y,
mas que eso, eran las que tenian las acciones concentradas en un Unico grupo. Mientras €so,
los modelos mas ‘inconstantes’ fueron la CS a la Gestion Forestal de Honduras y las
Veedurias Indigenas de Peru, justamente las que tenian acciones desconcentradas y
desempefiadas por actores no profesionales.

Esta situacion no es una cuestion de coincidencia, sino que muy probablemente resultado
de una gran diferencia en la complejidad metodolégica. Mientras que para las veedurias
panamefias y MFI de Honduras era apenas necesario coordinar que el profesional y veedores
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(en el caso de Panamd) visitara
los sitios de verificacion, las CS
y Veedurias Indigenas demandan
todo un proceso de
empoderamiento y capacitacion
comunitaria mucho mas
complicado y demorado de
lograr (Figura 25). Ademas, el
hecho de ser un esfuerzo
desconcentrado hace necesario
que este proceso ocurra repetidas
veces en las diversas localidades.
Evidentemente, el modelo de las
veedurias de Panama también
involucra una compleja logistica
de capacitacion de veedores
ciudadanos. Sin embargo, el
hecho de ser un Unico grupo
capacitado anualmente lo hace
un proceso considerablemente
mas sencillo que los otros dos.

En el caso de Per(, también
el hecho de que las veedurias son
una unidad fija dentro de la
comunidad representa todavia un
factor méas de complicacién. En
este caso, mientras que en las
otras iniciativas las misiones
ocurren de forma puntual y
esporadica, los veedores
indigenas son actores constantes
en su funciébn de gestidn
territorial, siendo mucho mas
complejo de sostener en términos
financieros e institucionales.

Complejidad y nivel de concentracion de atividades

a. Acciones concentradas en un
actor/grupo (ej. Veedurias Panama)

b. Acciones desconcentradas
en grupos dispersos (ej. CS-GF)

c. Acciones desconcentradas
y permanentes
A\ (ej. Veedurias Indigena)

/

Figura 25 Complejidad de implementacion metodoldgica
asociada al nivel de concentracion de actividades: (a)
actividades concentradas en un actor o grupo Unico, (b)
acciones desconcentradas entre grupos dispersos en el
territorio, (c) acciones desconcentradas y permanentes.

155



2.6 Gobernanza Forestal: insercion y efectos

Comprender la manera como cada experiencia se inserta y afecta la gobernanza forestal
de su pais o regién es un desafio. En un sentido conceptual, esto tiene total relacion con el
enfoque con que trabajan y el tipo de producto que puede generar cada modelo de vigilancia.
Por otro lado, en la practica eso también depende mucho de la manera como son reconocidas
estas experiencias en el &mbito legal, y como los productos son apropiados en los diversos
mecanismos institucionales.

La gobernanza forestal puede ser entendida por un conjunto de procesos y actores que
conforman diversos sistemas interconectados. En un sentido conceptual, las experiencias
analizadas tienen efectos como componentes de tres sistemas de gobernanza: uno relacionado
a la (1) verificacién de la legalidad forestal (SVLF), otro mas al (2) control y aplicacion
de leyes y, por de Gltimo, a (3) sistemas de control interno. En este caso, es interesante notar
que cada experiencia puede interactuar transversalmente con cada uno de estos sistemas.

Las experiencias de Panamé, el MFI y Contraloria Social a la Gestion Forestal de
Honduras, por tratarse principalmente de misiones en que se observa el cumplimiento de las
normas e instrumentos de gestion, claramente se encajan en Sistema de Verificacion de la
Legalidad, brindando insumos para evaluar el estado general del sector forestal en cuanto a
la legalidad de sus productos. Por otro lado, las informaciones generadas sobre los sitios
verificados pueden también ser utilizadas en Sistemas de Control y Aplicacion de Leyes,
sirviendo como base para denuncias, investigaciones y fiscalizaciones por 6rganos oficiales
de control, como autoridades forestales, fiscalias, policias, entre otros.

Ademas, dado que las veedurias de Panama y MFI también buscan observar la actuacion
de las autoridades, tienen un gran potencial como componente de sistemas de control interno
del gobierno, siendo que las informaciones generadas en las misiones pueden servir como
insumos para la realizacidn de ajustes y mejoras en sus propios mecanismos. La Contraloria
Social al AVA de Honduras también se encaja como componente de un sistema de control
interno, pero no especificamente del gobierno, sino que del propio AVA FLEGT, generando
bases para mejorar la actuacion de los diversos actores del acuerdo.

Finalmente, las veedurias forestales de Per(, con su enfoque de gestién territorial
integral, pueden conceptualizarse como parte de un Sistema de Control Forestal, actuando
como ‘custodios forestales’ en estrecha relacion con las autoridades en el monitoreo y
proteccién de los bosques. No obstante, mas que eso hacen parte de un sistema de gobernanza
comunitario, asesorando al manejo forestal sostenible, proteccidn ambiental y emergencias
puntuales, y también vigilando la debida actuacion de las propias instancias comunales.

En la figura 26, se ilustra como cada experiencia potencialmente se ubica y contribuye
al funcionamiento de los distintos ‘subsistemas’ de la gobernanza forestal.
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Potencial de la Vigilancia Forestal Independiente como
componentes de sistemas de gobernanza

Gobernanza Forestal -
Sistema de

Verificacion de la
Legalidad Forestal

Brinda credibilidad y
legitimidad al sector y sus
productos

CS-GF

Veedurias
Indigenas

MFI
CS-AVA
FLEGT

Veedurias
Panama

Sistema de Control y
Aplicacidn de leyes

Sistemas de
control interno

Insumos para ajustes
y mejoras
institucionales

Insumos para
fiscalizacion, control y
procesos legales

Figura 26 El potencial de insercion y contribucion de las experiencias en Vigilancia Forestal
Independiente en los distintos sistemas de la gobernanza forestal.

2.6.1 Efectos

Aunque se puede entender los modelos de vigilancia como componentes de diversos
sistemas, su impacto real también depende en gran parte en la forma como sus productos son
apropiados o tomados en cuenta en la practica por otros actores, principalmente el gobierno.
En ese sentido, conforme a lo discutido en las secciones anteriores, cada actividad encuentra
inconstancias y desafios, de modo que el impacto generado todavia no se acerca a lo
idealizado conceptualmente o no puede ser medido.

De modo general, algunas experiencias ya parecen presentar ciertos efectos, pero todavia
necesitan mas tiempo y analisis mas especificos para que se puedan establecer relaciones
claras de causa y efecto. Por ejemplo, diversos actores han mencionado una disminucién de
la tala ilegal en titulos habilitantes en comunidades nativas de Atalaya, asociando este hecho
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a la existencia de veedurias en la region. Sin embargo, mientras no se haga un analisis a nivel
micro para ver lo que cada veeduria estd haciendo en sus comunidades, se hace dificil
confirmar este tipo de relacion de forma no especulativa. Lo mismo es vélido en el caso de
Panama, cuando diversos actores dicen que regentes forestales, empresas y funcionarios
publicos ya estdn cambiando su conducta frente a las acciones de las veedurias.

2.6.2 Experiencias SAL x experiencias no SAL

Todavia es dificil verificar diferencias claras entre las experiencias de Honduras, que
cuentacon el AVAy el SALH, y las experiencias de Panamay Peru, que no tienen un sistema
estructurado como tal. De hecho, los modelos de vigilancia propuestos en Honduras no se
encuentran todavia consolidados o activos de forma que sea posible observar una mayor
eficiencia o eficacia causada por la existencia del SALH. Lo que se puede observar, es que
el proceso de estructuracion del SALH si ha impulsado esfuerzos en el perfeccionamiento y
creacion de métodos de vigilancia.

La CS a la Gestion Forestal esta pasando por un proceso de actualizacion y adaptacion a
las nuevas estructuras establecidas por el AVA, las tablas de legalidad. Yala CS-AVA apenas
fue conceptuada por la existencia del acuerdo, de forma que un instrumento como este, con
enfoque ‘estratégico extrasectorial’ no fue identificada en los otros paises. Como lo discutido
en capitulos anteriores, este mecanismo, con una perspectiva preventiva y sobre un ambito
regional o inclusive nacional, puede tener impactos muy positivos a la gobernanza forestal
en términos administrativos y politicos. Por dltimo, también se reconoce que las veedurias
indigenas de Honduras han empezado su proceso de conceptualizacién como parte del
movimiento de participacion social impulsado por el AVA FLEGT.

Aun con estos avances, una vez mas se resalta que en la practica estas experiencias
todavia se encuentran poco consolidadas y, al contrario de lo que se esperaria, parece que la
autoridad forestal de Honduras aun no esta completamente apropiada del verdadero potencial
de estos mecanismos de vigilancia independiente. En este sentido, tanto Panama cuanto Peru,
sin tener estructuras como el AVA, parecen tener experiencias mas desarrolladas en la
préactica y contar con un respaldo mayor por parte las autoridades e instrumentos legales.

2.7 Consideraciones finales

La Vigilancia Forestal Independiente en Honduras, Panama y Peru es un campo que tiene
un enorme potencial para contribuir a la gobernanza forestal en sus diversas dimensiones. A
lo largo de los afos, las iniciativas estudiadas desarrollaron y avanzaron mucho en la
consolidacién de modelos conceptuales y metodologias, no obstante, todavia perece haber
un gran espacio para la aplicacion practica de estos mecanismos. Aun asi, es fundamental
comprender que un avance sostenible de estos procesos solo sera posible en la medida que
los diversos actores, en especial instituciones gubernamentales, reconozcan el potencial de
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estos mecanismos en su pais, apoyandolos y comprometiéndose a utilizar sus productos de
forma apropiada.

Es complejo afirmar que hay un enfoque o modelo mejor o peor que otro, lo que esta
claro es que son diferentes niveles de complejidad y es probable que en la mayoria de los
casos funcionan de forma complementaria, cubriendo a distintos eslabones y debilidades del
sector forestal. Sin embargo, el analisis critico realizado en este estudio apunta para la
necesidad de una revision cuidadosa sobre diversos aspectos presentes en cada enfoque y
modelo, y que pueden ser ajustados a fin de brindar un mejor desempefio e impacto a la
gobernanza forestal de su pais.
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3. Conclusiones y hallazgos

A continuacién, se presentan las principales conclusiones y hallazgos del presente
estudio:

1. Entre las experiencias de ‘Vigilancia Forestal Independiente’ consideradas en el presente
estudio, se pueden identificar tres tipos de enfoques diferentes: (1) un enfoque operativo
intrasectorial, basado en la verificacién del cumplimiento normativo en las actividades
de aprovechamiento forestal; (2) un enfoque estratégico extrasectorial o de comercio
internacional, basado en la verificacion la actuacion de actores del AVA FLEGT de
Honduras; y (3) un enfoque de gestion territorial, basado en el monitoreo y control del
territorio y sus recursos, asi como la asistencia técnica y representatividad en temas de
gestion forestal.

2. Es posible distinguir cuatro modelos distintos de ‘Vigilancia Forestal Independiente’
entre las experiencias estudiadas, considerando factores fundamentales como los
enfoques de vigilancia, los diferentes tipos de actores (profesionales/no profesionales), la
relacion entre actor y objeto vigilado, el nivel de concentracién de las actividades y el
tipo de metodologia.

3. ‘Auditoria’ parece ser el término mas apropiado para describir la forma practica de
actuacion de las experiencias estudiadas, con excepcion de las Veedurias Forestales de
Pert, que ‘controlan’ su territorio mediante acciones de monitoreo.

4. La independencia e imparcialidad debe ser entendida de forma contextualizada. La
mayoria de los casos, con excepcion de las Veedurias Forestales de Panama, son
experiencias independientes del gobierno. Sin embargo, los conflictos de interés entre los
participantes o la incompatibilidad de funciones pueden ser variables entre las distintas
experiencias. En el caso de Panaméa hay protocolos claros para mantener imparcialidad
en el proceso, pero en Honduras esto parece aun débil, siendo Pert el méas vulnerable a
conflictos de interés.

5. De modo en general todas las experiencias son bastante desarrolladas en términos
conceptuales y metodoldgicos, sin embargo, en la practica muchas de las iniciativas estan
poco consolidadas o presentan cierta inconstancia en sus actividades. Este parece ser el
caso de las veedurias de Per( y Contralorias Sociales de Honduras. Esta ‘inconstancia’
muy probablemente esta asociada a una mayor complejidad de establecer iniciativas de
modo descentralizado en el territorio y sin contar con la presencia de profesionales
forestales.

160



10.

11.

Probablemente, el principal desafio encontrado en cada una de las experiencias es
consolidar mecanismos de financiamiento que sean sostenibles. La mayoria de las
iniciativas no cuenta con una estrategia estructurada para lograr la sostenibilidad
financiera. Las Veedurias de Panamé son el Unico caso en que la legislacion prevé el
financiamiento de las acciones, aunque esto representa apenas la mitad del presupuesto.

La cooperacion internacional, mediante diversas ONG, proyectos y programas, han
tenido un rol crucial en la concretizacion del tema en todos los paises, tanto en términos
de accion préactica, como también financiera.

El reconocimiento institucional y legal, de alguna u otra forma, también representa un
desafio critico para la sostenibilidad general de las experiencias. Entre los casos
estudiados, hay una variedad de situaciones en cuanto al respaldo normativo y
estratégico, el reconocimiento de las autoridades forestales y otros actores.

El potencial efecto de las experiencias estudiadas sobre la gobernanza forestal puede ser
definido por su enfoque de actuacién y la forma como pueden ser insertadas en sistemas
méas amplios de gobernanza. En este sentido, se identifican tres sistemas en que las
iniciativas de vigilancia independientes podrian insertarse transversalmente: (1) Sistemas
de Verificacion de la Legalidad Forestal, (2) Sistemas de Control y Aplicacion de Leyes
y (3) Sistemas de Control interno del gobierno y del AVA FLEGT. Aun asi, el impacto
real de estas iniciativas de vigilancia depende totalmente en la forma con que, dentro de
estos sistemas, los diversos actores e instrumentos politicos interactdan y utilizan sus
productos.

La diferencia entre paises ‘AVA’, donde se establece formalmente el Sistema de
Aseguramiento de la Legalidad, y paises ‘no AVA’, se traduce en un mayor numero de
iniciativas y conceptos en proceso de establecimiento como es el caso de Honduras. Sin
embargo, los mismos todavia se encuentran poco activos en relacién con los otros paises.
Ademas, se esperaria un mayor reconocimiento de estos mecanismos por parte de la
autoridad forestal pero aparentemente esto no esta ocurriendo en Honduras.

Es complejo afirmar que hay un modelo mejor o peor que otro, siendo mas probable que
funcionen de forma complementaria, cubriendo distintos eslabones y debilidades del
sector forestal. Sin embargo, el analisis critico realizado en este estudio apunta para la
necesidad de una revisidn cuidadosa sobre diversos aspectos presentes en cada modelo y
que pueden ser ajustados a fin de brindar un mejor desempefio e impacto a la gobernanza
forestal del pais.
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4. Recomendaciones

Considerando que en los capitulos anteriores ya se contemplaron actores especificos de
cada pais, en este apartado se presentan algunas recomendaciones generales direccionadas
principalmente a organismos internacionales, actores gubernamentales y actores de
Vigilancia Forestal Independiente:

Para organismos internacionales (Programa FAO FLEGT, Union Europea,
PNUD/PPD, UICN, WWEF, otros):

1.

Promover estudios que evalten especificamente el impacto que estan teniendo las
experiencias de ‘Vigilancia Forestal Independiente’.

Impulsar procesos de intercambio de experiencias entre los actores de los diversos
paises.

Buscar promover estudios de sistematizacion de experiencias en Vigilancia Forestal
Independiente en otros paises de América Latina y de otras partes del mundo.

Promover iniciativas que busquen consolidar la sostenibilidad financiera e
institucional de la Vigilancia Forestal Independiente, asi como procesos de revision,
adaptacion y mejora de las metodologias aplicadas.

Revisar como se pueden aprovechar la existencia de otras iniciativas forestales en
implementacién en el pais, por ejemplo, las estrategias nacionales REDD+, para
articular y funcionar en sinergia con las iniciativas de Vigilancia Forestal
Independiente.

Para actores gubernamentales:

1.

2.

3.

Buscar conocer bien el potencial y apoyar los mecanismos de Vigilancia Forestal
Independiente existentes en su pais.

Incluir los mecanismos de vigilancia independiente en sistemas mas amplios de
gobernanza forestal de su pais y garantizar el uso adecuado de sus productos.

Apoyar estrategias y analizar la posibilidad de asumir responsabilidades para la
sostenibilidad financiera de los mecanismos de vigilancia independiente, sin
comprometer la independencia de este.

Considerar formas de fortalecer los procesos de vigilancia independiente a través de
la consolidacion de procesos de capacitacion periddicos en el tema de vigilancia,
como ‘escuelas de campo’, incluso que se pueda reconocer la formacion en este tema.
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Para actores de Vigilancia Forestal Independiente:

1.

Enfocar esfuerzos en el desarrollo de estrategias para hacer sostenible financiera e
institucionalmente las acciones de vigilancia (recomendaciones especificas para cada
pais se encuentran en los estudios de caso).

Buscar el reconocimiento y valoracion de los actores institucionales, promoviendo la
insercion de la vigilancia independiente en instrumentos legales, estratégicos y en
sistemas mas amplios de la gobernanza forestal. Considerar la estructuracion de
reglamentacion legal que detalle procedimientos y derechos y que brinden mayor
credibilidad a los mecanismos de vigilancia independiente, como se realiz6 en
Panama.

Sacar ‘el jugo’ a las actividades y misiones realizadas, dando el seguimiento y
presionando el uso de los productos e informaciones generadas.

Analizar los puntos donde las acciones pueden ser vulnerables a conflictos de interés
y pérdida de independencia, a modo de definir protocolos y criterios para evitar
situaciones como estas e incompatibilidad de funciones.

Llevar un registro y rigor en las actividades que, en momentos de presentacion y uso
de las informaciones generadas, se reconozca la credibilidad del proceso. Ademas,
este tipo de informacion sera muy (til en estudios y analisis que buscan medir y
evaluar el impacto que tienen estos mecanismos.

En los contextos en que la vigilancia forestal se hace de forma desconcentrada,
considerar la posibilidad de estructurar cursos o capacitaciones periddicas para los
actores de vigilancia locales, como podrian ser ‘escuelas de campo’ para veedores.
Este tipo de accion podria ser articulada con y promocionada por las autoridades del
gobierno.

Para los casos de vigilancia realizada por actores comunitarios, en las etapas iniciales,
puede ser interesante considerar una vigilancia hibrida que cuenta con el
acompafiamiento frecuente de profesionales técnicos. Para esto, es importante pensar
en una estrategia y metodologia de empoderamiento de mayor plazo, asi como la
forma para financiar este proceso.

En paises como Panama y Perq, seria interesante considerar la aplicacion también de

mecanismos de vigilancia forestal independiente con un enfoque estratégico
extrasectorial, que funciona en un &mbito politico-administrativo, asi como esta
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siendo promocionado en Honduras en el caso de la Contraloria Social al AVA —
FLEGT.

Revisar y considerar como los aspectos, logros y debilidades discutidos para cada
pais en este estudio, pueden ser aprendidos adaptados al contexto especifico de sus
propios paises y modelos de vigilancia.
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Anexo 1. Protocolo base para la realizacion de entrevistas con actores
relacionados a experiencias en Vigilancia Forestal Independiente.

PROYECTO

Analisis sobre experiencias de Vigilancia Forestal Independiente en Honduras, Panama y Peru:
Insumos para la buena gobernanza forestal

Protocolo de entrevista sobre experiencia en Vigilancia Forestal Independiente

1. Datos generales

1. Entrevistador: Max David Yamauchi Mansur Levy
2. Fecha: Hora deinicio: _ : Hora de finalizaciéon: _ :

3. Localizacion:

2. Datos generales del entrevistado

1. Entrevistado(s):
2. Organizacion:

3. Cargo en la organizacion:

3. Presentacidn e inicio

1. Agradecimiento
2. Presentacion del entrevistador
3. Presentacion del proyecto y sus objetivos

4. Pedido de autorizacién para uso de las informaciones para el Programa FAO FLEGT, autorizacién para
fotos y grabacién de audio (apenas para apoyo en el procesamiento).

5. Breve explicacion de como se va a desarrollar la entrevista (secciones) y el tiempo previsto.

4. Temas de entrevista

Proceso de establecimiento de la iniciativa
Actividades realizadas

AVA/SAL/SVLF Mandato y formalizacion
Relaciones, independencia e imparcialidad
Reporte, publicacion y seguimiento
Sostenibilidad

FODA, gobernanza, impacto

Nouk~kwnNeE
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1. Conceptos y proceso de establecimiento de la experiencia
1.1 ¢Qué es la ‘veeduria/contraloria’(V/C) ‘ciudadana/social/indigena’?
1.2 (Cudl es el objetivo de la ‘V/C'?
1.3 ¢Cual fue la motivacidn para empezar/ crear este proceso ‘V/C'?
1.4 Inicialmente, ¢écudles fueron las acciones previstas para la ‘V/C'?
1.5 ¢Quiénes fueron los actores clave del proceso y como actuaron?
1.6 ¢(Existe algin demandante externo para esta accion?

1.7 éTuvieron algun apoyo para esta etapa inicial?

2. Actividades

2.1 ¢(Cuales son las actividades realizadas por la ‘V/C’? (FLUJO DE PROCESO — ESQUEMA)

2.2 ¢Hacen revision de documentos? éQué buscan? ¢Siguen algun protocolo?

2.3 ¢Hacen misiones de campo? ¢Donde? (bosques, plantas de procesamiento, cadena de custodio) éQué
buscan? ¢Siguen algun protocolo?

2.4 (Qué exactamente estan monitoreando (objeto de monitoreo)? ¢ Cual es la extensidn de este objeto, o
hasta donde van (limites)?

2.5 ¢(Tienen acceso a documentos oficiales y locaciones de bosques?

2.6 ¢Con qué frecuencia se realizan estas actividades? ¢ De forma resumida, cual seria la rutina de la
veeduria?

2.7 ¢Quién(es) realiza(n) estas actividades, quienes son los participantes/integrantes?

2.8 ¢Con base en qué realizan estos monitoreos? (¢denuncias, periodicidad preestablecida?)

2.9 ¢Qué tipo de conocimiento es necesario para desarrollar estas actividades?

2.10 ¢Reciben algln apoyo para la realizacion de las actividades? (¢ Qué tipo? ¢De quién?)

2.11 ¢(Cuales son las principales dificultades que enfrentan en el desarrollo de estas actividades (rutina)?

2.12 {Qué materiales son necesarios para la realizacién del trabajo?

3. AVA/SAL/SVLF, Mandato, formalizacién

3.1 ¢Existe algiin documento que prevé la existencia de la ‘V/C’? (a un nivel nacional o local: ley, AVA/SAL o
estatuto de la comunidad)

3.2 ¢De qué forma esta actividad se integra al SAL/SVLF?

3.3 ¢(Tienen algln acuerdo de cooperacién, documento de reconocimiento, o algo que formaliza la relacion

con las autoridades? ¢Qué dicen estos ‘acuerdos’?

4. Relaciones

4.1 ¢Como es larelacidon de la ‘V/C’ con las autoridades forestales u otras autoridades?
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4.2
43
4.4
4.5

4.6

4.7

5.1
5.2
5.3

5.4

6.1
6.2
6.3

6.4
6.5

7.1
7.2
7.3
7.4
7.5
7.6
7.7

¢Qué otros actores son clave para el de la ‘V/C’?

¢Cémo es la relacidn de la iniciativa con la comunidad y otros actores de la sociedad civil?

¢Cémo siente el reconocimiento de esta accion por parte de la comunidad y sociedad civil?

éCémo la accidén de ustedes se relaciona con otras iniciativas del mismo tipo en el pais? ¢O que
ocurrieron anteriormente?

¢Alguien de afuera de la veeduria interfiere en la toma de decisiones y gestion de la ‘V/C’? ¢ Ustedes se
consideran independientes (con relacién a toma de decisién)?

¢Cudl es la relacion de la ‘V/C’ con el objeto monitoreado?

5. Reporte, publicacion y seguimiento

éCudndo identifican alguna irregularidad, que hacen?

¢Como es el reporte de las acciones de la ‘V/C'? ¢ Para quién reportan?

¢Hacen (esta previsto) publicaciones sobre las acciones/hallazgos? ¢ De qué forma? ¢ Alguien revisa
previamente entes de publica (necesitan permiso)? ¢Siguen algun protocolo para la publicacién?

éCémo es el seguimiento de las acciones realizadas?

6. Sostenibilidad financiera

éCudles son los principales costos de las actividades realizadas?

éCémo cubren los costos operativos?

¢Los integrantes, operadores, participantes reciben algun salario o alguna otra forma de apoyo
financiero por participar en la ‘V/C’?

¢Como ven la sostenibilidad de la ‘V/C’ a largo plazo?

¢Tiene alguna idea de cdmo se podria/deberia mantener y/o mejorar la sostenibilidad financiera de la

‘v/C?

7. FODA, gobernanza, impacto

¢Cudles son las principales fortalezas de esta iniciativa?

¢éCudles son las principales debilidades de esta iniciativa?

éCuales fueron los principales logros hasta el momento?

¢Cudles fueron los principales errores?

¢éCuales fueron las principales dificultades?

¢Qué amenazas existen para la continuidad y buen funcionamiento de la actividad?

¢Donde estan las oportunidades de mejora de la ‘V/C’?

7.8 ¢Como esa iniciativa estd contribuyendo a la mejora de la gobernanza forestal en su localidad/pais? (uso

del cuadro de pilares y principios FAO 2011)
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Anexo 2.Experiencias piloto de CS en el nivel estratégico extrasectorial: el
caso de la Plataforma de Gobernanza Ambiental de Olancho.

La experiencia y perspectiva de la PGA Olancho en CS.

Como parte del mismo proyecto en que se construyo la guia, en 2018, la FDsF apoyd a Plataformas
de Gobernanza Ambiental (PGA) de diversos departamentos de Honduras en la conduccién de un
ejercicio piloto de contraloria social. En esta ocasion, la experiencia se desarrollé sobre un nivel
estratégico regional, analizando el nivel de preparacion institucional para la implementacion del
AVA FLEGT Honduras. Esta iniciativa, que contempld actores de diversas instituciones, buscaba
responder a la pregunta: éestdn listas las instituciones publicas para su implementacién (del
AVA)?’.

En conversa con miembros de la PGA de Olancho, en el marco del presente trabajo, se constatd
que esta OSC no habia avanzado en el tema de contraloria social desde el ejercicio piloto, y
todavia no tenia planes concretos para la realizacién de otras CS. Tampoco tenian reflexionados
diferentes aspectos del formato de contraloria que les gustaria estar aplicando. Por otro lado, el
grupo demostrd sentir una mayor afinidad por un enfoque ‘operativo’ de contraloria,
mencionando verificaciones a nivel de campo, el respeto de planes de manejo y los procesos de
aprobacién de estos planes. No obstante, también reconocian la importancia de un enfoque
estratégico.

En un dmbito mas practico, mencionaron no contar con ninguna forma de reconocimiento formal
por parte de las autoridades y ningln acuerdo de colaboracién que facilitaria sus acciones en la
CS. Para la obtencién de informacion, prevén accederlas mediante solicitudes a las instituciones
y plataformas de transparencia del gobierno en la web, conforme postula la LTAIP. En cuanto a
los temas de reporte, publicacion, seguimiento, frecuencia de acciones, no tenian detalles
reflexionados. Sobre la sostenibilidad financiera de las CS, tampoco tenian alguna estrategia en
vista, pero entienden que son acciones de muy bajo costo y que lo principal, que es la
disponibilidad, ya tienen.
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Registros de reunion realizada con integrantes de la Plataforma de Gobernanza Ambiental de Olancho
y del MAO — Movimiento Ambientalista de Olancho (fuente: Max Levy).
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Anexo 3. Pilares, componentes y subcomponentes de la gobernanza forestal,
constantes en FAO y PROFOR (2011), que pueden ser directa o indirectamente
influenciados por acciones de vigilancia forestal independiente en Honduras con

enfoque operativo (O), estratégico (E), con respeto al CLPI (C).

Nota: aqui no se presentan todos los pilares y componentes, apenas los identificados con potencial

efecto para la gobernanza forestal (fuente: elaboracién propia).

PILLAR 2: PROCESOS DE PLANIFICACION Y DE TOMA DE DECISIONES

Componente 2.1: Participacion de las partes interesadas

- Existencia y eficacia de los procesos que garantizan vy facilitan la participacion de
interesados clave, incluyendo sanciones por los fracasos.

Componente 2.2: Transparencia y responsabilidad

- El grado con que el marco juridico apoya el acceso publico a la informacién y
aplica sanciones a las agencias que no cumplen con la obligacion de revelar
informacion.

- Transparencia en la asignacién de concesiones, permisos y derechos de uso
sobre los productos forestales madereros y no madereros

- Existencia, eficacia e independencia de los mecanismos externos de supervision
gubernamental de las agencias forestales.

- Transparencia y responsabilidad de las agencias privadas, entidades
corporativas, organizaciones empresariales y de la sociedad civil que trabajan en
el sector forestal.

Componente 2.3: Capacidad y accidn de las partes interesadas

- Presencia de organizaciones de la sociedad civil sélidas e independientes,
incluyendo organismos de verificacion y seguimiento no gubernamentales y
organismos de control

- Capacidad de la sociedad civil, poblaciones indigenas y pequefias y medias
empresas de participar y comprometerse en la planificacion forestal, toma de
decisiones e implementacion

PILLAR 3: IMPLEMENTACION, APLICACION Y CONFORMIDAD

Componente 3.1: Administracién de los recursos forestales

- Competencia y eficacia del personal de las agencias que trabajan con la
administracién forestal.

- El grado con que los resultados del seguimiento y de la evaluacién se han
incorporado claramente en los planes de la administracion forestal.

EyC
OyE
0
OvyE
0]
OvyE
O,EyC
E

E
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- En qué grado la administracién forestal cumple con las politicas, leyes y planes
adoptados.

Componente 3.2: Aplicacidn de las leyes forestales

- Propiedad y consistencia de la aplicacion de sanciones por infracciones a las leyes
y reglamentos forestales.

- Capacidad de las agencias de aplicacién de la ley para suprimir, detectar y
prevenir crimenes y actividades forestales ilegales.

- Capacidad y voluntad de las agencias judiciales y de aplicacién de la ley para
afrontar efectivamente los casos de crimenes en materia forestal.

- El grado con que los tribunales y mediadores son accesibles, justos, honestos e
independientes; trabajan de forma oportuna; y producen resultados que se
pueden cumplir.

Componente 3.4: Cooperacién y coordinacion

- Amplitud, idoneidad y propiedad de la coordinacién y cooperacién dentroy entre
las agencias nacionales con mandatos relacionados con el sector forestal.

- El grado con que las actividades forestales respetan los derechos humanos,
laborales, la seguridad, el medio ambiente y otras leyes relevantes.

- Eficacia en la implementacién de los compromisos internacionales en materia
forestal.

Componente 3.5: Medidas para combatir la corrupcion

- Existencia y eficacia de canales para informar sobre la corrupcién y dar debida
proteccién de quienes la denuncian.

- Implementacion de un sistema de seguimiento sobre los controles internos y
auditorias internas y externas.

OyE

OyE
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Anexo 4. Descripcion historica del Programa de Veedurias Forestales de Panama
Veedurias forestales 2016

Organizacion general: la primera veeduria se desarrolld en la zafra de 2016, en una
organizacion conjunta entre la Direccion de Cultura Ambiental (DCA) de MIAMBIENTE y
WWEF, a fin de responder al acuerdo de la Mesa de Dialogo Forestal. En este afio, la
convocatoria para la participacion de veedores no fue abierta a la sociedad civil, siendo
apenas direccionada a grupos de base comunitaria de Darién, con quien la DCA ya habia
antes trabajado: voluntarios ambientales de El Salto y Nuevo Vigia, comunidades de la
Comarca Embera-Wounaan, ademas de miembros de la Junta Administradora de Agua de
Quebrada Felix, entre otros (WWF 2019). Los actores seleccionados recibieron una
capacitacion de cerca de 2 a 3 dias, en un proceso caracterizado como ‘insuficiente’ y débil,
por algunos de los actores entrevistados. En esta etapa participé el MIAMBIENTE, WWF,
la Asociacion Nacional para la Conservacién de la Naturaleza (ANCON), la Alianza por un
Mejor Darién — Centro de Incidencia Ambiental (AMEDAR-CIAM), entre otros. El
financiamiento de las veedurias de 2016 fue realizado en parte por la DCA y en parte por el
WWEF y Direccion Forestal del MIAMBIENTE (DIFOR), mediante el proyecto ‘Iniciativa
para el Fortalecimiento de la Gobernanza Forestal’.

Planificacion: existen controversias sobre como se hizo la seleccion de dichos permisos, si
fueron los propios veedores quienes los eligieron, o si fue una decision tomada por el
MIAMBIENTE. En este proceso, se ha mencionado retrasos y poca fluidez para el acceso a
los expedientes de los permisos, siendo necesaria cierta ‘presion’ para que hubiera mayor
cooperacion de parte de la DIFOR.

Misiones: entre 3 y 6 de mayo se realizaron tres misiones de veeduria para verificar un
permiso de aprovechamiento comunitario y dos permisos especiales de subsistencia,
contando con la participacion de los veedores comunales, ANCON y un equipo técnico del
MIAMBIENTE. Los veedores se utilizaban de grabadoras para registrar oralmente sus
observaciones en campo. Se sefialé que el proceso tenia posibles conflictos de interés, una
vez que algunos de los veedores hacian parte de la misma comunidad, asi como conflictos
por parte del director regional del MIAMBIENTE.

Rendicion de cuentas: el informe final de las veedurias de 2016 fue construido por el
MIAMBIENTE, con base en la transcripcion de grabaciones de los veedores. En este proceso,
se present6 la debilidad de una menor capacidad de algunos veedores para manejar las
informaciones, lo que demostrd la necesidad de diversificar el grupo y mejorar la
capacitacion, a fin de aumentar la calidad de la verificacion. Ademas, el hecho de que el
informe fuera desarrollado por el MIAMBIENTE también fue entendido como un aspecto no
independiente. Dicho informe es de propiedad del MiIAMBIENTE y nunca fue publicado o
presentado abiertamente.

Veedurias forestales 2017
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Organizacion general: este afio se siguid con la organizacion y financiamiento conjunto del
programa de veedurias entre DCA y WWF, pero ahora también con el apoyo financiero del
programa FAO-UE FLEGT, mediante el proyecto “Desarrollo de condiciones favorables
para promover la legalidad en el sector forestal en Panama”. En este periodo, el WWF revisd
ejemplos de otros paises como referencia para un proceso de ajustes y mejoras al programa
de veedurias, y en el cual se tuvo la colaboracion de la Escuela de Veedores de MOVIN
(Movimiento Independiente). Por otro lado, no esta claro en qué grado fue aplicada la nueva
metodologia propuesta. Igual que el afio anterior, la convocatoria fue realizada por la DCA
directamente a actores de comunidades de Darién, y la capacitacién desarrollada en pocos
dias, la cual fue justificada por falta de fondos, ain que se tenia el interés en hacer una
capacitacion més completa.

Planificacion: no esta claro como se hizo la seleccion de los permisos a ser verificados este
afio. Se ha mencionado que el proceso de acceder a las informaciones seguia poco fluido, con
demoras para la disponibilidad de los expedientes de permisos, y los mismos a veces no eran
completos. Se ha mencionado la intencion de que los veedores hicieran una revision previa
de los expedientes, sin embargo, no se sabe si realmente se lo hizo de esta forma.

Misiones: se realizaron cuatro misiones durante la zafra de aprovechamiento 2017, en las
regiones de Darién y Panama Este. Las misiones fueron conducidas por el MAMBIENTE
junto a los veedores, y se ha mencionado que todavia no se dejaba participar integralmente
otros actores, como el WWF que solo participé en la capacitacion.

Rendicion de cuentas: se ha mencionado que para 2017 se elabor6 un informe final, el cual
fue presentado a puertas cerradas. No obstante, el informe final no fue publicado.

Veedurias forestales 2018

Organizacion general: en 2018, las veedurias se desarrollaron més en las manos de
‘organizaciones independientes’, principalmente de WWF con apoyo de FAO y del
PNUD/PPD. Se sefial6 que MiIAMBIENTE tomé en cuenta lecciones de los afios anteriores
y, aun que la DCA era un cuerpo ‘més imparcial’ dentro del ministerio, se opt6d por tomar
una distancia del proceso para que fuera mas ‘solido’ e independiente. E1 PNUD/PPD, con
fondos de la ONU-REDD+ para trabajar con comunidades para disminuir la deforestacion,
se involucro con las veedurias con la intencién de aproximar sus acciones al DIFOR. Con
eso, apoy6 a el WWEF con asistencia técnica, y en los procesos de convocatoria y capacitacion.
La convocatoria fue abierta para cualquier ciudadano interesado a ser veedor, pero fue hecha
apenas en Darién a través de emisoras radiales locales. En esta ocasion la capacitacion tuvo
dos dias, realizadas en el mes de mayo. Las veedurias tuvieron un costo de cerca de USD
50.000, financiados entre WWF, FAO y PNUD/PPD, y también contaron con apoyo en
especie de MIAMBIENTE.

Planificacion: la seleccion de permisos se hizo con base en una lista brindada por el DIFOR,
al azar, con cierto porcentaje por tipo de permiso, distribuidas entre subregiones, y
priorizando zonas criticas de atencion. En esta seleccion no hubo participacion del
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MIAMBIENTE. Con base en la seleccion de sitios, MIAMBIENTE entregaba los
expedientes a los veedores, quienes hacian una evaluacion integral antes de ir a campo, y asi
buscaban fallas previas. Aqui ya se constataron problemas que eran arrastrados desde el
expediente hacia el campo. Por otro lado, se ha sefialado que, diferente del afio siguiente, los
directores de las regiones no cumplieron con la entrega total de los expedientes, los cuales
venian parciales o entregados con retraso.

Misiones: las veedurias se realizaron coordinadas por el WWEF, entre 11 de junio y 9 de
agosto, después de la zafra. Se totalizaron 13 misiones, siendo nueve a permisos especiales
de subsistencia (cinco en Darién y cuatro en Panama Este), y cuatro a permisos comunitarios
(tres Darién y una Panama Este). Participaron nueve veedores (de grupos indigenas, afro y
campesinos) ademas de un ingeniero forestal de parte del WWF, técnicos de la ONG Geo
Indigena y PPD, y funcionarios de MiIAMBIENTE (Espinosa 2018).

Rendicion de cuentas: el informe final fue desarrollado por el WWEF. Se realizaron
presentaciones previas a los duefios de permisos, regentes, funcionarios, al ministro de
ambiente y, aln que en la época se haya planificado una presentacion abierta al publico, la
misma nunca se realiz4. En este caso, se ha mencionado que MiIAMBIENTE iba a aplicar los
correctivos de los hallazgos, pero no quisieron hacer la presentacion a la sociedad civil. El
informe final no se hizo pablico y tampoco ha llegado en las manos de los duefios de permisos
verificados.

Veedurias forestales 2019

Organizacion general: ain en 2018, el PNUD/PPD sac6 los TdR convocando a
organizaciones con interés en coordinar las veedurias en 2019, asignando un presupuesto de
USD 50.000 para esta funcion. WWF gand el llamado, siendo la responsable por la
conduccion del proceso en 2019. Aun asi, tuvo acompafiamiento constante del PNUD/PPD,
ademas del apoyo de la Fundacion Arvita, subcontratada para complementar actividades en
general. Este afio el programa de veedurias seguia como una responsabilidad de la DCA, sin
embargo, la misma no interferia en los procesos practicos en que se pudieran configurar
‘conflictos de interés’. La convocatoria para los veedores fue radial, con afiches y redes
sociales en Darién y todo Panama. La capacitacién fue considerada mas completa con varios
maodulos, cerca de 17 dias, y recibid el apoyo del MiAMBIENTE.

Planificacién: la DCA solicitd directamente la lista de permisos y expedientes a la DIFOR.
La seleccion de expediente se hizo al azar, con cierto porcentaje por tipo de permiso,
distribuidas entre subregiones, y priorizando zonas criticas de atencion. En este afio se
tuvieron en tiempo oportuno y completos todos los expedientes. Asi, se realiz6 un trabajo
previo de observacion de los expedientes, donde se constataron fallas desde la aprobacion de
los permisos, y donde quedaba descubierta la participacién de funcionarios del gobierno en
el mal manejo de la gestidn forestal.

Misiones: las misiones se realizaron entre el 25 de febrero y el mes de abril de 2019. En
cerca de 11 misiones, el WWF coordin0 la verificacion de 21 permisos de aprovechamiento,
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de los cuales 19 eran permisos especiales de subsistencia, dos permisos comunitarios, y
también dos patios. La proporcion fue mas de 10% del total de permisos de la zafra. Los
participantes fueron: un ingeniero forestal del WWF, Arvita, funcionarios de MiAMBENTE,
ademas de los cerca de 26 veedores, distribuidos en grupos (en su mayoria jévenes entre 20-
30 afios, estudiantes universitarios, de Darién, Panama y Panama Este). Raramente se hacian
presentes los duefios de permiso y regentes forestales. En la practica, se verificaba un cierto
porcentaje del permiso, observando y registrando el cumplimiento del PMF: los arboles
semilleros, pendientes, mediciones de altura, caminos, el Sistema de Trazabilidad y Control
Forestal, otros. Ademas de la revisién en campo, también hacian una entrevista simplificada,
sobre aspectos sociales, a la gente del aprovechamiento cuando se hacian presentes.

Rendicion de cuentas: cada veedor hacia el informe individual de la misién, y después la
coordinadora hacia el informe final de la gira. Después de las misiones, se hicieron
presentaciones sobre los hallazgos encontrados para los actores involucrados, incluso a
regentes y duefios de permisos. No obstante, no se realiz6 una presentacion final abierta a la
sociedad civil, asi como la publicacion de un informe final. Se ha mencionado la falta de
interés de parte del Ministerio para hacer publicas las conclusiones de las veedurias. Ademas,
se ha sefialado que no se ha concluido la construccion del informe final por parte del WWF,
lo que quedd como una ‘tarea incompleta’.

Ademas de los aspectos mencionados, este afio se caracteriz6 por la elaboracion del ‘Manual
de Veedurias Forestales’ y la aprobacion de la Resolucion DM-0210 que institucionaliza el
programa de veedurias. Sin embargo, se resalta que su aplicacién practica ocurri6 apenas en
2020.

El programa de veedurias forestales en la actualidad: la experiencia de 2020

La experiencia mas reciente de las veedurias fue la realizada en el 2020, y se caracteriza por
ser la primera a operar desde que se publicé el ‘Manual de Veeduria Forestal’ y la Resolucion
DM-0210, que establece el Programa de Veedurias Forestales del MIAMBIENTE. Este es
un factor clave del proceso, una vez que la resolucion formaliza el programa a cargo de la
DCA, y norma aspectos que van desde la seleccién de la entidad independiente que coordina
las veedurias, hasta el proceso de rendicion de cuentas. A seguir se describe el proceso
desarrollado para las veedurias a la zafra de aprovechamiento forestal de 2020.

Licitacién: el proceso de las veedurias del 2020 empezé el afio anterior, entre agosto y
septiembre de 2019, con la licitacién lanzada entre el PNUD/PPD, DCA y Arvita para definir
la organizacién coordinadora de las veedurias. La empresa forestal EcoWood Panama
Services, en una alianza estratégica con la Fundacion PanaMama, fue seleccionada
cumpliendo con una serie de requisitos de imparcialidad, independencia, entre otros. Se ha
mencionado que, en este proceso selectivo, MIAMBIENTE no intervino mucho. Este afio, el
PPD aport6 con 100% del presupuesto, de modo que el MIAMBIENTE aport
principalmente en especie y logistica.

184



Luego de seleccionada la entidad, la DCA convocé una reunién informativa con diferentes
actores, principalmente dentro del gobierno, y que de alguna manera se relacionarian con las
veedurias. Esto se hizo pues el programa era todavia poco conocido internamente en el
gobierno, y también por un tema de cambio de gestion que recién habia pasado.

Convocatoria: entre noviembre y diciembre de 2019 ocurridé el proceso de seleccion de
veedores. Se realiz6 una convocatoria abierta, divulgada en radio en Darién, redes sociales y
anuncios de medios de comunicacion, afiches en universidades en toda Panama. Este proceso
consider0 la equidad de género y, de un total de 93 inscriptos, se seleccionaron 25 personas
(45% mujeres y 55% hombres), en su mayoria estudiantes universitarios entre 20 y 25 afios.
Los criterios principales para seleccion fueron el interés en tematicas ambientales y situacion
de los bosques, ademas de salud, saber nadar, y el entendimiento del rol del voluntariado. En
diciembre ya se tenia la lista de seleccionados, de modo que MiAMBIENTE particip6 apenas
con sugerencias, tomandose el cuidado para no °‘ensuciar’ el proceso y mantenerlo
independiente.

Capacitacion: la capacitacion se realizo en enero de 2020, en un proceso de inmersion de
dos semanas. Se desarrollaron clases con la participacién de cinco direcciones del
MIAMBIENTE, EcoWood, PNUD/PPD, SENAFRONT, entre otros, conforme los modulos
previstos en el manual y en la resolucion. Ademas, se incluyeron modulos de liderazgo,
seguridad, y comunicacion ambiental, considerando una funcion de proyeccion del proceso
por parte de los veedores. La capacitacion fue estructurada colectivamente, a partir de una
propuesta inicial de EcoWwood.

Planificacion: la seleccion de permisos fue conducida por EcoWood, PNUD/PPD, Arvita,
DCA, considerando zonas prioritarias y geogréaficas, conforme especificado en el manual. El
PNUD en contacto directo con el DIFOR solicit6 el listado de permisos de aprovechamiento,
el cual hizo disponible la lista con 35 permisos en total. Fueron seleccionados ocho
expedientes, cerca de 20% del total, siendo dos permisos comunitarios y seis simplificados,
todos en Darién. EIl proceso de acceder el listado y expedientes fue complicado y poco
eficiente, con listas incompletas, reenvidé de nuevos expedientes, y fue necesario cierto
acompafiamiento de la DCA para la colaboracion del DIFOR. Sin embargo, se ha sefialado
que los expedientes parecian completos y bien estructurados, y desde el escritorio se realizd
un analisis sobre los documentos, solicitudes de permisos, en busca de fallas desde estas
etapas. De forma paralela, se hizo contacto previo con los duefios de permisos y regentes, a
fin de informar sobre la seleccion del permiso.

Misiones: entre el 2 y 13 de marzo, del total de ocho permisos seleccionados, apenas dos
recibieron misiones y el resto fue cancelado debido a las restricciones impuestas por la
pandemia de COVID-19. La logistica prevista era dividir los 25 veedores en cuatro grupos,
operando entre seis misiones. En las misiones realizadas se hicieron presentes: veedores,
equipo EcoWood, Fundacion Arvita, y representantes regionales de la DCA. Los regentes
forestales fueron invitados, pero no se hicieron presentes. Las misiones tenian duracion de
cerca de 8hs in situ, donde se observaron diversos aspectos técnicos del aprovechamiento,
como semilleros, declive, limites, especies, STCF, etc., y se hacia la corroboracion de estas
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informaciones con los planes de manejo. Ademas, se aplico una entrevista con duefios del
permiso, a fin investigar una perspectiva mas social y el reconocimiento de beneficios por
los mismos.

Rendicién de cuentas: en un proceso de retroalimentacion, los veedores envian informes
individuales a EcoWood, responsable por compilarlos y construir un informe de mision, la
cual es abierta a una segunda revision de los veedores. Los dos informes de mision se han
construido, y se ha sefialado que, mismo siendo resultado de apenas dos misiones, se
encontraron cerca de 25 hallazgos que abarcan diversos aspectos, como debilidades en el
STCF, desempefio de regentes, problemas ambientales y de indole social. En 13 de mayo, se
hizo una presentacion preliminar de los hallazgos entre la DCA, DIFOR, direccion de
Cambio Climatico, PNUD/PPD, Arvita, veedores, y EcoWood. En el momento que se
elaboraba el presente documento, EcoWood estaba en fase de construccion del informe final
de las veedurias 2020. Ademas, diversos actores entrevistados, expresaron interés de realizar
presentaciones al ministro de ambiente, regentes y duefios de permiso, abiertas a la sociedad
civil, ademas de hacer publico el informe final de hallazgos.
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Anexo 5 Caracteristicas principales de las experiencias en Vigilancia Forestal Independiente en Honduras, Panama y

Peru.

Mecanismo de
vigilancia

Organizacién

Experiencia de
la organizacion
con la
actividad

Periodo de
experiencia

Actores de
vigilancia

Monitoreo Forestal
Independiente

CONADEH (Proyecto
MFI)

Tiene experiencia
practica con la
actividad.

2005-2016

Técnicos
especializados del
CONADEH

HONDURAS

Contraloria social a
la Gestion Forestal
(CSGF)

ONG MFly
CONADEH

Construccion de
metodologia, apoyo
a acciones piloto.
Capacitacion.

Desde 2007 con
trabajos puntuales
piloto

Organizaciones
comunitarias (CCF,
patronatos, juntas
de agua, CCT).

Contraloria social al
AVA FLEGT (CS-AVA)

FDsF

Construccion de
metodologia, apoyo
a accion piloto con
Capacitacion (2018)

2018-2020 (apenas
trabajos puntuales
piloto)

OSC a nivel regional
(PGA, CCF
departamental)

Veeduria Forestal
(Ciudadana)

CONPAH

Sin experiencias
practicas. En fase de
construccion de una
guia metodoldgica.

En fase de
conceptualizacion

Veedores (indigenas
de comunidades y
tribus)

PANAMA

Veeduria Forestal
‘Ciudadana’

Direccién de Cultura
Ambiental — DCA
MIAMBIENTE

Coordinacion del
Programa de Veedurias
Forestales

2016 - 2020 (todavia
activo)

Ciudadanos de diversas
regiones de Panamay
organizacion forestal
especializada

PERU

Veeduria Forestal ‘Indigena’

Comunidades y
organizaciones indigenas
regionales y nacionales.
CORPIAA (Atalaya),
CODEPISAM (San Martin).

CORPIAA — tiene veeduria
desde 2014. CODEPISAM
tiene veeduria desde 2013.
Ambas apoyan proyectos y
comunidades.

2008 - 2020 (Peru), 2013 —
2020 (San Martin), 2014 —
2020 (Atalaya)

Veedores forestales:

comuneros indigenas y
representantes regionales
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Acciény
objeto

Actores
‘observados’

Ambito/enfoq
ue

Métodos
practicos

Probable
alcance del
impacto de las
acciones

Verificacion al
cumplimiento de la
legalidad en
actividades de
aprovechamiento
forestal. Observacién a
la aplicacion de las
leyes por las
autoridades e
investigacion a actos
de corrupcion.

Operadores forestales
y autoridades.

Operativo
Intrasectorial

Auditorias técnicas.
Misiones puntuales a
sitios de
aprovechamientoy
transformacion,
analisis de
documentos.

Local

Verificacion al
cumplimiento de la
legalidad en
actividades de
aprovechamiento
forestal.

Principalmente
operadores
forestales.

Operativo
Intrasectorial

Auditorias técnicas.
Misiones puntuales
a sitios de
aprovechamiento
(principal) y
transformacién de la
madera, analisis de
documentos.

Local

Verificacion del
cumplimiento a los
COmMpromisos y
responsabilidades
asignadas para la
implementacién del
AVA FLEGT.

Instituciones
publicas e instancias
creadas por el AVA.

Estratégico
extrasectorial o de
comercio
internacional

Auditorias.
Entrevistas con
instituciones
publicas y entidades
AVA, revision de
documentos.

Regional/Nacional

No definido. Idea
inicial: Verificacion
al (1) cumplimiento
de la legalidad en
cadena productiva,
(2) cumplimiento de
CLPI, y (3) acuerdos
comunitarios.

Operadores
forestales,
autoridades y
organizaciones de la
comunidad.

Operativo, derechos
indigenas y
organizacion interna

No definido.
Probablemente
misiones de
verificacion en toda
la cadena
productiva.

Local

Verificacion al
cumplimiento de la
legalidad en actividades
de aprovechamiento
forestal. Observacién a
las responsabilidades de
autoridades y regentes
forestales.

Operadores forestales,
autoridades y regentes.

Operativo Intrasectorial

Auditorias técnicas.
Misiones de inspeccién
(auditoria) en cadena
productiva y analisis de
expedientes

Regional y gobernanza
forestal

Vigilancia y control del
territorio comunal.
Verificacién al cumplimiento
de la legalidad en actividades
de aprovechamiento forestal.
Asesoria y representacion
técnica en temas de gestion
forestal.

Operadores forestales,
actividades ilicitas, invasores
al territorio, tala ilegal,
traficantes.

Gestion territorial integral.
Vigilancia en dmbito
operativo de control
territorial

Monitoreo/ control.
Patrullaje periddico en limites
y zonas vulnerables del
territorio comunal.

Local (Veedurias comunales),
regional y politico (veedurias
Regionales y Nacional).
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Reconocimient
o/ mandato
oficial

Acceso a
informacion

Frecuenciay
direccionamie
nto de
actividades

Sostenibilidad
financiera

Reporte de
resultados

Tenia acuerdo de
cooperacion con la
autoridad forestal.

Tiene convenio con
autoridad que facilita
acceso.

(1) De forma aleatoria,
(2) a partir de
denuncias o pedidos
directos de
autoridades, (3) en
seguimiento a
misiones anteriores.

Presupuesto
institucional del
CONADEH, apoyo de
programas
cooperacion.

Compartido con un
Comité Consultivo
Interinstitucional
(validacion), autoridad
forestal, instituciones
correspondientes.

Experiencias piloto
no tenian. Guia no
prevé convenios de
cooperacién/recono
cimiento.

Cuentan con Ley de
transparencia
(LTAIP)

Principalmente con
base en denunciasy
quejas que llegan a
organizaciones
comunitarias.

No tiene estrategia
prevista

Se remite el informe
a las autoridades
competentes, segin
hallazgos. Copias a
CCF municipal y
CONADEH.

Experiencia piloto
no tenia. Guia no
prevé convenios de
cooperacion/recono
cimiento.

Cuentan con Ley de
transparencia
(LTAIP)

No definido. Se
sugiere frecuencia
basada en agenda
de implementacion
del AVA a una
muestra
representativa de
instituciones y
responsabilidades.

No tiene estrategia
prevista

Atendido segun
nivel a que
corresponde (i.
publicas y entidades
AVA) y CCA (en
ultima instancia).
CONADEH.

CONPAH prevé el
reconocimiento de
la guia por la
autoridad forestal.

Cuentan con Ley de
transparencia
(LTAIP)

No se tiene definido.

Posiblemente con
base en denuncias y
quejas que llegan a
las organizaciones
comunitarias.

No tiene estrategia
prevista

No definido.
Posiblemente a un
comité de veedurias
anivel de la
comunidad.

Reconocido por el
MIAMBIENTE.
Resolucién DM-0210:
Programa de Veedurias
Forestales.

Protocolo estipulado en
la Resolucién DM-0210
prevé colaboracién de
autoridades.

Anualmente: seleccion
de permisos al azar (10%
del total de cada tipo,
con distribucién
geograficay prioridad a
zonas criticas)

Resolucién prevé
presupuesto compartido
entre MIAMBIENTE y
sociedad civil (entidad
coordinadora).

Entrega de productos a
autoridades y
presentacion publica

Autoridad Regional reconoce
veedurias como ‘comités de
vigilancia y control forestal
comunitario’ y ‘custodios
forestales’

En teoria, ya tienen las
informaciones del propio
territorio. Autoridad deberia
facilitar mas con
reconocimiento y convenios.

Depende del plan de
monitoreo de cada veeduria.
Pero podria ser mensual o
bimensual, siempre en el
propio territorio.

Depende de cada caso, con
proyectos y
autofinanciamiento. La
norma no prevé nada en este
sentido.

No hay un protocolo previsto.
Tedricamente las acciones de
vigilancia son reportadas a la
junta directiva comunal,
organizacion regional y
autoridades.
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Independencia
e
imparcialidad

El CONADEH, en
teoria, es una
institucion
independiente e
imparcial en sus
actividades.

Actores
independientes del
gobierno, pero no
hay protocolos para
la seleccién de
participantes.

Actores
independientes del
gobierno, pero no
hay un protocolo
sobre cémo
seleccionar
participantes de CS

Actores
independientes del
gobierno. No
definido.

Veedores
independientes del
gobierno, pero el
Programa esta a cargo
del MiIAMBIENTE.

Veedurias son
independientes del gobierno,
pero cooperan directamente
con el mismo. Imparcialidad
vulnerable dado que vigilan
territorios y recursos propios.
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