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Prefacio

La publicacién de la presente Guia de Monitoreo
Forestal Independiente resulta particularmente
oportuna, pues Nos encontramos en un momento en
que los gobiernos de todo el mundo buscan mejorar la
transparencia y la objetividad en las funciones del
Estado. La participacion de los principales paises
productores y consumidores de madera en las
iniciativas de Aplicacion de la Legislacion Forestal y
Buena Gobernanza (FLEG) resulta, en este sentido, muy
alentadora.

Este interés necesita ser apoyado por medidas
efectivas y précticas que involucren a los gobiernos, al
sector privado, a las ONGYy a la sociedad civil de los
paises que se preocupan por alcanzar mejoras
categoricas en el control y reglamentacion de las
actividades forestales.

El MFI, un monitor forestal que opera de forma
independiente, ha resultado en si mismo una efectiva
herramienta en este sentido, reduciendo las
actividades ilegales y resultando en el procesamiento
de infractores. El MFI recaba informacién objetiva
sobre infracciones, evalta el nivel de ilegalidad y
observa el sistema de control. Asimismo, pone de
manifiesto las situaciones en que las palabras y los
hechos son inconsistentes, y promueve acciones
correctivas.

Mediante un trabajo realizado conjuntamente con
los funcionarios pertinentes, todo esto puede
desembocar directamente en mejoras en las leyes y
normativas forestales y su aplicacion y en la gestion
forestal.

Patrick Alley
Director, Global Witness, julio de 2005

RLAALL.

Prefacio

Camerun
El control del sector forestal y el sequimiento de
litigios son actividades soberanas del Estado que
corresponden al Ministerio de Bosques y Flora'y
Fauna Silvestre. La creacion del Ministerio de
Medioambiente y Bosques el 9 de abril de 1992y
la firma del Decreto relativo a la organizacion del
referido Ministerio en 1998 cre6 un periodo de
vacio durante el cual las operaciones de control
de la actividad forestal fueron, hasta cierto punto,
abandonadas.

De hecho, a pesar de que la Ley de la
Republica de Camertin N° 94/01, fechada el 20 de
enero de 1994 y que regula los bosques, la flora y
fauna silvestre y la pesca, encargo esta actividad
explicitamente a agentes bajo juramento de la
administracion forestal, sucedi6 que algunos de
ellos trabajaron en confabulacién con los
madereros, creando amplias redes de explotacion
ilegal de los recursos forestales. Como
consecuencia, los informes de misiones de
control y las declaraciones oficiales de
infracciones se distorsionaron.

Con la adopcién de un Plan de Accion Urgente
tras la declaracion de Yaoundé realizada durante
la Cumbre de Jefes de Estado de Africa Central en
marzo de 1999, el gobierno de Camerun se ha
comprometido con una dura lucha contra la tala
ilegal de bosques, integrando en su politica
forestal los nuevos conceptos de buena

gobernanzay, en particular, la reanudacion de sus
actividades de control, esta vez con la presencia
de un Observador Independiente junto con los
servicios de campo del MINEF, actualmente
MINFOF. Los objetivos esenciales del Observador
Independiente son asegurar que:

- Las técnicas y los procedimientos de control,
asi como las normativas forestales, sean
debidamente seguidas tanto por el personal
del MINFOF encargado del control como por
los poseedores de titulos madereros;

Las infracciones notadas en el campo sean
reales y confirmadas por el Observador
Independiente.

Las declaraciones oficiales de infraccion que

respaldan los informes de mision revelen

infracciones reales observadas en el campo.
La presencia de un Observador Independiente y
el desarrollo de una estrategia de control, en la
que el Comité de Lectura de informes de mision
tenga un papel clave, es una garantia de la
objetividad de las actividades de control forestal
en Camerun.

H.E.Jean Bosco Samgba Ahanda
Inspector General, Ministerio de Bosques y Flora
y Fauna Silvestre, Camerun, julio de 2005



Lista de Abreviaturas

AAV

AFLEG

AusAID
BRIK

CAE

CE
CEDENMA

CICR
CIDA

CITES

COMIFAC

CPF

CSA

Danida

DENR

DERP
DFID

DFW

DI
DOI

EIA

EITI

ENA FLEG

ETPIK

Acuerdos de Asociacién Voluntaria, contratos
bilaterales entre un pais productor de madera y la UE,
que cubren una serie de acciones destinadas al
licenciamiento de madera legal

Africa Forest Law Enforcement and Governance
initiative (Iniciativa de Aplicacion de Legislacion
Forestal y Buena Gobernanza en Africa)

Programa del Gobierno australiano de ayuda al
exterior

Badan Revitalisasi Industri Kayu, Organismo de
Revitalizacion de la Industria Forestal, Indonesia
Crédito de Ajuste Estructural

Comisién Europea

Comité Ecuatoriano para la Defensa de la Naturaleza
y el Medio Ambiente, Ecuador

Comité Internacional de la Cruz Roja

Canadian International Development Agency (Agencia
Canadiense de Desarrollo Internacional)

Fnd. ’

C ion on International Trade in
Species of Wild Flora and Fauna (Convencién sobre
Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Flora y Fauna Silvestres)

Commission des Ministres en charge des Forets d’Afrique
Centrale (Comision Ministerial de los Bosques de
Africa Central)

Collaborative Partnership on Forests (Asociacion de
Colaboracién en Materia de Bosques)

Canadian Standards Association (Asociacion
Canadiense de Estandarizacion)

Danish development agency (Agencia danesa para el
desarrollo internacional)

Department of Environment and Natural Resources
(Departamento de Recursos Medioambientales y
Naturales), Filipinas

Documento de Estrategia de Reduccion de la Pobreza
Department for International Development
(Departamento para el Desarrollo Internacional),
Reino Unido

Department of Forestry and Wildlife (Departamento
Forestal y de Flora y Fauna Silvestres), MAFF,
Camboya

Departamento de Inspeccion, MoE, Camboya
Declaracion oficial de Infraccién. Una declaracion
que registra una infraccion, redactada por un
funcionario autorizado en el campo al detectar una
infracci6n y firmada por el infractor o su
representante. El procedimiento legal se inicia en base
a este documento

Environmental Investigation Agency (Agencia de
Investigacién Medioambiental), ONG basada en el
Reino Unido

Extractive Industries Transparency Initiative (Iniciativa
para la Transparencia de las Industrias Extractivas)
Europe and North Asia Forest Law Enforcement and
Governance initiative (Iniciativa de Aplicacion de la
Legislacion Forestal y Buena Gobernanza de Europa
y Norte de Asia)

Eksportir Terdaftar Produksi Industri Kehutanan, los
Exportadores Registrados de Productos de la
Industria Forestal, Indonesia

EUFLEGT

FAO

FCFA

FCMO

FCMRP

FCMU

FEMA

FID

FLEG

FORCOMS

FSC

GFW

GFS
GPS

IBS
IFIA

IIED

ITTO

TUCN

MAFF

MDI

MdE
MFI
MFPC

MINEPAT

MINFIB

European Union Forest Law Enforcement, Governance
and Trade initiative (Iniciativa de Aplicacion de la
Legislacion Forestal, la Buena Gobernanza y el
Comercio de la Uni6n Europea)

Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura

Franc de la Communauté Financiére Africaine (franco
de la Comunidad Financiera Africana)

Forest Crime Monitoring Office (Oficina de Monitoreo
de los Delitos Forestales), Camboya

Forest Crime Monitoring Reporting Project (Proyecto de
Informes de Monitoreo de los Delitos Forestales),
Camboya

Forest Crime Monitoring Unit (Unidad de Monitoreo
de los Delitos Forestales), Camboya

Fundagdo Estadual do Meio Ambiente (Fundacion del
Estado de Medioambiente) Mato Grosso, Brasil

Forest Inspection Division (Divisién de Inspeccion
Forestal), Uganda

Forest Law Enforcement and Governance (Aplicacién de
la Legislacion Forestal y Buena Gobernanza)

Forest Concession Monitoring System (Sistema de
Monitoreo de Concesiones Forestales), Africa Central
Forest Stewardship Council (Consejo de Gestion
Forestal)

Global Forest Watch

Gestion Forestal Sostenible

Global Positioning System (Sistema de
Posicionamiento Global). Una red de 24 satélites que
giran en torno a la Tierra y hacen posible que
personas con receptores de tierra identifiquen su
ubicacién geografica con una precision de entre 10 y
100 metros

Iniciativa de Bosque Sostenibles

Inter-African Forest Industries Association (Asociacion
de Industrias Forestales Interafricana)

International Institute for Environment and Development
(Instituto Internacional de Medioambiente y
Desarrollo)

Internacional Tropical Timber Organization
(Organizacion Internacional de Maderas Tropicales)
World Conservation Union (Unién Internacional para
la Conservacion de la Naturaleza)

Ministry of Agriculture, Forestry and Fisheries
(Ministerio de Agricultura, Forestal y de Pesca),
Camboya

Multas, dafios e intereses. La combinaci6n de las
sanciones financieras disponibles para ser aplicadas a
los infractores

Memorando de Entendimiento

Monitoreo Forestal Independiente

Multisectoral Forest Protection Committees (Comisiones
Multisectoriales de Proteccién Forestal)

Ministry of Economic Affairs, Programming and
Regional Development (Ministerio de Economia,
Programacion y Desarrollo Regional), Camerin
Ministry of Finance and the Budget (Ministerio de
Finanzas y Presupuesto), Filipinas

MINFOF

MoE

MTCC

NFA

ODI

ONG

PEFC

PFNM
PNUD
PPAE
PSRF

RGC

RITA

SGI

SGS

SIG

SIGICOF

SIGIF

STABEX

SUNAT

TdR
ucc

UE
UGF
UNFF
UTM

VCL
VILM
VLO

Ministry of Forests and Wildlife (Ministerio de
Bosques y Flora y Fauna Silvestres), Camertn. En
diciembre de 2004 el Gobierno de Camertin dividié el
Ministerio de Medioambiente y Bosques (MINEF) en
el MINFOF y el Ministerio de Medioambiente y
Proteccién de la Naturaleza (MINEP)

Ministry of Environment (Ministerio de
Medioambiente), Camboya

Malaysian Timber Certification Council (Consejo de
Certificacién de Madera de Malasia)

National Forest Authority (Autoridad Forestal
Nacional) Uganda

Overseas Development Institute (Instituto de Desarrollo
en el Exterior)

Organizacion No Gubernamental

P; for the End of Forest Certifi
schemes (Programa de Respaldo de Planes de
Certificacién Forestal)

Productos Forestales No Maderables

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Paises Pobres Altamente Endeudados

Programme pour la Sécurisation des Recettes Forestiéres
(Programa para la Aseguracion de los Ingresos
Forestales), Camertin

Real Gobierno de Camboya

Royal Institute of International Affairs, Chatham House
(Real Instituto de Asuntos Internacionales)

Sistemas de Gestién de la Informacién; sistemas de
bases de datos informaticas para reunir, almacenar y
manipular informacién con cualquier propésito
Société Générale de Surveillance, compaiiia consultora
suiza

Sistema de Informacién Geogréfica. EI SIG es un
sistema de mapeo informatico capaz de reunir,
almacenar, manipular y mostrar informacion
geogrificamente referenciada, esto es, datos
identificados de acuerdo con sus ubicaciones

Systéme Informatique de Gestion d’Informations et de
Suivi de Contentieux Forestiéres, Sistema de
Seguimiento de Casos Legales, Camertin

Systéme Informatique de Gestion de I’Information
Forestiére, Sistema Informatico de Gestién de la
Informaci6n Forestal, MINFOF, Camertin

Fund S des recettes d’Exp (Fondo de
Estabilizacién de las Exportaciones) de la Unién
Europea

Superintendencia Nacional de Administracién
Tributaria, Perti

Términos de Referencia

Unidad Central de Control, unidad central de
aplicacion de la legislacion forestal dentro del
MINFOF, Cameriin

Unién Europea

Unidad de Gestion Forestal

Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques
Universal Transverse Mercator. UTM es el sistema mas
comiinmente usado para expresar la ubicacion de
cualquier punto del globo usando el GPS y el SIG
Verificacion de Cumplimiento Legal

Verificacion Independiente de Legalidad de la Madera
Verificacion de la Legalidad del Origen

World Resources Institute (Instituto de los Recursos
Mundiales)
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Prélogo

E Monitoreo Forestal Independiente y Global
Witness

Durante la pasada década, Global Witness ha
ganado una reputacion internacional por su trabajo
sobre las relaciones existentes entre la explotacion
de los recursos naturales y los temas relacionados
con los derechos humanos. Ha llevado a cabo
investigaciones en mas de 20 paises,
concentrandose en recursos clave, incluyendo
diamantes, petréleo, minerales y madera, que en
ocasiones son explotados para financiar corrupcion
y conflictos. Utilizando técnicas de investigacién
innovadoras, Global Witness recopila informacién
y evidencias, que se usan para informar a
gobiernos, organizaciones intergubernamentales

(como la ONU), ONG y medios de comunicacién.

Prélogo

Ex 1999 Global Witness establecié el primer monitoreo in-
dependiente basado en trabajo de campo sobre la aplicacién de la legis-
lacién forestal en Camboya. El programa operd durante casi cuatro afios
antes de ser traspasado a otra organizacién. El segundo proyecto de Mo-
nitoreo Forestal Independiente (MFI) también fue implementado por
Global Witness, en Camertin, entre 2000 y 2005. La organizacién ha ad-
quirido, pues, una considerable experiencia en el suministro de informa-
cién veraz sobre recursos naturales al piblico, a gobiernos y a donantes,
as como en la gestién de proyectos de MFI. Se encuentra en una posicion
privilegiada para explicar el concepto de MFI y para mantener el alto es-
tandar de independencia y profesionalismo requerido para la implemen-
tacion exitosa de dichos programas. En el Anexo 4 se puede encontrar in-
formacién detallada de los proyectos de Camertin y Camboya.

Junto con el desarrollo de esta Guia, Global Witness estd expan-
diendo el MFT a otros paises donde la tala ilegal a gran escala esta te-
niendo graves impactos econémicos y medioambientales. En 2004-2005
se iniciaron estudios de viabilidad y misiones piloto en Africa Occiden-
tal, Central y del Sur, y en América Central y del Sur. Una vez comple-
tadas, estas investigaciones son documentadas en detalle y puestas a dis-
posicién publica en la pagina Web de Global Witness. La divulgacién
activa de esta Guia y los cursos de capacitacién asociados, ajustados a los
requerimientos locales, son una parte continua del trabajo de apoyo de
Global Witness al MFI.






de la aplicacién de la legislacion forestal
ya existe de una forma o de otra en diversos paises y
contextos, ya que el sector forestal parece particularmente
vulnerable a los problemas de gobernanza deficiente. La tala
requiere un bajo nivel de inversién minima -una motosierra y
algtin medio de transporte — pero el valor del producto es alto.
Asi, los bosques son vulnerables a la explotacién tanto del
propio recurso como de las poblaciones locales, que en
ocasiones tienen muy pocas opciones de subsistencia
alternativas. En una espiral descendiente, la gobernanza
deficiente lleva a la corrupcion, al fraude y al crimen
organizado a través de la tala ilegal y del comercio asociado.
Las consecuencias son bien conocidas: explotacion forestal
insostenible y el dafio medioambiental resultante, asi como
trastornos sociales, que a veces llevan a conflictos y distorsién

de los precios de la madera.



EL smoniTorEo FORESTAL INDEPENDIENTE
(MFTI) representa un planteamiento tinico para evaluar y
fortalecer el cumplimiento de las leyes en el sector fores-
tal. Complementando la aplicacién oficial de la legisla-
cién forestal con la objetividad y credibilidad puiblica de
una tercera parte independiente, el MFI puede mejorar la
transparencia a corto plazo, a la vez que contribuye con el
desarrollo de un marco legislativo y regulador correcto
para una gestion forestal responsable.

El MFI se basa en el establecimiento de una asociacién
entre una “institucién anfitriona” oficial, responsable de
la supervision del sector forestal, y una organizacién de
monitoreo designada. La actividad principal del monitor
es llevar a cabo investigaciones de campo para observar
el trabajo del organismo oficial de aplicacién de la ley y
documentar la actividad ilegal en los bosques y otras ac-
tividades relacionadas. Estas investigaciones resultan en
la publicacién de informacién fidedigna sobre las opera-
ciones forestales, que es puesta a disposicién de todos los
niveles del gobierno, la industria y la sociedad civil. Mo-
nitoreando la aplicacién oficial de la legislacion forestal,
el MFI permite que se identifiquen mecanismos de acti-
vidad ilegal y corrupcién. Los monitores cuentan con
que se actlie en base a la evidencia que presentan y habran
de protegerse de una posible arraigada resistencia a una
mejor gobernanza.

Por lo tanto, el MFI requiere un cierto nivel de com-
promiso inicial por parte del gobierno de un pais produc-
tor de madera, y por ello es sumamente apropiado en si-
tuaciones politicas que no han degenerado en conflicto o
completo colapso del estado. Es un modelo disefiado para
ayudar a contrarrestar la corrupcién dentro de sistemas
débiles, donde la ilegalidad es significativa y la voluntad
politica para la reforma es poca, pero donde hay algunos
llamamientos para el cambio por parte de funcionarios,
ciudadanos y donantes. Como la tendencia hacia labuena
gobernanza aumenta en dichos contextos, el MFI puede
aportar una evaluacion transparente y fidedigna de si los
objetivos estan realmente siendo alcanzados. A medida
que se avanza, la funcién de monitoreo deberia pasar a las
instituciones locales y finalmente cesar de ser proporcio-
nada como un proyecto dirigido externamente, y pasar a
transformarse en un componente permanente de labuena
gobernanza del sector forestal.

Para que el MFI alcance su pleno potencial, su disefio
es critico. La eleccién tanto del monitor como de la orga-
nizacién anfitriona establece la base para el éxito futuro.
Ambos socios necesitan demostrar que estan comprome-
tidos con el proceso y el monitor necesita asimismo tener
credibilidad publica y exhibir familiaridad con el am-
biente politico y organizativo en el que trabajara. El anfi-
trién no tiene por qué ser necesariamente el ministerio fo-
restal; otras posibilidades podrian incluir una comisién
interministerial o multisectorial, organismo legislativo o
defensor del pueblo independiente. Deberia establecerse
un comité de validacién para validar todos los resultados
del MFI, compuesto por representantes del gobierno, or-
ganismos donantes, sector privado y sociedad civil.

Todas esas relaciones institucionales necesitan enton-
ces ser formalizadas a través de Términos de Referencia
(TdR) claros. Dicho documento también es crucial para
delinear exactamente qué serd monitoreado, qué infor-
macién se requiere, cémo se asegurara la calidad, y qué
protocolos regiran la validacién y publicacién de las
constataciones. Ademds de establecer los aspectos practi-
cos, los TdR deberan reflejar y asegurar los objetivos pri-
marios del MFI, a saber: transparencia, responsabilidad,
reforma de politicas / procedimientos y participacion.
Los TdR deberan proporcionar un mandato claro al mo-
nitor, cubriendo acuerdos vinculantes, y el monitor ten-
dra acceso sin restricciones a informacion, libertad para
viajar y derecho a publicar.

Una vez que las estructuras del MFI hayan sido acor-
dadas, la planificacion e implementacién de misiones y la
preparacién de informes se transforman en el compo-
nente principal del programa, ya que equipos de monito-
reo y funcionarios oficiales de monitoreo llevan a cabo
visitas de inspeccién, conjunta o independiente. Las ins-
pecciones implican la visita a una serie de lugares (bos-
ques, aserraderos, fabricas, puertos, etc.), bien de forma
programada y sistematica, o para investigar posibles sos-
pechas. Los equipos deben encontrar un equilibrio entre
visitas que tienen como objetivo 4reas que generan preo-
cupaci6n e investigaciones mas rutinarias disefiadas para
cubrir todas las areas sujetas a titulos forestales. En todos
los casos, un equipo de misién debe saber qué buscar, por
lo que debe recabar todos los documentos relevantes por
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adelantado, tales como mapas que muestren los limites
del area sujeta a un titulo forestal y un plan de cémo ac-
ceder a dreas pertinentes e investigarlas.

Mientras estd en el campo, el equipo de monitoreo do-
cumenta sus constataciones de forma detallada y prepara
notas, referencias de GPS, fotografias y grabaciones de
video si sospecha que esta frente a actividad ilegal. Los
informes son recopilados de acuerdo con protocolos es-
pecificos, detallando hechos y presentando evidencia que
pueda ser posteriormente usada en acciones legales. Pos-
teriormente, el papel del monitor pasa a la observacion de
las acciones de seguimiento asumidas por el organismo
de aplicacion de la ley, autoridad forestal o poder judicial,
en respuesta a las recomendaciones del informe, desta-
cando dénde son o no son seguidas apropiadamente. En
todo momento sigue siendo la responsabilidad de los fun-
cionarios, no del monitor, procesar a quienes incumplen
laley y aplicar la ley.

Sin embargo, el MFI va mas alla, ofreciendo un regis-
tro de las actividades del sector forestal del pais. Quizas
su contribucién mds significativa y sostenible reside en
que abre debates sobre gobernanza dentro del sector y
mis alld. Lo ideal es que haga surgir un “espacio politico”
donde todas las partes interesadas pueden tratar temas
emergentes o polémicos. Este proceso puede fortalecer el
interés del estado en compartir la responsabilidad entre
organismos del gobierno y con grupos de ciudadanos. El
MFT proporciona a la sociedad civil un canal para comu-
nicar sus preocupaciones, impulsando la reforma y la par-
ticipacién democratica.

A pesar de este potencial de involucrarse con buenos
sistemas de gobernanza mas amplios, o quizas a causa del
mismo, implementar el MFI puede ser un reto en la préc-
tica. La crucial relacién entre un monitor y su organiza-
cién anfitriona, por ejemplo, se puede volver tensa bajo
diversas circunstancias y puede amenazar el éxito de la
iniciativa. Buscando activamente relaciones constructi-
vas y profesionales con el gobierno, asi como con la in-
dustria y diferentes intereses de la sociedad civil, el mo-
nitor puede ayudar a hacer disminuir esas tensiones. Sin
embargo, ésta es claramente una tarea delicada y dificil,
particularmente dado que el monitor debe insistir en el
mantenimiento de estandares y de su integridad, asi como
exigir acceso a informacién, mantener su derecho a llevar

Resumen Ejecutivo

a cabo misiones independientes y poner a disposicién del
publico sus constataciones. Puede ser mas ficil presionar
para defender dichos derechos una vez que se haya desa-
rrollado un nivel de entendimiento y confianza con el an-
fitrién, pero en casos de dura resistencia, el monitor debe
dar a conocer la posible apatia u obstruccién por parte de
las autoridades y permitir al ptiblico extraer sus propias
conclusiones.

Como muchas iniciativas de reforma, el MFI enfren-
tard una aversi6n natural al cambio. Un monitor es algo
nuevo y extrafio y bien puede ser recibido de forma rea-
cia por algunas partes interesadas. A pesar de ello, una or-
ganizacién o pais que inicia un MFI estd dando un va-
liente paso para abordar problemas muy arraigados.
Deberia elogiarse a los paises que se abren a las constata-
ciones del monitor, lo que en si mismo resulta un paso
significativo hacia la transparencia. La propia presencia
de un monitor encomendado por el Estado proporciona
una fuente de influencia a todos los niveles del comercio
de madera y oportunidades para que se internalicen com-
ponentes claves de una buena gobernanza.

El MFI no puede proporcionar buenas leyes y una
aplicacién plenamente efectiva por si solo. A menudo se
requiere una reforma mas amplia en la buena gobernanza
forestal (y més alld). Los actuales movimientos dirigidos
hacia dichos sistemas complementarios, al menos para el
caso de las concesiones industriales, cuentan con un
apoyo politico a través de procesos como las iniciativas
del G8 y de la UE y otras FLEG(T)s. También estin
apoyados por aquéllos en la industria que son sensibles a
la reputacion en el mercado internacional. Todo eso pro-
bablemente aumentara la demanda de MFI en el futuro.

Sin embargo, en definitiva, hacer que quienes se en-
cuentran en el poder rindan cuentas es una funcién de
los ciudadanos locales, no de fuerzas externas. Aunque
en el pasado el MFI ha sido considerado como un pro-
yecto con un plazo determinado, las funciones que cum-
ple deberian ser consideradas un componente perma-
nente de la buena gobernanza. Este papel deberia
eventualmente ser asumido por estructuras nacionales
de buena gobernanza que involucren y atribuyan pode-
res a la sociedad civil local.






|

1.1 Utilizacion de la guia

1.2 jA quién estd destinado este libro?

Introduccion

EN EL PASADO, alos politicos y a
otros lideres les resultaba dificil hablar
publicamente sobre corrupcion e
ilegalidad en el sector forestal. Mas
recientemente, sin embargo, se ha
aceptado que existe un problema y que
las personas que estan en el poder tienen
la obligacion de actuar. Como los
impactos sociales, medioambientales y
econémicos de dicha ilegalidad son
ahora mejor entendidos, el debate
publico se ha intensificado y estan
comenzando a surgir soluciones

potenciales.

11



© Jenny Daltry | Fauna & Flora International

COMO PARTE DE este proceso, el MFI ha sido
reconocido como una importante herramienta para abor-
dar la ilegalidad. Ha resultado ser altamente efectivo en
revelar fallos sistematicos en la aplicacién de la ley y en
identificar donde necesitan reforma las politicas y las le-
yes, asi como en identificar practicas incorrectas indivi-
duales y en hacer un seguimiento de los casos legales pos-
teriores. El MFI no se refiere solamente a la aplicacion de
la ley, sino también a la buena gobernanza, a la transpa-
rencia y al fortalecimiento de la sociedad civil. Estos ob-
jetivos se encuentran en la vanguardia del pensamiento
de los gobiernos y donantes, y la contribucién del MFI a
su implementaci6n ha sido reconocida en las principales
declaraciones de politicas como las de AFLEG, EU
FLEGT yel G8.

El MFI se desarrollé originalmente mds o menos de
manera espontanea en respuesta a unas circunstancias lo-
cales, transformandose posteriormente algo estructurado
mas deliberadamente. La experiencia en Camboya y Ca-
mertn, asi como iniciativas similares en otros paises, ha

demostrado cémo funciona el MFI en la practica, y ha
proporcionado muchas lecciones valiosas para el futuro.
La necesidad ahora reside en institucionalizar el concepto
de MFI y ampliar su impacto a més paises, iniciando pro-
gramas similares que se beneficien de esta experiencia.
Finalmente, las operaciones de monitoreo necesitan mo-
verse ms alld del formato de un proyecto que dure sola-
mente unos pocos afios, y ser conceptualizadas como una
caracteristica continua de la buena gobernanza forestal.

La presente Guia de Monitoreo Forestal Independiente
constituye el primer texto exhaustivo de MFI. Su objetivo
principal es aclarar y promover el concepto de MFI, re-
conociendo que al tratar temas de buena gobernanza, que
son en ocasiones politicamente delicados, siempre habra
diferencias de opinién. Ademas de una presentacién con-
ceptual, se proporciona un manual practico que cubre
tanto el disefio como la implementacién del MFI. Cual-
quier parte de esta Guia puede ser reproducida sin el per-
miso de los editores.
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1.1 Unilizacion de la guia

JQué es el Monitoreo Forestal Independiente?

El Capitulo 2 presenta una definicién de MFI y un marco
conceptual. Explica la terminologia en uso e identifica a
las partes interesadas involucradas en la aplicacién de la
legislacion forestal y en el monitoreo. La condicién de in-
dependiente pero oficial es fundamental para el MFI. Los
monitores trabajan en interés del ptblico, independiente-
mente de la organizacién anfitriona (generalmente, pero
no necesariamente, un gobierno). Al mismo tiempo, la
condicién de oficial tiene como fin proporcionar al mo-
nitor acceso a informacién oficial, capacidad de cooperar
con el organismo de aplicacién de la legislacién forestal y
derecho de visitar cualquier parte del patrimonio forestal
nacional.

El MFI complementa otras iniciativas, tales como pro-
gramas de certificacién voluntarios y procesos regulado-
res, de dos formas: trata de proporcionar una solucién
provisional, limitando la actividad ilegal de forma relati-
vamente rapida, y de contribuir al desarrollo de solucio-
nes a largo plazo, proporcionando un entendimiento pro-
fundo de los complejos mecanismos de la ilegalidad.
Algunas de estas iniciativas se resumen en el Anexo 1,

Otras iniciativas relacionadas con el monitoreo forestal.

El Contexto para el MFI
El Capitulo 3 explica el dmbito de aplicacién de la legis-
laci6n forestal y la gobernanza en el cual opera el MFI.
Las influencias histéricas y el énfasis en la reduccién de la
pobreza que caracteriza muchos de los trabajos actuales
sobre desarrollo se incluyen en este panorama general.
Asimismo, describe la naturaleza de la ilegalidad en el
sector, cubriendo puntos débiles de la ley, de la adminis-
tracion, de la gestion forestal y de los procesos legales y
judiciales. Un conocimiento profundo de los mecanismos
de ilegalidad es esencial para abordarla efectivamente,
por lo que esta seccién es 1til para disefiar programas de
MFTI y para remitirse a ella durante la implementacion.
El capitulo también presenta cinco factores clave que
ayudan a identificar aquellas areas donde el MFT es mas
necesario: el estado del bosque, el comportamiento de la
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industria, la voluntad politica, la existencia o inexistencia
de un sistema de aplicacién de la ley y la naturaleza pre-
cisa del mercado de madera en el drea. El MFI es espe-
cialmente aplicable cuando el recurso tiene un valor in-
ternacional (econémico, social y medioambiental) y
cuando la ilegalidad es significativa, pero cuando, a la
vez, la voluntad politica para la reforma es poca, cuando
existe algin tipo de sistema de aplicacion de la ley y
cuando hay demanda de reforma de los donantes, ciuda-
danos y funcionarios. Segin aumenta la tendencia a la
buena gobernanza, el MFI puede aportar una evaluacién
transparente y fidedigna de si los objetivos de la buena
gobernanza son realmente cumplidos. Al final del capi-
tulo, una lista enumera los incentivos que podrian moti-
var a los diferentes grupos de partes interesadas a apoyar
el MFL.

Disefio del MFI

El Capitulo 4 delinea las etapas criticas en el disefio de un
programa de MFI exitoso. El procedimiento comienza
con la identificacién de socios potenciales. Estos inclui-
ran a aquéllos que financian el programa, y a una organi-
zacién anfitriona, que puede ser o no el ministerio fores-
tal. Si no lo fuera, también se requerird algin acuerdo
formal con la autoridad forestal.

La parte principal del capitulo describe los componen-
tes esenciales de los Términos de Referencia (TdR) que
apuntalaran el programa. Unos TdR claros y conocidos
para todos desde el comienzo son fundamentales para
una implementacién exitosa. Estos especificardn dénde
se espera que se centre el monitor, la informacién que ne-
cesitard evaluar, los mecanismos para el control de la ca-
lidad y la validacién y, finalmente, los protocolos relati-
vos a la publicacién. Existen cuatro disposiciones
fundamentales que se requieren en los TdR: acceso sin li-
mitaciones a informacién pertinente, libertad de visitar
cualquier parte del patrimonio forestal, derecho a publi-
car evidencia objetiva y propiedad compartida de los re-
sultados.

Lasostenibilidad y, en circunstancias en las que el MFI
es llevado a cabo por una organizacién internacional, la
inclusién de una estrategia de salida, también son enfati-
zadas como partes importantes del proceso de disefio. Si-
gue una breve discusién sobre la financiacién, junto con



el requisito de emparejar el contexto y la necesidad del
MFT con el tipo correcto de organizacién como monitor.
El capitulo finaliza identificando potenciales indica-
dores para evaluar el impacto del MFI. Con relaci6n a la
reforma de la gobernanza en general, evaluar el MFI es
dificil por dos razones. En primer lugar, la propia ausen-
cia de informacién al comienzo dificulta la descripcion de
un escenario de base desde el cual se puedan hacer las
comparaciones. En segundo lugar, aunque algunos tipos
de actividad ilegal pueden ser detenidos a través de una
mejor aplicacién de la ley, otros pueden volverse mas co-
munes, dificultando la evaluacién de si el balance es posi-
tivo o negativo. Se proporcionan listas de verificacién de
posibles indicadores, y se describen los resultados inme-
diatos y el impacto a largo plazo, todo lo cual ha sido ob-
servado en iniciativas de MFI actuales o previas.

Implementacion

El Capitulo 5 detalla la implementacién practica del MFI.
Comienza con los primeros pasos necesarios para esta-
blecer un monitor. También se proporciona asesora-
miento sobre la planificacién y ejecucién de misiones de
campo y sobre la redaccién de informes de alta calidad.
Se describen los pasos requeridos para hacer un segui-
miento sobre cualquier medida legal o administrativa to-
mada o sobre la falta de la misma, una vez concluidas las
misiones de campo. En la implementacién del MFI, es im-
portante remitirse a la Seccién 3.2 sobre la naturaleza de
la ilegalidad y los puntos débiles mas comunes en las le-
yes, en la aplicacién y en las operaciones de tala. En este
contexto, también es 1til remitirse al Anexo 3, Herra-
mientas para el monitoreo forestal, que resume las herra-
mientas utilizadas en otras formas de monitoreo, y que
pueden complementar el MFI.

La forma en que un monitor aborda su tarea tiene una
importancia critica, y el capitulo incluye una seccién so-
bre las actitudes y percepciones que las personas involu-
cradas en el proceso atribuyen a sus funciones. El MFI
opera en un ambito politico donde quienes toman deci-
siones pueden estar intimamente ligados a la actividad
ilegal y pueden querer perpetuar una deficiente aplica-
cién de la ley. Esta seccién proporciona, por lo tanto, am-
plio asesoramiento sobre cémo responder a dichos desa-
fios de la forma que potencialmente mejor contribuya

con el objetivo de una gestién forestal sostenible en be-
neficio de la poblacién. Relacionarse con la autoridad fo-
restal y otras partes interesadas es claramente impor-
tante; equilibrar esto con la obligaciéon del monitor de
mantenerse independiente a menudo requiere buen crite-
rio y s6lidas habilidades diplomaticas, especialmente con
respecto a la publicacién de resultados. Un monitor que
sea excesivamente comprensivo con las preocupaciones
ambientales y sociales puede estar tentado a usar lenguaje
emotivo y exagerar. Esto podria hacer que las criticas se
centren en su propio comportamiento y distraigan la
atencién del mensaje fundamental del MFI. Por el con-
trario, un monitor que sea susceptible de ser sobornado
por intereses creados desprestigiara todo el concepto de
MFI. El MFI debe ocupar el término medio y preservar
suintegridad en todo momento. Es en interés del monitor
aceptar dichas limitaciones y mantenerse irreprochable.

Finalmente, el Capitulo 5 presenta algunos de los obs-
taculos a la implementacién. La actividad ilegal es a me-
nudo el resultado de debilidades sistémicas, por lo que
una interpretacién demasiado estrecha del MFI no cam-
biara significativamente el ambiente operativo mas am-
plio. Por lo tanto, mientras observan el progreso en casos
individuales, los monitores deben entender y procurar
mejorar el ambiente de gobernanza mas amplio en el cual
estan trabajando. Los patrones de practicas ilegales y co-
rruptas cambiaran en respuesta a una mejor aplicacién de
la ley. Si el monitor (o el organismo de aplicacién de la
ley) no tiene en cuenta alguno de estos cambios y no
adapta su trabajo en consecuencia, puede estar soste-
niendo la falsa impresién de que el cumplimiento ha me-
jorado, cuando lo que ha sucedido es que los patrones de
ilegalidad han cambiado. Una revisién periddica para
acordar modificaciones a la funcién y mandato del moni-
tor también es importante para que el MFI sea pertinente
y efectivo, y una visién compartida y relaciones cons-
tructivas con la organizacién anfitriona seran una buena
base para acordar cualquier modificacién.
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1.2 JA quién estd destinado

este litbro?

EstE Lisro hasido escrito para cuatro grupos
de lectores, cada uno de los cuales puede estar particular-
mente interesado en diferentes capitulos:

Las potenciales organizaciones y gobiernos anfitrio-
nes encontraran los Capitulos 2-4 como los més ttiles
inicialmente. Los antecedentes tedricos proporcionados
en el Capitulo 2 podrian formar la base de un Marco L6-
gico para el MFL. El Capitulo 3, particularmente, ayudara
a quienes formulan politicas a decidir si el MFI es la he-
rramienta correcta para sus circunstancias. Los mecanis-
mos de mercado, influenciados por acuerdos bilaterales
como los que existen entre Indonesia y el Reino Unido,
Noruega, China y Jap6n y las licencia de legalidad
FLEGT previstas para uso entre la UE y los paises pro-
ductores de madera (ver Anexo 2) constituyen iniciativas
crecientemente significativas destinadas al control de la
tala y comercio ilegales. La credibilidad puiblica de la que
dependen estos programas puede ser proporcionada por
el MFI. El Capitulo 4 discute opciones para organizacio-
nes anfitrionas de programas de MFI y es, por lo tanto,
especialmente pertinente. Asimismo, proporciona am-
plios detalles sobre los componentes esenciales de los
TdR, y finaliza con una estructura para monitorear la
efectividad del MFI, que contribuiran tanto en el disefio
como en la implementacién.

Los agentes de aplicacion de la legislacion forestal,
los grupos no gubernamentales y los comunitarios
encontraran el Capitulo 5 de mayor utilidad. Este capi-
tulo describe en detalle los pasos practicos requeridos
para establecer un proyecto de MFI, llevar a cabo el tra-
bajo de campo, presentar evidencias de forma legalmente
enérgica y actuar en base a las constataciones. Muchos de
estos pasos son pertinentes para la funcién de los agentes
de aplicacién y las herramientas y metodologias también
pueden ser adoptadas por ONG y grupos comunitarios
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que deseen tener una mayor participacién en el monito-
reo de operaciones forestales locales. Al llevar a cabo su
propio trabajo de investigacién y monitoreo, estos gru-
pos también pueden encontrar util remitirse a la Seccién
3.2, La naturaleza de la ilegalidad, y al Anexo 3, Herra-
mientas para el Monitoreo Forestal.

Los monitores forestales independientes encontra-
ran todo el Capitulo 5 esencial para asegurar que el MFI
sea apropiado y efectivo. La manera en que un monitor
asume su tarea es de una importancia critica, y éste debe
preservar su integridad en todo momento. El capitulo
describe no solamente los pasos practicos, tales como la
gestion de un perfil publico y la conduccién de misiones
de campo, sino que también proporciona orientacién so-
bre cémo abordar situaciones polémicas e identificar
puntos de influencia ttiles para promover la accién en
base a los informes de MFI. Gran parte del Capitulo 4
también es esencial para los monitores, ya que propor-
ciona informacién completa sobre el comité de valida-
cién, asi como los antecedentes justificativos para los
TdR. En particular, sugiere la serie de operaciones rela-
cionadas con los bosques que es apropiado monitorear.

Los donantes son lectores clave de este libro, ya que
gran parte del trabajo de MFI depende de la financiaciéon
de donantes. El MFI es potencialmente una herramienta
muy poderosa y efectiva en la reforma de la gobernanza
y en el cobro y distribucién de impuestos, y por lo tanto,
en las estrategias de reduccion de la pobreza. Pero con el
fin de evitar que sus objetivos se vean frustrados por in-
tereses creados opuestos a la reforma, requiere un apoyo
politico consistente de los
donantes. La participa-
ci6n de los donantes en el
disefio detallado (Capi-
tulo 4), y en mediar en las
relaciones (Seccién 5.5) es
particularmente  impor-
tante.
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2 JQué es el Monitoreo
Forestal
Independienter

2.1 Definicidn
2.2 Partes Interesadas

EL MFI es un planteamiento
relativamente reciente para combatir la

ilegalidad en el sector forestal.

Operando deliberadamente en la
vanguardia de los temas de buena
gobernanza forestal, es tanto innovador
como desafiante. Esta seccion esboza el
marco conceptual general, a la vez que
proporciona definiciones clave, explica
terminologia e identifica a las partes
interesadas involucradas en la aplicacion
de la legislacién forestal y, por

extension, en el monitoreo.
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2.1 Definicion

EL smoxiTorEO FORESTAL INDEPENDIENTE
(MFTI) consiste en el uso de una organizacién indepen-
diente que, mediante acuerdo con las autoridades estata-
les, proporciona una evaluacién del cumplimiento legal,
as{ como una observacién y asesoramiento en los siste-
mas oficiales de aplicacién de la legislacién forestal.

Su condici6én de independiente pero oficial es clave en
el concepto de MFI. En la mayoria de los paises donde el
MFT es pertinente, la mayor parte del recurso forestal es
un bien publico compartido, no propiedad de una per-
sona, compaiiia o del gobierno en el poder en ese mo-
mento. Por lo tanto, los monitores trabajan en interés del
publico, de forma independiente a la organizacién anfi-
triona, sea un organismo del gobierno o no. Por otra
parte, la condicién oficial del monitor también le confiere
beneficios, principalmente facilitando el acceso a infor-
macién y a los propios bosques, y promoviendo la coo-
peracién con los organismos de aplicacién de la legisla-
cién forestal.

Hasta cierto punto, el monitor acttia como una contra-
parte del organismo oficial de aplicacién de la legislacion
forestal. Puede registrar y hacer un seguimiento de la ac-
cién contra delitos forestales, fortalecer la aplicacién de
la legislacién forestal y monitorear el progreso oficial en
el procesamiento de los delitos forestales. Con este fin,
debe evaluar de forma independiente el nivel de cumpli-
miento legal, detectando y denunciando infracciones y
presionando para su supresién y el procesamiento de
aquellos que incumplan la ley. Aunque el monitor no es
responsable de la deteccién y denuncia de cada infrac-
cién, necesita mantener un panorama preciso del grado
de actividad ilegal. Su objetivo es precisar los mecanis-
mos de actividad ilegal y corrupcién y sugerir donde ne-
cesita cambios el sistema y cémo deben llevarse a cabo.
Esto podria incluir, por ejemplo, mejorar los sistemas de
planificacién estratégica, priorizacién y gestion, o pro-
porcionar experto asesoramiento sobre la implementa-
cién practica de las politicas. Aunque el MFI constituye
una validacién de la efectividad de los mecanismos de

aplicacién de la legislacién forestal y de la gobernanza,
no emite certificados de legalidad; indica los puntos débi-
les del sistema de control, centrandose en lo que es ilegal.
Otros planteamientos, como la certificacién de la legali-
dad y la sostenibilidad, si pretenden validar la legalidad.
Las descripciones de dichos planteamientos estdn inclui-
das en el Anexo 1.

2.1.1 Objetivos

Como se muestra en la Figura 1, el MFI pretende hacer
una contribucién directa a los objetivos de amplio alcance
en la reforma del sector forestal. Estos objetivos se rela-
cionan con la reforma legislativa, 1a voluntad y la capaci-
dad de la autoridad forestal para implementar esta legisla-
cién y por lo tanto aplicar la ley, y la capacidad de la
soctedad civil de responsabilizar a estos dos poderes del Fs-
tado para que rindan cuentas. Estan basados en el argu-
mento de que un aumento en la transparencia y en la res-
ponsabilidad llevard a una reforma irreversible en el
sector. Las deficiencias en la buena gobernanza desde el
nivel local al ministerial se sefialardn y seran llevadas al
dominio publico para su discusién y definicién de accio-
nes de mejora. Finalmente, el MFI es un instrumento
para asegurar que los beneficios obtenidos por la gestion
y uso de los recursos naturales sean (mas) equitativa-
mente compartidos por todas las partes interesadas, en
otras palabras, que sean llevados del maderero ilegal al
estado y a las comunidades. Cada vez mas, los gobiernos
y las politicas internacionales pretenden estar de confor-
midad con este fin directamente. E1 MFI destaca dénde
las palabras y los hechos son inconsistentes. Los resulta-
dos clave del MFI que pueden ser alcanzados en apoyo de
estos objetivos son:
* Un aumento en la transparencia con respecto a la in-
formacién y las decisiones en la actividad forestal;
* Mejor deteccién y sancién de la actividad ilegal y apli-
caci6én de la ley;
* Mejor gobernanza a través de trabajo analitico, debate
informado y participacién més amplia;
* Mayor entendimiento y cumplimiento de la ley.
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Objetivo
(depende

también de las
acciones de

otros)

Poder Ejecutivo

Las poblaciones de los
paises en cuestion se
benefician mas
equitativamente del
uso sostenible de sus
recursos naturales
forestales

Poder Legislativo

FIGURA 1: Marco
conceptual del MFI

Comunidades

Que la Autoridad
Forestal sea capaz de
cumplir sus funciones

de una manera
equilibrada'y
responsable para
aplicar la ley de forma
efectiva y eficiente

Que las leyes y
reglamentos apoyen
la gestion sostenible
de los bosques, y que
la informacién relativa
al sector esté
disponible para todas
las partes interesadas

Que los derechos de las
comunidades que
dependen de los bosques
incluyan una participacion
significativa y beneficios
compartidos. Que se
informe a la sociedad civil y
que ésta participe

Resultados
(en manos del
MFI)

Actividades
(contribuciones
del MFI)

Informacion fidedigna

Dirigir investigaciones de
campo para destacar casos y
exponer los mecanismos de
actividad ilegal

Cuantificar del problema de
manera fiable

Dar a conocer las
constataciones al publico en
forma sistematica
Responder a las
necesidades cambiantes
(por ej.controles en el lugar o
andlisis puntuales en el
contexto de la gestion
forestal)

Actuar como conducto
independiente para
informacién delicada

¢ Qué es el Monitoreo Forestal Independiente?

Incremento sustancial Nec
en la calidad, cantidad
y credibilidad de la
informacion sobre el

PRt

activamente

identificadas y
apoyo de los
actores resevantes

estadode la al servicio de
gobernanza del sector aplicacion de la ley
forestal

Promover el
profesionalismo

Demostrar y alentar un
mayor orgullo y motivacion
Mejorar la planificacion
estratégica, la priorizacién y
la gestion

Suministrar asesoramiento
experto sobre |la puesta en
practica de politicas
Destacar las lagunas en las
intervenciones sobre
desarrollo por parte de la
comunidad de donantes
Promover y desarrollar un
enfoque guiado por valores
y profesional

del impacto

de leyes, reglamentos

y procedimientos;
identificacion de
debilidades y
limitaciones en la
implementacion

Politica y politicas

Interpretacion y
difusion de la
informaciény

Destacar los éxitos y los
fracasos de las normativas,
sistemas, procedimientos e
iniciativas de auto-regulacion
Crear una dinamica dentro
del sector que estimule los
flujos de informacion y el
analisis

Demostrar donde otros
factores, como la falta de
voluntad politica tienen
mayor importancia

conocimientos (por ej.
manual simplificado
de derecho forestal)

Transferencia de
conocimientos

Infundir conocimientos
técnicos de campo en
funcionarios y comunidades
Formacion en la compilacion
de pruebas legalmente
sélidas y su interpretacion
Apoyo a la formacion de
redes y la colaboracion
Desarrollar la confianza y dar
V0Z, por ej. concienciacion
sobre opciones de recursos
legales

Mejorar el conocimiento del
sector de bosques y
medioambiente en el
ambiente juridico.
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2.1.2 Actividades

La principal actividad del MFT implica investigaciones de

campo mediante las cuales los monitores independientes

(con o sin la presencia de los funcionarios forestales) ob-

servan y documentan actividad, legal e ilegal, en el bos-

quey alo largo del proceso de comercializacién. Los mo-
nitores trabajan con funcionarios del gobierno, la
sociedad civil y el sector privado de los paises producto-

res de madera, proporcionando informacién fidedigna y

objetiva sobre las operaciones forestales, con particular

énfasis en que ésta esté a disposicién de todos.

Hay una serie de puntos donde dicho monitoreo
puede ocurrir. Preferiblemente, todas las siguientes eta-
pas deberfan ser cubiertas, pero la decisién de incluir cada
una en el proceso de monitoreo dependerd mucho del
contexto:

* Laasignaci6n inicial de toda la gama de permisos ma-
dereros y otros permisos, incluyendo potencialmente
la actividad maderera con fines industriales, el uso
agroindustrial y las plantaciones forestales, la conser-
vacién y el desarrollo turistico y los titulos forestales
de los pueblos indigenas o comunidades

» La gestion de las operaciones forestales y las activida-
des de tala y transporte, incluyendo el monitoreo del
inventario, el mantenimiento de registros, el segui-
miento de troncos, la tala de bajo impacto, el impacto
colateral sobre el bosque remanente y los productos
forestales no madereros

 El procesamiento y comercializacién posteriores de
los productos forestales, ampliandose si es posible ha-
cialos aspectos medioambientales, sociales y laborales

* Elcobroy distribucién de impuestos, multas y otros pa-
gos, incluyendo sistemas de division de los beneficios.

Es esencial que el MFI se lleve a cabo de una forma que
desarrolle la confianza con todas las partes interesadas,
incluyendo personal ministerial, operadores del sector
privado, donantes y la sociedad civil. Esto implica gestio-
nar las relaciones de forma politicamente sofisticada, uti-
lizando considerable diplomacia, mientras al mismo
tiempo se procuran, verifican e informa sobre los hechos.
La credibilidad del MFT reside en su capacidad de inves-
tigar situaciones politicamente delicadas y su compro-

RECUADRO 1: Visitas de la Cruz Roja a
prisioneros de guerra

El Comité Internacional de la Cruz
Roja/Medialuna Roja (CICR) acuerda con los
estados que han firmado la Convencion de
Ginebra la realizacion de visitas a prisioneros de
guerra. Al negociar el acceso, no hay medidas
intermedias - el CICR obtiene un mandato pleno
0 no realiza la visita. CICR sigue un protocolo
estricto para visitar las prisiones. Ellos entienden
que finalmente beneficia a las autoridades
aceptar este planteamiento, aunque
inmediatamente no vean la necesidad del mismo.

El objetivo del CICR es mejorar las condiciones,
no acusar. Los fallos sistémicos son mas
importantes en su opinion que los individuales.
Las autoridades a menudo no saben lo que esta
sucediendo en sus propias prisiones. A menudo
se decide no tratar de negociar el acceso, ya que
esto podria perjudicar otras actividades del CICR.

El CICR trabaja de manera confidencial. Su
trabajo se hace publico solamente como un
ultimo recurso. Escriben varios informes para ser
entregados solamente a las autoridades antes de
hacerlos publicos y no emiten informes a los
medios de comunicacion.

Otros grupos de defensa de los derechos
humanos no tienen el mismo mandato para hacer
visitas a las prisiones y tienen que basar su
informacion en fuentes secundarias. Un mandato
oficial permite que la informacién del CICR sea
obtenida directamente de la fuente. El CICR se
mostraria preocupado si hubiera otros actores —
esta opcion permitiria a los gobiernos seleccionar
los estandares mas bajos ofrecidos.?
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miso de adherirse estrictamente a los TdR acordados al
tratarlas. Aqui existen paralelismos con el monitoreo del
control de armas internacional:

Los estados relevantes y otras partes interesadas deben confiar en
que no habrd un incumplimiento negligente ni intencional de la
confidencialidad ni un uso indebido de la informacién por parte
de la organizacion o sus empleados internacionales. ..En con-
traste... la informacién mantenida de forma confidencial por
una organizacion de verificacion, sea a solicitud de un estado o
no, no puede ser utilizada para desarrollar la confianza en el ré-
gimen de verificacion, ni entre miembros de un tratado ni dentro

de la comunidad internacional mds ampliamente’

2.1.3 Terminologia

Hasta la fecha, el MFI se ha centrado en observar la su-
pervision oficial y el control de concesiones y otros per-
misos de gestion forestal, la supresién de la actividad ile-
gal en dreas protegidas o fuera de dreas de concesién, y, en
un menor grado, el sector del transporte y fabricas que
procesan madera. Algunas personas han caracterizado al

JQué es el Monitoreo Forestal Independiente?

MFI como ‘monitoreo del monitor’. Sin embargo’moni-
toreo de las operaciones de control (oficiales)’ es una des-
cripcién més precisa; indica las diferentes funciones des-
empefiadas por los agentes de monitoreo y aplicacién de
la ley e implica que el monitoreo es un elemento esencial
continuo (aunque tome diferentes formas y sea llevado a
cabo por diferentes actores en el tiempo). En contraste, la
frase “monitoreo del monitor” puede fusionar los dife-
rentes roles de monitor y controlador, lo que implica que
el monitoreo debera finalizar en algiin momento. Aunque
los servicios de una organizacién internacional dedicada
al MFI pueden no ser requeridos en el largo plazo, la fun-
cién de monitoreo continta siendo una parte fundamental
delabuena gobernanza, y de ninguna manera se restringe
alos bosques o a los paises en desarrollo.

Un monitor produce evidencia factica, presentada de
forma neutral. La informacién en si misma no tiene po-
der; el poder viene con la aplicacién de informacién. Por
lo tanto, el monitor no reemplaza a los organismos de
control y no se encuentra en condiciones de aplicar ac-
ciones contra delitos forestales o cambios en politicas y
procedimientos. El planteamiento es comparable en algu-
nos aspectos con el de las visitas a prisiones por parte de

21

S0|N2e3Sq | sauoIdefRY | soLoyelidoday sauLioju] | sosed ap oauaIWING3S | sauioul 3 sauolsiiA | sosed soiauilg | sa10pesipul | s310pa3n01d | sobsaly | uopedueuly | YpL | sauoLyuy | ;W eas3d3u 3s 3puoa? | pepijebal | A3) e op uoiedljdy | sepesasziul saied | ugIURQ



22

Agentes de aplicacién de la ley inspeccionando
un punto de amontonamiento de troncos en
Camerdn

RECUADRO 2: £/ mandato para los

observadores de elecciones

Los observadores de elecciones generalmente se
involucran solamente cuando esta claro que
seran bien recibidos por las principales fuerzas
politicas de un pais. Una prioridad fundamental
es respetar la soberania del pais en cuestion, pues
los observadores de elecciones no quieren ser
percibidos como imponiéndose a ningun pais en
particular.

No existe ninguna convencién universal sobre
el monitoreo de elecciones, pero algunas
instituciones han desarrollado principios
recomendables. Los principios de Asistencia
Electoral de la ONU incluyen, entre otras cosas, la
necesidad de que exista confianza en el proceso
electoral, de detectar el fraude, de evaluar la
legitimidad de un proceso electoral y de ofrecer
sugerencias para mejoras.

Los informes de los observadores de
elecciones son normalmente entregados a la
comision electoral del pais en cuestion,y también
son hechos publicos por la organizacién del
observador de elecciones. El gobierno receptor
no tiene obligacion de seguir las
recomendaciones de los informes, pero se
enfrenta a la publicidad que rodea una eleccion,
incluyendo los comentarios de los observadores.?

la Cruz Roja (ver Recuadro 1) y la observacion de elec-
ciones (ver Recuadro 2). En ambos caso el monitor tiene
un status oficial aunque independiente y su funcién es in-
formar sobre los funcionarios responsables, pero no to-
mar su lugar. Todos los monitores luchan para mantener
los mas altos estdndares de objetividad y respetar los pro-
tocolos, pero también tienen un conjunto de estindares
minimos para sus TdR. Los monitores y otras personas
esperan que se actiie en base a su evidencia a través de
mejoras en los sistemas de gobernanza. En el caso del
MFT y de la observacién de elecciones, los informes son
puestos a disposicién del ptiblico, mientras que la Cruz
Roja presenta informes solamente a la autoridad anfi-
triona y la publicacion de sus constataciones es extrema-
damente inusual.

Monitoreo externo

El término “monitoreo externo” ha sido utilizado para
describir un conjunto més amplio de operaciones de mo-
nitoreo de organizaciones independientes,* por ejemplo,
cuando no hay sistema de control para monitorear, o en
ausencia de un claro mandato de las autoridades de apli-
cacién para llevar a cabo el monitoreo independiente. Por
lo tanto, los principios de recoleccién de datos se aplican
igualmente al MFI y al monitoreo externo, pero este no es
el caso para los acuerdos institucionales. EIA (Environ-
mental Investigation Agency) y Telapak han apoyado el
monitoreo externo en Indonesia, mediante la capacita-
cién y equipamiento de grupos de la sociedad civil en la
recoleccién y difusién de informacién, con la ONG in-
ternacional (EIA) en gran medida en segundo plano. El
proyecto pretende “desarrollar la capacidad de las ONG
locales, proporcionando equipamiento, capacitacion y estra-
tegias para participar en la provisién y difusion de informa-
cidn precisa sobre la actividad maderera ilegal de dreas de
gran biodiversidad en Indonesia”’ Desde 2004, Global
Witness ha llevado a cabo monitoreo externo en Cam-
boya, incluyendo la observacion de las actividades del
nuevo titular del proyecto de monitoreo. La Figura 4
(Seccidn 4.5) proporciona algunas indicaciones sobre las
circunstancias en las que el MFI o la auditorfa serfan las
actividades apropiadas.
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2.2 Partes Interesadas

L4 rortareza que hace tnico al MFI reside
en la dindmica de las relaciones del monitor con diversos
grupos dentro del sector forestal — el gobierno, la indus-
tria, las comunidades locales y los donantes, todos los
cuales tendrén sus propias diferencias internas (las moti-
vaciones de los diferentes grupos para dedicarse al MFI
son tratadas en la Seccién 3.3). A diferencia de una orga-
nizacién de vigilancia de la sociedad civil auto-desig-
nada, un monitor tiene un contrato con la organizacién
anfitriona para proporcionar un servicio de monitoreo de
apoyo. Este papel oficial permite que el monitor tenga ac-
ceso a informacién oficial relacionada con la gestién fo-
restal, como por ejemplo certificados y mapas de titulos
madereros validos y vencidos, estadisticas y documentos
de cobro de impuestos. Un claro mandato es esencial para
verificar las actividades de funcionarios y la implementa-
cién de operaciones forestales. En este aspecto, es similar
a la funcién de auditoria en el monitoreo financiero.

El posicionamiento estratégico del MFI constituye un
intento deliberado de reunir diferentes intereses tacitos.
La funci6én del MFI, como cualquier iniciativa para mejo-
rar la gobernanza, es desarrollar una amplia coalicién
para el cambio de intereses mds o menos legitimos, y a ve-
ces en conflicto. La contribucién del MFI tiende a ser a ni-
vel prictico — asesoramiento claro sobre cémo mejorar la
implementacién de politicas que sobre el papel son bue-
nas y ampliamente apoyadas. Sin embargo, este enfoque
practico no significa que el MFI pueda evitar los desafios
de operar en un dmbito politico. Los intereses creados de-
ben ser discutidos en vez de dejados de lado como riesgos
y supuestos.

En el pasado, la eleccién mas comtn para recibir al
MFT ha sido el ministerio responsable de los bosques.
Pero la el término “gobierno anfitrién” cubre una diver-
sidad de instituciones, incluyendo el ejecutivo y el legis-
lativo, los ministerios y departamentos competentes, al-
gunos de los cuales pueden ser semi-auténomos y estar
regidos por su propia junta o comisién. El anfitrién del
MFTI es por lo tanto de una importancia critica y el im-

JQué es el Monitoreo Forestal Independiente?

pacto del MFI estara limitado a escenarios institucionales

donde haya una separacién de poderes inadecuada entre
formuladores de politicas, reguladores, administradores
y agentes de aplicacién de la ley.

Aunque es importante mantener buenas relaciones
con todas las partes interesadas, una relacién demasiado
cercana con la organizacién anfitriona o grupos de la so-
ciedad civil locales puede ser inapropiada si resulta en
acusaciones de parcialidad y de no poder mantener los es-
tindares mas altos de independencia y objetividad. Por lo
tanto, cualquier papel de “capacitacién” cldsico debe ser
hecho explicito en el mandato del MFI en un pais deter-
minado. Esto ayudard a evitar la creacién de falsas expec-
tativas y posterior decepcion, tanto de la organizacion
anfitriona como de los demds involucrados, sobre lo que
puede y no puede proporcionar el MFI.
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3.1 Aplicacion de la Legislacion
Forestal y Gobernanza

3.2 La naturaleza de la ilegalidad

3.3 JDdnde se necesita el MFI?

El Contexto para el
MEFT

EL MFI OPERA dentro de un marco social, institucional y
politico complejo. Este capitulo esboza los principales
componentes de ese marco que incluyen la deficiente
gobernanza, donde los sistemas de controles y equilibrios son
inadecuados; los patrones histéricos de tenencia forestal y sus
consecuencias para los derechos y responsabilidades actuales;
y el énfasis en la reduccién de la pobreza que caracteriza gran
parte del trabajo de desarrollo. La naturaleza de la ilegalidad
en el sector forestal también se encuentra cubierta, lo que
resulta 1til no solamente para disefiar el MFI sino para
remitirse a ella durante la implementacion. Las principales
cuestiones para establecer la necesidad de MFI son discutidas
en detalle y, finalmente, una lista enumera los incentivos que
podrian motivar a los diferentes grupos de partes interesadas a

apoyar el MFI.
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3.1 Aplicacion de la
Legislacion Forestal y

Gobernanza

EL secror roresTaL es particularmente vul-
nerable a problemas de deficiente gobernanza. La activi-
dad maderera requiere un nivel minimo de inversién
—una motosierra y algin medio de transporte — pero el
valor del producto es alto. Los bosques son por lo tanto
vulnerables a la explotacién, tanto del propio recurso
como de las poblaciones locales, que en ocasiones tienen
muy pocas opciones de subsistencia alternativas. En un
espiral descendiente, la gobernanza deficiente da lugar a
la corrupcién, al fraude y al crimen organizado a través
de la tala ilegal y del comercio asociado. Las consecuen-
cias son bien conocidas: explotacion forestal insostenible
y el dafio medioambiental resultante, trastornos sociales,
que a veces llevan a conflictos y distorsién de los precios
de la madera. Un grupo de la industria recientemente en-
cargd un estudio que estimé que “/os productos ilegales
disminuyen los precios mundiales un 7%-16% de promedio”.

La demanda internacional de madera es un impor-
tante factor que impulsa la ilegalidad. Ninguna naci6n
con un consumo importante de madera prohibe la impor-
tacién o comercializacién de madera y los productos ma-
derables producidos en incumplimiento de las leyes del
pais de origen, lo que significa que los elementos disua-
sorios legales para llevar a cabo dicha actividad comercial
son pocos. Al mismo tiempo, y hasta cierto punto en res-
puesta a ello, la industria maderera y los gobiernos han
promovido diferentes iniciativas al respecto.

Certificacion

La industria ha llevado a cabo iniciativas para llegar a la
certificacion forestal. Estas se basan en la accién volunta-
ria por parte de la industria, y cubren aspectos medioam-
bientales, laborales, de gestién forestal, econémicos y le-
gales. La certificacion depende principalmente de la
voluntad de la industria para hacer la inversién necesaria,

que por su parte depende en que exista una clara ventaja
de mercado para hacerlo. Sin embargo, a pesar de que los
esquemas de certificacion existen desde hace més de diez
afios, se ha certificado muy poco bosque natural tropical
de alto valor. Esto sugiere que se necesita un plantea-
miento complementario. La certificacién se describe con
mayor detalle en el Anexo 1.

Procesos internacionales

Los gobiernos en paises productores y consumidores,

con asistencia de organizaciones internacionales, han fa-

vorecido el desarrollo de una serie de acuerdos interna-
cionales, incluyendo los siguientes:

e Declaraciones de intencion regionales, por ejemplo, ini-
ciativas de Aplicacién de la Legislacion Forestal y la
Buena Gobernanza (FLEG) en Asia Oriental, en
Africa (AFLEG), en Europa (EU FLEGT) y en Eu-
ropay Norte de Asia (ENA FLEG).

o Decisiones internas formales tales como expresiones de
preocupacién e intencién por parte de la Organizacién
Internacional de Maderas Tropicales (ITTO), la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura

y la Alimentacién (FAO), y el Foro de las Naciones

equilibrios

Bolivia proporciona un buen
ejemplo de “controles y
equilibrios” en el sector
forestal. El Superintendente
Forestal de Bolivia es
designado de forma personal
por el Presidente, quien lo elige :
de una lista de tres candidatos = - = :
presentados por el Congreso. El 'Z"f
Superintendente tiene derecho

L

a ocupar su cargo durante seis

anos, de manera que su mandato dura un afio mas que el
mandato presidencial.

Este procedimiento protege al Superintendente de intereses
creados politicos y partidarios.® Ello supone un gran contraste
con la situacion anterior, en la que el Ministro tenia la facultad
de despido y el Superintendente duraba unas pocas semanas
o meses en el mejor de los casos.
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Unidas sobre los Bosques y su Asociacién de Colabo-
raci6n en Materia de Bosques (CPF).*

o Acuerdos bilaterales entre paises o bloques productores
y consumidores de madera. Esto incluye los Memo-
randos de Entendimiento (MdE) entre Indonesia y el
Reino Unido, Noruega y China y el Anuncio Con-
junto entre Japén e Indonesia y los Acuerdos de Aso-
ciacién Voluntaria (AAV) de FLEGT entre la UE y
los paises productores de madera (ver Anexo 2).

Entre todos existen por lo menos diez convenios globales,
acuerdos multilaterales o bilaterales actuales que se pro-
ponen mejorar el cumplimiento legal, aunque hasta ahora
solamente los AAV tengan disposiciones potencialmente
aplicables. El apoyo politico para una mejor aplicacion de
la legislacién forestal fue recientemente reiterado en la
reunién de los Ministros de Medioambiente y Desarrollo
del G8 en marzo de 2005:

Acordamos incrementar nuestro apoyo a los paises productores en
sus esfuerzos para luchar contra la tala ilegal y el comercio aso-
ciado a través de: el combate de la corrupcion mediante una ma-
yor transparencia y acceso a informacion, particularmente sobre
la asignacidn de derechos de tala forestal e ingresos; el fortaleci-
miento de la capacidad para aplicar las leyes forestales, de fauna
y flora silvestre y otras leyes pertinentes; el involucramiento de la
sociedad civil y comunidades locales en estas acciones; el reesta-
blecimiento de los sistemas de aplicacion de la legislacion y ad-
ministrativos en situaciones post-conflicto; y la ayuda a los pai-

ses para cumplir con las obligaciones de la Convencién CITES.?

Tanto los esquemas de certificacién como los acuerdos
internacionales tienen inconvenientes. Los esquemas de
certificacién de parte de la industria son voluntarios y
atractivos solamente para aquellas organizaciones que
perciben los beneficios comerciales de demostrar una
buena gestion forestal. Asimismo, pretenden verificar la
legalidad, no evitar la ilegalidad. Los acuerdos intergu-
bernamentales tardan tiempo en ser negociados e imple-
mentados.

Mientras tanto, los madereros ilegales contintian ope-
rando con impunidad. Claramente, la necesidad de veri-
ficacién de actividades mas orientada a la accién en bos-
ques por parte de organizaciones independientes es
creciente. El MFI complementa tanto los programas de

El Contexto para el MFI
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certificacién voluntaria como los procesos reguladores ~ Captura del Estado:un

de dos formas: tiene como objetivo proporcionar unaso-  Sistema de recaudacion ilegal

lucién provisional para detener la actividad ilegal de ~ ©" Camboya

forma relativamente rapida y contribuye al desarrollo de
soluciones a largo plazo proporcionando un entendi-
miento en profundidad de los complejos mecanismos de

la ilegalidad.

3.1.1 Gobernanza deficiente

En principio, la actividad ilegal puede parecer culpa ex-
clusiva de aquellos que actian en el bosque fuera de la
ley. Sin embargo, estos pueden hacerlo porque el estado
no estd implementando sus propias normativas. Cuando
un recurso tiene un valor comercial y, en ausencia de go-
bernanza adecuada, los incentivos para que las partes in-
fluyentes extraigan lo que pueden tan rapidamente como
sea posible, exceden a los disuasivos. En casos extremos,
“protegidos por patrones poderosos, las compafiias madereras
pueden evadir normativas nacionales con relativa impuni-
dad. Las instituciones forestales estatales pueden transfor-
marse en efecto en clientes de titulares de concesiones de la

élite gobernante, ejerciendo sus poderes como forma de pro-
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piedad privada en vey de como servicio piiblico”.” Esto se
conoce como “captura del estado”.

Para evitar este tipo de situacién, debe implementarse
un efectivo sistema de controles y equilibrios, que de-
penda tanto de instituciones estatales (auditores genera-
les, poder judicial, poder legislativo) como no estatales
(los medios de comunicacién y organizaciones de la so-
ciedad civil). Cuando estan funcionando de manera efec-
tiva, estas “instituciones responsables” son capaces de
controlar abusos de poder. A su vez, las debilidades en las
instituciones responsables proporcionan oportunidades
de corrupcién. La responsabilidad se deriva del sistema
como un todo, y solamente a través de las acciones deter-
minadas de la mayoria, la actividad ilegal, incluyendo la
corrupcidn por parte de una minoria, serd eliminada.

Cuando no existen o fallan los controles y equilibrios,
los posibles defensores internos de la reforma estarin
inevitablemente limitados en lo que pueden lograr. Las
medidas para fortalecer la gobernanza deben utilizar toda
la gama de instituciones, tanto las estatales como las no
estatales. Se necesita una amplia gama de planteamientos,
tales como los esbozados en el Recuadro 6. EIl MFI apoya
dichos planteamientos mediante la observaci6n de las di-
ferentes instituciones responsables que estdn a cargo de
asegurar una buena administracién de los recursos fores-
tales, asi como a través de la publicacién de estas obser-
vaciones. El principio fundamental del MFI es fomentar
labuena gobernanza destacando las inconsistencias en las
palabras y acciones de gobiernos, instituciones y organis-
mos de forma que permitan a las las autoridades respon-
sables tomar las acciones pertinentes.

“La informacion verosimil sobre gobernanza es aquella informacion que aumenta

el entendimiento y transparencia acerca de por qué la politica y la prdctica difieren

3,
tanto.

—FOREST GOVERNANCE LEARNING GROUP
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3.1.2 Tenencia forestal

La tenencia forestal es a menudo una complejisima capa
de acuerdos consuetudinarios tradicionales, sistemas co-

RECUADRO 4: Combate de la corrupcion

institucionalizada’

La corrupcidn institucionalizada puede ser abordada
mediante:

Provisiéon de un servicio de monitoreo. Pueden realizarse
serios esfuerzos por parte de donantes para hacer que los
gobiernos se ajusten a altos estandares al prestar servicios
publicos. La corrupcion es dificil de detectar mediante
auditorias financieras, pero puede ser mas facilmente
revelada a través de la observacion de la prestacion de
servicios publicos.

Amplificacion de la voz de la sociedad ci
poder a los ciudadanos mediante la promocién de su
derecho a informacién oportuna, completa y precisa sobre
operaciones del gobierno, incluyendo un registro de
intereses comerciales para el personal politico, funcionarial y
militar.

I. Conferir

Difusién de Informacién. Una informacion fiable sobre
cédmo los gobiernos gastan dinero y gestionan programas, y
sobre qué resultados dan estos programas, constituye un
ingrediente fundamental de la responsabilidad y un
poderoso antidoto contra la corrupcion.

Imposicién de controles del sector publico. Limitacion de
las situaciones en las que los funcionarios pueden ejercer
poderes discrecionales no sujetos a rendicion de cuentas,
introduciendo transparencia y limitando poderes
monopolicos del sector publico.

Involucramiento de otras partes interesadas. Cuando el
compromiso del gobierno para combatir la corrupcion es
cuestionable, es importante que los donantes y otros
agentes externos involucren a las partes interesadas locales
en la lucha contra la corrupcion.

oo 1

Ejemplos de
ello constituyen la Extractive Industries Transparency Initiative
(EITI),"* y la US Appropriations Act (Ley de Asignacion de
Fondos de los EEUU) que insiste en que cualquiera de los
fondos de los Estados Unidos otorgados a través de
instituciones financieras internacionales para el sector de
recursos naturales estén sujetos a una debida rendicion de
cuentas por parte del gobierno receptor.™

1as inter

Utilizacion de
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“A escala comunitaria, un problema fundamental es la falta de reconocimiento y determinacion de los derechos de propiedad tradicionales,
incluyendo derechos a servicios del ecosistema proporcionados por los bosques, asi como la criminalizacién de algunos usos tradicionales. Esto

también proporciona a las comunidades un mayor incentivo para colaborar en la proteccion de los bosques contra la usurpacion de los mismos

25

por parte de extrafios.

—FOREST TRENDS

loniales y derechos privados. En ausencia de titulos de
propiedad de la tierra, tanto los gobiernos coloniales
como independientes tendfan a tomar la tierra con bos-
ques bajo el control del estado. Muchos gobiernos, perci-
biendo el potencial de los bosques de contribuir al desa-
rrollo econémico del pais, han otorgado concesiones
para operaciones a escala industrial. Posteriormente, las
poblaciones locales, dependientes del bosque, y que a
menudo tienen un mejor conocimiento del mismo, han
visto su acceso restringido, y desde ese momento sus ac-
tividades tradicionales basadas en el bosque son suscepti-
bles de ser consideradas delictivas.

Algunas personas alegan que, en paises postcolonia-
les, el choque entre el enfoque “nativo” y el “colonial” ha
creado diferencias conceptuales agudas. Un estudio rea-
lizado en Camertin, por ejemplo, determiné que las cos-
tumbres rurales de tenencia son diversas y fluidas, en
contraste con una base légica colonial rigida y especiali-
zada. La propiedad y uso rurales locales ocurren dentro
de un orden social comunitario restringido por las nece-
sidades compartidas y protegidos por métodos de san-
cién tradicionales. Esto resulta en la extraccién de la me-
nor cantidad de recursos capaces de cubrir las
necesidades comunitarias. El concepto colonial, por el
contrario, favorece la extraccién para obtener la maxima
ganancia. Este tltimo concepto es el que fue heredado
por el estado post independiente.'s

Recientemente se han llevado a cabo esfuerzos para
documentar y formalizar acuerdos de tenencia. Al mismo
tiempo, la participacién de las comunidades en la activi-
dad forestal, asi como en la gestién de otros bienes y ser-
vicios publicos, es cada vez mas reconocida como impor-
tante. La capacidad de una comunidad de obtener un
titulo legal en un bosque es ahora una realidad en muchos
paises, por lo menos en teoria. Sin embargo, la realizacién
de ejercicios de mapeo (incluyendo la digitalizacion), la
resolucién de conflictos y el desarrollo de metodologias
participativas, aunque son fundamentales, son procesos

El Contexto para el MFI

lentos y costosos. Mientras tanto, las ambigiiedades y de-
sacuerdos sobre la tenencia y los desequilibrios de poder
proporcionan oportunidades para que poderes discrecio-
nales otorguen y nieguen titulos y derechos. Ademas de
las operaciones madereras, la negacién de los derechos de
los pueblos indigenas y otras comunidades indigenas a la
tierra y los derechos a controlar sus tierras y bosques ha
ocurrido como resultado de:

» Control del bosque por parte del agro-negocio, las
plantaciones de palma aceitera u otras y la cria de ga-
nado

* Laconstruccién de caminos y el desarrollo de infraes-
tructuras

* Incursiones de compaiiias petroliferas y mineras.

La variedad de permisos relacionados con la actividad fo-
restal y los posibles abusos de poder y autoridad en su
asignacion se describen en la Seccién 3.2. Combinados,
llevan a la inseguridad sobre los derechos de tenencia,
que pueden tener una serie de consecuencias indeseables:
todos los usuarios, comunidades y operaciones industria-
les similares, pierden interés en los valores a largo plazo
del bosque y explotan lo que pueden antes de ser deteni-
dos; los deficientes métodos participativos permiten a las
élites locales aliarse con el estado en representacion de la
“comunidad”; los barones de la madera mas poderosos
aprovechan titulos “maés faciles” disefiados para uso lo-
cal; solamente se deja para la gestién comunitaria el bos-
que de menor calidad. Todas estas consecuencias pueden
llevar a choques entre nuevos propietarios de titulos y
aquellos que trabajan para apoyar los derechos tradicio-
nales.

Los gobiernos tienen la responsabilidad de mantener
la paz, teniendo por tanto interés en asegurar la justicia en
la negociacién de reivindicaciones conflictivas de varios
derechos de propiedad y de uso. Las herramientas y plan-
teamientos disponibles a través del MFT tienen el poten-
cial de ser utilizados de manera efectiva mas alla de las
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operaciones forestales e investigar asuntos mds amplios
de ilegalidad en el sector forestal.

3.1.3 Actividad forestal y reduccion de la
pobreza

El potencial tanto de la actividad forestal a escala indus-
trial como de la gestion forestal comunitaria para mitigar
(o exacerbar) la pobreza rural constituye un calculo com-
plejo y es objeto de mucho debate:

el desafio enfrentado por quienes gestionan los bosques y por for-
muladores de politicas es evaluar la importancia econdmica ac-
tual iy futura de los beneficios no madereros...bajo diferentes re-
gimenes de uso y gestion de la tierra; realizar comparaciones
entre los beneficios comerciales y no comerciales de las activida-
des forestales; ...y formular normativas e incentivos que lleven a
quienes gestionan los bosques y a usuarios de la tierra a una ma-
yor responsabilidad sobre los beneficios no de mercado en su toma

de decisiones."”

En general, mientras que resulta dificil encontrar eviden-
cia de actividad maderera industrial que contribuya con
la mitigacién de la pobreza en paises en desarrollo, los
vinculos entre la industria maderera y los abusos de dere-
chos humanos estan ampliamente documentados. En mu-
chos casos, los medios de vida tradicionales han sido des-
truidos, ya que se niega a las personas el acceso a la tierra
y a los drboles que una vez consideraron como suyos.
Asimismo, la transformacién de la madera en bien de
consumo ha llevado al corte excesivo en los bosques co-
munitarios, con el resultado de que muchos productos fo-
restales no maderables ya no estan disponibles. En algu-
nos casos, como los drboles resineros en Camboya, la
economia de comunidades enteras se basaba en la gestion
sostenible y tradicional de una tinica especie de arbol, que
ha sido talada por compaiiias forestales extranjeras. Por
lo tanto, “Es mucho suponer que el control de la ilegalidad
ofrecerd beneficios a favor de los pobres en contextos en los
que la politica existente y los marcos reguladores son ambi-
guos y se encuentran en conflicto.”"

Elbajo nivel de inversién, combinado con el producto
final de alto valor, hace que la actividad maderera sea
atractiva para todos. Las poblaciones locales pueden de-

dicarse a la actividad maderera para complementar sus
ingresos de otras actividades como la agricultura. A pe-
quefia escala esto no constituye un problema, pero la re-
lativa informalidad del sector, en comparacién con otros,
permite a los mayores inversores explotar tanto el re-
curso como a las poblaciones locales. Una actividad ma-
derera ilegal a gran escala puede ser apuntalada por in-
termediarios que financian 30 actividades ilegales
similares. Estos pueden proveer a unos pocos interme-
diarios més grandes para alimentar un aserradero, que
vende al mercado internacional. Los grandes operadores
ilegales hacen esto con impunidad, operando a través de
vastas redes.

Por lo tanto, aunque la lucha contra la ilegalidad en la
actividad forestal pueda ser una herramienta para mitigar
la pobreza, la mitigacién de la pobreza es en si misma
también una herramienta para combatir la actividad ma-
derera ilegal. En una situacién no regulada, la necesidad
de que las personas pobres generen renta puede ser satis-
fecha en parte mediante la venta ilegal de arboles. Como
ha indicado Kaimowitz, una mayor aplicacién de la ley
puede no ser inmediatamente beneficiosa para las comu-
nidades pobres dependientes de los bosques. La legisla-
ci6n existente a menudo prohibe las actividades foresta-
les de las que dependen los hogares rurales y la mayoria
de los pequefios productores rurales no cuentan con los
elementos necesarios para realizar los tramites requeri-
dos por las normativas forestales legitimas. Las leyes
existentes pueden considerar a las poblaciones locales
como invasoras, aunque sus familias hayan vivido alli du-
rante generaciones, y la aplicacién de la legislacién es a
menudo més vigorosa cuando estan involucradas perso-
nas pobres. Las medidas que dan poder a los funcionarios
en nombre de la aplicacién de la ley puede facilitarles ac-
tuar con impunidad.”

Como muestra el marco conceptual de la Figura 1, el
MFT tiene como objetivo incentivar la meta de obtener
beneficios equitativos del uso sostenible del bosque.
Puede haber casos en los que la tala legal lleve a la des-
truccién de los medios de vida en los que se basan las per-
sonas pobres, y por lo tanto es importante que los moni-
tores consideren los argumentos sobre la contribucién
que diferentes sistemas de gestion forestal pueden hacer
para mitigar la pobreza.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



3.2 La naturaleza de la

tlegalidad

Exsv TRABAJO de 1999 * para la revision del
Banco Mundial de su politica forestal, Debra Callister
proporciona un andlisis global del cardcter de la ilegali-
dad en el sector. Se han hecho esfuerzos para cuantificar
el problema; la cifra mas comdnmente citada es la del
Banco Mundial, que estimé en 2001 que la tala ilegal
cuesta a los gobiernos aproximadamente cinco mil millo-
nes de délares por afio en ingresos perdidos y que, asi-
mismo diez mil millones se pierden por afio para la eco-
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nomia de los paises productores.” Para cada pais
individual, la cifra puede no ser significativa en compa-
racién con otros sectores, pero la ilegalidad tiene gran in-
fluencia a nivel social y politico, explotando la mano de
obra y minando el principio de legalidad. Por supuesto,
también tiene impactos negativos sobre la calidad del
bosque, tanto en términos de conservacién como en in-
gresos futuros perdidos a través de la gestién insosteni-
ble.

Afirmar que la ilegalidad es culpa de una parte o de
otra serfa simplificar excesivamente el problema (ver Re-
cuadro 5 y Figura 2). La produccién legal y la actividad
delictiva son extremos opuestos del mismo espectro. Con
el fin de revelar los posibles mecanismos y relaciones que
perpetian la actividad maderera ilegal y el comercio, de-
ben identificarse las debilidades en una serie de sistemas.

Legalidad

Las siguientes secciones examinan, una por una, la legis-
laci6n, la administracion, las operaciones y los litigios.

3.2.1 Debilidades en la legislacion forestal

El grado en que el MFI impugna las leyes forestales —
identificando defectos y proponiendo cambios — varfa
con cada situacién, y depende de hasta qué punto estas le-
yes suponen una barrera para la gestion forestal sosteni-
ble. En todo caso, el monitor debe utilizar la legislacién
existente como base para observar las practicas de aplica-
cién de la legislacion, adquiriendo de esta forma el cono-
cimiento detallado que le permitira identificar debilida-
des y ambigiiedades.

La falta de claridad en la ley constituye un serio de-
fecto. Puede existir a uno o més niveles: cuando los tex-
tos legales son intrincados e ininteligibles para la gente de
a pie; cuando otra legislacién relacionada contradice la
legislacion forestal; cuando la propia legislacion y regla-
mentos forestales se contradicen; y cuando hay un vacio
enlaley. La confusién también puede derivar de una pro-
liferacién de requisitos para permisos y licencias. Y, fi-
nalmente, si las sanciones que establece la ley son débiles,
aunque existan y sean buenas, es probable que esas leyes
sean ignoradas.

La legislacion forestal necesitar ser completa, no am-
bigua, claramente expresada y, por dltimo, pero no por
ello menos importante, justa. Una ley compleja puede de-
jar demasiado espacio para la interpretacion, y si las par-
tes interesadas perciben que una ley es “injusta” es mas
probable que la incumplan.

Ilegalidad

Produccién registrada
e

Produccién

clandestina

El Contexto para el MFI

—
Produccién forestal no regulada

FIGURA 2: Legalidad e

tlegalidad®
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Leyes complejas

La complejidad de los textos legales es particularmente
sobrecogedora para operadores a pequefia escala y co-
munidades rurales desfavorecidas. La diversidad de las
estructuras e intereses comunitarios también pueden Ile-
var a una excesiva regulacion. Por ejemplo, unaley puede
exigir planes de gestién detallados para cada concesién a
pequeiia escala o bosque comunitario, pero aquellos sin la
capacidad financiera y técnica necesaria para elaborar un
plan de acuerdo con lo establecido pueden encontrar este
requisito imposible de cumplir. Del mismo modo, perso-
nas que pueden haber estado trabajando en su bosque lo-
cal durante décadas pueden ser obligados, de repente, a
elaborar planes de gestion.

También es cierto que la autoridad forestal y las co-
munidades dependientes de los bosques en ocasiones per-
ciben las prioridades de planificacién de forma diferente,
como es a menudo el caso con los productos forestales no
maderables (PFNM). El valor de los PFNM es a menudo
mucho mas significativo para los pueblos locales de lo
que los gerentes forestales y planificadores creen. Por lo
tanto, en los permisos forestales comunitarios (y grandes
contratos de concesiones comerciales) los requisitos de
planificacién pueden ser extremadamente minuciosos y
detallados para la madera y dejar de lado otros recursos
de importancia local significativa.

Este ejemplo de Nicaragua es representativo de mu-
chas situaciones rurales:

RECUADRO §: Actividades forestales ilegales®

Tala ilegal

La tala que incumple las obligaciones contractuales
(por ejemplo, la construccion de caminos de acceso
sin permiso; el corte de especies no enumeradas en
el inventario aprobado del titulo; el hecho de no
marcar visiblemente los limites del area; el
abandono de troncos cortados en el bosque)

La obtencion de permisos a través de medios
corruptos, incluyendo la reubicacion fisica del area
de un titulo en otra ubicacion geografica, incluso
con autorizacion de la autoridad forestal a pesar de
constituir un incumplimiento de la ley forestal

La tala de especies protegidas a nivel nacional sin
permiso expreso

La tala fuera de los limites establecidos en el titulo

La tala en areas donde esta actividad est4 prohibida
0 en éreas protegidas, tales como barrancos o édreas
de captacion de cuencas hidrograficas

La tala de arboles de tamario insuficiente o excesivo
o la extraccion de un volumen mayor que el
permitido por especie o volumen total

El lavado de madera ilegal mediante un permiso
legal
El uso de permisos o licencias antiguas para recoger

madera cortada ilegalmente para“sanear”la
madera ilegal, incluyendo la continuacién de corte
tras haber vencido un titulo vélido

32

Contrabando de madera

El no presentar o usar de forma fraudulenta
documentacién sobre extraccién y transporte de
madera

La importacién/exportacion de troncos en contra
de las restricciones comerciales y/o medidas
nacionales de control

Los movimientos no autorizados o no comunicados
mas alla de las fronteras del estado

La evasion de las restricciones de la Convencién
CITES

Clasificacion incorrecta

Clasificacion en categorias inferiores a las relevantes
e informacion incorrecta de la extraccion
Infravaloracién de exportaciones

Clasificacién incorrecta de especies para evitar
restricciones comerciales o impuestos mas altos

Precios de transferencia

Anular las ganancias en la contabilidad y manipular
los flujos de ingresos por servicios para evitar tener
que rendir cuentas sobre los ingresos

Procesamiento ilegal

Uso de instalaciones no habilitadas
Lavado de madera ilegal a través de instalaciones
legales

Corrupcion a gran escala

Caracterizada por alianzas estratégicas a largo
plazo con alto nivel de confianza mutua. Por
ejemplo, compariias que proporcionan apoyo a
altos cargos politicos, partidos politicos o
importantes componentes del aparato del estado
para:

Obtener o extender un permiso maderero o
licencias de procesamiento;

Evitar el procesamiento o la intervencion
administrativa por incumplimiento de la
legislacion nacional;

Negociar términos de inversion favorables, por
ejemplo exoneraciones tributarias o eximir el pago
de impuestos legales, etc.

Corrupcion a pequeia escala

Relacion proveedor de empleo-empleado a corto
plazo, mas téctica, facilitada por la gran corrupcién
y que puede derivar en la misma. Mas obvia como
soborno entregado o procurado a funcionarios de
menor jerarquia para:

Falsificar declaraciones de extraccién de madera;
Evitar aplicar las restricciones informativas;

Pasar por alto pequenas infracciones;

Ignorar la tala o lavado de troncos de fuera de los
limites externos establecidos.
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El granjero tipico no tiene conocimiento de procedimientos ad-
ministrativos, no tiene teléfono, estd lejos del centro urbano
donde estdn ubicadas las oficinas administrativas del gobierno y
el correo no llega a su casa. El cumplimiento de los procedimien-
tos administrativos es un gran esfuer;o que lleva varios dias de
trabajo. Por lo tanto, un sistema legal rural basado en complejos
procedimientos iy extensos tramites burocrdticos estd condenado

al fracaso.™

El MFI puede promover la clarificacién de la legislacion
mediante la realizacién de talleres de capacitacién o pro-
duciendo una version de la ley adaptada al usuario (ver
Recuadro 13). Mediante una recopilacién de informacién
sobre los puntos débiles en la legislacién, el MFT también
puede contribuir con el proceso de reforma.

Problemas con el proceso de reforma En general, los
legisladores estan radicados en pueblos y ciudades, lo que
hace que sean mas accesibles a los hombres de negocios
ricos que a los habitantes de poblaciones pobres. En con-
secuencia, la legislacién forestal ha estado a menudo in-
fluenciada por intereses poderosos a expensas de voces
mis débiles. Las recientes politicas a favor de los mas des-
favorecidos estan destinadas a contrarrestar esta parciali-
dad, en la medida en que los paises mejoran su marco le-
gislativo e incluyen nuevos conceptos como la gestion
forestal sostenible y el derecho de las comunidades loca-
les a beneficiarse mas equitativamente de los recursos fo-
restales. Sin embargo, su posicién negociadora desigual
significa que las leyes pueden todavia no funcionar, ser
injustas o inapropiadas para las necesidades de los habi-
tantes locales. Los problemas comunes resultantes del
proceso de reforma son:

* Seelaboran demasiadas leyes nuevas. Las nuevas nor-
mativas a menudo son percibidas como una solucién a
defectos en las existentes. Esto puede llevar a una ma-
yor superposicién y complejidad, especialmente si se
hace mediante decreto ministerial en vez de a través de
todo el proceso legislativo: se emiten nuevos decretos
para tratar nuevos problemas, etc. El resultado son le-
yes numerosas, contradictorias, no lo suficientemente
pensadas y superpuestas.

* Las iniciativas de desarrollo han tendido a financiar
grandes nuevas ideas en vez de fijar instituciones dé-
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biles. Como resultado, se establecen nuevas organiza-
ciones / destacamentos /comisiones de investigacién
y se superponen a las existentes.

¢ Lasleyes redactadas por el gobierno, a veces apoyadas
por un tnico donante dominante, carecen de sufi-
ciente consulta con el poder legislativo, la industria u
otros donantes, y por supuesto con la sociedad civil.

* Los excesivos poderes discrecionales implican que las
normativas son ficilmente modificadas a voluntad.
En una situacién de captura del estado, los lideres po-
liticos usurpan regularmente las normativas por defe-
rencia a los intereses creados, por ejemplo eludiendo
una moratoria de tala, otorgando concesiones para
“ecoturismo”, agroindustria, minas o plantaciones, en
el medio de los bosques.

* Los permisos de emergencia o “tnicos” introducidos
para tratar un problema en particular (por ejemplo, re-
cuperar “viejos troncos” confiscados de conformidad
con una moratoria) y que luego parecen no finalizar
nunca, son invocados repetidamente o se abusa facil-
mente de ellos.

* Los cambios en la ley pueden no llegar a los funciona-
rios pertinentes en dreas remotas, o pueden no serles
adecuadamente explicados. Si el proceso de reforma
es demasiado rapido o cambia frecuentemente, las
nuevas leyes pueden acarrear resistencia.

 Una vez que se establecen leyes, los reglamentos para
implementarlas pueden llevar mucho tiempo para ser
acordados. Esto puede significar una implementacién
demorada o inexistente de leyes que son buenas sobre
el papel.

* Ladescentralizacién puede resultar en leyes conflicti-
vas entre provincias fronterizas o entre el centro y las
provincias.

* Las leyes disefiadas para el beneficio de comunidades
locales pueden ser utilizadas como fachada para inte-
reses comerciales.

Superposicion de leyes en otros sectores

La legislacién creada para diferentes sectores a menudo
afectard al sector forestal, y la legislacién sobre la propie-
dad de las tierras es de importancia critica en este aspecto,
como muestra este ejemplo:
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La ausencia de derechos claros de propiedad de la tierra era el
obstdculo principal para promover la gestion sostenible del bos-
que en Bolivia. Los reformistas deben tener presente que esto sig-
nifica mds que la simple division del espacio en dreas ordenadas
de tierra. Los derechos de uso de grupos diferentes tienden a su-
perponerse, por lo que es posible que la distribucidn de la tierra no
sea la consideracidn politica mds importante. En cambio, el esta-
blecimiento legal de derechos de uso y responsabilidades, mucho
mds complejo, puede ser un elemento clave para organizar la ad-

ministracién de los recursos forestales.”

En Bolivia y otros paises, la reforma de la legislacion so-
bre tierras para reconocer los derechos de propiedad de
las comunidades dependientes de los bosques a menudo
ha sucedido ala vez que las demandas de derechos a la au-
todeterminacion.

En situaciones en las que las leyes sobre propiedad de
las tierras y otras leyes se superponen y son inconsisten-
tes con la legislacion forestal, la dindmica de la economia
forestal se ve alterada. La construccién de caminos, el de-
sarrollo agricola y la mineria son tres 4reas comunes
donde las politicas que favorecen el desarrollo macroeco-
némico no toman en cuenta el impacto sobre el bosque.

TABLA 1: Permisos madereros

Estas operaciones pueden facilitar el acceso al bosque,
disminuyendo el coste de la tala y la extraccién en areas
no destinadas a dichas operaciones. También pueden
crear presién para una conversion adicional para usos de
la tierra alternativos y proporcionar oportunidades para
que las personas usen una ley contra otra. Cuando las le-
yes son impugnadas o no son aplicadas, las oportunida-
des de sobornos y aplicacién injusta de la ley son mayo-
res.

Proliferacidn de permisos, licencias y contratos

Una fuente comin de confusién y abuso de la legislacién

forestal deriva de la existencia de una serie de permisos

distintos. Aunque pueden requerirse diversos permisos

para diferentes necesidades (ver Tabla 1), unas normati-

vas deficientemente formuladas pueden hacer surgir una

serie de problemas:

* Retrasos entre la revocacién o suspensién de un tipo
de permiso y la introduccién de su sucesor

* Dificultades en la conversién de antiguos contratos de
concesiones en nuevos, especialmente cuando algunas
concesiones duran 30 0 40 afios

* Superposiciones y vacios entre permisos creados en

Descripcion Ejemplos
Ghana Camerun Peru Mozambique
Contrato de gestién forestal Timber Utilisation Contract Unité Forestiére Concesiones Forestales Concessdo
a largo plazo (30 afios 0 més) (on-reserve) d’Aménagement
Permiso de tala a corto plazo Timber Utilisation Contract Vente de Coupes — Licenga Simples

(5 afios 0 menos)

(off-reserve)

Provisién de madera con fines
no comerciales, incluyendo

fines sociales

Timber Utilisation Permit Autorisation Personnel de

Coupe

Bosques Locales (no se precisa licencia

pero existen restricciones)

La madera como subproducto

de la actividad de desarrollo

(por ejemplo, caminos, viviendas)
o gestion de potenciales peligros

de incendio del bosque

Salvage Permit Autorisation de Récupération

du Bois

Debe solicitarse permiso —

Madera abandonada en el bosque

— Autorisation Spéciale

d’Enlévement du Bois

Subasta puiblica para madera —

abandonada o decomisada

Nota: los titulos en esta tabla tienen fines comparativos solamente. Para obtener descripciones precisas de cada permiso, se recomienda remitirse a las leyes de los respectivos paises.
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diferentes momentos; permisos correctos que pueden
estar abiertos a diferentes interpretaciones

* Los permisos de corte a corto plazo (de uno a cinco
afios) pueden ser apropiados para una gestién local
simple, pero no para una gestién forestal sostenible.
En ausencia de otros mecanismos para garantizar una
gestion responsable a mas largo plazo, dichas areas
nunca podran solicitar certificacion

» Las concesiones excesivamente grandes (en total o
subdivididas) proporcionan una oportunidad de “ce-
rrar” tierra para una uUnica entidad comercial, que
puede no ser capaz de trabajar grandes dreas. Esto
niega a otros, incluyendo a las comunidades locales, la
oportunidad de gestionar estos bosques y distorsiona
el mercado

Elementos disuasorios débiles

Los elementos disuasorios contra la actividad ilegal ope-
ran en el sector privado a dos niveles: sanciones estable-
cidas en la ley, como multas y dafios; y pérdidas econé-
micas resultantes de la mala publicidad o incapacidad de
tener acceso a determinados mercados.

Sanciones legales La madera tiene el potencial de
generar ingresos muy sustanciales con una inversién
relativamente baja, por lo que las sanciones legales
deben ser apropiadas a la escala de la infraccién y lo sufi-
cientemente altas para hacer que las actividades ilegales
sean mds costosas que cumplir con la ley. A menudo, en
la legislacién forestal existe tanto una multa, determina-
da por la ley para diferentes infracciones, como una for-
mula para calcular los dafios. Las sanciones disponibles
pueden variar con el tipo de ley que se viola (ver
Recuadro 6) y pueden incluir la suspensién o cancela-
cién del permiso pertinente, el decomiso de la madera
extraida ilegalmente y del equipamiento utilizado para
cometer el delito, e incluso penas de prisién.

Las debilidades en el sistema de sanciones derivan de
una discreci6én excesiva en la ley y se exacerban gracias al
secretismo por parte de la autoridad forestal. A menudo
no existe férmula para calcular los dafios y el proceso no
es transparente. Por lo tanto, aunque el valor de la madera
puede ser bien conocido, los madereros, los funcionarios
locales y el puiblico en general pueden no saber cudl serfa

El Contexto para el MFI

una suma apropiada por dafios. El procedimiento para
cobrar multas y dafios también puede ser opaco, haciendo
que sea dificil saber si un infractor ha pagado y cuéndo lo
ha hecho.

En muchos paises, la legislacion forestal opera dentro
de procesos judiciales que son lentos, altamente burocra-
ticos y, lo que es mas importante, permiten acuerdos ne-
gociados. Los infractores pueden por lo tanto proponer
acuerdos extrajudiciales, que no necesitan hacerse publi-

cos. Cuando los procedimientos burocraticos son lentos
hasta el punto de ser totalmente disfuncionales, se tras-
lada otro mensaje peligroso alos madereros ilegales, a sa-

RECUADRO 6: Violacién de la ley*

El derecho penal es el conjunto de disposiciones legales correspondientes a delitos contra el

estado o conductas perjudiciales para la sociedad como un todo. La violacion de leyes penales es

sancionable por ley, y es generalmente mas dura que las violaciones de la legislacion civil. Sin
embargo, probar este tipo de cargos es igualmente duro. El robo es una figura tipicamente
cubierta por la legislacion penal.

El derecho civil generalmente atafie a la conciliacién de controversias entre personas,
organizaciones o grupos, con respecto al establecimiento, recuperacién o compensacién de

derechos privados y civiles. La trasgresion es una figura tipicamente cubierta por el derecho civil.

El derecho consuetudinario deriva su autoridad exclusivamente del uso y las costumbres de
antigtiedad inmemorial o de las sentencias y decretos de los tribunales.

propiedad de otro, que da lugar a una demanda por dafos.

El agravio constituye una lesion o perjuicio cometido, con o sin uso de la fuerza, a la persona o
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ber, que pueden librarse de sanciones por infracciones
aunque sean detectadas y denunciadas.

El MFT puede apoyar el desarrollo de medidas para
combatir estas debilidades. Puede, por ejemplo, demos-
trar que la existencia de sanciones no es en si misma un
elemento suficientemente disuasorio. Puede igualmente
sefialar a compafiias individuales que parezcan continuar
con la tala ilegal, a pesar de haber sido multadas repetida-
mente. El MFI también puede proporcionar evidencias
de que un uso generalizado de multas fijas no negocia-
bles, calculadas de acuerdo con la escala del dafio, puede
mitigar muchos de estos problemas. Asimismo, el enten-
dimiento en profundidad del sector adquirido mediante
el MFT puede contribuir a la discusién sobre nuevas f6r-
mulas para calcular los dafios para diferentes tipos de in-
fraccion.

Sanciones basadas en el mercado Los disuasorios le-
gales débiles pueden ser compensados en parte mediante
desincentivadores econémicos. Esto es particularmente
cierto en paises con deficiente aplicacién de laley, pero en
los que la actividad maderera estd dominada por compa-
fifas internacionales. La reaccion del mercado a la infor-
macién sobre la tala ilegal puede crear mayores pérdidas
financieras que una multa. El dafio a la reputacién de una
compaiiia es dificil de predecir o evaluar, a diferencia de
los sobornos, que pueden ser incluidos en el presupuesto.

La publicidad adversa, sin embargo, puede causar cance-
laciones de contratos, pérdida de érdenes de compra y
dafio al nombre comercial, todo lo cual cuesta tiempo y
dinero.

Si la madera ilegal se vuelve demasiado cara en este
sentido, o si el acceso al mercado de la misma se encuen-
tra prohibido, los madereros cambiardn su comporta-
miento, incluso cuando los disuasorios legales sean inefi-
cientes. En algunos casos, sin embargo, esto puede
significar simplemente bajar los costes de la mano de
obra o cambiar de mercados En definitiva, actuando res-
ponsablemente, de manera que se ponga a disposicién
publica la evidencia oficialmente reconocida de actividad
ilegal, el trabajo de MFI puede afectar a la imagen ptiblica
de un operador ilegal, y puede crear poderosos incenti-
vos para que las compaiifas inviertan en mejores sistemas
de gestion forestal y cumplimiento de la ley. Las compa-
fifas “verticalmente integradas”, con vinculos directos
entre el bosque y el producto final, serdn més susceptibles
a dicha exposicién que una cadena menos formal de dife-
rentes compafifas que se compran y se venden entre si.

3.2.2 Debilidades en la administracion y el
control

La aplicacién de la legislacion forestal no consiste sim-
plemente en someter las operaciones forestales a politi-
cas. También incluye la implementacién de la legislacion
mediante reglamentos y procedimientos administrativos.
Una autoridad forestal u organismo de aplicacién de la
ley disfuncionales pueden hacer que la implementacién
de las leyes mejoradas sea impracticable. Algunos ejem-
plos de debilidades en la administracién forestal encon-
tradas por iniciativas de MFI en el pasado, asi como la
forma en que se relaciona con otras instituciones del go-
bierno, incluyen los siguientes:

* Los derechos de explotacién son asignados ilegal-
mente mediante el abuso de poderes discrecionales,
confabulacién durante subastas publicas o total eva-
si6n de los sistemas de subastas. Por ejemplo, los per-
misos para operaciones a pequefia escala son usados
repetidamente para ganar acceso a mayores porcio-
nes de bosque; los permisos para recuperacion de

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



madera abandonada o madera cortada con fines so-
ciales o de desarrollo son asignados incorrectamente
a dreas de bosque que todavia estdn en pie; el mismo
niimero de permiso es emitido para cubrir muchas
parcelas diferentes de bosque; un nuevo limite para
un permiso es renegociado ilegalmente tras haber
sido asignado en una subasta publica.

La falta de comunicacién entre instituciones del go-
bierno resulta en que a la misma tierra se le asignan
varios usos, que a veces son mutuamente excluyentes.
Estas ambigiiedades minan la gestién forestal, ya que
la energia se desvia y se emplea en la resolucién de
inconsistencias y controversias. Incluso superposi-
ciones relativamente menores, debido en ocasiones al
uso de diferentes tecnologias de mapeo, pueden re-
sultar en una deficiente definicién de los limites del
area del permiso, haciendo dificil saber si el limite ha
sido infringido.

Los ministerios que protegen celosamente, no estin
dispuestos o no pueden compartir la informacién ne-
cesaria para detectar delitos forestales. Por ejemplo,
un ministerio de finanzas no puede divulgar informa-
cién con relacién a pagos de impuestos o un ministe-
rio de comercio o unidad de aduanas no comparte in-
formacién comercial. El requisito de que los sistemas
legales no divulguen informacién que esta siendo so-
metida a juicio puede ser usado de forma excesiva-
mente celosa para retener informacién sobre el desa-
rrollo de casos judiciales. Esto dificulta comparar la
actividad maderera con la informacién comercial, o
las infracciones detectadas en el bosque con las mul-
tas pagadas.

Los conocimientos y recursos son inadecuados para
proporcionar un proceso de aprobaci6n eficiente de
planes de gestién o una suficiente supervisién de su
implementacién. Generalmente, una operacién ma-
derera, una vez que se otorga un permiso, requiere
una cuota anual de la autoridad forestal para comen-
zar a operar. Si los madereros tienen que esperar me-
ses para que se emita la cuota, la estacién de corte
puede comenzar y se sentirdn forzados a realizar acti-
vidades ilegales antes de que se les asigne su cuota.
La inspeccién insuficiente de planes de gestion puede
resultar en que se aprueben cuotas de un volumen ex-

El Contexto para el MFI

tremadamente alto. Esto puede ser exacerbado por la
renovacién de las mismas cuotas en los siguientes

afios, sin verificar el comportamiento del titular del
permiso en los afios previos.

 Los eventos fuera del control inmediato de la autori-
dad forestal, pero que son parte de un problema ma-
yor de instituciones del gobierno débiles, afectan a las
operaciones. Las elecciones son un buen ejemplo,
donde todo el funcionamiento del gobierno puede
quedar inmovilizado durante meses.

* Los procedimientos administrativos complejos y la
pesada burocracia fuerzan a ciudadanos que de otra
forma seguirian la ley a recurrir a la ilegalidad como
la tinica forma en la que pueden usar los recursos fo-
restales de los que han dependido tradicionalmente.

Sistemas débiles de aplicacidn de la ley

Las debilidades en la aplicacién de la ley y los controles
por parte de las autoridades forestales fueron reconocidas
por el Servicio Forestal de los Estados Unidos de Amé-
rica a comienzos de los afios noventa: “Los funcionarios
encargados de la aplicacion de la ley estaban, cada vez mds,
investigando delitos en muchas dreas de programas de la ins-
titucion donde la investigacion se dirigid hacia adentro — a
politicas y prdcticas de la misma institucion, o actos u omi-
siones de funcionarios de la institucion” > Esto indica un
potencial conflicto entre aquellos que hacen las normati-
vas y los que las aplican, y la posterior reforma en los Es-
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tados Unidos de América intenté enfrentar este pro-
blema:

La separacidn de las funciones de aplicacion de la ley del servi-
cio forestal'y de la administracién rutinaria de la gestion forestal
es generalmente necesaria para una aplicacion efectiva. ...[E[l
Programa de Aplicacion de la Legislacion e Investigaciones del
Servicio Forestal de los Fstados Unidos de América opera en
base a un acuerdo “chimenea” — los operativos de aplicacion de
la ley estdn directamente ligados a la gerencia superior del servi-
cio forestal y evitan ast las burocracias de distrito y regionales,
de manera que pueden tratar mds efectivamente las alegaciones

de corrupcidn y confabulacién del personal del servicio forestal*®

Aunque, en teoria, se acepta universalmente la necesidad
de que exista una separacién entre el ejecutivo, el legisla-
tivo y el judicial, la falta de dicha separacién entre admi-
nistraciones forestales y organismos de aplicacién de la
ley es, sin embargo, comin.

Recursos y voluntad politica La falta de recursos dis-
ponibles para el organismo de aplicacion de la ley a me-
nudo se presenta como la debilidad mas comin en los
procedimientos de control forestal. Es verdad que se ne-
cesita un nivel minimo de personal, conocimientos técni-
cos, procedimientos y equipamiento en cualquier opera-
cién de aplicacién de laley. El organismo de aplicacion de
la ley necesita un claro papel, un presupuesto y un lugar
en la jerarquia ministerial, antes de que pueda funcionar
y ser reconocido dentro y fuera del ministerio. Sin em-
bargo, una vez que esta disposicién minima se cumple,
puede suceder que razones que tienen que ver mas con la
voluntad politica que con recursos materiales se transfor-
men répidamente en la principal limitacién. Tres ejem-
plos de trabajo de campo en 2004 lo demuestran:

* La Repiiblica Democrética del Congo post-conflicto
ejemplifica una situacién en la que el nivel minimo de
recursos se encuentra ausente; simplemente, no exis-
ten agentes de aplicacién de la ley en la practica. Las
estimaciones del nimero total de personal en la auto-
ridad forestal van de cero a 250, pero incluso este tl-
timo nimero es pequefio para un pais tan enorme y
con una cobertura forestal tan significativa. En este
caso, pues, la falta de recursos humanos y materiales
constituye una preocupacién genuina.

* La gobernanza forestal descentralizada en Mozambi-
que implica que la implementacién de la legislacién
forestal varia significativamente de una provincia a la
otra. La autoridad forestal a nivel provincial se en-
cuentra bajo la influencia del Gobernador Provincial
al menos en la misma medida en que se encuentra
bajo la direccién del ministerio forestal central. En
consecuencia, hay provincias en las que una prohibi-
cién de tala ha sido implementada con éxito como
una medida de control extrema pero provisional
mientras se estin formulando nuevas normativas.
Pero en provincias vecinas, el Gobernador puede no
haber decretado estas medidas, y la tala ilegal descon-
trolada contintia entonces siendo un problema serio.
En efecto, no existe diferencia significativa en los re-
cursos entre las provincias, y la efectividad del con-
trol se atribuye en gran medida a la voluntad politica
del Gobernador en cuestion.

* En Camertn, el MFI ha apoyado a un organismo de
aplicacién de la legislacién forestal centralizada du-
rante cuatro afios. Durante este tiempo, todas las par-
tes han afirmado que la aplicacién de la ley ha mejo-
rado significativamente, a pesar de no haberse dado
un aumento en los recursos disponibles para el
equipo de aplicacién de la ley. En este caso, el minis-
terio correspondiente tenia los recursos, pero escogié
no asignarlos a una aplicacién efectiva hasta que el
MFI comenzase su trabajo. El monitor contribuyé a
que el equipo de aplicacién de la ley comenzase a ha-
cer visitas de campo regulares. Tras tres afios de coo-
peracién conjunta con el monitor, los conocimientos
y el profesionalismo han mejorado hasta el punto de
que, hoy dia, los funcionarios encargados de la apli-
cacién de la ley emiten declaraciones oficiales de in-
fraccién sin que el monitor tenga que persuadirles
para que lo hagan.

Sistemas y procedimientos Incluso cuando existen
tanto la capacidad como la voluntad politica, los sistemas
y procedimientos deficientes pueden también minar la
efectividad de las actividades de aplicacién de la ley. Las
responsabilidades en las diferentes etapas de los procedi-
mientos de control necesitan estar claramente definidas
para evitar situaciones inapropiadas o ambiguas. Ade-
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mis, si el organismo de aplicacién de laley no gestiona su
propio presupuesto, se vera limitado por las prioridades
de aquellos que controlan las finanzas. No es poco comtin
que los titulares de concesiones proporcionen apoyo lo-
gistico cuando el gobierno no lo hace, para alojamiento,
alimentaci6n y/o transporte de los agentes de aplicaciéon
de la ley. La independencia y libertad para divulgar las
constataciones se ven claramente comprometidas en este
caso.

Las operaciones diarias del organismo de aplicacién
de laley pueden verse asimismo frustradas por una buro-
cracia excesiva. Un ejemplo comiin es el documento de
orden de misién, que en algunos casos puede ser emitido
solamente por un ministro. Una orden de misién esla ins-
truccién oficial para visitar el campo. Aunque puede pa-
recer superflua, ya que los agentes de aplicacién tienen
mandato para visitar cualquier parte del bosque en cual-
quier momento, la orden de misién es la herramienta ad-
ministrativa para que los agentes de aplicacién de la ley
tengan derecho a gastos y viaticos. Los agentes pueden,
por ello, mostrarse reacios a cumplir su mandato sin ellos.
Una alternativa mas motivadora podria ser vincular di-
chos pagos a la prueba de que la misién fue llevada a cabo,
con bonificaciones por procesamientos exitosos (como se
ha introducido en Mozambique).

Laaplicacion dela ley se ve debilitada cuando hay una
falta de cooperacién entre organismos y otras institucio-
nes de aplicacion de la ley, por ejemplo guardias de par-
ques nacionales, policias y militares. Se verd todavia més
debilitada cuando existan ambigiiedades sobre a quién
dan cuentas los funcionarios de base, y esto también po-
dria suceder cuando la autoridad forestal haya sido des-
centralizada. En ausencia de lineas claras de responsabi-
lidad, normativas compatibles y procedimientos
operativos, predominaran las relaciones mas que las nor-
mativas y quien tenga poder serd quien de hecho domine.
Cuando una concesién proporciona toda la madera en
una ciudad remota cuya principal actividad es el procesa-
miento de madera y la compaiifa es el principal proveedor
de empleo, el funcionario forestal se encuentra muy ais-
lado y bajo gran presién para no salvaguardar las norma-
tivas , ya sea a través de corrupcion y/o de intimidacién.

En ciertas ocasiones, los propios guardias de parques
nacionales, la policia o los militares, pueden estar bajo

El Contexto para el MFI

sospecha de involucramiento en delitos forestales, por lo

que también debe haber controles y equilibrios entre los
diferentes organismos. La solucién por defecto ha sido
someterse a una autoridad superior, pero si la toma de de-
cisiones se encuentra demasiado centralizada, esto inhi-
bird gravemente poder dar una respuesta rapida a cual-
quier  informaciéon  recibida sobre actividades
sospechosas. Esto ha sucedido en los casos en que cada
misién de campo requiere una orden de misién previa del
ministro que ademds tiene que pasar a través de una ca-
dena de superiores.

Las responsabilidades ambiguas pueden llevar a cul-
par ala autoridad forestal por defecto, librando a aquellos
que realmente pueden ser los responsables de la actividad
ilegal. La mala calidad de los inventarios, los procedi-
mientos de registro deficientes y las inadecuaciones en el
establecimiento de un corte anual permitido, por ejemplo,
pueden todos derivar de debilidades en el sistema, pero
puede ser dificil indicar exactamente cudl tiene el mayor
impacto. Si se sospecha de la falta de debida diligencia en
la realizacion de cada una de estas tareas, culpar a la auto-
ridad forestal como un todo reduce la probabilidad de
que haya consecuencias legales. Las culpabilidades ambi-
guas pueden por lo tanto ser un mecanismo conveniente
para cubrir una confabulacién entre la autoridad y los
madereros ilegales.
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Los procedimientos administrativos defectuosos pue-
den por lo tanto ser un sintoma de un problema mucho
més amplio. La combinacién de procedimientos ambi-
guos aparentemente deliberados y funcionarios que pa-
recen reacios a asumir la responsabilidad puede indicar
un panorama més amplio de confabulacién entre funcio-
narios e intereses creados. Esto puede ser particular-
mente cierto en situaciones en las que la comercializaciéon
ilegal de madera estd vinculada con el comercio ilegal de
otras mercancias. A su vez, ello se conecta con temas mds
amplios de gobernanza, incluyendo la posicién de la acti-
vidad forestal con relacién a otros departamentos del ser-
vicio civil; la adecuacién de los controles financieros; la
propension a la interferencia politica; y la necesidad (y
resistencia) de involucrar a grupos interesados mas am-
plios.

Muchos de los temas enumerados anteriormente son
principalmente estructurales, y es posible que el impacto
del monitor sobre ellos sea limitado. E1 MFI puede con-
tribuir a dos niveles: puede destacar las debilidades y ha-
cer sugerencias sobre donde pueden mejorarse y hacerse
mas eficientes los procedimientos de control, con un
costo bajo o nulo. Por lo tanto, ayuda a identificar si la
falta de capacidad es un pretexto que esconde la falta de
voluntad politica. El monitor puede también proporcio-
nar capacitacién sobre procedimientos de control: la pre-
paracién que es necesaria antes de una misién, los docu-
mentos que tienen que ser completados para denunciar
una infraccién y como dar seguimiento a los casos una
vez que se ha completado el trabajo de campo. Esto desa-
rrollaré el profesionalismo, los conocimientos y la moti-
vaci6n, y demostrara el valor de una estructura donde la
aplicacion de la ley pueda operar con el nivel apropiado
de independencia de la administracién forestal.

El monitor ha de evitar proporcionar apoyo material
directo al organismo de aplicacién de la ley, ya que esto
minard la separacién entre observador y los observados.
Por lo tanto, muchas actividades en el recuadro “promo-
cién del profesionalismo” en el marco conceptual del

MFI (Figura 1) necesitan ser llevadas a cabo de una ma-
nera informal y no incluir aportes materiales como trans-
porte, alojamiento, subsistencia, equipamiento, combus-
tible o complementos salariales. Estos pueden, por
supuesto, ser proporcionados por otros programas de
asistencia que operan en paralelo con el MFI.

3.2.3 Capacidad deficiente en la gestion
forestal

La industria maderera es el mayor y mds poderoso grupo
de partes interesadas con responsabilidad directa sobre la
gestion forestal en un sistema de concesiones. El go-
bierno arrienda los recursos naturales del pais a compa-
fifas en base a contratos a largo plazo. En general se espera
que las compafiias hagan mds que simplemente cortar los
arboles que satisfacen mejor las expectativas de sus pro-
pios accionistas y las necesidades de la balanza de pagos
del pais. Sus planes de trabajo pueden ser descritos en de-
talle en “planes de gestién forestal sostenible”; que re-
quieren alguna forma de aprobacién por parte de la auto-
ridad forestal. Una serie de debilidades en la gestién de
concesiones forestales derivan de la capacidad e incenti-
vos, y por lo tanto de la voluntad, de las compaiiias de
cumplir con las normativas establecidas por el estado.

Gestidn del sector privado
La formulacién e implementacién de un plan de gestién
forestal sostenible requiere un alto nivel de conocimiento
técnico y legal. En muchos paises, la falta de profesiona-
les en gestion forestal, capaces de producir dichos planes,
lleva a que las pocas personas capacitadas estén muy de-
mandadas. No es poco comin que planes de gestion casi
idénticos “ya hechos” sean presentados en representa-
cién de diferentes concesionarios en partes del pais com-
pletamente diferentes. Estos, claramente, no incluirdn un
entendimiento real de las condiciones locales, ni de qué se
supone que debe alcanzar el plan de gestién especifico.
Tanto en la creacién como en la implementacién de un

“St queremos gestionar los bosques de forma sostenible, aquéllos que no plan de gestién puede resultar dificil distinguir las razo-

son capaces de responder a los requerimientos econdmicos, financieros y nes de un deficiente comportamiento por parte del con-

forestales deberian abandonar el sector.” cesionario. Las posibilidades incluyen ignorancia téc-

__ALAIN KARSENTY nica, lucha para mantener la viabilidad econémica de una
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compaiifa ante limitaciones burocraticas y de otra natu-
raleza, control insuficiente de subcontratistas y busqueda
de autoridad oficial de forma fraudulenta para operar ile-
galmente.

El procesamiento y comercializacién de los productos
también tienen influencia sobre los incentivos de la in-
dustria maderera para operar dentro de la ley. Las altas
regalias y los impuestos pueden hacer que la actividad
maderera no sea rentable, por lo menos en mercados en
los que hay alternativas. Por otra parte, cuando hay exce-
siva capacidad en la industria procesadora, los incentivos
para cortar madera ilegalmente con el fin de satisfacer la
demanda serdn particularmente poderosos. Con el
tiempo, como la oferta esta limitada por la normativa, la
aplicacion de la ley y la certificacion, y a la vez la de-
manda continda, la rentabilidad de la explotacién y el
procesamiento deberfa aumentar.

El MFI procura abordar este tipo de preocupaciones a
través de una investigacién en profundidad de casos par-
ticulares de actividad ilegal sospechosa y también identi-
ficando formas en las cuales dicha capacitacién o proce-
dimientos podrian ser mejorados.

Operaciones sospechosas La experiencia ha identifi-
cado hasta ahora una serie de indicadores de ignorancia,
maximizacién de ganancias/reduccién de costos legiti-
mas, y fraude en las operaciones industriales, que se rela-
cionan con la clasificacién de las actividades ilegales in-
dicadas en el Recuadro 5. En cada caso, se necesitarian
investigaciones adicionales en los aspectos especificos
del caso con el fin de identificar si:

* Existen multiples copias de planes de gestion o mapas,
sugiriendo que pueden haber sido cambiados retros-
pectivamente para reflejar las realidades en la prac-
tica.

* Los informes de volimenes talados y el volumen
transportado no se corresponden; se declara que la
madera proviene de dreas de las cuales no proviene;
madera recientemente talada es declarada como
muerta o abandonada. Todo esto sugiere que la ma-
dera puede haber sido lavada, incluyéndola en un per-
miso legitimo o cadena de transporte.

* Los poderosos barones de la madera operan a través
de muchos (a veces cientos) de operadores a pequefia

El Contexto para el MFI

escala, haciendo dificil identificar el poder real que se
encuentra detras de las operaciones.

* La subcontratacion repetida resulta en operaciones
numerosas a una escala justo por debajo de un umbral
de gestién o permiso particular.

El no cumplir con las normativas, por cualquier razén,
incita a los concesionarios a ofrecer incentivos no oficia-
les ala autoridad forestal para comprar la aprobacién. De
la misma forma, los funcionarios deficientemente capaci-
tados que carecen del conocimiento o la confianza para
defender la legislacién pueden optar por aprobar una
operaci6n inadecuada, en vez de iniciar discusiones téc-
nicas. En casos extremos, cuando los funcionarios supe-
riores confabulan con los operadores ilegales, puede ins-
truirse a los funcionarios de menor jerarquia que
aprueben las operaciones del concesionario contra su jui-
cio profesional. Puede ser mds seguro realizar una tarea
ilegitima, como incluir datos erréneos en el sistema de
control de concesiones, que cuestionar las instrucciones
de un funcionario superior.

Actividad forestal comunitaria
La participacién de las comunidades en la gestion fores-

Bosques comunitarios y

operaciones de procesamiento

en Camerun
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tal se ha vuelto crecientemente importante como meca-
nismo para fortalecer el capital econémico y social de las
comunidades pobres. A menudo, sin embargo, la activi-
dad forestal comunitaria ha estado limitada a areas de
bosque de baja calidad, una vez que los intereses madere-
ros comerciales se han llevado los mejores drboles. Si las
comunidades comienzan con bosques de bajo valor, re-
sultara dificil y costoso establecer empresas forestales
viables y es menos probable que tengan éxito. En la me-
dida en que mejore la seguridad de la tenencia para las co-
munidades y se fortalezcan en la realizacién de reclamos
de bosque tropical de mayor valor, éstas serdn mds capa-
ces de competir mds directamente con los intereses in-
dustriales.

A menudo se exige a las comunidades elaborar un plan
de gestién forestal. Dependiendo del pais en cuestion,
pueden requerir diferentes permisos de la autoridad fo-
restal para implementar aspectos del plan. Cuando la in-
dustria se queja de normativas complejas y dificultades
en su cumplimiento, las comunidades, generalmente con
menor capacidad técnica y financiera, enfrentan un desa-
fio ain mayor. Su falta de capacidad de gestion forestal
pone a las comunidades a merced de élites externas: los
consultores que proporcionan planes de gestién obligato-
rios y los barones de la madera que llevan a cabo opera-
ciones destructivas en nombre de la comunidad. Es muy
comtn que las comunidades y personas vendan madera
en pie a un precio menor de su valor, pues a menudo des-
conocen el precio del mercado. Las comunidades han pe-
dido alos monitores que investiguen la actividad ilegal en
sus propios bosques, incluso cuando ellas mismas son en
parte culpables. Esta es una expresion de desesperacion
con respecto a su débil poder de negociacion, que sufren
desde la preparacién de planes iniciales hasta la tala y la
comercializacién.

En muchos paises existen ahora ONG locales para
apoyar la gestién comunitaria de los recursos naturales.
Sin embargo, en general este sistema es todavia inmaduro
en sus aspectos organizativos, y se centra en la prestacion
de servicios (salud medioambiental, plantacién de arbo-
les) o trabajos orientados a la conservacién. En muchos
paises hay escasez de ONG locales que aboguen por los
derechos comunitarios, tales como la garantia de los me-
dios de vida econémicos, medioambientales y sociales, la

autodeterminacién y la participacion en el proceso de de-
sarrollo local y nacional. El MFI puede proporcionar un
incentivo para los grupos de la sociedad civil que desean
desarrollarse en esta direccién.

La actividad forestal comunitaria también es vulnera-
ble en otro sentido. Las politicas de control de los bosques
tienden a centrarse en la actividad maderera industrial a
gran escala, y segin van teniendo éxito en la mejora del
cumplimiento de la ley por parte de operadores mayores,
la actividad ilegal pasa a tener una naturaleza mucho més
informal. Efectivamente, numerosos operadores a pe-
quefia escala pueden evitar la deteccién entrando y sa-
liendo rapidamente de diferentes dreas. Es mas dificil y
mas costoso controlarlos y pueden alcanzar un impacto
significativo si muchas personas se encuentran involucra-
das. Superficialmente, pueden parecer operados por la
“comunidad”. De esta manera, la actividad forestal co-
munitaria se vuelve vulnerable a la expropiacién por parte
de operadores mayores que explotan los permisos comu-
nitarios para satisfacer la demanda a escala industrial.

3.2.4 Debilidades en procesos legales y
judiciales

De la misma forma que el sistema de aplicacién de la ley
en el bosque presenta debilidades, el sistema legal tam-
bién esta abierto a abusos. La lentitud con la cual se si-
guen los casos permite que desaparezca la evidencia y se
dejen de lado las complejidades de los casos, lo que pro-
porciona oportunidades para que las decisiones estén
abiertas a negociacién informal o apelacién formal.

La credibilidad de cualquier poder judicial depende de
su independencia. Pero en algunos contextos, hay intere-
ses creados poderosos que afectan a los procesos judicia-
les. En un ambiente de deficiente gobernanza, las oportu-
nidades de sobornos, tanto dentro del sistema judicial
como a través de negociaciones extrajudiciales, pueden
ser numerosas. Al final de un largo proceso, las multas y
los dafios pueden no representar el coste real de la activi-
dad ilegal. Los madereros perciben que el apoyo y los so-
bornos son una forma efectiva de reducir el coste de ope-
rar ilegalmente y emplean crecientemente métodos
sofisticados de evitar la ley. Un tipico ejemplo es el des-

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



hacerse de madera incautada. Se han ob-
servado tres posibles irregularidades:
* La madera se pudre o desaparece

|dy | sepesasaiul saled |

mientras se da seguimiento a un largo
caso.

* La madera es asignada con “fines so-
ciales” tales como la fabricaciéon de
muebles para escuelas. Pero los mue-
bles que aparecen en la escuela son de
una especie de calidad inferior.

» La madera es vendida en una subasta
publica, pero incluso cuando la misma
compafifa maderera la recompra, el
pago de la multa y el precio de subasta
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combinados todavia le permiten un
margen de ganancia sustancial.

Las actividades potenciales para un moni-
tor, enumeradas en la Seccién 4.2.3, in-
cluyen el desarrollo de un sistema de se-
guimiento de casos y otras sugerencias
para mejorar la transparencia. De esta
forma, la presién publica puede ser man-
tenida para resolver casos y los infracto-
res reincidentes quedan expuestos.
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TABLA 2: Estudios de viabilidad del MET*

Mapa Forestal®'

Factores clave

Iniciativas dentro del pais hasta la fecha y potencial para el MFI

Pocas especies clave — caoba y cedro

Pueblos indigenas, problemas de tenencia de la tierray de
explotacion de la mano de obra

Miles de operadores a pequena escala en un area extensa
Informacién disponible muy deficiente

Cambio institucional e inseguridad

Discusiones en mesa redonda de partes interesadas que cuentan
con amplio apoyo

Inicio de una Comisién Multisectorial de Lucha contra la Tala llegal
Policia especializada establecida en una region

Formalizacién y apoyo a concesionarios a pequena escala

Apoyo del MFI dependiente de “defensores” con seguridad politica
limitada

Existencia de significativa pérdida de recursos

Excesiva capacidad industrial

Validez de permisos transferidos del sistema anterior en disputa
Alta conciencia del mercado y deseo de participar en AAV

Subastas publicas de permisos

Separacion significativa de la autoridad forestal y el Estado, y
transparencia de datos

Estatutos del Cliente establecidos y foro forestal en operacion
Sistema de seguimiento de troncos en desarrollo

Interés en MFI para dar credibilidad a AAV

)
©
=
3

°
c
o

I

Variacion geogréfica en ecozonas (pino y hoja ancha) y por lo
tanto en problemas

Significativa preocupacion publica sobre derechos, ilegalidad y
degradacién medioambiental:“Marcha por la Vida”

Demoras y reaccién mixta a la inminente nueva Ley Forestal
Serias discrepancias en volumenes comerciales

Comision Interventora establecida para investigar la corrupcion en
la autoridad forestal

Reestructuracion de la autoridad forestal

Promocién de donantes de la actividad forestal como un incentivo
comercial en Honduras

Interés del Comisionado de Derechos Humanos en que el MFI
fortalezca a la sociedad civil y contribuya con la estrategia nacional

Mozambique

I:I Agua
. Bosque cerrado

I:I Bosque abierto/fragmentado
- Otras tierras boscosas
I:I Otras coberturas de tierra

44

Significativa descentralizacion del gobierno

Sistema de concesiones de dos clases ha sido minado

Nueva Ley Forestal todavia requiere normativas que la apoyen
Vulnerabilidades post-conflicto a la explotacién humanay
medioambiental todavia se encuentran presentes

Foro Forestal en funcionamiento

Control tripartito (de funcionarios, concesionarios y comunidad)
siendo probados

Desarrollo de politica participativa para mantener a los
formuladores de politicas en contacto con las realidades practicas
Interés en el MFI actualmente poco claro pero probablemente
variable de una provincia a otra

* Estos cuatro paises fueron seleccionados en respuesta a anteriores expresiones de interés en MFI, asi como por la diversidad geogrifica y tematica;

no fueron seleccionados por tener antecedentes particularmente deficientes en la gobernanza forestal.
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3.3 jDdnde se necesita el MFI?

“Existen solamente seis grandes productores [de madera] — Indonesia, Malasia, Brasil, Bolivia, Cameriny

Gabdn, que, conjuntamente, suponen el Go-80% de los mercados mundiales. En general, unos 70-100 titulares

de concesiones explotan alrededor del 25-30% de toda la madera tropical que ingresa al mercado global.

Concentrar la asistencia financiera y técnica y el monitoreo en estas concesiones podria proporcionar beneficios

tempranos.”

—RIIA, CHATHAM HOUSE

E. voniroreo pEL sisTEMA de aplicacién
delalegislacion forestal existe de una forma u otra en una
amplia gama de paises y contextos. Aunque el monitoreo
puede ser 1til en cualquier parte donde haya arboles o
madera, diferentes tipos de monitoreo son apropiados en
diferentes situaciones. Esta seccidn, a la vez que trata
otros métodos, se concentra principalmente en factores
involucrados en la decisién de emplear el MFI. En cual-
quier contexto particular seria necesario hacer evaluacio-
nes de estas areas clave.

Dichas evaluaciones pueden asumir la forma de un es-
tudio de viabilidad. En 2004, Global Witness llevo a cabo
estudios de viabilidad en cuatro paises: Perd, Ghana,
Honduras y Mozambique. En la Tabla 2 se presentan bre-
ves resiimenes de los temas identificados y la respuesta a
los mismos.

“Hasta hoy dia, la decision de implementar un programa
de MFT ha dependido casi exclusivamente de un proceso de
negociacion entre el gobierno anfitrién iy algunos de sus do-
nantes. Los condicionantes a la ayuda han sido influyen-

tes.”>

Sin embargo, con el fin de cumplir con sus objeti-
vos, el MFI necesita tener una base de apoyo mas amplia
que de donantes o de otras agendas internacionales. Ese
apoyo es generado por el entendimiento de cémo se usa
el bosque y de factores medioambientales y sociales per-
tinentes. Estos abarcan cinco dreas interrelacionadas: es-
tado del bosque, comportamiento de la industria, existen-
cia de una voluntad politica para la reforma, existencia de

un sistema que pueda ser monitoreado y demanda del

El Contexto para el MFI

mercado. El Recuadro 7 propone preguntas indicativas
relacionadas con estas cinco areas clave que podrian ser
tratadas en cualquier estudio de viabilidad. Las siguientes
secciones describen cada uno de los cinco factores en de-
talle.

3.3.1 Estado del bosque

El valor del bosque y la escala de las amenazas al mismo
determinaran los recursos que se puede justificar emplear
para su proteccién. El volumen general del bosque dedi-
cado a la produccién de madera, el valor que la madera y
otros productos generan, y el valor de la madera en dreas
protegidas y/o no asignadas a la produccién de madera,
influenciardn los recursos requeridos para regular las
operaciones. En algunas situaciones, la actividad made-
rera puede centralizarse en solamente una o dos especies
dispersas en un drea amplia. Esto hace que el control y el
monitoreo en el bosque sean muy dificiles, y sugiere que
el control del transporte, el comercio y el procesamiento
deberian ser priorizados. Dependiendo de la escala y del
método usado, la explotacién de especies clave puede no
tener un serio impacto sobre la ecologia general del bos-
que.

Sin embargo, los valores forestales mds amplios y las
amenazas a los mismos también son importantes. Estos
incluyen la proteccién de cuencas hidrograficas, valores
de biodiversidad, conservacion del suelo, agricultura in-
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RECUADRO 7: Preguntas indicativas en la evaluacion de la necesidad del MFI¥

Estado del bosque

¢Son los sistemas de permiso u otra estructura del patrimonio forestal una barrera para la Gestion Forestal Sostenible (GFS)?

¢Es la condicion del sector forestal critica para la salud de la sociedad en general?

¢En qué medida son seguros los derechos indigenas? ;Las concesiones les han privado de derechos?

:Qué magnitud tiene la poblacion rural dependiente de los recursos forestales? ;En qué medida son comprensivos con respecto al actual
sistema de uso de la tierra?

:Son los intereses relativos a los medios de vida protegidos en el sistema de la explotacion forestal? ;Se han perdido derechos por recientes
cambios en los patrones de control sobre la tierra?

Comportamiento de la industria

¢(Existen operadores que estén invirtiendo en GFS? ;Podrian ser una fuerza para el progreso?

;Existe un sistema de concesiones? ;Es éste el mejor uso a largo plazo de los recursos? ;Cémo opera? ;Es compatible con la industria a largo
plazo?

{Cuadles son los regimenes tributarios que rigen la explotacion de los recursos forestales? ;Conducen a la GFS?

(Es el nivel de capacidad instalada una fuerza para la gestion racional o la sobreexplotacion?

{Qué ganan/pierden las comunidades dependientes del bosque con los operadores madereros en sus areas?

Voluntad politica para la reforma

¢Cudles son los origenes de la actual estructura de control sobre los recursos forestales? ;Tiene esta estructura de luchas politicas antecedentes?
¢En qué medida el ministerio forestal controla la politica forestal? ;La politica forestal es elaborada y administrada por las mismas autoridades?
(En qué medida influyen otros sectores y autoridades? ;Existentes jurisdicciones que tengan competencia con respecto al patrimonio forestal?
¢Cuénta informacién/control tiene el ministerio forestal central sobre los bosques nacionales? ;Y el gobierno local?

¢Hasta qué punto es importante el patrimonio forestal en la politica nacional? ;Cual es la percepcién publica de esta importancia?

Es efectivo es el cobro de impuestos por parte del estado? ;Es transparente? ;Es la poblacion consciente del grado de los ingresos del sector?
¢Ve los resultados?

¢Existen comunidades locales homogéneas?

;Esta coordinada la ONG comunitaria? ;Existen ONG “representativas”?

¢Es fuerte el movimiento medioambiental? ;Es independiente? ;De donde derivan sus recursos? ;Ha llevado esto a un crecimiento en la
voluntad para pagar una prima de precio?

¢Existen aliados en la prensa y en la sociedad civil para el impulso contra la ilegalidad?

¢Hasta qué punto son fuertes las condicionantes que los donantes pueden aplicar a la gobernanza forestal?

Un sistema para monitorear

¢Existe un cuadro de agentes de aplicacion de la legislacion forestal? ;Cudl es su funcién, capacitacion, poder, recursos, capacidad/cobertura e
independencia? ;A quién rinden cuentas?

(Es el sistema judicial una ayuda o una barrera para la GFS? ;Gana el gobierno los casos que inicia contra la industria, y en caso negativo, por qué
no?

Demanda del mercado

¢Son los principales mercados medioambientalmente sensibles? ;Para la industria como un todo? ;Para segmentos de la misma?
¢Existe un impulso para la certificacion dentro de la industria forestal? En caso negativo, ;por qué no?

¢En qué medida son importantes son los “mercados verdes”a largo plazo?

¢En qué medida podria el comercio cambiar a mercados no verdes?

¢Existe una industria local con un interés a largo plazo en el abastecimiento indigena de madera?

¢Existen acuerdos (AAV, MdE, etc.) con paises importadores?

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



vasiva (industrial y de subsistencia), y la funcién reli-
giosa, de entretenimiento u otras funciones sociales que
los bosques cumplen. Estos factores influyen en el grado
en el que las personas dependen del bosque para su sus-
tentacién y el potencial de los bosques para contribuir
con la reduccién de la pobreza. La influencia de los siste-
mas de tenencia es un factor particularmente complejo, e
incluyen el grado en el cual los grupos indigenas tienen
derechos claros y seguros, y los titulares tradicionales de
tierras han sido privados de sus derechos por colonos, go-
biernos y concesionarios.

Los datos bésicos sobre el 4rea forestal, la relaciéon de
areas protegidas con respecto a bosques de produccién, la
tasa y causas principales de deforestacién, las especies
clave para comercio y conservacién, la densidad de la po-
blaci6n en areas de bosques y urbanas/rurales, la depen-
dencia de las personas pobres de los recursos naturales y
los sistemas de tenencia son puntos de partida para eva-
luar la justificacién para un MFI. Algunos de estos datos
son proporcionados para una serie de paises en el
Anexo 6.

La falta de informacién precisa sobre el bosque
puede en si misma ser una fuente de interés en el MFI.
Dichas carencias de informacién pueden ser obsticulos
para la legalidad en cuatro dreas principales: (i) conoci-
miento limitado de los recursos forestales (datos de
base) y especialmente su evolucién en el tiempo (moni-
toreo); (ii) inadecuado flujo de informaci6n entre y den-
tro de instituciones gubernamentales, que llevan a deci-
siones contradictorias; (iii) diseminacién limitada de
informaci6n a los usuarios del bosque; y (iv) falta de en-
tendimiento de la naturaleza y dindmica de las activida-
des ilegales.

3.3.2 Comportamiento de la industria

La voluntad de la industria para cumplir con la ley y las
preocupaciones ptblicas sobre la actividad ilegal son
fuerzas poderosas para que se requiera un MFI. Cuando
el sector forestal es una fuente principal de ingresos, es
importante tanto para el gobierno como para la sociedad
en general que se gestione apropiadamente. Cuando las
compaiifas son predominantemente “operadores margi-

El Contexto para el MFI

nales” sin conocimientos tecnol6gicos ni intereses reales
en la gestion a largo plazo de los bosques, es probable que
haya una répida degradacién del recurso. Trabajando con
el organismo de aplicacién de la ley, el MFI puede forta-

lecer los esfuerzos del gobierno para tener al sector bajo
control.

La presencia de compafifas reformistas, deseosas de
realizar inversiones en la gestién y con un entendimiento
e interés real en la gestién de una concesioén en todo su ci-
clo, puede proporcionar una importante fuente de apoyo
para el MFI. El deseo de contar con un campo de juego
igualado donde el negocio legitimo ya no se vea minado
por la actividad ilegal es un poderoso motivador de la re-
forma. Donde la actividad ilegal resulte de la confabula-
cién con funcionarios (ver Seccién 3.3.3), las compafifas
dan la bienvenida al MFI para “protegerlas” de los fun-
cionarios corruptos.

La naturaleza de la industria de procesamiento tam-
bién es importante. La inversién en nueva tecnologia que
permita tasas de conversién mas altas y procesamiento
secundario es alentadora, pero en muchos paises, la exce-
siva capacidad de la industria de procesamiento consti-
tuye un serio problema. Cuando la regulacién ha redu-
cido el abastecimiento de troncos a niveles sostenibles, la

47

uy | 14N e31S923U 3s apuo@? | Pep!e63|| | A3) e| op ugidedy|dy | sepesaiziul saiied | uol

o.
g
o,
53
Ed
[
&
S
2
)
3
)
3
3
2
)
[
a
5
]
a
)
0
)
3
2
13
-
2
2
=
g
S
3
2
®
z
)
E]
Q
‘»
%
&
<
el
3
o
a
8
2
&
2
EY
)
E]
Q
=
z
2
o
i<
o
g
g
=
>
3
=3
)
S
3
2
[}
g
2
)
g
2




2 Ministro Adjunto E:ﬂ Ministro 2 Accionista D
Ministeria de Medisambiente Titular de
} Concesitn
Parte de |
,_ s . ™
Ex matrimonio ik Dreector i Subdirector lesltn |
Equipo anti tala -!elgal del Gobierno | Gestar

suql,.-_,mo, Vende madera confiscada a

Sobormos
O \
— {
W |
by i — ﬂ Extorsién de — ﬂ - Proporciona madera a--:l
Regimiento armads o Hombre de negocios
; | v §
Facilita pagos a " | Proparciona
h Extarsidn de madera a
Matrimonio 54 2 S -2
| Extorsidn de
|
Guardaespaldas de  Matrimonio :
F'\ " ol : =
amColegas = L0 Excolegas -—-m;pecmrJefe == il
Palicia Provingial Oficial de Policia

El software i2 es usado por la
policia para investigar las redes
de lailegalidad

posible disparidad entre abastecimiento y capacidad in-
dustrial se arriesga a enfrentar a la industria y al regula-
dor. Un ejemplo se da cuando los métodos oficiales de
muestreo e inventario generan cuotas de volimenes
anuales que, en opinién de la industria forestal, son me-
nores que lo que el bosque puede sustentar. Aunque los
inventarios pueden necesitar un ajuste, se mantiene el he-
cho de que se ha emitido una cuota de volumen anual y es
ilegal cortar més. Dichos casos indican la necesidad de
MFTI para estimular la capacidad reguladora/de aplica-
cién de la ley. El monitor debe mantener la objetividad y
resistir ser relegado a discusiones menos relevantes.

Puede obtenerse informacién sobre el comporta-
miento de la industria de la opinién ptiblica y en informes
periodisticos, asi como en declaraciones oficiales con res-
pecto a incidentes legales. Los datos sobre la capacidad
industrial, el comercio y las discrepancias en el mismo
también ayudaran a guiar a quienes toman decisiones so-
bre los impulsores y grado probable de ilegalidad en el
sector.
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3.3.3 Voluntad politica

La buena gobernanza requiere libertad de informacién,
una relacién equitativa entre actores, participacién, res-
ponsabilidad publica, transparencia y separacién de po-
deres. Como indica un reciente analisis del sector en
Camboya, “estas son principalmente cuestiones de sistemas
y estructuras, mds que de capacidad” 3 Por lo tanto, las me-
joras en la gobernanza pueden ser simplemente un asunto
de voluntad politica y pueden a menudo ser llevadas a
cabo de forma relativamente rdpida. En Mozambique,
por ejemplo, las notables diferencias en el nivel de la ile-
galidad en las distintas provincias se atribuyen a la volun-
tad de diferentes Gobernadores Provinciales para imple-
mentar la misma Ley de Bosques y Fauna y Flora
Silvestre de 1999. El grado en que los componentes de la
buena gobernanza estan presentes, asi como la voluntad
del pais (gobierno y ciudadanos) para fomentarlos, in-
fluenciara la aceptabilidad y efectividad del MFI.

Corrupcion
La voluntad politica para promover los componentes de
la buena gobernanza se encuentra minada por la corrup-
cién. EI MFT tiene como objetivo exponer y desafiar los
vinculos corruptos entre la actividad ilegal en el bosque y
el régimen regulador. Sin embargo los vinculos son a me-
nudo complejos, y es importante examinar la naturaleza
de la corrupcién con mayor detalle (ver Recuadro 14).
Por ejemplo, los sobornos pueden ser tan opresivos desde
el punto de vista financiero que las compaiifas se vean
forzadas a mayor ilegalidad para poder costearlos. Tam-
bién se pueden crear grupos de presion contra mayores
regalias con el fin de mitigar los costos de la corrupcién,
percibiéndose este planteamiento como mas facil que
crear grupos de presion contra los sobornos.
Identificando si un gobierno puede ser descrito como
“fuerte” o “débil”, la tipologia del Recuadro 8 puede ser
utilizada para sugerir los tipos de corrupcién que pueden
ocurrir, y por lo tanto, el tipo de intervenciéon mas apro-
piado. En el caso extremo de un estado fallido o dicta-
dura, el trabajo de campo del MFT es probablemente im-
posible. Pero las ONG vy la comunidad internacional
tendran un papel que jugar en la estabilizacion del pais y
el restablecimiento de principios democraticos. Esto

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE
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- . ’
Gobierno fuerte

« Politicamente estable,
mantiene laley y el
orden, hace cumplir los
contratos

« Posiblemente
autoritario

Gobierno débil

» Gobierno precario,
estado anarquico,
disputas locales

« Posible consecuencia
de descentralizacion

Corrupcion sin confabulacion

Sobornos por actividad legal (e]. obtencion de un permiso)
Traslada los costos al sector privado
Favorecida por un gobierno fuerte

Capaz de maximizar los beneficios de actividades
complementarias (p. ej. tala y luego transporte)

Tiene poder para coordinar, por lo que el abastecimiento no
disminuye en respuesta a grandes demandas de sobornos
Se pueden dar tasas asombrosamente altas

Gobierno comparativamente incapaz de coordinar la obtencién
de sobornos

Entrada libre, lo que da oportunidad de crear nuevos permisos y
nuevos sobornos

Andrquico; multiples sobornos por operaciones legales

RECUADRO 8: Tipologia de la corrupcion™

puede incluir solicitar la experiencia del MFI para disefiar
un sistema de aplicacién de la legislacion forestal y poste-
riormente monitorear su implementacién.

También puede haber situaciones en las que la indus-
tria de la madera se encuentre dominada por delincuentes
y el gobierno sea demasiado confabulador o débil para
clausurar dichas organizaciones en favor de compaiiias
forestales de buena fe. En dichas situaciones hay que to-
mar una dificil decisién entre el MFI y monitoreo ex-
terno. Recabar informacién sobre practicas incorrectas y
hacer que ésta esté ampliamente disponible puede tener
un impacto, apoyando al comercio internacional de ma-
dera en sus esfuerzos por desarrollar politicas de compra
responsables.

El MFI es mas apropiado en situaciones politicas que
no han degenerado hasta este punto. Requiere un minimo
de compromiso, a los niveles mas altos, frente al principio
de legalidad y a las responsabilidades de los cargos ptibli-
cos. Las personas que quieran fortalecer este compro-
miso daran la bienvenida al MFI. En estas situaciones, los

Corrupcion con confabulacion

Confabulacién con la industria para robar al Estado

Los sobornos son pdlizas de seguros obtenida para evitar multas
por actividad ilegal

Favorecida por gobiernos débiles

El gobierno fuerte teme una potencial pérdida en los ingresos
Pero esto no se aplica a las dimensiones medioambientales y
sociales sin ningun impacto explicito sobre los ingresos (ej.
violaciones de la buena practica) por lo tanto hasta el gobierno
fuerte podria confabular en este caso

Sector privado capaz de bajar el coste de los sobornos porque la
aplicacion de la ley es débil

La inestabilidad significa que los funcionarios estan ansiosos de
maximizar los beneficios a corto plazo

La corrupcidn, por ejemplo en la evasion impositiva o las
exportaciones, probablemente sera mayor que bajo un gobierno
fuerte

problemas de gobernanza todavia pueden ser serios, por
ejemplo en casos en que personas dentro del gobierno co-
locan sus propios intereses o los de los operadores made-
reros ilegales por encima de su funcién como funciona-
rios publicos.

El MFI puede ayudar a contrarrestar tanto la corrup-
cién con confabulacién como la corrupcién sin confabu-
lacién, pero es particularmente apropiado en el altimo
caso, donde “nz quien paga el soborno ni quien lo recibe tie-
nen un incentivo para denunciar o protestar. Ast, la corrup-
cidn con confabulacion es insidiosa y dificil de detectar, y por

lo tanto es mds persistente.”’

Las capacidades investigati-
vas del MFI, combinadas con las pruebas recabadas en el
campo, pueden aclarar los complejos vinculos entre dife-
rentes actores que operan ilegalmente. Hasta que estos
vinculos se eliminen, puede ser contraproducente forta-
lecer la capacidad reguladora y de aplicacién de la ley de
la autoridad forestal, pues se podria reforzar la corrup-

cién con confabulacién.
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Voluntad Politica

La voluntad politica no es algo que esté simplemente pre-
sente o ausente. Puede desarrollarse a partir de elementos
tales como activismo de la sociedad civil, prensa libre e
independencia del poder judicial. Por ejemplo, en Ecua-
dor y Filipinas, la sociedad civil es suficientemente fuerte
como para ser un socio igualitario en acuerdos tripartitos
con el gobierno y el sector privado. Cuando las institu-
ciones de rendicién de cuentas son débiles, las leyes, los
reglamentos y la accién de aplicacion de la ley se veran
constantemente desafiados por aquellos que procuran
capturar los activos del estado para obtener ganancias
privadas. El MFI puede proporcionar un importante in-
centivo, pero las instituciones también necesitan estar
presentes de alguna forma para que el MFI opere con la
independencia requerida de la autoridad forestal. En par-
ticular, los llamamientos para un MFI (internacional) por
parte de organizaciones de la sociedad civil locales es un
buen indicador de que el MFI puede hacer una contribu-
cién valiosa en un pais.

Para evaluar el nivel de gobernanza, los datos sobre
las libertades politicas, tales como el indice de Percepcién
de Corrupcidén o ranking hechos por la prensa libre, son
herramientas utiles (ver Anexo 6). Los informes de
prensa y las conversaciones con las organizaciones de la
sociedad civil proporcionan una evaluacién mas deta-
llada del nivel de corrupcién. Las entrevistas con funcio-
narios del gobierno también ayudaran a identificar “de-
fensores” y demanda latente de reforma y a determinar el
grado en que la autoridad forestal tiene realmente control
sobre la politica forestal.

3.3.4 Un sistema para monitorear

El MFT se centra en la buena gobernanza explicitamente
a través de la observaci6n del sistema de aplicacion de la
legislacién forestal, pero puede haber circunstancias en
las que no haya un sistema establecido que pueda ser mo-
nitoreado efectiva y objetivamente. Al decidir qué tipo
de monitoreo es apropiado debe evaluarse el grado en el
cual existe un sistema y puede ser mejorado. Si el MFI se
percibe como una respuesta a corto plazo a los defectos
del sistema, el monitor se arriesga a sustituir, en vez de

El Contexto para el MFI

fortalecer, las operaciones de control oficiales o de guar-

dianes de la sociedad civil.

Las verificaciones puntuales intermitentes son una al-
ternativa a un equipo de MFI a tiempo completo. Estas
son suficientes cuando los sistemas son apropiadamente
solidos. En paises donde existen dificultades en el desa-
rrollo de MFI a largo plazo también pueden ser un punto
de entrada util, junto con misiones de evaluacién y estu-
dios de casos.

El “sistema” incluye el marco legislativo, procedi-
mientos operativos documentados (incluyendo lineas de
autoridad, informes y acciones asumidas por personas en
diferentes posiciones) y la disponibilidad de informa-
cién. Las debilidades derivan de dos situaciones tipicas:
cuando un sistema bien documentado no se sigue debido
a limitaciones en la capacidad o al boicot intencional; o
cuando el sistema es inadecuado y posiblemente no po-
dria funcionar.

En cualquiera de los casos, el MFT es atractivo cuando
hay por lo menos un minimo de cada uno de los tres ele-
mentos siguientes, pero cuando resta mucho trabajo por
hacer:

1 Elmarco legislativo Cuando la ley es poco clara 0 no
se encuentra escrita puede que no sea posible llevar a
cabo operaciones de monitoreo, por ejemplo si el c6-
digo forestal se encuentra bajo una revisién impor-
tante. Con el fin de determinar lo que es ilegal, es ne-
cesario saber lo que es legal. A menudo, la presencia
de un monitor lleva a la identificacién de la necesidad
de una reforma legislativa, por ejemplo cuando un
amplio abuso de un permiso particular ha resultado en
su suspension.

2 Capacidad de aplicacion En situaciones post-con-
flicto, una estructura de aplicacién de la ley, es decir, el
conjunto de leyes y quienes las aplican, puede haber
dejado de existir, por lo que seria dificil saber qué o a
quién estaba monitoreando el monitor. E1 MFI puede
comenzar a operar simultdneamente al nuevo sistema,
tratando los temas desde el comienzo. Por otra parte,
cuando existe una estructura, pero parece ser dema-
siado cercana a la industria o muy carente de recursos
para ser efectiva, el MFI puede proporcionar apoyo y
ayuda valiosos para impulsar la reforma. La descen-
tralizacién del gobierno también tiene un impacto
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mixto en la capacidad gubernamental. Durante el pro-
ceso de descentralizacién, los roles y las responsabili-
dades probablemente quedardn confundidos y un
equipo de monitoreo puede ayudar a optimizar un
nuevo sistema. Al mismo tiempo, el ministerio central
puede ser capaz de utilizar el MFI para canalizar la in-
formacion desde las unidades de aplicacién descentra-
lizadas locales.

3 Informacién Losmonitores necesitan acceso a infor-
maci6n, por lo que la autoridad forestal debe estar dis-
puesta a proporcionarles mapas, documentos de per-
misos, etc. Cuando este no sea el caso, puede ser dificil
negociar el acceso a la informacién necesaria. El caso
mds comun es cuando la informacién existe, pero no
de forma centralizada y uniforme. Las autoridades fo-
restales se beneficiardn con el trabajo de un monitor
que ayude en este sentido.

Al considerar el MFI, estos tres componentes del sistema
necesitan ser evaluados. Dicha informacién puede ser di-
ficil de obtener, pero deberia ser posible realizar una eva-
luacién bésica de la presencia de un sistema de aplicacién
de la ley y de los funcionarios responsables de su imple-
mentacion.

El monitoreo sera bien recibido por aquéllos abiertos
aun examen critico continuo de su sistema de normativas
y aplicacién. Puede ayudar a las autoridades forestales a
dirigirse hacia una mayor aceptacién del analisis, la eva-
luacién y la mejora en las leyes y reglamentos, capacidad
y sistemas de aplicacion, y la disponibilidad transparente
de la informaci6n.

3.3.5 Demanda del mercado

La presencia de importantes mercados de exportaciéon
sensibles al medioambiente en paises donantes aumentara
la presién sobre dichos donantes para financiar el MFI.
Algunos gobiernos anfitriones y la industria son cons-
cientes de esto, y ya consideran al MFI como un precur-
sor de la certificacion forestal. El MFI no emite certifica-
dos ni evalia explicitamente la sostenibilidad de las
practicas de gesti6n forestal, pero tiene una ventaja sobre
los programas de certificacién, ya que la participacién no

es voluntaria, por lo que apoya la funcién reguladora de
la autoridad forestal (ver Anexo 1). Asimismo, en compa-
raci6n con algunos otros programas que certifican origen
legal (ver Anexo 3), el MFI es independiente de la indus-
tria y, por lo tanto, defiende la importante divisién entre
el regulador y quienes son regulados.

Estos dos factores son reconocidos por los gobiernos
anfitriones que procuran implementar el principio de le-
galidad. Aquellos que han mostrado interés en los AAV
de la UE consideran al MFI como una parte importante
del paquete de medidas necesarias para cumplir con el
Acuerdo, ya que asegura la credibilidad de los demds as-
pectos del programa (ver Anexo 2). El resultado deberia
ser incentivos reales de mercado para que la industria in-
vierta en practicas forestales que cumplan con los requi-
sitos del licenciamiento legal.

En la medida en que crece la concienciacién medio-
ambiental, los consumidores nacionales (tanto de pro-
ductos maderables como de servicios medioambientales)
también exigen estandares medioambientales mas altos.
Esto ya esta sucediendo en algunos paises de ingresos
medios y en aquéllos en los que la degradacién forestal es
mis seria. Estas tendencias se correlacionan con la cre-
ciente fortaleza de las organizaciones de la sociedad civil,
por lo que el MFI puede no necesitar ser parte de la solu-
cién. Los paises que han pasado por reformas democrati-
cas, como es el caso de algunos paises latinoamericanos y
Filipinas, pueden llegar a esta categoria, dependiendo de
la antigiiedad y profundidad de sus reformas.

3.3.6 Impulsores del MFI

En conclusi6n, en comparacién con algunos otros méto-
dos de monitoreo como la auditoria y teledeteccién (des-
critos en detalle en el Anexo 3), el MFT es particularmente
aplicable en las siguientes circunstancias: cuando el re-
curso forestal tiene un valor internacional (econémico,
social y medioambiental), cuando la ilegalidad es signifi-
cativa, la voluntad politica para la reforma es baja, y hay,
a la vez, algin tipo de sistema que monitorear y las exi-
gencias de reformas provienen de donantes, ciudadanos
y funcionarios. En la medida en que la tendencia a la
buena gobernanza aumenta, el MFI puede aportar una
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evaluacion transparente y seria de si realmente se estan
cumpliendo los objetivos de la buena gobernanza. Los
ejemplos proporcionados en la Tabla 2, las cinco areas
clave para estudio de viabilidad y otros trabajos (particu-
larmente el llevado a cabo por ODI, Review of Indepen-
dent Forest Monitoring) indican un complejo conjunto de
objetivos y aspiraciones para el MFI, incluyendo:

Por parte de los gobiernos anfitriones:

* Mantener y mejorar la inversion extranjera en el sector

* Aumentar los ingresos por impuestos

* Apoyar alos “defensores” internos de la reforma

* Mantener la legitimidad respondiendo a las necesida-
des de buena gobernanza de la sociedad civil y la in-
dustria

Por parte de la industria

* Oponerse a la tala de los operadores ilegales

* Contrarrestar las exigencias de sobornos de funciona-
rios corruptos

* Mejorar la reputacién internacional y los mercados

Por parte de la sociedad civil local e internacional

* Proteger los derechos de las comunidades dependien-
tes de los bosques

* Asegurar un uso sostenible del bosque

Por parte de los donantes

* Aumentar la responsabilidad sobre la asistencia finan-
cieray de desarrollo al sector

* Influenciar las mejoras de gobernanza en paises recep-
tores

La capacidad del MFI de satisfacer estas expectativas se
trata en la Seccién 4.6.

El Contexto para el MFI
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4.1 Anfitriones y Acuerdos
Institucionales

4.2 Términos de Referencia
4.3 Financiacion
4.4 Riesgos

4.5 Correspondencia de los proveedores
de MFI con el contexto

4.6 Indicaciones de impacto

Disefio del MFI

EL DISENO del MFT es critico para su
éxito y requiere una cuidadosa
negociacién entre socios. El MFI opera
a una serie de niveles y durante un
espacio de tiempo de muchos afios.
Puede comenzar como un proyecto
operado a nivel internacional, pero las
funciones del MFT deberian finalmente
evolucionar hacia un componente
permanente de la gobernanza del sector
forestal, llevado a cabo por las

organizaciones locales.
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E.: pisefo comienza con la identificacion

de los socios. La primera parte de este capitulo examina
las opciones para el anfitrién del MFI. El anfitrién puede
no ser el ministerio forestal, en cuyo caso se requerira
también un acuerdo formal con la autoridad forestal. Asi-
mismo, se deberian establecer relaciones formales con los
donantes relevantes. La existencia de acuerdos institucio-
nales sélidos es crucial para el correcto desarrollo del
programa.

Asimismo son esenciales Términos de Referencia
(TdR) claros, que deberfan ser acordados entre las partes
principales, y no ser impuestos unilateralmente. Cuando
los TdR hayan sido impuestos por donantes en el go-
bierno del pais anfitrién, las autoridades forestales pue-
den mostrarse reacias a cooperar. La discusién de los
TdR deberifa cubrir lo que se va a monitorear, la infor-
macién requerida, el control y la validacién de la calidad,
los protocolos para publicacién, temas de sostenibilidad y
la importancia de una estrategia de salida.

Una financiacién segura para el MFI es claramente
importante, como también lo es emparejar al proveedor
adecuado de MFTI con el contexto especifico. El capitulo
concluye con una discusién del potencial impacto del
MF1 y propone indicadores para evaluar estos impactos.

La propia etapa de disefio presenta oportunidades
para tratar temas delicados. Ello tendra su influencia en la
posterior relacién entre el monitor y el anfitrién, por lo
que siempre que sea posible, deberia aprovecharse la ex-
periencia del MFI en esta etapa. Ha de actuarse con sumo
cuidado para evitar una posible desconfianza mutua,
como en el siguiente ejemplo:

En 2002 se llevé a cabo una evaluacion del [proyecto de MFI]
y ésta indicd que el disefio del proyecto se basaba en el supuesto
de que el [gobierno anfitrion] no era de fiar a la hora de llevar
a cabo correctamente la gestion de la informacion sobre delitos

forestales.3

Misiones piloto Aunque no es esencial, una demostra-
cién de uno a dos meses de c6mo podria funcionar el MFI
podria ser un punto de comienzo 1til para discutir los
TdR para un programa de MFI més prolongado. Dichas
“misiones piloto” ayudan a aclarar cémo opera el MFI y
a hacer un anélisis inicial de los problemas de aplicacién
de la ley, centrdndose de esta forma en el proceso de di-
sefio y asegurandose de que cualquier programa cuenta
con los recursos necesarios.®®
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4.1 Anfitriones y Acuerdos

Institucionales

A pirerencia del monitoreo externo, que
tiene un mandato propio, el MFI, como servicio, debe re-
mitirse a un drgano que asuma la propiedad de los infor-
mes y esté comprometido a actuar en base a las recomen-
daciones. También tendrd relaciones mis o menos
formales con otras partes interesadas. Los acuerdos insti-
tucionales variardn con las circunstancias locales, pero
ciertos principios para estructurar el MFI deberfan ser
empleados en casi todos los casos:»

1 Un sistema de gestion y presentacion de infor-
mes que permita planificar y autorizar las activida-
des del monitor y canalizar sus constataciones. Esto,
a su vez, sirve para justificar las decisiones de gestién
sobre dénde y qué monitorear.

2 Amplia participacion para asegurar la responsabili-
dad y la rendicién de cuentas. Dar cuentas a una
Unica institucién no es un mecanismo lo suficiente-
mente transparente. Hacerlo a un comité de multi-
ples partes interesadas, que valida y adopta las cons-
tataciones, proporciona un amortiguador entre el
monitor y los intereses creados.

3 Un sistema de propiedad claro de los informes,
otorgando a los mismos algin estatus en la ley. Po-
dria ser razonable contar con inmunidad contra difa-
macién u otras acciones.

4 Compromiso con una participacion continuada.
La voluntad de retener la confianza en el MFI y
mantener su independencia del gobierno debe ser
mantenida por todas las partes.

5 Participacion de servicios publicos clave que pro-
bablemente estaran implicados en actividades rela-
cionadas: policia, militares, poder judicial, ministerio
de finanzas, ministerio de desarrollo o planeamiento
econémico, reguladores de aduanas y comercio.

6 Participacion de organizaciones de la sociedad
civil, preferentemente aquéllas con alta credibilidad
publica y con la debida consideracién de los princi-

Disefio del MFI

pios de buena gobernanza en su organizacién in-
terna.

7 Un papel proactivo y prominente de comunidad
de donantes Esto alivia la presion sobre el monitor
de tener que lidiar constantemente con aspectos de
diplomacia, pues los donantes pueden actuar inme-
diatamente en momentos clave para mantener al MFI
en movimiento.

8 Buena definicion de disposiciones para la resolu-
cién de controversias en caso de diferencias entre
las partes. Los procedimientos relativos a quejas y
arbitraje en casos de conflictos deberfan ser clara-
mente especificados en el contrato.

Al aplicar estos principios, deberian considerarse tres ni-
veles de participacion: el acuerdo contractual, un comité
de validacién, y posibles relaciones formales con otras
partes interesadas. Cada uno de estos elementos tiene im-
plicaciones para los otros dos. Los diagramas en los Ane-
X0s 1y 4 proporcionan algunos ejemplos de las relaciones
que diferentes sistemas de monitoreo han adoptado.

4.1.1 Acuerdos Contractuales

El MFI trabaja necesariamente con muchas partes intere-
sadas, pero no serfa viable tener a todos los socios como
partes contractuales. El socio individual més importante
es el anfitri6n, para el cual existen diferentes opciones.

Ministerios de bosques
El anfitrién contractual obvio para el MFI es el ministe-
rio responsable de los bosques como la autoridad legal
pertinente, y éste ha sido generalmente el caso hasta la fe-
cha. El mayor riesgo de este acuerdo es que el ministerio
forestal en si mismo tenga un interés creado en controlar
la agenda del MFI. De hecho, por razones legales, es el
ministro forestal quien generalmente firma permisos de
concesiones en representacién del estado. En paises en los
que el ministerio forestal actiia tanto regulando como ad-
ministrando, el papel del comité de validacién (Seccién
4.1.2) es critico como una fuerza equilibradora.

En paises en los que ya existe una separacion de pode-
res entre el ministerio forestal y una comisién forestal o
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FIGURA 3: Instituciones
forestales en Uganda:

separacion de roles

Ministro de Agua, Tierras y Medioambiente

Departamento de Asuntos Ambientales

Supervisa

Informa

Regulador

Divi
Politica, estandares y legislacion
Coordinacion del sector
Apoyo a distritos
Promocién y defensa
Movilizacién de fondos para el Programa Nacional de
Bosques

ion de Inspeccion Forestal

Supervisa

Informa

Servicios Forestales de Distrito

Gestiona reservas forestales locales

Apoya el desarrollo de la actividad forestal en tierras
privadas/tradicionales

Apoya la extension forestal

Desarrolla y aplica estatutos

Incentiva la plantacion de érboles

Moviliza fondos

autoridad, estaria justificado para el ministerio recibir al
MFI como parte de su funcién de supervision. Este es el
caso, por ejemplo, en Ecuador, donde los contratistas pri-
vados proporcionan dos funciones de control y la fun-
cién de monitoreo (ver Anexo 1). En Ghana, la Comisién
Forestal y su Junta todavia tienen que transformarse en
plenamente auténomos politicamente, y los defensores
del MFT exigen que el monitoreo sea parte de un “sistema
de gobernanza no estatal”. Uganda es halagada por la
exitosa separacién entre regulacién y administracién (ver
Figura 3), pero actualmente sufre dos limitaciones. En
primer lugar, la Autoridad Forestal Nacional (NFA),
como administradora, ha gozado de mayores recursos a
través de apoyo de donantes que su socio contractual gu-
bernamental, la Divisién de Inspeccién Forestal (FID).
Esto acarrea el riesgo de que la NFA, que es mas fuerte,
no rinda cuentas ante la FID, que es més débil.*° En se-
gundo lugar, no existe todavia una supervisién indepen-

Contrata

Directorio de la NFA: Autoridad Forestal Nacional

Gestiona las reservas forestales centrales

Administra a través de Areas de Gestion Forestal
Operaciones de campo basadas en las reservas (gestion y
conservacion)

Servicios contratados (mapeo, abastecimiento de semillas,
asesoramiento técnico)

diente. La sociedad civil local, a través de alguna forma
de coalicién o red, podria proporcionar dicha supervi-
sion.#

Otros ministerios

Existen buenos argumentos para que el anfitrién del MFI
se encuentre fuera del ministerio cuyo comportamiento
se encuentre bajo andlisis.

Se ha sugerido, por ejemplo, que el Ministerio de Finanzas seria
la ubicacion institucional adecuada, en la medida en que los im-
puestos forestales son un importante componente de los ingresos
de gobierno... La oficina del Auditor General seria una ubica-

cion alternativa. *

De hecho, el proyecto de MFI en Camboya tuvo, desde
1999 a 2003, tres anfitriones: los ministros de bosques y
medioambiente, y un representante “punto focal” del
Consejo de Ministros. La nueva fase del MFI en Came-
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rin que comienza en 2005 tiene al ministerio de planea-
miento econémico y desarrollo como “propietario de
proyecto” y al ministerio forestal como “gerente de pro-
yecto”. En el contexto actual mas amplio de apoyo presu-
puestario directo y buena gobernanza, donde la asisten-
cia de donantes incentiva la responsabilidad y la
coordinacién interministeriales, este enfoque parece
atractivo. En Ghana, los aumentos significativos recien-
tes en los ingresos resultantes de la subasta de concesio-
nes forestales han sido retenidos por el tesoro y denega-
dos a la Comisién Forestal. Esto refleja la desconfianza
mutua con respecto a la capacidad de rendir cuentas ade-
cuadamente sobre los fondos. Probablemente, la presen-
cia de un monitor, que responda frente al tesoro (entre
otros), hubiera reconciliado esta situacion.

Otros anfitriones potenciales

Aparte de los ministerios, se pueden considerar tres anfi-
triones alternativos: un grupo que represente al poder le-
gislativo, una comisiéon multisectorial, 0 una organiza-
cién que actie como defensor del pueblo.

El poder legislativo tiene una responsabilidad supervi-
sora y la capacidad de encargar estudios, por lo menos a
corto plazo, que podrian hacerlo apropiado para recibir al
MFTI. En un sistema parlamentario de comisiones, la co-
misién responsable de examinar el trabajo del ministerio
forestal seria una eleccién apropiada. En otros casos, una
comisién del Congreso podria tener el mismo papel.
Como sugiri6 un estudio, “Esto tendria la ventaja de una
participacion amplia e inclusiva, involucrando a represen-
tantes democrdticamente electos de la gama de partidos poli-
ticos principales, con un mandato oficial en pos del interés pii-
blico”.® Sin embargo, pueden existir limites legales a la
capacidad de las comisiones parlamentarias de establecer
contratos con proveedores de servicios por periodos ex-
tensos, particularmente mas alld de la fecha de las nuevas
elecciones.

Comisiones multisectoriales En Perti la Comision Mul-
tisectorial de Lucha Contra la Tala Ilegal estd disefiada y
financiada para encargar estudios. La Comisién com-
prende los ministerios de agricultura (incluyendo bos-
ques), interior, defensa, asuntos publicos, justicia, educa-

Disefio del MFI

cién, la Comisiéon Nacional de los Pueblos Andinos,
Amazoénicos y Afroperuanos y la Superintendencia Na-
cional de Administraciéon Tributaria (SUNAT). Sus ob-
jetivos incluyen especificamente la canalizacién de la co-
operaci6n técnica internacional para luchar contra la tala
ilegal. Ha sido disefiada para evitar que el ministerio res-
ponsable de la actividad forestal tenga un papel domi-
nante, aunque haya habido algo de demora en su estable-
cimiento. Este ejemplo mejora la credibilidad publica
haciendo que un grupo de instituciones del estado com-
partan la responsabilidad de una forma transparente. Asi-
mismo, en comparacién con un acuerdo menos formal,
esta Comisién tiene una identidad legal, lo que propor-
ciona una manera formal mediante la cual los informes
pueden tener una propiedad compartida.

Comisiones de derechos humanos o defensores del
pueblo Estas instituciones tienen muchas similitudes con
el MFI, y por lo tanto podrian resultar organizaciones an-
fitrionas apropiadas. Todas ellas son reconocidas por el
estado pero a la vez son independientes. En general, los
defensores del pueblo se preocupan de los casos indivi-
duales y no de los casos més amplios relacionados con sis-
temas de gobernanza, y a menudo carecen de capacidad
técnica en el sector forestal. Pero, tal y como es el caso de
los observadores de elecciones o inspectores de prisiones
de la Cruz Roja, tienen un perfil no gubernamental y una
credibilidad publica. Mas comunes y efectivos en Latino-
américa que en Africa, se presentan bajo dos tipos dife-
rentes:

* Eldefensor del pueblo legislativo o “cldsico”, estable-
cido por ley, que informa a ministros de estado o al po-
der legislativo.

¢ Eldefensor del pueblo ejecutivo que informa al jefe de
la organizacién que investiga.

Los defensores del pueblo investigan quejas del ptblico
sobre errores administrativos, decisiones injustas o as-
pectos relativos a programas administrados por el go-
bierno o institucién relevante. Sus poderes varian, pero
pueden potencialmente contar con total independencia,
manteniendo distancia del gobierno o institucién. En ge-
neral no pueden encargarse de quejas de terceros, sino
que tienden mds bien a iniciar investigaciones que estan
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basadas en una tendencia sistematica que ha sido identifi-
cada, mas que tratar una queja individual especifica. El
trabajo pasado y actual de MFI corresponde a la segunda
descripcién: los monitores informan al correspondiente
ministro en su papel de jefe de un organismo ejecutivo.
Sin embargo, el MFI podria ser desarrollado para infor-
mar al poder legislativo o al ministro en su rol como vigi-
lante de los asuntos del estado.

Acuerdos contractuales con donantes

La mayoria de los monitores también requerirdn un
acuerdo contractual con un donante, que proporciona
fondos y recibe informes contra el desembolso de gastos.
Dependiendo de los acuerdos institucionales y el donante
en cuestién, esto puede estar integrado con el contrato
principal (como en el caso de la fase de MFI en Camertin
con inicio en 2005, y también el caso en Camboya) o bajo
la forma de una carta de subvencién (como en el caso del
anterior contrato de MFI entre 2002 y 2005 en Camertin).
En la medida en que el apoyo directo de donantes a pro-
yectos se vea sustituido por apoyo presupuestario directo,
los fondos probablemente serdn canalizados a través del
anfitrién, y esto puede hacer que la independencia del
ministerio responsable del sector constituya un mayor
reto. En esta situacion también se corre el riesgo de dis-
minuir el rol proactivo y prominente para la comunidad
donante, como se destaca en el séptimo principio esbo-
zado en la Seccién 4.1.

4.1.2 Comité de Validacion

Ademas del acuerdo contractual, puede existir algiin tipo
de responsabilidad conjunta a través de un comité de va-
lidacién que revise y valide las constataciones del MFI.
En Camertn, por ejemplo, el comité de validacién se co-
noce como el Comité de Lectura, y estd integrado por
funcionarios del ministerio forestal, donantes y el equipo
de MFI, bajo la presidencia del ministro o su represen-
tante. La discusién de los informes técnicos detallados
sobre infracciones y el sistema de control capacita y de-
sarrolla el sentido de pertenencia al comité entre los par-
ticipantes, incluyendo a los representantes de la organi-
zaci6n anfitriona.

Esto, a su vez, contribuye a la produccién de un im-
pacto a largo plazo sobre la tala ilegal, creando un ciclo de
revisiéon y mejora de politicas y procedimientos, asi como
el seguimiento de casos individuales. La funcién de un
comité de validacién no es dirigir al monitor ni cuestio-
nar los hechos constatados durante las investigaciones, ya
que esto tendria el riesgo de minar la condicién del moni-
tor de independiente. El papel del comité se acerca mas al
de una revisién académica paritaria, frente al cual el mo-
nitor debe sustanciar sus evidencias y justificar sus con-
clusiones. El comité de validacién puede recomendar
cambios en los informes con el fin de aclarar hechos, me-
jorarla objetividad y proporcionar recomendaciones adi-
cionales antes de que dichos informes sean adoptados
para su posterior publicacion.

Un comité de validacién integrado solamente por tres
grupos de partes interesadas (como en Camertn) resulta
precario, particularmente si una de las partes domina nu-
méricamente y en términos de convocatoria de las reu-
niones, organizacién y redaccién de actas. Existe el po-
tencial para que exista una confabulacién, o lo que es més
probable, un conflicto cuando el monitor saca ala luz evi-
dencias que son politicamente delicadas para el anfitrién.
De hecho, en ausencia de un comité de validacién efec-
tivo, no existe mecanismo sencillo para resolver contro-
versias entre el monitor y la autoridad.

Existen argumentos fuertes para que el comité de va-
lidacién esté representado por un grupo mas amplio. Esto
podria incluir diferentes ministerios y/o a la sociedad ci-
vil y a representantes de la industria. Esta posibilidad ha
sido considerada en Camertin, pero hasta ahora no ha
sido implementada. Sin embargo, el contrato para la fase
de MFT con inicio en abril de 2005 sefiala al ministro de
planeamiento econémico y desarrollo como el “propieta-
rio del proyecto” oficial, lo que colocaria a dicho minis-
terio en el centro del comité de validacion.

Si en el comité de validacién participan representan-
tes de la sociedad civil y de la industria, serdn necesarias
salvaguardas para evitar conflictos de intereses. Seria
apropiada la inclusién de grupos que cuenten con la de-
bida consideracién hacia los principios de buena gober-
nanza dentro de su estructura. También lo serfan las aso-
ciaciones comerciales que estdn distanciadas del negocio
en si mismo pero que son capaces de articular preocupa-
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ciones y comunicérselas a la industria. Este tipo de co-
misién multisectorial promueve un planteamiento mas
constructivo hacia una mayor transparencia, proporcio-
nando un foro de mediacién para debates potencial-
mente acalorados entre las partes. Pero todo ello tendra
éxito solamente cuando las contribuciones sean abiertas
y constructivas.

Cuando el anfitrién es en si mismo una comisién
multisectorial o legislativa (ver mas arriba) es posible
que este grupo también pueda actuar como comité de
validacién.

Procedimientos del Comité de Validacion

Los procedimientos del comité de validacion deben ser

disefiados cuidadosamente. Algunos principios basicos

son:

* Las reuniones deben ser regulares y automaticas, y no
a discrecion del anfitridn.

* El niimero de miembros debe estar limitado, pero de-
beria ser suficientemente amplio para que se vean re-
presentadas todas las partes interesadas. El dominio
numérico por parte de un grupo podria parcializar la
discusién y derivar la atencién a conflictos internos
dentro de ese subgrupo.

* El informe de cada monitor debe ser presentado al
comité para ser analizado. A continuacién se acuer-
dan posibles revisiones y finalmente dicho informe se
valida.

* El monitor no publica sus constataciones sin dar en
primer lugar al comité la oportunidad de validarlas.

* Todos los participantes del comité tienen el mismo de-
recho a presentar sus puntos de vista. En particular, el
monitor tiene derecho a justificar el contenido de sus
informes.

* Selevantan actas de la sesion, se redactan, se aprueban
por quien presida y se hacen circular dias después de la
reunién, con el fin de dar una orientacion clara a las
posibles revisiones que se han acordado que haga el
monitor. En la siguiente reunién tiene lugar un pro-
ceso formal de aprobacién de las actas, con el fin de
sacar a luz posibles malentendidos que surjan de las
mismas.

» Las reuniones deben ser lo suficientemente frecuen-
tes, mensuales mejor que trimestrales, para permitir

Disefio del MFI

un ciclo de anlisis, revisién y aprobacién de informes
dentro del periodo que abarcan dos reuniones.

* Una vez que es validado por el comité de validacion,
un “sello” o marca en la portada de cada informe indi-
caré que ha adquirido estatus y propiedad. La redac-
cién recomendada para el sello es “Adoprado por [or-
ganizacion anfitriona como un informe justo y preciso.”

* Cualquier requerimiento posterior de aprobacién por
parte del anfitridn usurparia la funcién del comité de
validacion, y se correria el riesgo de tener informes
que nunca sean publicados porque su aprobacién que-
dara siempre pendiente. Igualmente, podria desembo-
car en una presién no transparente por parte anfitrién
para que se realizara o bloqueara la aprobacién de in-
formes. Pero sobre todo, ya que el contenido de los in-
formes es el uso y abuso de los recursos del estado, es-
tos deben ser publicados en interés de dicho estado.
Por ello, la organizacién anfitriona debe publicar to-
dos los informes.

La negociacién y documentacién de protocolos para el
comité de validacién y posterior revisién puede consu-
mir mucho tiempo. Pero este proceso en si mismo ayuda
a desarrollar la confianza y competencia de la organiza-
cién anfitriona. De esta manera, es mas probable que las
reuniones posteriores del comité de validaciéon sean
constructivas y no queden atascadas en, por ejemplo,
una discusién extensa sobre la redaccién de una frase.
Los elementos criticos de estos procedimientos necesi-
tan estar contenidos en los TdR, como se indica en la
Seccién 4.2.

4.1.3 Otras Relaciones Formales

El monitor interactiia con dos grupos de partes interesa-
das. Uno de ellos es un grupo de un “circulo interno” con
el cual el monitor tiene relaciones formales, y que com-
prende la organizacién anfitriona, el organismo de apli-
cacién de la legislacién y la comunidad donante, como se
indic6 anteriormente. El segundo grupo es un circulo
mis amplio, que incluye a las comunidades locales y a las
organizaciones de la sociedad civil, a la industria forestal
del sector privado y a las comunidades medioambientales
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y de consumidores internacionales. Las relaciones con
estos grupos necesitan ser gestionadas de forma que no
comprometan la credibilidad ptblica y la condicién inde-
pendiente del monitor. En general, esto significara que
las discusiones solamente tendrén lugar una vez quelain-
formacién recabada a través del MFI haya sido validada
por un comité de validacién y esté a disposicién publica.
Una vez publicados, los informes del MFI pueden ser uti-
lizados por quienes estén interesados, incluyendo la
misma organizacién que proporciona el servicio de MFI.

ONG

Cuando el MFI sea en si mismo asumido por una ONG
internacional, en algunos circulos puede esperarse que el
monitor se alie con la “familia de ONG locales”. La so-
ciedad civil local es una importante fuente potencial de
informaci6n sobre posibles infracciones de la legislacion
forestal que merecen ser investigadas y verificadas. Asi-
mismo, la sociedad civil es reconocida como crucial para
una efectividad a largo plazo, pues puede llegar el mo-
mento en que muchas de las funciones del MFI probable-
mente puedan ser asumidas por ONG locales. Cuando
una ONG internacional se prepara para ceder su espacio
a una local, puede ser apropiado establecer una relacién
formal de capacitacién. En otras situaciones, una relaciéon
de trabajo demasiado estrecha puede tener el riesgo de
que se distorsionen las percepciones de justicia.

Otras partes interesadas

Disefiar e implementar el MFI junto con un paquete de
reformas mas amplias ayuda a asegurar que las activida-
des se complementan entre si. El MFI deberia benefi-
ciarse del desarrollo sectorial, incluyendo capacitacién y
reestructuracién de la autoridad forestal, trabajo para
conferir poder a la sociedad civil y procesos de reforma
de politicas. El paquete mas amplio no necesariamente
tiene que limitarse al sector forestal. En los casos en que
los planes de desarrollo incluyen una mayor transparen-
cia y responsabilidad o la lucha contra la corrupcién en
todo el gobierno, entonces el MFI deberia estar incluido
en un contexto de reforma mas amplio. Esto evitarfa la
posibilidad de que la autoridad forestal pueda ser perci-
bida como particularmente regresiva en sus esfuerzos de
reforma.

Hay dos situaciones en las que podrian requerirse
otras relaciones formales:

* Se necesitard un memorando de entendimiento
(MdE), si no estuviera establecido explicitamente en
el contrato, con los organismos de aplicacién perti-
nentes, con respecto a datos, acceso, inspecciones, me-
didas de cumplimiento, autorizaciones y sanciones.
Un ejemplo de esta situacion serfa cuando el anfitrion
del MFI no sea el ministerio forestal. Pero incluso
cuando el ministerio forestal sea el anfitridn, es reco-
mendable un MdE global con el gobierno central que
establezca similares tipos de acceso a informacién de,
por ejemplo, la administracién judicial, autoridades
impositivas y policia.

* EIMFI puede operar junto con otras formas de moni-
toreo, como es el caso de Camertn, donde el proceso
de asignacién de concesiones, por un lado, y el cambio
de cobertura forestal, por otro, estin monitoreadas
por otras dos iniciativas distintas del MFI, que tam-
bién existe en el pais. Se espera que cada una de estas
iniciativas refuerce el trabajo de las otras. Por ejemplo,
el descubrimiento de permisos ilegales podria reque-
rir que el monitor investigue la asignacién de conce-
siones, mientras que la informaci6n sobre los cambios
de la cobertura forestal podria proporcionar al moni-
tor de MFI evidencia para iniciar una investigacién de
campo. Un MdE escrito entre dichas organizaciones
aclarara los roles y estipulara areas de cooperacion.
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4.2 Términos de Referencia

U xa vez QUE el anfitridn contractual, el co-
mité de validacién y otros aspectos institucionales hayan
sido acordados, deben redactarse TdR detallados. Unos
TdR ambiguos o débiles pueden desembocar en que se
pierda demasiado tiempo renegociandolos y revisando-
los durante la posterior etapa de implementacién. Tam-
bién es importante que la redaccién del contrato y los
TdR sea sistemdtica y coherente, eliminando de esta
forma el riesgo de que uno contradiga al otro.

Qué considerar

Los TdR necesitan resumir por gué se requiere el MFI, qué
pretende alcanzar, cémo operard, tanto en términos prac-
ticos como en términos del mandato u obligaciones de
cada parte haciala otra. Cuando el MFI esté basado en un
proyecto o dependa de una financiacién limitada, tam-
bién debe establecerse de qué manera serd sostenible el
trabajo a més largo plazo. Estos requisitos son discutidos
en detalle siguiendo el modelo de TdR proporcionado en
el Recuadro 9. Los TdR pueden también tener secciones
especificas sobre las aporzaciones (presupuesto y descrip-
ciones de trabajo), la forma requerida de los resultados, su
duracidn, y algin tipo de evaluacion. Todos estos aspectos
no son fundamentales para los TdR ni exclusivos del
MFT, por lo que no son tratados aqui.

Los TdR deben referirse de manera precisa a las par-
tes involucradas. Dichas definiciones estdn normalmente
establecidas en el contrato. Por razones practicas, los
TdR modelo proporcionados aqui usan la siguiente ter-
minologia:

MFI Monitoreo Forestal Independiente. Quienes llevan

a cabo el MFI son denominados Monitor.
Organizacion Anfitriona Socio contractual del Moni-

tor. Puede ser la autoridad forestal, otra instituciéon

gubernamental o ministerio, 0 una comisién multisec-

torial o parlamentaria (ver Seccién 4.1.1).

Autoridad Forestal La autoridad estatal, generalmente
el ministerio responsable de los bosques, que es una
autoridad superior al Organismo de Aplicacién de la

Disefio del MFI

Ley Forestal. La responsabilidad puede estar dividida

entre ministerios/autoridades, como es el caso, por
ejemplo, de aquéllos responsables de los bosques y el
medioambiente.

Organismo de Aplicacién de la Ley El Organismo de
Aplicacién de la Ley Forestal, es decir, la organizacién
u organizaciones a nivel de campo cuyo papel es apli-
car la legislacion forestal. Estas organizaciones pue-
den estar mas o menos descentralizadas en diferentes
paises y las lineas de mando pueden estar dirigidas a
un gobernador provincial més que al ministerio cen-
tral. Puede existir mas de un Organismo de Aplica-
cién de la Ley, por ejemplo aquéllos responsables de
los bosques de produccion frente a los responsables de
velar por las dreas protegidas.

Misiones de Control Las inspecciones por parte del Or-
ganismo de Aplicacién al bosque, que pueden ser visi-
tas a aserraderos, lugares de comercializacién, puer-
tos, etc.

Comité de Validacion Un comité que proporciona un
analisis paritario de los informes generados por el MFI
(ver Seccién 4.1.2).

Orden de Misién El documento requerido por el Orga-
nismo de Aplicacién de la Ley en algunos paises, y que
da derecho a gastos y viaticos al llevar a cabo una mi-
sién. Este no constituye una autorizacién para llevar a
cabo una mision de por si, ya que los Agentes de Apli-
cacién de la Ley no deberian necesitar una justifica-
cién para cada mision de control, sino que deberian te-
ner derechos genéricos para visitar cualquier parte del
patrimonio forestal en cualquier momento. Por lo
tanto, la orden de misién es una formalidad contra re-
clamos fraudulentos por gastos de viaje.

Marcando
madera como
confiscada
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RECUADRO 9: Modelo de Términos de Referencia

[Nota. Los periodos de tiempo y otros datos escritos entre corchetes
son meramente orientativos. Los plazos pertinentes a nivel local y
otros términos/nombres clave tendrdn que ser agregados segulin sea
relevante]

Meta

El establecimiento de una buena gobernanza en el sector
forestal, con el fin de mejorar la contribucién de este sector a la
mitigacién de la pobreza a través de la gestion sostenible de los
recursos forestales y la distribucién equitativa de los beneficios
acumulados.

Objetivos alcanzables

Transparencia Un aumento sustancial en la cantidad, calidad y
credibilidad de la informacion, para que tanto la legislacion
forestal como las operaciones de aplicacién asociadas estén
disponibles de forma transparente a todas las partes interesadas.
Capacidad. Identificacion de necesidades y apoyo paritario para
mejoras de la capacidad y procedimientos de la Autoridad

Forestal y el Organismo de Aplicacion de la Ley, de forma que
sean capaces de llevar a cabo sus funciones de manera
equilibrada y responsable.

Politica. Analisis del impacto de leyes, normativas y

procedimientos, e identificacion de debilidades y limitaciones en
su implementacion, con el fin de incentivar y contribuir al
desarrollo de politicas. En particular, se presentan evidencias de
mala gobernanza y conflictos de interés.

Participacion. Un mejor entendimiento y respeto de la ley por
parte de las organizaciones y personas. Esto incluye una

reduccion en la actividad ilegal por parte de los operadores
madereros y un aumento en la capacidad y motivacion de la
sociedad civil para asumir el papel de vigilantes. Dicha
participacion por ambas partes marca el final de la necesidad de
un monitor independiente internacional.

64

Actividades

En términos generales, la actividad principal es comparar las
disposiciones de la ley con la realidad sobre el terreno. Por lo tanto, el
Monitor debe centrar sus recursos en aquellas dreas [por ejemplo,
sistemas de asignacién de concesiones, concesiones industriales, dreas
protegidas, dreas mas pequenas sujetas a titulos de explotacion,
transporte, procesamiento y comercio, cobro de ingresos] donde la
diferencia entre ambas es mas significativa.

El Monitor y el Organismo de Aplicacién de la Ley se reinen
regularmente [por ejemplo trimestralmente] para acordar un Plan
Conjunto de Misiones de Control que tenga como objetivo alcanzar
una distribucion equitativa de las misiones a diferentes partes de la
zona forestal, dejando tiempo para responder a denuncias y avisos y
para hacer inspecciones no programadas mientras se encuentran en
algun lugar en particular. Un alto miembro de la Autoridad Forestal
[por ejemplo el Inspector General] deberia, si fuese posible, asistir a
dichas reuniones. El Monitor y el Organismo de Aplicacion de la Ley se
retinen regularmente [por ejemplo mensualmente] para
revisar/reprogramar los planes e intercambiar informacion.

Misiones Conjuntas con el Organismo de Aplicacién de la Ley,
siguiendo el Plan Conjunto para asegurar que todos los permisos de
extraccion de madera [posiblemente incluyendo una lista no
exhaustiva] sean inspeccionados en el campo dentro de un periodo
determinado [por ejemplo un ano].

Misiones Conjuntas Solicitadas donde el Monitor y la Agencia de
Aplicacion de la Ley respondan a avisos o denuncias realizadas por un
tercero. Cualquier Orden de Misién requerida por el Organismo de
Aplicacion de la Ley deberia ser otorgada dentro de un plazo de
tiempo breve [por ejemplo una semana] para evitar en lo posible
cualquier pérdida de evidencia.

Misiones Independientes llevadas a cabo solamente por el Monitor,
con el fin de proporcionar una base desde la cual pueda evaluarse la
actividad del Organismo de Aplicacion de la Ley.

Misiones de Verificacion que proporcionan una oportunidad para
que el Monitor haga averiguaciones sobre las constataciones de una
mision oficial previa en el caso de que no hubieran participado en
dicha misién oficial.

Ademés de Misiones de Control, el Monitor tiene derecho a llevar a
cabo, tras consultarlo con la Organizacién Anfitriona, otras
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investigaciones que cubran aspectos especificos del control
forestal y las infracciones contra la legislacion forestal
[posiblemente incluyendo una lista no exhaustival.

Informes

Un comité de validacién, que incluye representantes de [por
ejemplo la Autoridad Forestal, otros ministerios/autoridades
pertinentes, el Organismo de Aplicacion de la Ley, el Monitor, los
donantes, la sociedad civil y la industria], sera convocado
regularmente [por ejemplo una vez al mes] bajo la presidencia de
la Organizacion Anfitriona. Las reuniones serdn autométicas; la
ausencia del presidente o de cualquier participante clave no
evitara que se lleve a cabo la reunion.

Poco después [por ejemplo dos semanas] de una Misién de
Control, el Monitor presentard un informe de mision al comité de
validacién.El informe debera seguir el formato estandar
[proporcionado]. El comité de validacion revisara cada informe y,
segun sea necesario, realizara recomendaciones con el fin de
aclarar los hechos y mejorar la objetividad. Las actas de las
reuniones del comité de validacion serdn puestas a disposicion
del Monitor inmediatamente [por ejemplo dentro de los siete
dias siguientes a una reunion], y aprobadas en la reunion
posterior.

El Monitor, habiendo hecho cambios al informe de conformidad

con las recomendaciones del comité de validacion, presentara el
informe revisado en la siguiente reunién del comité de validacion
para su aprobacion.

Si el comité de validacién no se reuniera dentro de un
determinado tiempo [por ejemplo 30 dias] tras haber sido
convocado, se considerara que no existen objeciones a los
informes presentados para su validacion.

El Monitor y la Organizacién Anfitriona publicaran todos los
informes aprobados en sus paginas Web con el sello
“Aprobado por [organizacién anfitriona] como un informe
justoy preciso”en la portada. lgualmente, y siempre que este
procedimiento haya sido seguido, cualquier informe que no
sea aprobado podra ser publicado, pero en este ultimo caso
sin dicho sello.

Fase de Inicio y Analisis Periddico

La fase de Inicio [por ejemplo de tres meses] sera concluida
con un Informe de Fase Inicial que incluird los posibles
cambios acordados a las actividades del Monitor y cualquier
aclaracion de otros aspectos de los TdR. Este informe es
Unicamente para evaluar aspectos de la gestion del
proyecto, y sera publicado solo si fuera considerado
necesario y apropiado por ambas partes.

Posteriormente, el Monitor producird un analisis e Informe
Recopilatorio regular [por ejemplo anual]. El anlisis
proporcionara una oportunidad de actualizar los TdR a la luz

Disefio del MFI

de circunstancias cambiantes. Cada Informe Recopilatorio considerara
las medidas tomadas por la Autoridad Forestal y el Organismo de
Aplicacion de la Ley en respuesta a las recomendaciones realizadas en
cada uno de los informes anteriores de misidn y otros informes
relevantes. Los Informes Recopilatorios no requeriran aprobacion del
Comité de Lectura y seran publicados por el Monitor solamente.

Mandato

- El Monitor tiene el derecho de acceder a informacidn pertinente en
poder de la Autoridad Forestal y otros ministerios/autoridades
pertinentes, sin necesidad de aprobacién previa.

+ El Monitor tiene derecho de movimiento y acceso a cualquier parte
del pais con el fin de llevar a cabo cualquier Misién de Control.

« El comité de validacién actiia como amortiguador entre el Monitor y
las partes interesadas: una vez que son aprobados, los informes deben
ser publicados por la Organizacién Anfitriona.

+ El Monitor tiene derecho a publicar cualquier informe no aprobado
tras [por ejemplo 30 dias].

En el cumplimiento de su mandato, el Monitor debe en todo momento:

- Dedicar su tiempo exclusivamente a sus actividades profesionales;

+ Respetar la confidencialidad y mantener el secreto profesional con
respecto a toda la informacién que tenga en su poder,y comunicar o
divulgar dicha informacion respetando estrictamente en todo
momento estos TdR y las leyes del pais;

» Demostrar diligencia y objetividad en el ejercicio de sus funciones;

+ Trabajar de forma inteligente con todas las partes interesadas del

proceso de aplicacion de la ley.
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4.2.1 Objetivos alcanzables

La meta y objetivos proporcionados en el Recuadro 9 se
correlacionan directamente con el marco conceptual de
MFTI que se muestra en la Figura 1. Asimismo, se propor-
cionan restiimenes de los objetivos del MFI en Camertin y
en Camboya en el Anexo 4. Dentro de ese marco, el mo-
nitor tiene mayor control sobre los niveles més bajos —ac-
tividades y resultados- y progresivamente menos in-
fluencia directa sobre los niveles mas altos —objetivos y
fin- ya que estos estan sujetos a muchos factores fuera de
su competencia.

Al disefiar una iniciativa de MFI, debe tenerse cuidado
para asegurar que los objetivos que pueden alcanzarse de
forma inmediata son realistas y mensurables. Es impor-
tante tener una fase de inicio, durante la cual los objetivos
sean validados por una serie de partes interesadas a través
de un proceso de consulta, y las actividades requeridas
para cumplir con esos objetivos sean acordadas en deta-
lle. Esto proporciona una oportunidad para actualizar y
modificar las actividades y procurar el mayor acuerdo
posible sobre las intenciones del monitor. Las herramien-
tas de planificacién participativa comin, monitoreo y
evaluacién* son ttiles para facilitar las consultas iniciales
y el proceso deberfa producir un documento de base con
respecto al cual puedan juzgarse las futuras evaluaciones.

4.2.2 Actividades: Monitoreo Forestal

El MFT puede aplicarse en muchos puntos, desde el bos-
que hasta el mercado y consumidor final. Los objetivos
pueden continuar siendo los mismos, pero los TdR varia-
ran dependiendo del énfasis que se dé a las distintas acti-
vidades. Algunas actividades pueden ser continuadas,
mientras que otras serdn estudios tinicos.

Se espera que el monitor forestal lleve a cabo misiones
sobre la amplia variedad de permisos, contratos y licen-
cias, que deberfan estar enumeradas en los TdR. EI mo-
nitor y el organismo de aplicacién de la ley deberfan reu-
nirse regularmente para elaborar un plan de misiones
conjuntas que cubra todas las partes del bosque de forma
equitativa. Existen cuatro tipos de misién de campo:

* Misiones Conjuntas Los agentes de aplicacién de la

ley y el monitor se embarcan de forma conjunta en una

misién planificada de antemano; estas misiones son las
mds comunes. Se elaboran informes separados, uno
por parte del organismo de aplicacién de la ley (que
quizas incluya una declaracién oficial de infraccién
contra los infractores) y otro por parte del monitor
(incluyendo observaciones sobre la conducta de los
agentes de aplicacion de la ley).

« Misiones Conjuntas Solicitadas Se lleva a cabo una
misién conjunta, como se indicé anteriormente, pero
a solicitud (quizas expresada confidencialmente) de
un tercero (en general una ONG o comunidad).
Dichas misiones deben ser llevadas a cabo rapida-
mente (por ejemplo dentro de un plazo de siete dias)
para minimizar cualquier pérdida de evidencias sobre
el terreno.

« Misiones Independientes Misiones llevadas a cabo
solamente por el monitor, y que cumplen una serie de
funciones importantes. Efectivamente, los agentes de
aplicacién pueden, en ocasiones, ser incapaces o no te-
ner la voluntad de participar en una misién conjunta.
También puede ser apropiado responder a una misién
solicitada de forma independiente. En general, las mi-
siones independientes sirven como base desde la cual
evaluar el trabajo del organismo de aplicacién de la
ley y asegurar que tengan lugar investigaciones de
campo en dreas delicadas. El estatus oficial de un in-
forme de una misién independiente puede ser més dé-
bil que el de una misién conjunta, pero contintia
siendo fehaciente en la medida en que el monitor con-
tintie siendo fehaciente. Por supuesto, el organismo de
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aplicacién de la ley tiene la obligacién de realizar su
propia inspeccién tan pronto como sea posible, pero la
credibilidad de la evidencia se vera debilitada a menos
que el monitor participe. Cuando el MFI no esté dise-
fiado para realizar un seguimiento cercano del orga-
nismo de aplicacién de la ley, las misiones indepen-
dientes seran la norma.

* Misiones de Verificacion Cuando el monitor no se
une a una mision oficial previa, puede realizar una mi-
sién posterior de forma independiente para verificar
las constataciones de la misi6n oficial previa.

4.2.3 Otras Actividades

El monitor no deberia limitarse al trabajo de campo de
operaciones forestales, sino que deberia abarcar periddi-
camente otras investigaciones, de forma que las técnicas
de MFI puedan potencialmente contribuir con aspectos
mas amplios de la aplicacién de la legislacién forestal. E1
monitoreo en el bosque debe funcionar fuera de conce-
siones y otros titulos, por ejemplo en dreas protegidas o
areas todavia no asignadas. Los TdR deberian incluir una
disposicién para acomodar nuevos estudios por parte del
monitor en respuesta a los cambios de circunstancias. La
metodologia detallada para otros tipos de monitoreo po-
dria ser acordada caso por caso, pero en general el trabajo
seguirfa la misma secuencia bésica de (i) confirmar con el
anfitrién la justificacién y la metodologfa; (ii) obtener la
documentacién pertinente; (iii) llevar a cabo el estudio;
(iv) obtener aprobacién de las constataciones del comité
de validacién; y (v) publicacion.

Las siguientes son areas potenciales que podrian ser
incluidas dentro de los TdR o ser formuladas como in-
vestigaciones tinicas separadas.

Monitoreo de subastas de concesiones al mejor
postor

El monitor puede investigar las subastas de concesiones
al mejor postor, incluyendo tanto los criterios como los
procesos de precalificacién y toma de decisiones, au-
mentando de esta forma la transparencia y la credibili-
dad publica.

Tanto Camertin como Ghana han procurado el invo-

Disefio del MFI

lucrar a diferentes organizaciones independientes en este
area. En Camertn, el monitoreo de subastas lo lleva a
cabo una firma legal y de contabilidad local, en represen-
tacién de la comisién interministerial para la asignacién
de concesiones. Esto ha llevado a una mejor vigilancia
sobre los requisitos técnicos de las compaiiias licitadoras,
y amejoras en la autenticidad de garantias bancarias.* En
Ghana, se emplea un tercero independiente para fijar el
“precio base” para cada concesién. Este mecanismo, in-
troducido en parte en respuesta a problemas observados
en Camertn, evita que compradores y vendedores confa-
bulen para acordar un precio por debajo del precio de
mercado. Esto no es estrictamente monitoreo, aunque
una observacién independiente de la subasta en si misma
fue propuesta como parte del disefio del sistema de su-
bastas. Un trabajo de monitoreo de esta naturaleza podria
incluir también la observacién del cumplimiento de las
normativas inmediatamente posteriores la subasta, por
ejemplo, cumpliendo las condiciones de la garantia de
cumplimiento, analizando los planes de gestion y lle-
vando a cabo consultas con la comunidad.

Monitoreo de las asignaciones administrativas
de permisos

Cuando no se realizan subastas puiblicas, se suele dar una
mayor falta de transparencia con respecto a la emision de
nuevos permisos. Las técnicas de monitoreo proactivas
pueden mejorar los sistemas oficiales, poniendo a dispo-
sicién del publico la informacién e investigando las preo-
cupaciones de las comunidades locales, las ONG o el sec-
tor privado. Ademis de detectar la actividad ilegal, dicho
trabajo puede exponer el abuso de vacios legales para
emitir permisos, vacios que pueden consecuentemente
llenarse a través de una mejora de los procedimientos
existentes o mediante procesos legislativos.

Seguimiento de casos legales

Los sistemas de seguimiento de casos pueden disefiarse
bien en colaboracién con el organismo de aplicacién de la
ley, bien independientemente y en paralelo a ellos cuando
esto sea necesario para mantener la integridad de los datos
(la Seccién 5.3 contiene detalles adicionales a este res-
pecto). Dichos sistemas tienen dos objetivos relaciona-
dos: el organismo de aplicacién de la ley puede usarlos
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para planificar, evaluar y priorizar su propio programa de
inspecciones regulares; y el organismo de aplicacién de la
ley, los abogados de la autoridad forestal y otras personas
pueden usarlos para evaluar el progreso en la aplicacién
delalegislacion forestal. Esto es importante para evitar si-
tuaciones en las que el monitor presenta evidencia sustan-
cial y la autoridad forestal evaltia los dafios y emite decla-
raciones de infraccién, pero no hay transparencia con
respecto al pago de multas y dafios. En esta situacién, a pe-
sar de que la lista de casos de actividades ilegales crece, €l
publico no tiene informacién sobre las acciones tomadas
contra los infractores o la falta de las mismas.

Ademis, el monitor deberia ser capaz de seguir los ca-
sos de otras formas. Esto podria incluir la participaciéon
en audiencias, cuando sea pertinente. El monitor también
puede informar a una administracion sobre antecedentes
pasados de una compaiifa, que deberian ser tomados en
cuenta cuando comienza una nueva ronda de asignacio-
nes de concesiones. La publicacién de dicha informacién
en la prensa local puede también proporcionar una pode-
rosa influencia sobre la autoridad forestal para seguir el
principio de legalidad en posteriores asignaciones de
concesiones.

Monitoreo de la certificacion de legalidad

Los sistemas que proporcionan certificacién de legali-
dad, en base a nuevas tecnologias como recoleccién y
gestion de datos informaticos, son percibidos creciente-
mente como una importante parte de la aplicacién de la
legislacién forestal (Ver Anexos 2 y 3). El MFI difiere de
ellos pero los complementa en el sentido de que éste ul-
timo emite certificados o licencias para madera /legal,
mientras que el MFT recolecta evidencia sobre la iegali-
dad. Algunos estudios de sistemas preliminares de licen-
ciamiento de legalidad ya han puesto de manifiesto los
riesgos y deficiencias relativos a la frecuencia de audito-
rias, obstaculos para el andlisis ptiblico y contradicciones
en el periodo de validez al compararse con el permiso de

concesion.#

En la medida en que estos métodos se difun-
dan mas, el MFI serd capaz de proporcionar una visién
independiente, a través de controles continuados de
campo en el lugar, de que todo el proceso de licencia-
miento es sélido y bien gestionado, y por lo tanto pro-

porcionara credibilidad piiblica a estas iniciativas.

Puesta a prueba de los sistemas de bases de datos
de gestion forestal

Probar la integridad y el valor de los sistemas de gestiéon
de la informaci6n del sector forestal (SGI) y sistemas de
informacién geografica (SIG) mejorara los sistemas de
control y responsabilidad sobre los datos y aumentara el
acceso publico a datos de mapas digitalizados y la propie-
dad de permisos. El estudio SIGIF (Systéme Informati-
que de Gestion de I'Information Forestiére) en Camertin
es un ejemplo de un estudio de este tipo. Dicho estudio
reveld un corte de madera significativamente excesivo, y
recomendé investigaciones de las potenciales infraccio-
nes y mejoras en la recoleccion y calidad de los datos.*” A
menudo, estos sistemas son desarrollados utilizando fon-
dos de desarrollo internacional con un cronograma de
tiempo relativamente breve y sufren por ello el estar in-
suficientemente mantenidos e infrautilizados a largo
plazo. Un estudio de sistemas de cuatro paises en Suda-
mérica para la ITTO informé sobre “debilidades en el se-
guimiento de algunas variables bdsicas” con respecto a la
recoleccién de datos, y sobre “ningiin avance importante
tras la finalizacién del proyecto” con respecto al trabajo de
andlisis de datos.* Estas conclusiones sugieren que, aun-
que la estructura de la base de datos puede ser sélida, su
utilidad puede verse minada por la falta de voluntad po-
litica para recabar y analizar los datos.

Andlisis de datos comerciales

Los anélisis del comercio internacional pueden identifi-
car posibles casos de lavado o etiquetado incorrecto de
productos madereros comercializados. Un trabajo simi-
lar por parte de la ITTO indicé significativas discrepan-
cias entre las exportaciones informadas por un pais y los
correspondientes datos de las importaciones de otro, y
aunque las cifras fueron impugnadas inmediatamente, el
andlisis no pudo aclarar el grado en que las discrepancias
podian ser atribuidas a la deficiente recoleccién y calidad
de datos, la débil coordinacién entre organismos o la ac-
tividad ilegal. El trabajo de investigacion por parte de un
monitor puede ayudar a responder a dichos interrogantes
y a identificar debilidades sistémicas que promuevan di-
chas discrepancias.®
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Monitoreo de aspectos medioambientales y
sociales

A pesar del hecho de que muchos de los impactos negati-
vos de la tala legal e ilegal tienen implicaciones sociales y
medioambientales, estos aspectos no han sido lo suficien-
temente enfatizados en el MFI, y merecen una mayor in-
vestigacion adicional a dos niveles.

En primer lugar, factores sociales y medioambientales
son a menudo incorporados en los contratos de concesio-
nes. En general, los planes de gestién forestal deben in-
cluir consultas con la comunidad y negociar los servicios
que la compafifa maderera podria proporcionar a las co-
munidades afectadas (construccién y mantenimiento de
caminos, provision de escuelas y centros de salud, etc.).
El monitoreo independiente de estos contratos podria
fortalecer la voz de las comunidades que sienten que las
compaiifas no han cumplido con sus obligaciones. Tam-
bién podria abordar un problema sistémico, que emana
del hecho de que gran parte de estas obligaciones se limi-
tan solamente a los primeros afios. Una vez que el camino
o la escuela estan construidos, queda el interrogante de
c6mo se mantendréan durante los 30-40 afios de duracién
de la concesién.

Un segundo nivel de preocupaciones medioambienta-
les y sociales se refiere al impacto de la industria made-

Disefio del MFI

rera en el area circundante. Las normativas de gestion fo-
restal a menudo cubren aspectos de contaminacion am-
biental dentro de la concesién (tratamiento de combusti-
ble y otros residuos, proteccién de fuentes de agua,
densidad de los caminos madereros, etc.), pero rara vez
consideran el impacto sobre la flora y fauna silvestres, la
caza, la productividad agricola o la salud de las comuni-
dades locales (por ejemplo, los problemas respiratorios a
causa del polvo que levantan los pesados camiones por
los caminos madereros). Las condiciones de trabajo y po-
tenciales problemas derivados de importar mano de obra
inmigrante (descenso de salarios, trastorno social, ries-
gos para la salud) también son areas en las que la evalua-
ci6n independiente podria ayudar a facilitar la negocia-
cién y evitar el conflicto.

Monitoreo de la transparencia de los ingresos y
distribucion de beneficios

En algunas situaciones, aunque la tala pueda ser legal se
pueden cometer infracciones derivadas de la falta de pago
de tasas e impuestos (por ejemplo, declarando menos de
lo producido, transfiriendo costes, etc.). De forma simi-
lar, la porcion de ingresos que por ley se asigna a las co-
munidades puede no llegarles y permanecer en poder de
élites locales. El MFI puede investigar si se estan si-
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guiendo las normativas pertinentes. También puede ayu-
dar a clarificar el sistema que rige esta distribucion e in-
formar a las personas sobre como se supone que deberfa
funcionar. En Ghana y Camertn, por ejemplo, los gastos
estan comenzando a ser publicados regularmente por la
autoridad forestal.

Una consecuencia del hecho de que las personas sepan
cuanto han recibido los representantes de sus comunida-
des en su nombre ha sido su demanda de mejores servi-
cios a estos representantes, fortaleciendo de esta forma la
democracia local y haciendo que la apropiacién indebida
de este dinero sea mas dificil.

Monztoreo del cumplimiento de contratos

Las habilidades del MFI pueden ser utilizadas para moni-
torear laimplementacion de cartas de servicio y contratos
de una autoridad forestal. Esto serd cada vez mds perti-
nente con la tendencia a otorgar a las autoridades foresta-
les un grado de autonomia del estado. De hecho, en Ecua-
dor dicha separacién de roles ha llevado a una
privatizacién de la administracién de concesiones y a una
asociacion del gobierno con la sociedad civil que propor-
ciona una parte de la supervision. Las cartas de servicio
(un contrato con el pablico) y contratos de cumplimiento
(un contrato con una junta o ministerio) son herramien-
tas para hacer que la rendicién de cuentas sea mas expli-
cita y, por lo tanto, monitorizable. En muchas ocasiones
los organismos del gobierno no estin preparados para
pasar a esta situacion directamente desde su estructura de
mando y control, y por ello el MFI puede ayudar a pro-
porcionar presién para que se lleve a cabo esa transicion
hasta que la sociedad civil local esté suficientemente
empoderada.

4.2.4 Informes

Una vez que el trabajo de campo se completa, deberia
compilarse un informe para cada misién. Es fundamen-
tal, como se indicé anteriormente, que los informes del
monitor estén separados de los del organismo de aplica-
cién de la ley. Incluso cuando se llevan a cabo misiones
conjuntas, el monitor no tiene derecho a elaborar decla-
raciones oficiales de infracci6n, ya que esto es exclusiva-

mente tarea de los funcionarios forestales autorizados.
Los protocolos que rodean este proceso, aunque estan su-
jetos a observacién por parte del monitor, no estan in-
cluidos en sus TdR. Se espera, pues, que los agentes de
aplicacién delaley presenten su propio informe al comité
de validaci6n, pero la experiencia sugiere que, mientras
tanto, el trabajo del monitor deberia continuar.

Ademis de los informes para cada misién, deberfan
elaborarse informes recopilatorios de forma periddica.
Estos describen las tendencias generales en la aplicacién
delalegislacion forestal, resumen las actividades del mo-
nitor e informan sobre el progreso hacia los objetivos.
Asimismo, contribuyen a la mejora de los procesos admi-
nistrativos y legales que siguen a la observacion de in-
fracciones: célculo de dafios y multas, subastas de madera
confiscada, cobro de multas y resultado de litigios. Los
TdR deben permitir la inclusién de dichos informes y no
limitar la capacidad del monitor de sacar conclusiones so-
lamente para misiones individuales.

4.2.5 Mandato

Los TdR deben estar disefiados para asegurar que el MFI
alcance sus objetivos: transparencia, responsabilidad, re-
forma de politicas/procedimientos y participacién. Estas
son todas caracteristicas tradicionalmente no asociadas
con estructuras de mando y control, por lo que se necesi-
tan ciertas salvaguardas en los TdR para otorgar a todas
las partes la confianza para proceder. Con este fin, se de-
ben incluir cuatro protocolos principales en los TdR, que
deben ser obligatorios tanto para el monitor como parala
autoridad forestal: acceso sin restricciones a la informa-
cién, libertad para viajar, un cierto nivel de inmunidad y
derecho a publicar.

Acceso sin restricciones a la informacién

Con el fin de planificar y llevar a cabo misiones de campo,
el monitor debe tener acceso a la informacién pertinente,
incluyendo (pero sin limitarse a) la indicada en el Recua-
dro 10. Se recomienda que el monitor lleve consigo una
copia de su contrato y TdR o una carta de autorizacién
ministerial explicita para evitar cualquier duda sobre el
derecho del monitor a entrar a bosques, aserraderos, etc.
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RECUADRO 10: Lista de informacion que ha de ser

puesta a disposicion del monitor

Todas las leyes, decretos, normas, reglamentos,
procedimientos, cédigos de conducta y decisiones
ministeriales o departamentales relativas al sector forestal.
Una lista de titulares de concesiones y otros titulos,
incluyendo sus datos, contratos, acuerdos de inversién,
antecedentes oficiales, planes de gestion forestal sostenible
y evaluaciones de impacto ambiental y social.

Una lista de todos los subcontratistas que cortan,
transportan o procesan en representacion de los
poseedores de titulos, incluyendo sus datos completos.

Un conjunto completo de concesiones actualizadas y otros
titulos y permisos de utilizaciéon. Mapas de titulos de tala
vélidos y vencidos, incluyendo coordenadas UTM, que
muestren claramente el aiio de operacion para cada cupo
de corte sucesivo.

Todos los permisos de corte anual u otros que indiquen el
volumen y nimero de arboles por especie que el poseedor
de un titulo esta autorizado a extraer, asi como los datos de
produccién que declara el poseedor de un titulo. Cualquier
base de datos oficial que contenga esta informacion.

Un mapa que muestre la ubicacion de todas las
instalaciones de procesamiento legales y copias de todas las
licencias oficiales, incluyendo datos sobre la capacidad,
insumos y produccion de estas instalaciones.

Cualquier trabajo estadistico sobre métodos o registros
histéricos de inventario de cobertura forestal y utilizacion de
la tierra.

Todos los permisos de transporte.

Cualquier registro de violaciones de la legislacion forestal y
registros que muestren el progreso de casos en los
tribunales.

Documentos de cobro de impuestos y documentos relativos
amultasy litigios. Cualquier seguimiento de datos u otra
base de datos oficial que contenga esta informacion.
Registros de exportaciones relativos a los productos
forestales.

Disefio del MFI

El monitor debe ser mantenido al dia de cudando suce-
den casos judiciales, y ha de tener acceso al registro de
violaciones de la ley y derecho a reuniones regulares con
los funcionarios en cuestién. (Esta informacién puede ser
proporcionada por un sistema de seguimiento de casos,
dependiendo de su nivel de sofisticacién; Ver la Seccién
5.3). El monitor debe estar informado sobre las reuniones
entre los agentes de aplicacién de la ley y supuestos in-
fractores, y debe también tener la opcién de participar en
las mismas. Esto es particularmente importante si los
agentes de aplicacion de la ley descubren una infraccién
en el campo pero nadie estd disponible para recibir los
cargos. En dichos casos, los agentes de aplicacién de la
ley estan obligados a citar al acusado a una audiencia pos-
terior para notificarle la declaracién oficial de infraccién.
El monitor deberia participar en dichas audiencias de la
misma forma en que trabajan con los agentes de aplica-
ci6n de laley en el campo.

El acceso a esta informacién debe permitirse en gene-
ral, no solo en algunos casos. Al mismo tiempo, el moni-
tor debe limitarse a tener acceso solamente a la informa-
cién requerida para realizar el trabajo, y debe mantener
toda la informacién de forma confidencial hasta que sea
aprobada por el comité de validacién. Obviamente, el
monitor debe estar familiarizado con la ley y las norma-
tivas. Cuando no sean publicadas en un formato al que se
pueda acceder ficilmente, el monitor puede cumplir una
importante funcién en facilitar dicho acceso.

Libertad para viajar

El monitor debe poder visitar cualquier parte del bosque
o depésitos de madera y fibricas de procesamiento en
cualquier momento, asi como de observar la actividad
tanto de los agentes de aplicacion de la legislacién fores-
tal como de los madereros. La gama completa de permi-
sos de gestion forestal y corte de madera deben estar dis-
ponibles para su inspeccién. El uso responsable de este
derecho se encuentra delineado en la seccién “Activida-
des” delos TdR, donde se especifican los diferentes tipos
de misiones. Aunque deberia darse prioridad a las misio-
nes conjuntas si son efectivas, las misiones independien-
tes proporcionan una base ttil desde la cual pueden inter-
pretarse las misiones conjuntas, ya que ayudan a evaluar
el nivel de ilegalidad documentado independientemente
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MISIONES CON‘JupTﬁS

en relacion con el documentado por los funcionarios. Es
crucial que tanto los donantes como los gobiernos anfi-
triones acepten el uso responsable de misiones indepen-
dientes como una herramienta vital para cualquier pro-
grama de MFI veraz.

Nivel de Inmunidad

El MFI es un servicio de informacién y deben existir sal-
vaguardas para evitar situaciones en las que se “culpa al
mensajero”. El monitor deberia beneficiarse de una
cierta inmunidad, especificada contractualmente, por la
cual sus informes son escritos y publicados como un de-
recho y funci6n del estado. Una vez aprobados, los infor-
mes son publicados por la organizacién anfitriona, y
tanto esta organizacién como el monitor deberian ser in-
munes a difamacién u otras acusaciones. Dicha inmuni-
dad emana del hecho de que el sujeto del informe es el uso
o abuso de recursos del estado y por lo tanto es de interés
publico, pero a la vez debe estar limitada con el fin de ex-
cluir corrupcién, negligencia grave, fraude y violacién de
laley penal.

Derecho a publicar

La capacidad de publicar lo que pueden ser constatacio-
nes controvertidas es una poderosa herramienta y debe
ser empleada con precaucién. El monitor debe tener el
derecho a publicar sus constataciones, pero debe ejercer
este derecho con profesionalismo y moderacién, particu-
larmente siguiendo los protocolos del comité de valida-
cién. Siun monitor u otra parte no respetara estos proto-
colos y “filtrara” informacién antes de la aprobacién por
parte del comité de validacién, afectaria seriamente la re-
lacién con el anfitrién, el organismo de aplicacién de la
ley y los donantes, y minaria el MFI mismo.

4.2.6 Sostenibilidad

La independencia del monitor no debe verse comprome-
tida por una relacién demasiado cercana con otras perso-
nas, pero sin embargo debe ser capaz de proporcionar
apoyo para mejorar sus capacidades tanto en la aplicacién
de la ley como en el monitoreo. Esto podria incluir:

* Establecer sistemas de gestién de la informacioén
(SGI) y procedimientos de manera que todos los per-
misos sean monitoreados equitativamente y que se su-
pervise el avance en los casos legales. Por ejemplo, en
Camertn se construy6 una base de datos de segui-
miento de casos para el anfitrién.

* Proporcionar capacitacién técnica en sistemas de in-
formacién geografica (SIG), y uso de instrumentos de
campo (GPS, mapeo digital).

* Aclarar los roles y relaciones en el organismo de apli-
caci6én delaley y otras organizaciones involucradas en
la aplicacion de la ley, llevando al desarrollo de mejo-
res estrategias y procedimientos.

* Elaborar publicaciones tales como una guia facil de se-
guir de las leyes y normativas forestales.

Estas actividades beneficiaran a los agentes de aplicacién
de la ley y a otros funcionarios de la autoridad forestal,
pero la capacitacién técnica en la identificacin, prepara-
cién de informes y recoleccién de evidencias sélidas de
infracciones también puede ser particularmente benefi-
ciosa para las comunidades locales.
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Estrategia de Salida

Los TdR definen el plazo contractual, y también debe-
rian establecer indicadores de éxito. En la Seccidn 4.6 se
proporcionan posibles indicadores de éxito. Estos deben
incluir la descripcién de un sistema que funcione, que sea
transparente y responsable y en el cual el monitoreo por
parte de la sociedad civil sea un componente normal, y
donde los proyectos de MFI, particularmente aquellos im-
plementados por un monitor internacional, ya no sean
requeridos. Las mejoras en la gobernanza fortaleceran el
principio de legalidad, pero siempre se necesitard un sis-
tema de controles y equilibrios. Esto podria implicar or-
ganizaciones de la sociedad civil més fuertes, que hagan
que los gobiernos rindan cuentas, o una alianza combi-
nada del gobierno y la sociedad civil que supervise la
operaci6n de aplicacién de la legislacién llevada a cabo
por el sector privado, como en Ecuador.

Un enfoque para reducir la dependencia de un moni-
tor internacional es pasar de una presencia permanente a
estudios intermitentes. Una vez que las operaciones de
aplicacion de la ley hayan alcanzado un estandar alto, los
controles breves, infrecuentes y no anunciados serfan su-
ficientes para mantener dicho estandar. El monitor puede
usar su derecho (pero no obligacién) de unirse a cual-
quier actividad de aplicacién de la ley para reducir gra-
dualmente el nimero de misiones conjuntas, pero tam-
bién hacer controles sorpresa a los agentes de aplicacién
delaley en el campo. Este proceso seria reversible, es de-
cir, se aumentarian las actividades de monitoreo si la go-
bernanza se deteriorara. Lo que es mas probable es que el
foco de la atencién del MFI pudiera desviarse para res-
ponder a nuevos desafios segiin los monitores fueran
comprendiendo y adaptandose a la actividad ilegal cre-
cientemente sofisticada:

El monitoreo también necesita ser complementado por otras for-
mas de evaluacion y otras actividades que ayuden no solamente
a asegurar disciplina en el sector, sino también a ubicar su futuro
curso en los patrones mds amplios de desarrollo de la sociedad.
Una estrategia de este tipo proporciona la mejor oportunidad de
asegurar que las iniciativas tengan realmente importancia nacio-
nal y que la legalidad se traduzca en legitimidad piiblica. Nue-
vamente, la implicacidn es que el monitoreo deberia situarse en

un marco mds amplio de reforma de la gobernanza.™

Disefio del MFI

4.3 Financiacion

H ssta 1a FECHA, el MFT ha sido financiado
por fondos de asistencia internacional al desarrollo, in-
cluyendo apoyo de agencias multilaterales (PNUD,
Banco Mundial, CE, IUCN), y ayuda bilateral (DFID,
CIDA, Danida). Los costes del reciente trabajo de MFI
en Camertin y Camboya se indican en el Recuadro 11,
pero debe hacerse referencia a ellos con precaucion, ya
que variardn segin las circunstancias especificas.

Se ha argumentado de forma convincente que la asis-
tencia de donantes contintia siendo el método mas viable
de financiar el MFI. Las otras posibilidades tienen diver-
sos inconvenientes. La tributacion general es vulnerable
a las prioridades politicas cambiantes. La tributacién sec-
torial, particularmente de actividades que implican pro-
ducciones con valor agregado, es mas prometedora pero
pueden llevar consigo una presién asociada para que la
industria se involucre mas profundamente en las activi-
dades de monitoreo. La hipoteca conlleva el dilema ético
de que un mayor cumplimiento lleva a multas menores y
por lo tanto menos dinero para el monitoreo, aunque un
nivel mas alto de tala legal también deberia aumentar los
ingresos por impuestos. Las transferencias de, por ejem-
plo, impuestos del agua, probablemente seran aceptables
publicamente solamente en bosques severamente degra-
dados y que estén asociados a un aumento en la concien-
ciacién sobre problemas ambientales.”

Mientras tanto, la asistencia al desarrollo estd promo-
viendo de forma creciente el compromiso del gobierno a
través de herramientas como apoyo presupuestario di-
recto. Como resultado, es probable que el MFI opere en
un ambiente en el cual los donantes estén menos dispues-
tos a intervenir directamente a través del uso de condi-
cionantes a la ayuda. Esto puede presentar una contra-
diccién en algunas situaciones en las que “Jos paises que
mds necesitan apoyo anti-corrupcion de [organizaciones de
desarrollo internacionales] también son los paises que proba-
blemente soliciten menos ayuda para combatir la corrup-

» 5

cion.” 5 Sin embargo, la buena gobernanza y la reduccion

de la pobreza continuaran siendo temas dominantes den-
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RECUADRO 11: £/ coste del MFI

El monitor a tiempo completo en Camerun desde mayo de 2002 a marzo de 2005 ha sido la iniciativa de mayor duracion
de este tipo hasta la fecha. Comprendié cuatro miembros de equipo (incluyendo un expatriado) y dos empleados de
apoyo.El proyecto no tuvo identidad legal en Camertn y fue gestionado desde el Reino Unido, por lo que también hubo
costes de personal, administracion financiera y otros en el Reino Unido.

El coste mensual promedio durante este periodo fue de 40.000 délares. Esto no incluye equipamiento como el
vehiculo 4 x 4 y las dos motocicletas, proporcionadas por un donante, ni tampoco actividades extra como la capacitacion
de funcionarios locales y personal de ONG o el trabajo de disefio de base de datos para un sistema de seguimiento de
casos. Para poner esto en perspectiva, durante el mismo periodo, el Gobierno de Camertin cobré mas de 7.5 millones de
dolares a infractores por concepto de multas, dafos e intereses (ver Recuadro 12).

Desde enero a diciembre de 2004, el contrato de monitoreo en Camboya fue estimado en 425.000 doélares, incluyendo
dos expatriados, un miembro técnico de personal Khmer, un chofer y contribuciones de tiempo parcial del Director del
Proyecto desde el exterior y trabajo de mapeo. De ello, 38.000 ddlares fueron gastados en un vehiculo 4 x4y

equipamiento de oficina.

tro de la comunidad de donantes, y con ello los donantes

probablemente continuaran financiando al MFI, aunque

a través de diferentes mecanismos, como por ejemplo:

* Reuniendo fondos de multiples fuentes, a través de un
fondo comin o fiduciario, lo que aumenta la respon-
sabilidad y demuestra el apoyo internacional més que
reflejar la agenda del donante en concreto. Igual-
mente, ayuda a contrarrestar cualquier comporta-
miento erratico y no coordinado por parte de donan-
tes individuales, que puede llevar a otros a tener que
asumir la responsabilidad. También reduce la carga de
tener que producir multiples informes para distintos
donantes.

* La financiacién conjuntamente con un paquete de re-
formas mas amplias, usando, por ejemplo, un fondo
comin o fiduciario, contribuiria con la garantia finan-
ciera del MFI, ya que habria un elemento de depen-
dencia mutua entre diferentes componentes del pa-
quete.

* Una fuente de fondos prevista es el apoyo proporcio-

nado a través del licenciamiento de legalidad de la UE
como un componente en los Acuerdos de Asociacién
Voluntaria (AAV): “Para asistir a los Paises Socios en el
cumplimiento de los compromisos con los [AAV], la asis-
tencia técnica y financiera de la UE podria ser incluida en
los Acuerdos de Asociacion” .5

Obviamente los costes variardn con el volumen e inte-
gracion del equipo de monitoreo, el alcance de los TdR y
el tamafio del pais o zona forestal que vaya a ser monito-
reada. Aunque es importante acordar un mandato amplio
para el MFI, que permita la observacién de la amplia
gama de las actividades relacionadas con el bosque, el
monitor debe contar con los recursos humanos y finan-
cieros para llevar a cabo esto de manera efectiva. En el
pasado, las limitaciones financieras han llevado a los mo-
nitores a priorizar generalmente las concesiones madere-
ras a escala industrial, en detrimento de algunos de los
demds aspectos sugeridos en la Seccién 4.2.3.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



4.4 Riesgos

Los riescos pueden derivarse de una serie
de fuentes. Es importante identificar los riesgos de una
iniciativa de MFI durante su fase de disefio, aunque sus
impactos afectardn a diferentes etapas, y son por lo tanto
discutidos en las secciones relevantes:

e Las consecuencias del disefio deficiente son delinea-
das en la siguiente seccién.

* La eleccién inapropiada del monitor se discute en la
Seccién 4.5.

* Los efectos colaterales negativos de un disefio que de
otra forma seria vélido y darfa resultados positivos se
tratan en la Seccién 4.6.4.

+ La Secci6n 5.6 presenta una serie de areas potenciales
en las que el conflicto con diversas partes interesadas
puede hacer que la implementacién sea dificil.

Riesgos de un disefio deficiente

Un riesgo deriva de la elecci6n inicial entre el MFI oficial

y el monitoreo externo. Un gobierno anfitrién reacio

puede sentir que es mas facil ignorar a un monito externo

si es “parte de la familia de ONG”. Por otra parte, puede
sentirse mas capaz de “revocar el permiso que se otorgd
al MFI”, suspendiendo el contrato en cualquier mo-
mento.

El riesgo mds significativo deriva de las adaptaciones

e incorrecto concepto del MFI, que de una forma o de

otra distorsiona el requisito de transparencia e indepen-

dencia en pro de una aceptabilidad més fcil. Estos son al-
gunos ejemplos:

* Elmandato oficial implica que el monitor apoyala tra-
yectoria general de las politicas del pais anfitrién. Los
potenciales proveedores de MFI deberian por lo tanto
declinar una invitacién para proporcionar monitoreo
si las politicas para apoyar al gestién forestal sosteni-
ble y los derechos de la poblacién a beneficiarse con la
riqueza de sus recursos naturales comunes estan au-
sentes o son totalmente inadecuados, y no hay com-
promiso por parte de la organizacién anfitriona para
cambiar esta situacion.

Disefio del MFI

La organizacién anfitriona siente que, como contra-
tista, deberfa controlar los resultados del monitor. El
monitor puede verse expuesto en este caso a presiones
para censurar los informes o elabora informes a los
que no sigue accién ninguna. Las salvaguardas en los
TdR deberian proteger contra esto, pero finalmente
un proveedor de MFI puede sentirse obligado a re-
nunciar si se obstaculiza la realizacién de su trabajo.
En ausencia de un organismo de aplicacién de la ley
que funcione debidamente, el monitor puede acabar
cumpliendo un rol sustitutivo, que probablemente de-
jara al margen y desmoralizard a las autoridades ofi-
ciales. Los TdR deberifan proscribir esto y aclarar que
el objeto primario de las observaciones del monitor es
el organismo de aplicacion de la ley. Si éste tiltimo ca-
rece de un nivel minimo de eficiencia o de la voluntad
para actuar, el monitor necesitard adaptar su papel
para procurar mejoras en el ambiente operativo.
Otros sistemas de control, verificacién o licencia-
miento rotulados como “monitoreo”, pero con menos
énfasis en la independencia, tienen el riesgo de minar
el concepto de MFI. El sistema BRIK en Indonesia, el
sistema FORCOMS en Africa Central y el sistema de
seguimiento de troncos VILM (Verificacién Indepen-
diente de Legalidad de la Madera)™* acarrean este
riesgo a menos que el MFI sea incluido como un com-

ponente totalmente independiente (ver Anexos 1y 3).

Tala total de pinares en
pendientes pronunciadas en
Honduras. ;Devastacion legal?
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ilegalmente con una sierra
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Riesgos para las organizaciones anfitrionas

Ser anfitrién de MFI y tomar medidas que apunten a la
transparencia y la responsabilidad puede implicar riesgos
para una autoridad forestal. El aumento en la disponibili-
dad de informacién publica en el sector forestal en Ghana
(a través de la pagina Web de la Comisién Forestal) y en
Camertn (a través del trabajo del monitor), son buenos
ejemplos. En éste tltimo caso, el hecho de que el ministe-
rio haya establecido y presidido un comité de validacién,
que discutié informes de campo en ocasiones criticos, y
estampé su aprobacién para la publicacién, expuso los
trabajos del departamento al anlisis publico. Permitir
este nivel de andlisis demuestra la voluntad del pais para
adoptar iniciativas de transparencia.

Cuando el anfitrién no es el ministerio relevante,
puede deberse a una reticencia a asumir la responsabili-
dad para resolver problemas aparentemente insolubles en
el sector. Por otra parte, para una comisién parlamenta-

ria, defensor del pueblo, o comisién multisectorial, ser

anfitrién del MFI implica el reconocimiento de que existe
un problema, pero asimismo hace surgir la expectativa de
que pueden hacer algo con respecto al mismo. El riesgo
de fracaso sera particularmente significativo para las re-
putaciones de miembros electos o funcionarios superio-
res.

Riesgos de donantes

El papel de los donantes en la convocatoria del MFI im-
plica dos riesgos significativos. En primer lugar, cuando
el MFI haya estado vinculado a condicionantes a la
ayuda, la iniciativa se ve como impuesta desde el exterior,
y esto no envia un mensaje de relaciones constructivas al
gobierno anfitrién. En segundo lugar, la fatiga de los do-
nantes puede ser un problema sistémico, ya que sus prio-
ridades cambian con el tiempo. La base para el MFI puede
posteriormente verse minada, particularmente si las poli-
ticas cambiantes de los donantes flexibilizan prematura-
mente los condicionantes a la ayuda.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



4.5 Correspondencia de los
proveedores de MFI con el

contexto

Unxa vez QUE el anfitrién y la financiacién
han sido identificados y se han acordado los TdR, debe
elegirse el proveedor de MFI. El principio de transparen-
cia deberia comenzar con la seleccién del propio monitor,
por lo que deberia adoptarse algiin tipo de proceso licita-
torio. Sin embargo, organizar esto puede tomar mucho

FIGURA 4: Correspondencia del contexto con el proveedor

Espectro de situaciones
de gobernanza

amenazada.

Correspondencia con el

Estados débiles, anarquicos o
autoritarios no democraticos; estado en
conflicto o post-conflicto; o estados en
los que la integridad territorial esta

tiempo, y mientras tanto puede ser conveniente invitar a
un monitor provisional en vez de esperar a que se com-
plete el proceso licitatorio.

En la mayoria de los procesos licitatorios para MFI es
preferible convocar a la presentacién de ofertas de una
lista restringida de potenciales proveedores, en vez de
convocar un proceso completamente abierto. Las invita-
ciones a procesos licitacién han especificado en el pasado
el requerir una organizacién sin 4nimo de lucro (inclu-
yendo instituciones de investigacién o académicas), y/o
internacional. Segiin se describe en la Seccién 3.3, hay un
espectro de dmbitos de gobernanza en los que el MFI po-
dria ser apropiado, que se corresponden en gran medida
con la fortaleza de la sociedad civil, y que estan esbozados
en la Figura 4.

Democracia fragil y leyes
débiles/ambiguas minadas por
una amplia ilegalidad, corrupcién
sistémica y captura del estado.

-« ‘Estados fallidos’ —————— > «— Gobernanza deficiente —»»————— Buena gobernanza——>»

Predomina el principio de legalidad,
por lo que la ilegalidad esta limitada a
una pequefa minoria de operadores.La
sociedad civil estd informada, es activa

y trabaja con consenso.

nivel de intervenciéon | -« Monitoreo externo »<«———————— MFI > Auditoria——>»
de“monitoreo” |
Mandato oficial No Si Si

Rendici6n de cuentas No se rinden explicitamente

cuentas al anfitrion

ion de la legislacion forestal. Sanciones
contra el comercio de madera.

El comité de validacién proporciona un analisis paritario y actia como
amortiguador contra los intereses creados

Arraigada en la rectitud y
estandares profesionales

v

8 comunes

E]

Relacion de trabajo con el - Totalmente independiente Asume tanto un trabajo conjunto como independiente, segiin Trabaja solamente con
obierno anfitrion 2 corresponda informacién proporcionada por el
9 = P prop! p

2 anfitrién

a v

£ 2

Actitud Guiado por valores no

econdmicos, mandato propio

Guiado por valores no econdmicos y estratégico en sus métodos, pero
respeta el mandato oficial

Tecnocrético, enfoque
mecanizado del mandato oficial

No tiene acceso formal a
informacion oficial

Acceso a informacion

Acceso contractual a informacion oficial

Acceso contractual a informacion
oficial

Base de la credibilidad Reputacion y antecedentes

Reputacion y antecedentes, reforzados por el anélisis paritario regular y
transparente de la calidad de los informes

Reputacion y antecedentes y
sistemas de acreditacion

La falta de estructuras hace

Riesgos
si no hay andlisis paritario

Disefio del MFI

Calidad de la informacién minada

Conflicto de interés si se informa a una institucion que tiene tanto un
papel regulador como de gestion

Riesgo de autocensura si los
intereses se transforman en los
del anfitrién
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% 4T T8

Como indicala Figura 4, el MFI es apropiado parauna
amplia gama de aplicaciones en el ambito central de la
“gobernanza deficiente” y mas alld. La aplicabilidad del
MFT esta limitada por ambos lados de este terreno cen-
tral. En algunas situaciones el riesgo de conflicto con el
gobierno anfitrién es tan alto que un monitor entera-
mente externo resulta més apropiado (actualmente, en
Indonesia y en Camboya existen monitores externos).
Mis a menudo, el principio de legalidad predomina y las
organizaciones de vigilancia de la sociedad civil funcio-
nan en la medida en que el enfoque de auditoria haya sido
considerado adecuado (como en Norteamérica y Europa
Occidental, por ejemplo).

La Figura 4 también sugiere por qué deberia desig-
narse tanto una organizacién internacional como sin
animo de lucro para el MFI. Aunque la auditoria es una
actividad técnica bien establecida y bien entendida, el
MFI no es atin bien entendido ni es meramente técnico.
Efectivamente, implica un importante grado de entendi-
miento politico y diplomacia, donde la seguridad perso-
nal, tanto en el sentido fisico como en términos de inte-
gridad personal y exposicién profesional, puede ser
desafiada. Como sucede con el monitoreo de elecciones,
una presencia internacional en el equipo de monitoreo,
junto con el respaldo y apoyo de una organizacién inter-
nacional, acarrea menos probabilidad de estar bajo el
mismo grado de presién que una totalmente local. Sin
embargo, el equipo de monitoreo también requiere cono-

/S'i, FOLTAHDS TDIOS LOT
TRouwS, PERo Sola vosoTEDS)
Y EL MwiSTERIC DE EoSoEs
ENEMUS Lév thapiind "ll.'l""ll_L‘.

Ll

cimiento local y habilidad para entender las condiciones
sociales, legales, técnicas y politicas particulares.

La necesidad de un proveedor sin dnimo de lucro se
indica por los términos “guiado por valores no econémi-
cos” y “riesgo de que los intereses se transformen en los
del anfitrién” en la Figura 4. Las organizaciones guiadas
por valores no econdmicos ofrecen un nivel de integridad
mis alld de cumplir un estdndar minimo que satisface los
TdR, y el monitor hard un esfuerzo extra para cumplir
con los objetivos del MFI. Por el contrario, las compaiiias
consultoras tienen como impulso primario el deseo de
producir lo que la parte contratante requiere, y luchara
para asegurar que sus intereses se transformen en aque-
llos del anfitrién. Ello solamente tendré éxito cuando el
anfitrién esté suficientemente separado de los intereses
creados de manera que pueda trabajar genuinamente ha-
cia objetivos de politica a largo plazo. Cuando haya una
discrepancia significativa entre la retérica y la realidad de
las politicas, las organizaciones de auditoria comercial,
guiadas por su sistema de acreditacién profesional, pue-
den no estar preparadas para arriesgarse a trabajar mas
all4 de estos limites y no querran meterse en el terreno de
la politica. Como se indicé en un contexto diferente, “Zas
ONG son . . . capaces de hacer ptiblica informacion delicada
o politicamente importante — algo que las organizaciones in-
tergubernamentales a menudo son reacias u odian hacer por
su dependencia de los estados miembros en términos de recur-
sos”.% Lo mismo puede decirse de ONG en comparacién
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con las organizaciones del sector privado, pues éstas tlti-
mas dependen de buenas relaciones con socios contratan-
tes para futuros contratos.

Independencia

Sin importar quién sea el proveedor, pueden surgir ten-
siones del trabajo de MFI, pues opera en un ambito poli-
tico en el que quienes toman decisiones pueden estar inti-
mamente ligados con la actividad ilegal. En este contexto,
los informes de MFI bien pueden ser “malas noticias”.
Por lo tanto, el asunto de corresponder al proveedor con
el contexto se transforma en “;quién estd mejor capaci-
tado para responder a dichos desafios de forma que fo-
mente los objetivos de MFI?” Una organizacién que ca-
rezca de profesionalismo puede estar tentada a usar
lenguaje emotivo y exagerar. Esto centralizard las criticas
en su propio comportamiento y distraerd la atencién de
los hechos. Una organizacién que sea facilmente sobor-

nada por los intereses creados desacreditara todo el con-

Disefio del MFI

cepto de MFI. EI MFI debe ocupar el terreno medio a tra-
vés de la preservacion de su independencia e integridad
profesional, aunque ello resulte en la interrupcién de su
contrato.

Contar con buenos antecedentes de independencia de
intereses creados, rigor y objetividad en los informes y
credibilidad publica son todos componentes importantes
en la seleccion de un monitor, pero la estructura del MFI
también desarrolla mecanismos internos para mantener
su credibilidad. La validacién por parte del comité de va-
lidacién, seguida por la obligacién de publicar, propor-
ciona una oportunidad para examinar al monitor. Si los
informes son demasiado emotivos o demasiado débiles,
la reputacién del monitor se vera afectada. Por lo tanto, la
confianza en los informes de un monitor se prueba a tra-
vés de una evaluacion transparente de cémo son elabora-
dos, y no simplemente por el tipo de monitor que los ela-
bora.
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4.6 Indicaciones de impacto

EvL vr1 ixrLvve en la transparencia, la res-
ponsabilidad y la gobernanza en diferentes grados y mo-
mentos en el tiempo. La Tabla 3 proporciona una lista re-
sumida de los indicadores que podrian ser usados para
evaluar el impacto del MFI en cada una de estas dreas,
tanto en términos de la conducta del monitor de forma
independiente como de la influencia més amplia del MFI.

A menudo, sin embargo, es dificil diferenciar entre los

dos. Un 1til estudio realizado por Kishor y Rosenbaum
presenta una “/ista extendida aunque preliminar de ilegali-
dades e indicadores asociados” , que establece “indicadores
ideales” asi como aquéllos que estin disponibles actual-
mente, para una gama de 14 clases de actividad ilegal y
corrupcién.’

La evaluacién del impacto en la reforma de la gober-
nanza que provoca el MFI resulta dificil por dos razones.
En primer lugar, la propia ausencia de informacién al
comienzo del programa dificulta describir un escenario
de base desde el cual puedan realizarse evaluaciones
cuantitativas sobre, por ejemplo, niimero de infracciones
detectadas o tasas de pago de multas. En algunos paises,
incluso el nimero de titulos forestales se encuentra en
discusién. En segundo lugar, una mejor aplicacion de la
ley puede cerrar algunos agujeros, pero puede abrir
otros, por lo que la evaluacién de si el impacto general
es positivo o negativo puede resultar dificil. Muchos in-
dicadores de resultados inmediatos e impacto a largo
plazo son meramente descriptivos, y la tinica forma de
evaluarlos es a través de consultas regulares con las par-
tes interesadas.

4.6.1 Informacion y Transparencia

Un impacto temprano del MFI es un aumento sustancial
en la cantidad, calidad y credibilidad de la informaci6n
sobre los sistemas de gestion forestal y de control, asi
como sobre la actividad ilegal y de las sanciones. Efecti-
vamente, se pone a disposicién puiblica una variada infor-
macién sobre titulares de derechos forestales, incluyendo
nombres de concesionarios y subcontratistas, sobre la na-
turaleza, ubicacién y duracién de permisos, y sobre la
cuota de tala anual por especie y volimenes. La calidad
de esta informacién es verificada por el monitor y vali-
dada por el comité de validacién. Proporciona, pues, da-
tos veraces para la toma de decisiones tanto en el sector
forestal como en los organismos del gobierno relaciona-
dos (de aduanas, de comercio, de finanzas, de planea-
miento econdémico, etc.).

La evidencia basada en informacién oficial es fide-
digna y dificil de descartar por aquéllos que proporcio-
naron lainformacién. La concienciacién pablica y el ana-
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TABLA 3: [ndicadores de MF]

Relacionados con los resultados a corto plazo: Relacionados con los resultados a medio y largo plazo:
iqué puede alcanzar el MFI? iqué cambios deberian ocurrir mas alla?

Informacion y Transparencia: Las constataciones publicadas por el MFl, tanto informes de misiones de campo individuales como informes recopilatorios periédicos,

proporcionan al gobierno, a la industria, a los donantes internacionales y a la sociedad civil herramientas para evaluar el estado del sector forestal.

* Recomendaciones contenidas en cada informe + Disponibilidad publica de leyes y  Emision de declaraciones oficiales de
+ Observaciones de las posibles debilidades sistémicas reglamentos (en términos inteligibles) infraccion
registradas en informes » Disponibilidad publica de datos de permisos * Publicacién de resultados a medio y largo
+ Observaciones de tendencias en la serie de informes + Visitas de aplicacion de la ley documentadas plazo de casos legales iniciados contra
registrados - Solida evidencia recabada sobre infracciones infractores

Disponibilidad publica de informes

4N BsaaU 35 3puoq? | pepijeba|| | A3] e ap uoiedy|dy | sepesasaiul salled | uol

Responsabilidad y Profesionalismo en las normativas, sistemas y procedimientos que adopta la autoridad forestal. Como servicio publico, debe mostrar que estd

efectivamente proporcionando servicios a una serie de “clientes; incluyendo comunidades dependientes de los bosques y empresas (pequerias y grandes), entre otros. Quizds lo
mds importante a largo plazo son los impactos que se encuentran mds alld del control inmediato y la disciplina de los diversos actores.

+ Capacitacion en monitoreo, aplicacion de la ley, recoleccion » Numero de infracciones detectadas Conformidad de las sanciones con la ley

ueud | ypL | sauol.

de evidencia e informes, etc. -+ Emisién de declaraciones oficiales de - Tasas de condena para los infractores
+ Informes justos sobre, por ejemplo, la industria versus las infraccién cuando corresponda + Cobro de multas inmediato y completo, en el
comunidades -+ Programa claro de trabajo de aplicacién de la lugar correcto
+ Relaciones y redes con todos los grupos de partes ley + Opinidn publica de la autoridad forestal
interesadas + Ocurrencia de misiones de campo segun lo + Estimacion de sobornos pagados
planificado + Capacidad de la industria para dirigirse hacia
» Competencia y profesionalismo en el campo la certificacion (de la legalidad y luego de la
y en los informes sostenibilidad)

Gobernanza e influencia en el ambiente politico, incluyendo un impulso para la reforma mds amplio y fuerte, el papel de la sociedad civil y procesos globales.

- Entendimiento de las diferentes fuentes de influencia Ocurrencia, focos y jurisdicciones de debate Animo de los funcionarios partidarios de la
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+ Denuncias realizadas confidencialmente al monitor sobre asuntos forestales reforma
+ Funcionalidad del comité de validacion + Implicacién de, por ejemplo, el poder judicial, « Entendimiento de los problemas por los
ministerios de finanzas, de economia y formuladores de politicas §
desarrollo social * Interaccion con otro trabajo de planificacion §
+ Accioén regional (multi-estado) contra la nacional (por ejemplo Estrategias de 8
ilegalidad Reduccidn de la Pobreza) =z
+ Concienciacién publica sobre la ley « Cambios de los donantes sobre politicas g
» Vinculacién de la sociedad civil con la forestales y gobernanza %
5
&
£

Validated by the Reading

Committee
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lisis de la evidencia obligan actuar aplicando la ley contra
aquellos sospechosos de delitos forestales. Cuando sea
necesario, dicha accién puede ir mas alld de la accion le-
gal inmediata contra los infractores, y abordar deficien-
cias administrativas. Por ejemplo, el MFI ha revelado ca-
sos en que compafifas ya implicadas en actividades
ilegales contintian siendo autorizadas a participar en su-
bastas puiblicas. También ha documentado casos en que
los limites de parcelas de madera han sido alterados tras
la subasta publica y, casos en que se han emitido ciertos ti-
pos de permisos sin considerar decisiones ministeriales
previas que exigian la interrupcién de los mismos.

Hacer conexiones de este tipo entre ocurrencias indi-
viduales y un patrén sistémico es una parte importante de
la capacidad de un monitor de proporcionar un entendi-
miento de la economia politica del sector. Todo ello se
lleva a cabo basindose completamente en la evidencia y
en la prictica. Por lo tanto, una serie de informes de
campo, seguidos de una evaluacién del grado en que se
actiia en base a recomendaciones, puede proporcionar
evidencia firme del progreso (o falta del mismo) de me-
didas politicas llevadas a cabo por el gobierno y los do-
nantes.

El MFI también puede ayudar a desarrollar las habili-
dades, conocimiento y efectividad de actores locales,
como muestran estos ejemplos:

* Es necesario saber lo que es legal para poder determi-
nar lo que es ilegal. Elaborar un manual sobre legisla-
cién forestal ayuda a las personas a reconocer cuando
se violan las normas (ver Recuadro 13).

* La participacion de las ONG piblicas o locales en ta-
lleres y en misiones de aplicacién de la ley desarrolla
sus habilidades en la identificacién y definicién de ac-
tividades ilegales, y en la elaboracién de peticiones,
informes, propuestas y planes de accién. Podria ofre-
cerse capacitacién especializada sobre como funciona
el sistema judicial y los requisitos para recabar una
evidencia legalmente admisible. Es importante saber
c6mo los datos de videos, fotograficos o de GPS serdn
tratados por los tribunales antes de hacer uso de estos
métodos.

* Desarrollar un sistema de seguimiento de casos y de-
mis software de gestion de la informacién, y propor-
cionar capacitacién relativa a su correcto uso (ver Sec-

cién 5.3), permite a los compradores de madera, pro-
veedores de servicios y al pablico saber cuando fue vi-
sitada un 4rea de bosques y qué problemas se docu-
mentaron. Algunos paises ya han publicado, en
paginas Web oficiales, listas de titulares de concesio-
nes y de los precios que ofertaron por las mismas.” En
otros paises se emiten declaraciones oficiales semes-
trales que enumeran las infracciones denunciadas y el
avance en respuesta a las mismas.” En tltima instan-
cia, ambos sistemas de informaci6n de titulos foresta-
les y de seguimiento de casos deberian ser puestos a
disposici6n publica en Internet.

4.6.2 Responsabilidad y profesionalismo

El grupo en que se centra el MFI es el organismo de apli-
cacién de la ley, particularmente cuando el monitor sea
capaz de trabajar de cerca del mismo. Es de esperar que
esta relacién mejore sustancialmente el profesionalismo
y motivacién del organismo de aplicacién de la ley, tanto
en el trabajo de campo como en el de seguimiento. En
todo momento, sin embargo, debe quedar claro que las
funciones de los funcionarios (responsables de la aplica-
cién de lalegislacién) y de los monitores (que observan y
recomiendan mejoras al sistema) son distintas. Para que
estos impactos sean sostenibles, el monitor debe evitar
cumplir la funcién del organismo de aplicacién de la ley.
Por la misma razén, como los monitores no tienen pleno
control sobre dicho organismo, estos impactos no son
consecuencia inevitable del MFI. El estatus del orga-
nismo de aplicacién de la ley dentro de la autoridad fo-
restal méas amplia, los niveles de remuneracién y la segu-
ridad laboral, y cualquier programa de reforma que se
encuentre en camino, también serdn significativos. Estos
factores pueden proporcionar un ambiente de apoyo para
que el monitor trabaje de cerca con agentes de aplicacién
de la ley reformistas. Por contra, cuando otros factores
minen la reforma, o si el MFI no fuera llevado a cabo de
forma apropiada, la motivacién puede incluso disminuir.

En el campo

Con mejores datos y capacidad de gestién como resul-
tado del MFT, el organismo de aplicacién de la ley puede
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volverse significativamente mas organizado y sistema-
tico en su trabajo. Ello incluye tener un programa claro
de misiones que comprenda todo el drea forestal del pais
y que elimine, con ello, acusaciones de parcialidad. Ade-
mis, el disefio de un programa conjunto con el monitor
aumenta la frecuencia de misiones de campo, obtenién-
dose un compromiso compartido desde la etapa de plani-
ficaciéon en adelante, demostrando que el trabajo de
campo es posible si existe voluntad politica.

Las mejoras en la capacidad técnica del organismo de
aplicacién delaley surgen a través de una mejor selecciéon
de miembros del equipo, capacitacién formal, mayor ex-
periencia y apoyo del monitor en el campo. En particular,
el uso de GPS y mapas digitalizados permite al equipo de
aplicacion de la ley verificar los limites y otros aspectos
de forma mas efectiva, asi como resolver discrepancias
que podrian existir en mapas mas antiguos.

Pero, sobre todo, los agentes de aplicacién delaley de-
berfan adquirir una conciencia profesional para llevar a
cabo sus tareas con mayor compromiso y motivacién. Un
indicador de esto es la consistencia con la cual aplican los
procedimientos legales y reguladores, por ejemplo emi-
tiendo declaraciones de infraccién contra infractores.

Seguimiento de infracciones

La transparencia y eficiencia introducidas por el MFI
promueven una produccién mds rapida y una mayor ca-
lidad de las declaraciones e informes. Las mejoras produ-
cen evidencia que es suficientemente s6lida para obtener
condenas. Eso, por su parte, demuestra el valor de reca-
bar informacién de forma diligente. Se establece con ello
un estilo de informe consistente, de manera que no se
omita informaci6n clave, y en base al cual es més proba-
ble que se actie, pues es lo suficientemente preciso y
completo.

Gracias a la validacion de las constataciones por parte
de un comité de validacién (ver Seccién 4.1.2), el trabajo
de aplicacién de la ley se hace publico, y se le da segui-
miento legal (ver Recuadro 14). En la medida en que las
sanciones se ajusten a laley y el cobro de multas se vuelva
mds transparente, es menos probable que los ingresos del
estado sean desviados de forma fraudulenta. Como re-
sultado de todo ello, pues, la responsabilidad ptblica de la
autoridad forestal se ve fortalecida.

Disefio del MFI

RECUADRO 12: Impacto sobre delitos forestales — Camboya y Camerin

Camboya

Entre los anos 2000 y 2003, el Monitor Independiente elaboré mas de 50 “informes de
delitos”individuales que documentaban evidencia de actividad ilegal. Sus actividades
fueron cruciales para la cancelacion de al menos dos importantes concesiones madereras
que operaban ilegalmente a gran escala. Era la primera vez en que las concesiones
habian sido detenidas como resultado de exponer la actividad ilegal.

EI MFl en Camboya ha presentado de forma clara los mecanismos por los cuales la
corrupcion se encuentra institucionalizada en el sector, mediante relatos detallados en
cada uno de tres informes principales.> El trabajo del monitor llevé a una moratoria
nacional de las operaciones de tala y transporte asociado de troncos en enero de 2002.
Antes de esto, el comercio legal estaba proporcionando una cobertura para la actividad
fraudulenta, pero una prohibicién categoérica dejo claro que todos los troncos eran
ilegales. La escala de movimiento de troncos se ha reducido significativamente, ya que los
operadores de maquinaria privada y camiones temen ser descubiertos. Como la industria
cambio su enfoque, también lo hicieron los funcionarios que confabulan con la misma
(sus actividades iban desde ignorar evidencia obvia a permitir a los concesionarios que
vieran documentacion sobre delitos). Es de esperar que el gobierno levante la moratoria
solamente cuando las practicas sostenibles estén plenamente instaladas.

La actividad ilegal que supone pequenos volimenes de madera de alto valor, cortada
en el bosque y transportada por carretas
de bueyes o camionetas, se ha vuelto
mas evidente, aunque no queda claro si
ha aumentado o si simplemente ha
atraido mas atencion ahora que la
actividad ilegal a gran escala, mas obvia,
ha sido suprimida. Otra tendencia
preocupante ha sido el uso de
concesiones de agroindustria,
ecoturismo y mineras para legalizar las
actividades de tala.

¥
¢

Camerun

Entre los afios 2000 y 2004 se llevaron a cabo 120 misiones de campo, la mayoria de las
cuales fueron realizadas de forma conjunta con el organismo de aplicacion de la ley.
Durante este periodo se inspeccionaron un total de 168 concesiones, aserraderos,
bosques comunitarios y otros titulos, de los cuales 99 incluian por lo menos una
infraccion. De éstas, 56 resultaron en la emision de declaraciones oficiales de infraccion
por parte del organismo de aplicacion de la legislacion forestal.

El informe recopilatorio mas reciente sobre MFl en Camerun indica que, desde agosto
de 2003, se han establecido al menos 7.5 millones de délares en multas, dafios e intereses
por infracciones (menos del 40% de los cuales han sido cobrados con éxito hasta
ahora).*® Esto constituye 15 veces el coste anual del monitor y contrasta con los 86
millones de délares perdidos en impuestos no pagados por la actividad maderera ilegal
(ver Anexo 4).

Existe consenso en Camerun con respecto a que los delitos forestales se han reducido
y la administracion de concesiones sigue ahora el principio de legalidad en mayor
medida que en el pasado. En respuesta, la naturaleza de la ilegalidad se ha vuelto mas
sofisticada, seguin se describe en la Seccion 4.6.4.5
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Comportamiento cambiante de la industria

La mala publicidad, especialmente en los mercados inter-
nacionales, puede llevar a una pérdida de porcién del
mercado. Por ello, la exposicion publica de compaiiias
que actdan ilegalmente puede funcionar como un ele-
mento disuasorio poderoso. La industria forestal res-
ponde a la vigilancia en el sector respetando la ley en una
medida cada vez mayor. Con ello, la naturaleza de la co-
rrupcién cambia y finalmente pierde terreno.

La certificacién forestal es una aspiracién clara para
algunas personas en la industria, y el cumplimiento legal
es una condicién previa importante para la certificacién.
Algunos pasos hacia la obtencion de la certificacién, pri-
mero de la legalidad y luego también de la sostenibilidad,
incluyen una garantia independiente de que los permisos
son vilidos, la instigacién de planes de gestion es apro-
piada y la ley se respeta cada vez en mayor medida.”

“Los mejores operadores industriales estdn exhibiendo una seriedad en

sus objetivos que raras veces era evidente anteriormente, y esto

constituye una noticia reconfortante y digna de elogio.’

—ODI
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4.6.3 Gobernanza e influencia en el ambiente
politico

El principal impacto del MFI, y el mds sostenible, es el
ayudar a abrir debates sobre gobernanza en el sector y
mis alld. Se crea un “espacio politico” donde todas las
partes interesadas se sienten libres para hablar sobre los
problemas. El estado, incluyendo a la autoridad forestal,
se ve fortalecido en su deseo de compartir la responsabi-
lidad, tanto entre organismos del gobierno como con ciu-
dadanos. El MFI proporciona a la sociedad civil un canal
para comunicar sus preocupaciones, estimulando por lo
tanto el impulso para la reforma, la organizacién politica
y la participaciéon democratica.

Responsabilidad compartida

Como resultado directo del MFI a medio y largo plazo, el
comité de validacién se transforma en un foco para dis-
cusién. El principio de responsabilidad compartida en el
comité (ver Secci6n 4.1.2) proporciona un amortiguador
con respecto a personas o grupos de partes interesadas.
Esto promueve un enfoque constructivo cuando los de-
bates tienen lugar dentro del comité, pero una vez que se
ha alcanzado un acuerdo y los informes son publicados y
validados, el comité asume la responsabilidad colectiva
de su contenido.

A través de la investigacion de los vinculos en la acti-
vidad ilegal, el MFI puede involucrar a otros organismos
del estado, por ejemplo al poder judicial y al ministerio de
finanzas. Los planificadores del desarrollo econémico e
industrial estardn mejor informados sobre temas tales
como la excesiva capacidad en industrias procesadoras de
madera. El grado en que los bosques comunitarios satis-
facen o no satisfacen sus expectativas en la mejora de los
medios de vida serd de interés para las organizaciones de
desarrollo social.

Cada vez mds, las responsabilidades compartidas atra-
viesan fronteras nacionales, como es reconocido por va-
rias iniciativas FLEG. Estas iniciativas tienen el potencial
de proporcionar los siguientes componentes, sea a través
de cooperacién voluntaria mutua (por ejemplo, Planes de
Accién FLEG) o a través de acuerdos vinculantes inter-
nacionales o regionales (por ejemplo, AAV de la UE):%
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“El proyecto cambid el ambiente politico en el que los temas relacionados con la gobernanza forestal estdn siendo tratados ... [Esto] ha

ayudado a crear un ambiente en el que las partes interesadas locales e internacionales tienen una mayor oportunidad de unirse al debate de

la gestion forestal y [son] capaces de analizar a los organismos del gobierno a cargo.”

—PROJECT COMPLETION REPORT

* Foro para debatir, concienciar, compartir informacién
e intercambiar mejores practicas.

* Mecanismo para capacitacién y transferencia de tec-
nologfa.

* Recoleccién de datos y sistemas de intercambio, tanto
sobre actividades legales como ilegales.

* Sistema internacional de seguimiento y/o licencia-
mento para garantizar la legalidad, con monitoreo in-
dependiente de terceros.

* Marco para cooperacién en la aplicacién de la ley, in-
cluyendo operaciones transfronterizas.

* Mecanismo de incumplimiento que incorpore sancio-
nes comerciales.

Participacidn ciudadana

La mayorta de los miembros [de la comisién de proteccion/ con-
sideraron la concienciacién elevada de la proteccién forestal y los
temas de conservacion adquiridos por las comunidades locales
como su principal logro. Esto quedd demostrado en la mayor vo-
luntad de las personas para participar en los programas de con-
servacidn forestal, y mayor vigilancia en la proteccion del uso
tlegal de los recursos naturales. La [autoridad forestal] también
se beneficid de la mayor reputacion que derivé de la mayor apre-

clacidn y confianza piiblica.”

Los funcionarios del estado solos no pueden controlar las
actividades forestales, legales y relacionadas. El publico
debe estar involucrado de diversas formas, desde infor-
mar sobre actividad sospechosa a la participacién en la
formulacién de politicas y responsabilizar a los gobier-
nos.

Hasta que puedan hacerse denuncias confidencial-
mente y se pueda actuar con respecto a las mismas con
profesionalismo, es poco probable que éstas se hagan y
que se les dé seguimiento. Inicialmente, la condicién de
independiente y la credibilidad del monitor lo transfor-
man en un depositario fiable de denuncias, avisos, etc.

Disefio del MFI
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Cualquier persona puede pasar informacién al monitor, y
éste tiene la tarea de seguirla. La independencia del mo-
nitor asegura que se puedan verificar los hechos con pos-
teriores misiones de verificacién, y también que se pon-
gan en evidencia los casos de denuncias maliciosas.

Precisamente debido a que el MFI lleva a remediar las
debilidades en sistemas y procedimientos y se actiia en
base a las quejas y denuncias, las personas van incremen-
tando su motivacién para recabar evidencia y responsa-
bilizar a la autoridad cuando sea pertinente. Tanto los
procesos de MFI como los informes que produce crean
una dindmica en la que se sacan a la luz temas previa-
mente ocultos. Las personas se animan a presentar exi-
gencias a la autoridad forestal, presionando para que se
lleven a cabo investigaciones penales, exigiendo acceso a
documentos utilizados en la administracién forestal y rei-
vindicando su derecho al anlisis de los planes de gestién
forestal.

Ubicacion del VC 0801 52
- segun el Avis au public

i
¢  Ladistancia entre los
7 dos lugares es de 60 Km

Ubicacion del VC 0807 52 o

segun el Arrete =
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«

'MJuchos programas [anticorrupcion] son simplemente recursos populares o enfoques iinicos iy ofrecen pocas oportunidades de éxito. Para

que los programas funcionen, deben identificar el tipo de corrupcion al que estdn apuntando y abordar las causas subyacentes especificas del

pats, o los “impulsores” de la gobernanza disfuncional.”™

—IMF NEWSLETTER
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Impulso para la reforma

El monitor puede aportar metodologias correctas, debida
diligencia en la elaboraci6n de informes y una sélida de-
fensa de la necesidad de transparencia y responsabilidad.
Por lo tanto, su presencia proporciona un estimulo sus-
tancial para las aspiraciones latentes de progreso hacia la
buena gobernanza dentro de la autoridad forestal y en
otras partes.

Las investigaciones sobre diferentes mecanismos de
ilegalidad demuestran dénde esta fallando el sistema y
proporcionan orientacién sobre cémo corregirlo. Por
ejemplo, en algunos casos, los monitores han recomen-
dado que se rescindan poderes discrecionales porque se
abusa de los mismos y han identificado dénde ciertas
concesiones industriales parecen tener “prohibidas” las
visitas por parte de los agentes de aplicacién de la ley.

El MFI también puede vincular la reforma en la acti-
vidad forestal con agendas méds amplias sobre la buena
gobernanza, la corrupcién y la distribucién equitativa de
ingresos. De esta forma, al aumentar el perfil pablico de
la gobernanza forestal, el MFI ayuda a integrarlo en pro-
cesos de desarrollo nacionales tales como Estrategias de
Reduccién de la Pobreza.

A nivel internacional, el MFI proporciona estudios de
casos para apoyar el desarrollo de politicas forestales
adecuadas de bancos de desarrollo, donantes bilaterales y
ONG vy organizaciones internacionales como la ITTO.
Algunas politicas de buena gobernanza y anticorrupcién
ampliamente promovidas estin deficientemente imple-
mentadas. El MFI puede concienciar a los formuladores
de politicas de la compleja naturaleza de la separacién en-
tre politicas y précticas.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



4.6.4 Posibles consecuencias involuntarias

Existe un riesgo real de efectos colaterales negativos de
algunos resultados que, por otra parte, son positivos al
abordar la ilegalidad, particularmente si las iniciativas
como MFT son efectivas pero tienen un mandato dema-
siado estrecho. Los siguientes ejemplos de Camertin y
Camboya ilustran esta situacién:

Camboya

 Laactividad ilegal se traslada de grandes concesiones
abosques comunitarios o dreas protegidas. A causa de
la difundida ilegalidad, se impuso una moratoria a la
tala comercial, lo que implicé que se cerraran la ma-
yoriade los aserraderos. La tala ilegal pas6 “de madera
comercial a madera de pequefio porte, de operadores a
gran escala a operadores a pequefia escala, de unos pocos
actores a muchos y de mercados de exportacién a merca-
dos nacionales.”*

* La actividad ilegal puede trasladarse a otros paises o
sectores con una aplicacién de la ley menos escrupu-
losa: “/LJa visién expresada fue que varios inversores ha-
bian meramente movido sus recursos del delicado sector

forestal a otros con un perfil mds bajo, como la pesca.”®

Cameriin
 La actividad ilegal se vuelve cada vez més informal,
con muchos mas operadores a pequefia escala que
pueden moverse rapidamente dentro y fuera de dife-
rentes dreas y que, de esta manera, evitan ser detecta-
dos: “...la naturaleza de las infracciones es cambiante.
Por ejemplo, la tala mds alld de los limites estd disminu-
yendo, mientras que parece estar aumentando la tala
“dentro de los limites” de troncos de tamafio insuficiente,
asi como la tala de excesivas cantidades y especies.” ™
Surgen nuevos problemas, como por ejemplo: “... ex-
ceso de volimenes talados / las especies dentro de una
concesion son mds dificiles de controlar (y monitorear)
porque pueden solamente ser detectadas si se complemen-
tan las inspecciones de campo con la verificacidn de infor-
macidn con respecto ... otros registros.””"
* La mejor aplicacién de la ley ejerce presién sobre la
oferta, pero la demanda del mercado contintia siendo
alta. La rapida expansion de la explotacion ilegal “so-

Disefio del MFI

lamente puede ser entendida con respecto a tres dindmicas
emergentes: la introduccion de intentos para regular ...
capacidades excesivas de procesamiento ... [y] el au-
mento en el uso de la ruta informal de la oferta de madera
para uso interno.””* Como el MFI expone con éxito la
actividad ilegal, puede de hecho estimular el pago de
sobornos mas altos porque un mayor analisis hace que
la confabulacién de las compaiifas con los funciona-
rios sea mas dificil. Un mercado més fuerte en sobor-
nos puede entonces atraer a personas que de otra ma-
nera serian “defensoras” de la reforma.

Quizés el mayor impacto involuntario es que una mejor
aplicacién de laley puede consolidar las politicas foresta-
les que son fundamentalmente defectuosas. Como de-
muestran los ejemplos que anteceden, es importante vin-
cular al MFI en el proceso politico de manera que las
implicaciones mas amplias sean predichas y tratadas. De-
ben desarrollarse vinculos tanto con los formuladores de
politicas, para apoyar la reforma, como con la sociedad
civil para fortalecer su capacidad de hacer que el go-
bierno rinda cuentas (ver Seccion 4.6.3).

Para evitar transformarse en parte del problema de las
politicas forestales defectuosas, los monitores deben estar
al tanto de las implicaciones mas amplias de la aplicacion
de la ley y, cuando corresponda, involucrarse en debates
més extensos sobre el uso de la tierra. Estos podrian in-
cluir, por ejemplo, la conversion de usos forestales a agri-
colas de la tierra, caminos, infraestructura y desarrollo
minero, y el papel de los pueblos indigenas y las comuni-
dades locales en el control de sus tierras y bosques. Un
monitor necesitard la libertad de trasladar el énfasis a di-
chas dreas seglin resulte oportuno. Ademads, puede existir
una necesidad de apoyo por parte de la autoridad forestal
para cambiar los reglamentos o leyes, por ejemplo me-
diante la debida divisién de las dreas bosques entre dreas
productivas y areas de conservacion, o introduciendo un
mayor involucramiento comunitario en el control.
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5.I Primeros Pasos
5.2 Misiones e informes
5.3 Sistemas de Seguimiento de Casos

5.4 Andlisis e Informes Recopilatorios
de la Fase de Inicio

5.5 Relaciones de Mediacion

5.6 Obstdculos a la Implementacion

Implementacion

ESTE CAPITULO comienza detallando
los procedimientos practicos del MFI, y
sigue con la orientacion previa sobre
diseflo, que proporciona asesoramiento
practico en la planificacién y realizacion de
misiones de campo, en la redaccién de
informes de calidad y en el seguimiento de
casos legales posteriores. En la
implementacion del MFI sera importante
remitirse a la Seccién 3.2, sobre la
naturaleza de la ilegalidad y las debilidades
comunes en las leyes, la aplicacion de las
mismas y las operaciones madereras, ya
que estas son las cosas que un monitor

necesita buscar en el campo.

89



90

E's importante tener en cuenta que cada pais
es tnico. Las actividades de la Seccién 5.2 estan basadas
en misiones de campo a concesiones forestales en Came-
rin, pero los monitores necesitardn adaptar todo el ase-
soramiento y directrices de acuerdo con su mandato y las
necesidades que emanan de la situacién local.

El capitulo también proporciona un importante aseso-
ramiento sobre la gestion de relaciones entre los diversos
actores, promoviendo la cooperacién con las autoridades
forestales y desarrollando la confianza entre las diversas
partes interesadas. Por muy cuidadosamente que haya
sido disefiado el MF1 y sus TdR, inevitablemente surgi-
ran obstaculos, y resolver las debilidades y ambigiiedades
de forma retrospectiva puede consumir una cantidad de
tiempo desproporcionada. La efectividad del MFI depen-
deri de las relaciones del monitor con sus socios y de su
compromiso conjunto para superar dichos obstaculos.

Aserradero ilegal en un Santuario de flora y fauna silvestre,
Camboya

5.1 Primeros Pasos

Los priveros mEsEs son cruciales para un
monitor, ya que establecerdn la base para el futuro. Es
esencial usar ese tiempo para adquirir un entendimiento
profundo del contexto del trabajo. El trabajo de campo
asumido durante el disefio de un programa de MFI, es de-
cir, la elaboracién de los acuerdos institucionales y la for-
mulacién de los TdR, ya deberia poder indicar algunos
de los problemas que seran encontrados en el sector.

Por lo tanto, las actividades iniciales de campo debe-
rian contribuir al trabajo de diagndstico. A pesar de que
el monitor no puede encargarse de todos los males que
afectan al bosque, si tendrd en cuenta que los problemas
que identifica pueden ser sintomaticos de otros que tam-
bién requieran atencién.

La presién para comenzar misiones de campo bien
puede provenir de la organizaci6n anfitriona (deseosa de
demostrar sus esfuerzos para mejorar la gobernanza), de
la sociedad civil (con altas expectativas con respecto al
poder e influencia del monitor), y de aquellos donantes
que perciben el MFI como una iniciativa dentro de un
marco temporal breve de tres afios. Durante esta primera
fase, las misiones de campo y otros trabajos deberfan
abordar tres requisitos principales: entendimiento del
ambiente politico y organizativo en el cual opera la apli-
cacién de la legislacién forestal; adquisicién de un cono-
cimiento s6lido de las leyes pertinentes; y comunicacién
con grupos de partes interesadas clave para obtener
apoyo para las aspiraciones del MFI.

Ambiente politico y organizativo

Los acuerdos institucionales para el MFI habran sido es-
tablecidos durante la etapa de disefio, y el monitor cono-
cerd a su socio contractual, financiador(es) y contraparte
responsable de la aplicacién de la ley. Es, sin embargo,
menos probable que sepa qué negociaciones y relaciones
de poder subyacen en este acuerdo. A menos que se haya
hecho explicito el deseo de que el monitor trabaje junto
con las organizaciones de la sociedad civil locales, éste
necesitard forjar vinculos con las ONG locales y sociedad

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



civil mas amplia, ya que es poco probable que un MFI di-
sefiado por un gobierno anfitrién y asociacién de donan-
tes haya hecho esto por adelantado.

De esta manera, el monitor deberfa familiarizarse con
quién es quién dentro de estas estructuras, tanto en tér-
minos de organizacién formal como de poder real. Den-
tro de cualquier institucién habra personas partidarias de
la reforma y otras que se resistan mas al cambio, y estas
posturas podran cambiar dependiendo de la situacién y
de quién mas estd presente. Saber quién tiene la autoridad
para hacer qué y en qué circunstancias es mds o menos
probable que usen ese poder es la clave para gestionar
adecuadamente las relaciones. El trabajo del IIED sobre
herramientas de andlisis de politicas proporciona una
orientacién util sobre este aspecto.”

El establecimiento y orientacién del comité de valida-
cién es una importante etapa en el desarrollo de relacio-
nes. La integracion de este comité puede o no ser prede-
terminada, pero en cualquier caso necesitard estar
informado sobre su funcién y responsabilidades. En este
sentido, serfa titil contar con un documento introductorio
elaborado por la organizacién anfitriona y en base a la
Seccion 4.1.2.

Otros monitores pueden también estar operando en el
sector. En Camertin, por ejemplo, existen tres monitores:
uno que cubre la asignacién de permisos, otro centrado
en el cambio y mapeo de la cobertura forestal, y el moni-
tor de MFI. En dichas situaciones, es importante acordar
desde el principio cémo serd compartida la informacién y
cémo serdn coordinadas las actividades correspondien-
tes, con el fin de desarrollar sinergias y priorizar el tra-
bajo de cada uno, y para evitar su duplicacion.

Dado que se trata de un sector que histéricamente no
ha sido transparente, es comiin encontrar un grado ele-
vado de desinformacién y rumores e informacién no ofi-
cial. Al desarrollar una estrategia y un conjunto de prio-
ridades para el MFI (ver Seccién §.2.1), el monitor debe
ser cauteloso con respecto a la calidad de la informacion
actual con la que cuenta, y mantener un escepticismo sa-
ludable con respecto a la razén por la cual algunas perso-

nas quieren centrarse en ciertos aspectos o dejarlos de
lado.

Implementacion

Leyes, reglamentos y procedimientos
Un entendimiento cabal del contexto social, politico, his-
térico, administrativo y econémico, asi como informa-
cién pertinente sobre el sector forestal y los procedimien-
tos de control forestal, son fundamentales para permitir
al monitor presentarse a si mismo como una organizaciéon
de fiar y profesional. Como se expone en la Seccién 4.5,
es por lo tanto util incluir dentro del
equipo a ingenieros forestales y abogados
cualificados, especializados en los asuntos
del pafs. También es importante contar
con un entendimiento de los procedi-
mientos administrativos que el organismo
de aplicacion de la ley tendrd que seguir.
Si el propio monitor no esta sujeto a los
mismos, serd 1til reconfirmar los proce-
dimientos establecidos en los TdR, tales

como el intercambio de informacién, pre- 0 E}t At ﬁ VitiE$'|

paraciones para misiones de campo, asis-
tencia a reuniones del comité de valida-
cidn, etc.

El marco legislativo puede no estar
claramente definido o documentado sis-
temdticamente, o puede no ser totalmente
entendido. Los marcos legales demasiado
complicados, contradictorios e incluso
impracticables no son poco comunes. Por
ejemplo, la legislacion hondurefia re-
quiere un plan de gestién para cada activi-
dad de tala 0 uso comercial del bosque. La
autoridad forestal es legalmente respon-
sable de desarrollar e implementar estos

RECUADRO 13: Guia de legislacion
forestal”®

Guia Legal para el Control de las
Actividades Forestales en
Camerun

planes de gestién en los bosques naciona-

les, aunque no tiene los recursos para ha- Capitulo 1:
cerlo.

En otros casos, pueden existir ambi- R
giiedades sobre dénde o cémo deberian Capitulo 3
aplicarse algunas normas, o también pue- Capitulo4:
den darse conflictos entre una serie de Capitulo 5:
normas. Pueden existir diferentes puntos Capitulo 6:
de vista sobre como se delega la responsa- Capitulo 7:
bilidad o qué permisos o protocolos son GG
requeridos para llevar a cabo una deter-
minada actividad. Por lo tanto, los moni- Capitulo 9:

Resumen de Contenido

Aprobacion para llevar a cabo
actividades de explotacion
forestal

Acceso al recurso

Actividades de tala
Transporte de madera
Procesamiento de madera
Comercializacién de madera
Impuestos forestales

Actores y su funcién en el
proceso de control y la
implementacion de sanciones
Métodos de apelacion
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tores deben ser persistentes en la adquisicién de todo el
conocimiento e informacién necesarios para comprender
en detalle las leyes, decretos, reglamentos y procedi-
mientos establecidos en el pais anfitrién.

También es imperativo desarrollar el conocimiento
mas completo posible de la amplia variedad de activida-
des que se desarrollan en el sector forestal, con el fin de
buscar toda la informacion oficial pertinente. Un moni-
tor que sabe cémo acceder a una amplia variedad de do-
cumentos, como los enumerados en el Recuadro 10, serd
capaz de adaptarse, ya que las areas de preocupacion,
geografica o temdticamente, cambian con el tiempo.

Resumir la legislacion forestal en un manual de facil
entendimiento (se esboza un ejemplo en el Recuadro 13)
puede ser un resultado 1til de esta fase inicial de recolec-
cién de informacién. El manual puede ser difundido am-
pliamente a las comunidades locales, proporciondndoles
informacién legal valiosa. Muchos funcionarios foresta-
les, tanto en el ministerio como sobre el terreno, han con-
siderado que estos manuales son indispensables. En algu-
nos casos, se han elaborado versiones interactivas en
CD.*

Relaciones piblicas y medios de comunicacion

Es importante dar publicidad a la iniciativa de MFI, espe-
cialmente en las etapas tempranas, de manera que las per-
sonas tengan oportunidad de reaccionar a ella. Asi, po-
dran proporcionar informacién confidencial sobre
actividades sospechosas, o simplemente hacer un buen
uso de los informes del monitor. Una campaiia publicita-
ria podria incluir un comunicado de prensa y una confe-
rencia de prensa, asi como talleres adaptados a las necesi-
dades de las diferentes partes interesadas.

Con el fin de gestionar adecuadamente las expectati-
vas que potencialmente se pudieran crear, es importante
aclarar el mandato del monitor, los limites, derechos y
responsabilidades a las diferentes partes interesadas. Una
falta de concienciacién sobre el alcance del MFT al inicio
de su trabajo serd un gran obstaculo para desarrollar la
confianza entre partes interesadas. Si las administracio-
nes del gobierno descentralizadas, las fuerzas policiales,
las ONG locales o los lideres de comunidades de regiones
remotas no son conscientes de la existencia del monitor,
podran tener una actitud sospechosa ante lo que implica

una visita de monitoreo. Los medios de comunicacién
modernos y el acceso a Internet no estan disponibles a to-
das las personas, y es improbable que las personas de po-
blados remotos del bosque sepan sobre el monitor a tra-
vés de estos medios. Deberian considerarse alternativas,
por ejemplo una divulgacién directa de folletos a través
de organizaciones civiles y ONG locales, asi como la ra-
dio, eventos informativos y talleres.

Los malentendidos sobre la funcién del MFI proba-
blemente resulten de una divulgacién inadecuada de in-
formacién preliminar. Para evitar esto, tanto la organiza-
cién anfitriona como el monitor deberfan ser proactivos
y explicar detalladamente en qué consiste el MFI. Sila or-
ganizacion anfitriona acuerda dar publicidad a la funcién
del monitor, esto constituye un buen indicador temprano
de su determinacién para abordar los asuntos relevantes.
Independientemente de si esto sucede o no, publicitar su
propia presencia es beneficioso para el monitor.

Los contactos iniciales con los medios de comunica-
cién seran ttiles para difundir las oportunidades presen-
tadas por el MFI, y para desarrollar una relacién prolon-
gada con los mismos. Los medios de comunicacién
locales de apoyo podran proporcionar informacién al
monitor sobre actividades sospechosas, cémo funcionan
y quiénes estan involucrados. Los medios de comunica-
cién locales e internacionales deberian ser identificados e
informados para que también puedan desempefiar un pa-
pel enla difusién de informacién precisa sobre el MFI, asi
como estudiar temas que surjan por el trabajo del moni-
tor. La publicacién posterior de los informes de campo
del monitor proporciona una oportunidad para que los
medios busquen historias de interés piiblico atin mas,
ayudando de esta forma a contribuir e incentivar los de-
bates sobre la gobernanza forestal.

Por otra parte, el monitor debe asegurarse de que la
informaci6n no sea divulgada a los medios de comunica-
cién prematuramente. El protocolo de informacién
acordado en los TdR debe ser respetado. El papel de los
medios de comunicacién es asegurar una divulgacion
amplia y comentar los informes solamente cuando estén

publicados.
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Un sobrevuelo revela la existencia de un area de tala escondida

5.2 Misiones e informes

PLANIFICAR, IMPLEMENTAR y elaborar infor-
mes de las misiones de campo o “realidad practica” cons-
tituye una parte fundamental de muchos regimenes de
aplicacion de la legislacién forestal, ya que los funciona-
rios hacen visitas de inspeccién y por lo tanto comple-
mentan y extienden el valor de auditorias de escritorio o
datos satelitales. La técnica es asimismo fundamental
para el MFI, donde una organizacién independiente hace
visitas de campo. Implica visitar un lugar (bosque, ase-
rradero, fabrica, puerto, etc.), sea en forma programada y
sistematica, o para validar sospechas previas (por ejem-
plo, las adquiridas por un sobrevuelo, por estudios pre-
vios o por avisos).

La siguiente secuencia de actividades tipifica una mi-
si6n de campo a una concesién forestal, pero se adapta fa-
cilmente a otros dmbitos. El Recuadro 14 proporciona
una lista de verificacién mas generalizada.

Implementacion

RECUADRO 14: Mision de campo y lista de aspectos cuyo seguimiento

ha de verificarse

Preparacion

Tomar una decisién justificable sobre dénde ir, equilibrando el requerimiento
de monitorear todas las areas de forma equitativa, con el de responder a
informacidn sobre areas bajo sospecha.

Planificar un cronograma de misiones de forma conjunta con el organismo de
aplicacién de la ley,a menos que haya buenas razones para llevar a cabo
misiones independientes.

Recabar todos los mapas, documentos relativos a titulos, permisos, permisos de
transporte y licencias pertinentes para plantas de procesamiento; asi como
copia del contrato de MFl y TdR, copia de la Orden de Mision;y cartas de
presentacion, detalles de contacto, etc. para funcionarios a nivel local, lideres
comunitarios o compaiias privadas involucradas.

Notificar a personas u organizaciones locales, si fuese apropiado hacerlo.
Preparar el equipamiento y el personal del equipo.

Implementacion

Reunirse con las autoridades locales tradicionales, del gobierno y forestales,
representantes comunitarios locales, titulares de permisos madereros y otros, ONG y
otros posibles protagonistas para el caso en particular.

Visitar el bosque, procurando documentar las actividades de la mision y las
constataciones en su totalidad.

Utilizar las misiones para evaluar y asistir en la capacitacion de los agentes de aplicacion
de la ley (y, cuando sea posible, titulares de permisos madereros y otros permisos,
habitantes locales y funcionarios), para que los derechos y responsabilidades en la
aplicacién de la ley sean claros.

Notar los detalles de cualquier infraccién, cuando el organismo de aplicacion de la ley
emita una declaracion oficial de infraccion (o cuando no lo haga, deliberadamente, por
omisién o estimacion errénea) y si se requieren otras investigaciones.

Considerar la realizacion de misiones independientes de seguimiento para verificar
informacion.

Seguimiento

Obtener copias de declaraciones oficiales de infraccion, otros posibles documentos
pertinentes y el propio informe de campo de los agentes de aplicacion de la ley, cuando
exista.

Discutir las constataciones de la misién con el equipo de monitoreo y posiblemente con
los agentes de aplicacion.

Preparar un informe de misién y una carpeta de evidencia de respaldo.

Presentar el informe al comité de validacion con tiempo suficiente antes de que el
comité se retina para validar el informe.

Tras los posibles cambios acordados por el comité y su validacién, publicar el informe,
asegurando que los titulares de permisos madereros y otros permisos, la comunidad
local y las ONG y los funcionarios locales reciban una copia cuando corresponda.
Monitorear cualquier accion de seguimiento por parte del organismo de aplicacion de
la ley, autoridad forestal mas amplia o poder judicial en respuesta a las
recomendaciones del informe, destacando cuando se siguen o no.
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5.2.1 Planificacién y preparacion de una
mision

Existen dos enfoques complementarios para seleccionar
un drea para trabajo de campo. El monitor puede trabajar
sistemdticamente a través de todas las dreas donde estin
ocurriendo las actividades forestales, o centrar la aten-
cién en areas con preocupaciones especificas. Los estu-
dios tedricos para identificar irregularidades en los datos
ayudan a decidir cudl es apropiado, aunque pueden indi-
car la necesidad de una mayor investigacién. Algunos
ejemplos ponen en evidencia el tipo de irregularidades
evidentes en los datos que requieren un andlisis mas cer-
cano:

* En Perii existen denuncias de bosques degradados
que estan siendo cortados para la agricultura y que
rinden 65m’ por hectdrea de valiosa madera de caoba.
Sin embargo, los estudios ecolégicos en bosques vir-
genes muestran que la caoba puede ser encontrada

solamente a un décimo de este rendimiento. Esto su-
giere un vasto lavado de caoba de otras areas bosco-
sas que se transforman en tierras agricolas cuando se
emiten permisos de corte.

* En Camerin, un analisis comparé datos sobre vold-
menes autorizados y cosechados, segtin concesiona-
rios y especies, por lo que podria ayudar en identifi-
car con quién y dénde es mas probable encontrar
problemas (ver Anexo 4).

e También en Camerdn, una ONG ha sido contratada
para analizar imagenes satélite con el fin de indicar
areas de deforestaciéon que no son inmediatamente
evidentes sobre el terreno (ver Anexo 1).

Dénde dirigirse

La decisién sobre donde en concreto dirigir las inspec-
ciones es esencial para la aplicacién de la legislacién y por
lo tanto para monitorear las operaciones.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



Inspecciones sistematicas A menudo el mandato del
organismo de aplicacién de la ley consiste en inspeccio-
nar todas las dreas sujetas a titulos forestales sistematica-
mente y esto proporcionard una evaluacién completa de
todo el sector. Un programa de misiones conjuntas,
cuando el monitor también apunta a cubrir todos los lu-
gares sistemdticamente, enfatizard el papel de monitorear
la funcién del organismo de aplicacién de la ley, sobre el
de detectar independientemente la actividad ilegal. Sin
embargo, las inspecciones sistemadticas corren el riesgo
ser tan predecibles que aquellos operadores que deseen
evitar la deteccién puedan hacerlo. Centrarse simple-
mente en listas conocidas y actuales de titulos de corte
también supone el riesgo de no dejar tiempo suficiente
para verificar posibles actividades ilegales en areas fuera
de las dreas sujetas a titulos forestales, o en aquellos titu-
los de corte recientemente finalizados o que van a co-
menzar en breve. Se puede, por ello, incluir dentro de un
programa de misiones regulares la realizaci6n de visitas a
dichas dreas y alugares vecinos de relevancia durante una
misién planificada. Esto es, ademds, una forma efectiva
en términos de costes de mantenerse al dia con respecto a
la gama de actividades forestales en una drea.

Inspecciones dirigidas También es importante dirigir
los recursos del monitor hacia las areas de mayor preocu-
pacion. Las solicitudes de dichas misiones a menudo pro-
vienen de fuentes distintas del organismo de aplicaciéon
de laley: otros funcionarios forestales, ONG o represen-
tantes de las comunidades locales. El monitor deberia
mantener la capacidad de responder rapidamente a dichas
solicitudes, asignar tiempo a dichas misiones, y tener un
horario flexible para hacer un seguimiento de las consta-
taciones. Sin embargo, existe el riesgo de que responder a

TABLA 4: Matriz de decision de investigaciones

avisos, quizas en ocasiones provenientes de competido-

res, puede ser percibido como que se apunta a algunos
operadores injustamente. El monitor debe desarrollar la
confianza a través de una objetividad demostrable, pero
esta confianza puede verse socavada si se sospecha de una
“campafia” de inspecciones sin una buena (o justa) razén.

Cuando hay que decidir entre una serie de misiones
solicitadas, una matriz de decisién de investigaciones de
delitos puede resultar una herramienta ttil. Esta asegura
que la seleccién y priorizacién sean transparentes y justi-
ficables. La Tabla 4 presenta un ejemplo simplificado. La
puntuacién puede ser asignada de varias maneras, por
ejemplo otorgando mayor peso a algunos criterios de
toma de decisiones que a otros. El Anexo 5 presenta un
ejemplo de un formulario anteriormente elaborado para
Camboya.

Amenaza Insumos Posibilidades de éxito Seguridad Puntuacion
(cudnto dafio se causard (tiempo y dinero (riesgo para los
si se deja que continiie)  requeridos para responder) investigadores)
Caso 1 Alta Bajos Altas Baja 1? prioridad
Caso 2 Baja Altos Bajas Alta 3* prioridad
Caso 3 Baja Bajos Bajas Baja 2% prioridad
Implementacion

Visita de monitoreo a un
puerto no oficial
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RECUADRO 1I5:

Niveles de burocracia

La siguiente es la lista de

funcionarios y otros
representantes que
podrian estar
involucrados en la
preparacion y ejecucion
de misiones en Camerun:

Ministre
Inspecteur Générale
Unité Centrale de

Contréle

Délégué Provincial
Chef de Brigade
Provincial de Contréle

Délégué Départemental
Chef de Poste Forestier
Chef de Terre (Préfet,
Sous-Préfet, Chef de
Village)

Chef de chantier u otro
representante del
titular del permiso
Denunciator,
Informante
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Programacidon de misiones

Una planificacion cuidadosa permitira tanto al monitor

como a los agentes de aplicacion de laley preparar las mi-

siones debidamente. Esto es particularmente importante

cuando las misiones conjuntas sean llevadas a cabo por el
monitor y los agentes de aplicacién de la ley. Antes de sa-

lir en misién de campo, las fechas y ubicaciones a ser vi-

sitadas deberian ser acordadas conjuntamente. Lo ideal

seria que las reuniones de planificacién fueran realizadas
regularmente (por ejemplo, cada tres meses) y cubrieran
todas las dreas sujetas a titulos forestales que requieren
inspeccién. En cualquier caso, la planificacién deberd ser
mantenida de forma confidencial para mantener el ele-
mento sorpresa en la aplicacion de la ley. El programa de
misiones necesitard tener en cuenta una serie de factores:

* Estaciones. La tala y/o el transporte pueden no ser
posibles en ciertas estaciones.

+ El aio administrativo. Las compafifas madereras
pueden tener que esperar al comienzo del afio antes de
que se emitan los permisos de volimenes anuales a
cortar.

« El ejercicio fiscal. Si fuese diferente al afio adminis-
trativo (las compafifas pueden no ser capaces de ope-
rar legalmente al comienzo del afio tributario a menos
que hayan pagado todos sus impuestos para el afio an-
terior).

* Nuevas areas sujetas a titulos. Pueden existir nue-
vos permisos en el papel pero no ser operativos, ya sea
porque el titular del permiso no ha escogido comenzar
todavia o porque atin no ha cumplido todos los requi-
sitos previos necesarios, por ejemplo, tener un plan de
gestién aprobado.

+ Limitaciones presupuestarias. El organismo de
aplicacién de laley puede contar con presupuesto para
un niimero de dias limitado en el campo cada afio.

* Logistica. Resulta poco prictico elaborar un pro-
grama de misiones distribuidas en un drea muy vasta.

Serfa incorrecto dar por sentado que estos factores evitan
la tala completamente, por lo que la programacién debe
tener en cuenta la posibilidad de que la tala pueda suceder
en violacién de algunas de estas limitaciones. Los perio-
dos en los que las compafifas madereras 7o deberian estar
operando son precisamente aquellos periodos en los que

las misiones que verifican actividad sospechosa serian re-
comendables.

Ademas de decidir cudndbo ir, es importante considerar
por cudnto tiempo. Se necesita una disponibilidad de
tiempo suficiente para inspeccionar el area exhaustiva-
mente. La falta de tiempo no deberia forzar a los inspec-
tores a pasar por alto asuntos problemdticos ni a estimar
incorrectamente el dafio de cualquier actividad ilegal que
detecten.

También debe planificarse tiempo para misiones inde-
pendientes en el cronograma del monitor. El MFI sola-
mente puede cumplir su mandato si es capaz de confron-
tar la complicidad entre funcionarios y madereros o los
encubrimientos de los funcionarios. Las misiones inde-
pendientes proporcionan una oportunidad para poner
esto a prueba; proporcionan una informacién de base de
la ilegalidad para comparar con los informes y acciones
oficiales.

Recoleccion de informacidn previa a la mision
Para que tenga éxito, un equipo de mision debe saber qué
buscar, por lo que todos los documentos necesarios para
llevar a cabo la misién deberfan ser recabados con antici-
pacién. El equipo necesitard mapas que muestren los li-
mites del drea sujeta al titulo forestal (preferentemente
incluyendo las coordenadas UTM* para ser usadas con
un GPS), un mapa de rutas para llegar al lugar, un plan de
coémo acceder e investigar las partes pertinentes del drea.
A menudo es mas probable que el personal de campo de
una compafifa maderera tenga mapas y planes de corte
para entregar que los funcionarios de la administracién.
Tanto los agentes de aplicacion de la ley como el mo-
nitor deberfan tener derecho a inspeccionar cualquier si-
tio pertinente en cualquier momento. Sin embargo, puede
requerirse un documento oficial por parte de los funcio-
narios de aplicacién de la ley con fines administrativos o
solicitarles para que el monitor lleve a cabo una determi-
nada inspeccién. Incluso cuando estos documentos no
sean requeridos, el monitor deberfa llevar consigo una
copia de su contrato y TdR. También deberian llevarse

* Universal Transverse Mercator. UTM es el sistema mas comtnmente
usado para expresar la ubicacién de cualquier punto del globo usando
el GPS y el SIG
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copias de cualquier carta o peticién de un representante
de la comunidad local o funcionario, que solicite la mi-
sién. El monitor no deberia dar por sentado que los agen-
tes de aplicacion de laley llegardn a la misién plenamente
preparados, por lo que en la medida en que sea posible,
todos los documentos deben ser obtenidos antes de com-
prometerse a la mision.

Preparacion del personal y del equipamiento
Dependiendo del tamafio y composicién del equipo de
monitoreo, no todos los miembros necesitan ir a todas las
misiones. Los miembros del equipo con conocimientos
particulares legales o de campo pueden ser mds apropia-
dos para misiones que se centran el aspectos legales o téc-
nicos. Algunos pueden asimismo tener conocimiento lo-
cal para ayudar con la biisqueda de rutas u otros aspectos
practicos.

La logistica obvia incluye asegurar que los medios de
transporte, generalmente un vehiculo todo terreno, estén
bien preparados para la misién —controlar los neumati-
cos, asegurarse de que haya suficiente combustible, etc.
El equipamiento pertinente también deberia ser revisado
—documentos, cuadernos, baterias, GPS,
camaras de fotografia y de video, teléfo-
nos satélite, ordenadores portatiles, lin-
ternas, kit de primeros auxilios y equipa-
miento de camping, etc. Hacer planes
para el peor escenario: identificar las esta-
ciones més cercanas de reparacion de ve-
hiculos y de combustible, llevar equipo de
repuesto y baterfas y asegurarse de que la
misién tenga en todo momento un con-
tacto en la oficina que sepa dénde se su-
pone que estdn y quién puede tomar me-
didas si algo resulta mal.

Muchas de estas preparaciones serdn
obvias para trabajadores de campo expe-
rimentados. Sin embargo, algunos miem-
bros del personal del organismo de apli-
cacién de la ley pueden no estar
acostumbrados a los requisitos técnicos o
logisticos de una misién exitosa, o de
priorizacién y gestién de su propio tra-
bajo. Mejorar las practicas y procedimien-

Implementacion

tos del organismo de aplicacién de la ley es a menudo un
componente explicito del MFI. A través de discusion y
apoyo paritario con el monitor, los agentes de aplicaciéon
de la ley pueden adquirir una consciencia profesional
para llevar a cabo sus tareas con mayor motivacioén y efi-
ciencia.

5.2.2 Ejecucién de una misién

La forma en que una misién se lleva a cabo dependera de
las circunstancias locales y, en particular, de si la misién
se llevard a cabo de forma conjunta con los agentes de
aplicacién de la ley —donde los protocolos seran proba-
blemente mas rigurosos- o si la realizara el monitor inde-
pendientemente. Las siguientes secciones describen una
misién en una concesién forestal, pero se adaptan ficil-
mente a otros tipos de misi6n.

Reunidn con funcionarios locales
En misiones conjuntas es probable que el monitor tenga

una autorizacién de una oficina central para llevar a cabo

Observando el trabajo de

aplicacion de la ley
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una misién. No deberfa asumir, sin embargo, que los fun-
cionarios en el campo estaran al tanto de la misién. Un
paso importante en la responsabilidad y rendicién de
cuentas a este nivel local es asegurarse de que todas las
personas pertinentes cumplen su correspondiente fun-
cién en cualquier misién oficial. El monitor necesita ser
percibido como trabajando en apoyo del gobierno y del
principio de legalidad, no contra ellos. Observar los pro-
tocolos significa generalmente que cada nivel de la buro-
cracia necesita ser visitado, desde el ministerio central
hasta el puesto mas local. La lista de potenciales personas
en Camertn, por ejemplo, se muestra en el Recuadro 15.

Visita a otras partes interesadas
Las misiones también pueden involucrar a otras partes in-
teresadas, como jefes de poblados o de comunidades, ti-
tulares de permisos o sus agentes y subcontratistas, ONG
locales, etc. Es particularmente importante visitar a cual-
quier protagonista cuando la misién se basa en un aviso o
controversia. Las dificultades de comunicacién pueden
significar a menudo que algunas de estas partes interesa-
das no estén al tanto de la misi6n, y algunas personas po-
drian tener sospechas (ya sea por ignorancia o porque
tengan algo que esconder) o estar ausentes. Nuevamente,
el monitor debe tomarse el tiempo necesario para expli-
car su misi6n y tratar a todos los contactos con respeto.
Tras el trabajo de campo, el organismo de aplicacién
de la ley y el monitor deberian visitar a las personas in-
volucradas una vez mds para discutir asuntos que hayan
surgido en el campo. La funcién primaria del monitor es
observar la conducta y desempefio del organismo de apli-
cacion de la ley, pero cualquier consejo que pueda dar a
los titulares de permisos madereros u otros, comunidades
locales o funcionarios locales sobre la interpretacién de la
legislaci6n forestal y los derechos y responsabilidades de
diferentes actores ayudaran a aumentar la participaciéon
mas amplia en la aplicacién de la legislacion.

Misiones independientes y de verificacion

Segtin se describe en la Seccién 4.2.2, el monitor también
deberfa tener derecho a llevar a cabo misiones de verifi-
cacioén (para verificar una visita previa por parte del or-
ganismo de aplicacién de la ley) y misiones completa-
mente independientes para hacer el seguimiento de

denuncias de actividad sospechosa, incluyendo confabu-
lacién y corrupcién. Estas proporcionan una oportuni-
dad para que el monitor realice visitas sorpresa y controle
la existencia de encubrimientos. Dependiendo de la natu-
raleza de las sospechas, algunas partes interesadas no de-
berfan ser contactadas con anticipacién, aunque otras,
por ejemplo aquéllas que hicieron el informe inicial, si
deberian ser informadas. El monitor podra decidir que es
apropiado operar encubierto, usando algtn tipo de pre-
texto para visitar el bosque y hacer preguntas a las perso-
nas que pueda encontrar —empleados de compafifas ma-
dereras, gente local, comercios vecinos, bares, estaciones
de combustible, etc. En algunos casos podré ser necesario
realizar misiones independientes extendidas (y quizas en-
cubiertas) durante un periodo de tiempo para obtener un
panorama claro de las personas involucradas en una acti-
vidad ilegal compleja.

Las misiones de verificacién realizan investigaciones
de seguimiento tras una misién oficial inicial que ha se-
guido todos los protocolos, y son similares al enfoque
asumido por la Cruz Roja al llevar a cabo visitas de pri-
siones (ver Recuadro 1). La Cruz Roja siempre se retine
con las autoridades de la prisién en primer lugar y visitan
la prisi6n juntos. Pero también insisten en la libertad de
realizar visitas no anunciadas y sin compaiifa a cualquier
parte de la prisién posteriormente. Sin embargo, la expe-
riencia del MFI en Camboya y Camertin muestra que al-
gunas situaciones particularmente delicadas requieren
que las investigaciones iniciales sean llevadas a cabo in-
dependientemente. Una vez que los detalles completos de
un delito son conocidos, el monitor puede entonces llevar
afuncionarios de jerarquia superior a ver la evidencia por
si mismos.

En el bosque

Documentacion La documentacién exhaustiva de las
constataciones en el bosque constituye parte fundamental
del MFI. Antes de ejecutar una mision, todas las coorde-
nadas UTM del 4rea bajo permiso a ser inspeccionada de-
berfan ser introducidas en un GPS con el fin de crear un
mapa en la pantalla del mismo, que servird de guia fiable
en el campo. Por lo tanto, cualquier trasgresién de limites
puede ser establecida inmediatamente e investigada en
profundidad. E1 GPS deberia estar encendido y ser usado
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para hacer el rastreo desde un punto de referencia como
un poblado, oficina forestal o desvio de un camino prin-
cipal. Las coordenadas de marcos principales en la ruta,
como cruces de sendas madereras, aguaderos y dep6sitos
de troncos, operaciones madereras actuales y maquinaria
deberian ser introducidas en el GPS. De esta manera, se
puede guardar un registro de la ruta precisa de la misién
en el bosque, que posteriormente puede ser usada para
indicar qué partes del bosque fueron visitadas (y cuales
no). La Figura 5 muestra un ejemplo simple del tipo de
trazado de rutas que un GPS puede producir.

Si se encuentra evidencia de actividad ilegal sospe-
chosa, se requeriran fotografias detalladas, grabaciones
de video, referenciamiento de GPS y notas detalladas.
Las fotografias de cimaras digitales ciertas veces no han
sido reconocidas como evidencia vélida por la facilidad
con la que pueden ser modificadas; esto es mucho mas di-
ficil con cdmaras tradicionales que usan negativos.

Una grabadora de voz puede ser una buena manera de
guardar notas, especialmente en climas hiimedos. Tam-
bién es ttil al visitar el bosque con un representante del ti-
tular del permiso o funcionario local, de manera que pue-
dan ser entrevistados segin la misién progresa. Mientras
recaba evidencia, el monitor deberia ir pensando en c6mo
la usard para dar pie a un caso legal. En el caso de misio-
nes conjuntas esto significa una cuidadosa observacion
de los agentes de aplicacion de la ley para determinar que
recaben diligentemente toda la evidencia posible. Puede
que no sea posible contestar todas las preguntas en el
campo, pero cuantos mds sean los detalles recabados, més
solido serd el caso. Por ejemplo, es importante colocar
una imagen tanto de la unidad de GPS y del dafio en la
misma fotografia con el fin de mostrar la ubicaci6n pre-
cisa, la hora y la fecha de la fotografia.

Guardar notas claras y comprensibles proporcionara
importante material de base en cualquier controversia so-
bre el contenido de un informe posterior. En las misiones
conjuntas, el monitor y los agentes de aplicacién debe-
rfan, en la medida en que sea posible, llegar a un acuerdo
sobre la evidencia recabada y sus implicaciones. Tener un
entendimiento comun de la situacién hara que sea ms fa-
cil acordar el contenido de informes y posterior accién.

Declaraciones de Infracciéon En el Recuadro 5 se pro-

Implementacion

Unidad GPS y evidencia fotografica de tala ilegal

FIGURA §: Ejemplo
de trazado de GPS

Ejemplo de trazado de GPS mostrando la ruta inspeccionada y los
puntos GPS

1 Hilamoters

+

[ Area de la concesion
7] Area anual de carte
B Arcas de apilamiento
de madera [con madera)
B Areas de apilamiento
de madera [vacias)
= Ruta del Monitor
— Auta de by misidn
conjunta
&  Puntos GPS
— Cursos de agua
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Evidencia de fraude: dos
troncos con la misma placa
identificadora
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porciona una lista de las infracciones tipicas. Algunas de

ellas pueden ser bastante evidentes en el campo: tala fuera
de los limites o tras el vencimiento de un permiso, tala de
especies no autorizadas o prohibidas o antes de que los ar-
boles lleguen a determinado didmetro; uso de un permiso
que se relaciona con otra parte del bosque, etc. En dichos
casos, y cuando tanto los funcionarios forestales compe-
tentes como un representante del infractor estén presen-
tes, los funcionarios deberian emitir una declaracién ofi-
cial de infraccién o accién similar para iniciar sanciones
bajo la ley.

En casos en los que el infractor se encuentra ausente,
éste debe ser citado luego. En otros casos —como cuando
hay fraude en los volimenes, lavado, etiquetado inco-
rrecto y ocultamiento de productos madereros u otros-
serd necesario llevar a cabo mas investigaciones en la au-
toridad forestal central o en otras partes antes de que
quede en claro quién ha violado qué ley. En una visita ini-
cial puede que no sea posible determinar la escala de la ac-
tividad ilegal o quién es responsable de la misma. Estos
son asuntos del organismo de aplicacién de la ley, y el
monitor puede hacer recomendaciones a los mismos para
este tipo de seguimiento.

5.2.3 Informes de mision y seguimiento

Tras el trabajo de campo, pueden ser necesarios otros do-
cumentos de respaldo. Si se emitié una declaracién oficial
de infraccién, deberfa proporcionarse una copia al moni-
tor. También deberdn obtenerse otros datos como regis-
tros oficiales del volumen explotado hasta la fecha, per-
misos de transporte o cualquier carta recibida por la
autoridad forestal del titular del permiso inmediatamente
después de la misién.

Tras la misi6n, y tan pronto como sea posible, se de-
beréllevar a cabo una discusién interna dentro del equipo
de monitoreo, pues ayudara a consolidar las constatacio-
nes en el campo y ponerlas en un contexto més amplio.
Las preguntas presentadas podrian incluir las siguientes:
¢han sido los mismos tipos de infraccién llevados a cabo
por las mismas compafifas madereras en otros lugares?
scudles fueron las recomendaciones hechas en ese mo-
mento? Puede existir informacién clave, como el destino
de la madera cortada ilegalmente (nombres de un com-
prador, aserraderos, intermediarios, etc.) que no pueda
ser probada y sea inapropiada para un informe oficial.
Sin embargo, el monitor debe llevar un registro exacto.
Dicha recoleccién de informacién es inestimable para en-
tender la amplia y cambiante naturaleza de la ilegalidad.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



Compilacidn del informe
Dependiendo de la naturaleza de la misién y la relaciéon
con el organismo de aplicacién de la ley, el informe po-
dria ser conjunto o escrito por el monitor solamente. Los
informes deberian seguir un formato consistente (se su-
giere un esbozo del contenido en el Recuadro 17). El in-
forme de un monitor proporciona un estudio de caso de
una investigacién en particular,
y a esta altura no trata de sacar ~ Portada de un informe
conclusiones méas amplias. De- ~ con sello de validacion
berfa incluir observaciones so-
bre respeto por procedimientos
(incluyendo aquéllos del orga-
nismo de aplicacién de la ley y
otros funcionarios), respeto por e
los limites y estandares de las
operaciones forestales, observa-
ciones generales y acciones re-
comendadas que generalmente
se encuentran dentro de tres ca-
tegorias:

* Punitivas. Cuando el moni-
tor ha observado que un in-
fractor no ha sido acusado to-
davia, que el céilculo de
sanciones no ha sido comple-
tado o que las operaciones ile-
gales no han sido suspendidas
todavia.

* Investigativas. Cuando el monitor reconoce que se
necesitan investigaciones adicionales antes de que
puedan realizarse acusaciones.

* Procesales. Cuando el monitor percibe que el desem-
pefio del equipo de aplicacién de la ley ha sido inade-
cuado, que los procedimientos administrativos no han
sido seguidos o que han sido circunvalados. El moni-
tor podra recomendar accién disciplinaria contra los
funcionarios.

Presentacion del informe al comité de validacion
Es importante reiterar que la funcién del comité no es
cuestionar los hechos, sino verificar que la evidencia sea
presentada objetivamente y que las conclusiones se deri-
ven l6gicamente de ellos. Puede solicitar aclaraciones y

Implementacion
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ampliar las recomendaciones del informe. En cualquier
caso, tras realizarse los cambios acordados por el comité
de validacién, éste valida el informe(ver Seccién 4.1.2).
Puede requerirse que la autoridad forestal o el organismo
de aplicacién de la ley refrenden el informe, en sefial de
reconocimiento de que es necesaria accién. Esto propor-
ciona una lista de verificacién acordada para asegurar
que se toman acciones, y es similar a las Solicitudes de
Accién Correctiva utilizadas en las
auditorias de certificacién fores-
tal.

Publicacion del informe

El monitor y/o la organizacién

Ty
aen] i CumeToss

anfitriona publican el informe fi-
nal. Cuando corresponda, se pro-
porcionardn copias a titulares de
permisos madereros y otros, co-
- munidad local y ONG y funcio-
narios locales. La publicacién
aclara qué problemas han sido
identificados y quién ha asumido
la responsabilidad de actuar en
base a los mismos. Fortalece la
demanda publica para que la au-
toridad forestal se asegure de
que dichas acciones sean lleva-
das a cabo, incluyendo la asigna-
cién de responsabilidad, estableciendo un cronograma de
tiempo e informes.

Seguimiento

Finalmente, el monitor debe observar cualquier acciéon
de seguimiento por parte del organismo de aplicacién de
la ley, autoridad forestal mas amplia o poder judicial en
respuesta a las recomendaciones del informe, destacando
cudndo son seguidas o no las recomendaciones. Esto po-
dria ser facilitado por algtn tipo de base de datos de se-
guimiento de casos. Alternativamente, el monitor tendra
una oportunidad de seguir el avance en cada reunién pos-
terior del comité de validacién y en Informes Recopilato-
rios. Estos son discutidos en las siguientes secciones.
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5.3 Sistemas de Seguimiento

de Casos

Puepe resurtar preicr seguir multiples
casos a través de procedimientos judiciales y administra-
tivos muchas veces laboriosos. Un mecanismo sistema-
tico de seguimiento de casos haré esto ms ficil. Un sis-
tema de seguimiento de casos ayudara al monitor a seguir

RECUADRO 16: Requisitos de datos tipicos para un sistema de
seguimiento de datos

+ Una definicion de cada “caso” Esto podria ser una visita de inspeccion, una
sospecha de infraccién o una infracciéon probada, por ejemplo. Se asigna
entonces a cada caso un nimero Unico de referencia

Los detalles de los titulares de permisos

La tipologia de las infracciones, incluyendo multas minimas y maximas
aplicables y la formula para calcular los danos

monitor

cada entrada de datos o modificacion en la base de datos
Los detalles de cada mision de campo: fecha, ubicacion, miembros del equipo,
las infracciones observadas y las recomendaciones realizadas

Los detalles de cada declaracion de infraccién inicial: fecha, nimero de
referencia de declaracion, funcionario emisor e infractor acusado, lugar,
infraccion, detalles completos de objetos confiscados

Seguimiento administrativo: fecha de reunion y recomendaciones adicionales
del comité de validacion; fecha y funcionario responsable de la misién de
implementacion y recomendaciones del comité de validacion

Detalles de cualquier notificacion de seguimiento: fecha, funcionario que
emite la notificacién, nivel de multa y dafos, fecha limite de pago
Antecedentes de pagos:fecha y funcionario implicado en la recepcion de
pagos provisorios, método de pago y detalles, multas pendientes, dafios e
intereses debidos

Proceso judicial:fecha y funcionario involucrado en la remision del caso a los
tribunales, fecha(s) resultado de la(s) audiencia(s), sentencia y nimero de
referencia

Seguimiento de casos judiciales: fecha y funcionario involucrado en la
implementacion de mandatos judiciales, confiscaciones, recuperacion forzada
de multas, dafos e interés

Restitucion posterior al pago en total: fecha y funcionario involucrado en la
devolucion de bienes confiscados, restitucion de permisos y derechos
suspendidos
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La tipologia de las recomendaciones contenidas en los informes de misién del

Un“diario” que automaticamente registre la fecha/hora y usuario asociado con

los detalles de cada caso: el cilculo de dafios, la determi-
nacién y cobro de multas, dafios e intereses, a través de
proceso administrativo o legal y decisiones judiciales.

La forma que va a asumir el sistema depende del pro-
ceso legal local, pero comprendera dos componentes, ge-
neralmente combinados en una base de datos informé-
tica. El primero es un entendimiento de la secuencia de
acciones que tendra lugar; se proporciona un ejemplo de
esto en la Figura 6. A menudo, una falta de claridad en la
ley implica un proceso de consulta sustancial y desarrollo
de consenso con la autoridad forestal, el poder judicial, la
industria y los grupos de la sociedad civil para llegar a un
acuerdo sobre esta secuencia.

La segunda es una lista de los datos requeridos para
monitorear cada paso de la secuencia. El tipo de datos que
pueden ser requeridos se indican en el Recuadro 16. In-
cuso cuando no se pueda crear inmediatamente una base
de datos global, deberia desarrollarse desde el principio
del proceso de monitoreo una simple tabla de datos clave
sobre cada misién, informe, infraccién y recomendacién.
Los datos deben ser mantenidos actualizados, y deben de-
sarrollarse fuertes mecanismos de seguridad, como limi-
tar el nimero de personas con acceso a la misma, para
asegurar que los datos no sean manipulados de forma no
autorizada.

Un sistema de seguimiento de casos, propiedad de la
autoridad forestal pero monitoreado a través del MFI,
puede proporcionar actualizaciones regulares sobre el
progreso e informar al piblico sobre los resultados de ca-
sos iniciados contra infractores. La publicacién de esta
informaci6n es crucial, ya que no importa cudnta eviden-
cia presente el organismo de aplicacién de la ley y verifi-
que el monitor, ésta de poca utilidad si no se asegura que
se actde en base a la misma. La falta de seguimiento tam-
bién envia un mensaje a los operadores ilegales sobre el
hecho de que pueden continuar sus actividades con poco
riesgo de sanci6n, incluso si son detenidos.

A GUIDE TO INDEPENDENT FOREST MONITORING



Fecha misién
Control de titulo
Observaciones

;Se emitié declaracion de

infraccion (verbal)?

¥

Modificaciones y
recomendaciones

Validacién por el comité de
validacion

Notificacion escrita Plazo deA3_0 dias
A para solicitar
preliminar o
transaccion

¢Transaccion solicitada? Notificacion final

si

Copia a las autoridades de

Ingresos Forestales

Cierre:informar al
ministerio

;Se pagaron multa, danos e
intereses?

o ¥

Informar al ministerio

Notificacion de acciones
judiciales

Plazo de 72 horas

:Se pagaron multa darios e
intereses?

o ¥

Cierre:informar al

ministerio

Actuaciones judiciales

Devolucién de bienes
e u Confiscados.Recomendaciones
No para otras acciones.

:Caso ganado por el
estado?

si Y

Recuperacion forzada de Cierre:informar al

ministerio

multa, dafios e intereses

Implementacion

Recomendaciones para

otras acciones

:Se pagaron multa, dafos e
intereses?

o ¥

;Remitirel casoala
Suprema Corte?

si

¢Demora en el pago?

Decision de la Suprema Corte.
Copia a las autoridades de
Ingresos Forestales.

;Caso ganado por el
estado?

N ¥

Reembolso del 50%.
Devolucién de bienes
confiscados.
Recomendaciones para

otras acciones

FIGURA 6: Sistema de seguimiento de casos en Camerin™

Leyenda

Preguntas

Acciones

Cierre:informar al
ministerio

Recuperacién forzada de
multa, dafios e intereses

Pago del restante 50% de
multas, dafios e intereses

Cierre: informar al
ministerio
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5.4 Andlisis e Informes
Recopilatorios de la Fase de

Inicio

"T'ras Los PRIMEROS MESES de operacion de-
berfa llevarse a cabo un anilisis de la fase de inicio para
reconfirmar las actividades, métodos de trabajo y proto-
colos. El analisis proporcionard una evaluacién de base
con respecto a la cual las futuras evaluaciones puedan ser
juzgadas. Por lo tanto, deberia proporcionar datos basi-
cos cuantitativos y cualitativos. Cuando sea posible debe-
ria incluir estimaciones del tiempo que el organismo de
aplicacién de laley dedicé al trabajo de campo antes de la
iniciativa de MFI, el niimero de delitos forestales detecta-
dos y la proporcién de aquellos seguidos por sanciones, y
la tasa de recuperacién de las multas realmente cobradas.
El informe también deberia describir las pricticas de tra-
bajo del organismo de aplicacién de la ley y la autoridad
forestal, el estatus de las posibles iniciativas separadas
pero relacionadas en el sector forestal y las percepciones
de otras partes interesadas, en particular la industria ma-
derera y la sociedad civil.

Posteriormente, un proceso participativo anual de
analisis del trabajo del monitor y el progreso de los infor-
mes recopilatorios podrd comparar el progreso realizado
con esta evaluacién de base. Estos analisis podran revelar
la necesidad de llevar a cabo algunas investigaciones par-
ticulares (como las enumeradas en la Seccién 4.2.3) no
identificadas en los TdR originales.

Las contribuciones del organismo de aplicacién de la
ley y la autoridad forestal a cada informe recopilatorio
son mecanismos importantes para promover sus esfuer-
zos de reforma. Pueden, por ejemplo, realizar comenta-
rios sobre la tasa a la cual los casos contra los infractores
estan siendo procesados y el grado en el cual se ha ac-
tuado en base a las recomendaciones del monitor sobre
capacitacién, procedimientos y posiblemente la reforma
de politicas y la ley.

Los informes recopilatorios retinen el trabajo de una

Forest Law
Enforcement
in Cameroon

serie de misiones e informes de misiones, haciendo co-
mentarios sobre temas de gobernanza que pueden ser
pertinentes para otros sectores. Por lo tanto, son relevan-
tes para una amplia audiencia nacional e internacional.
Por esta razon, el tono de los informes deberia ser menos
técnico y més generalista. Lo ideal seria que estuvieran
bien disefiados y fueran publicados en un formato atrac-
tivo. El monitor deberfa ser el tinico editor de estos infor-
mes, y éstos deberian ser puestos a disposicién ptiblica en
la pagina Web del monitor.

Los resultados iniciales que podrian esperarse en el
desempefio de los agentes de aplicacién dela ley incluyen
una planificacién mds sistematica y un aumento en la fre-
cuencia de misiones de campo. La competencia técnica y
la calidad de la evidencia recabada y luego documentada,
también deberfan mejorarse. Estos y otros impactos a
largo plazo se describen en la Seccién 4.6.

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



5.5 Relaciones de Mediacion

Esta secc16n pestaca las actitudes y per-
cepciones pertinentes para el MF1, asi como las relaciones
con otros actores en la aplicacion de la ley y la reforma.
Puede también ser titil remitirse a la Seccién 3.2, donde se
discuten las debilidades en las politicas, instituciones y
procesos que podrian proporcionar oportunidades para
la actividad ilegal. A la vez que investiga casos individua-
les, el monitor también debe entender e influenciar el am-
biente mas amplio de gobernanza en el cual trabaja. La
actividad ilegal es a menudo el resultado de debilidades
sistémicas, por lo que limitar una interpretacioén de su pa-
pel no cambiard significativamente el ambiente operativo
mds amplio.

5.5.1 Cooperacion con la autoridad forestal

La relaci6n entre el monitor y la organizacién anfitriona
(generalmente la autoridad forestal) es crucial para el
éxito del MFI, y el monitor debe hacer lo posible para
desarrollar la confianza mutua. Cuando el MFI es una
intervencién de emergencia de donantes en casos de un
casi completo colapso de la gobernanza, la relacién pos-
terior entre monitor y anfitrién probablemente serd
tensa desde el comienzo. Es importante no exacerbar la
naturaleza intrinsecamente problematica de una relaciéon
de ese tipo, ya que bien podria afectar las actividades y
objetivos del monitor, asi como la visidn del anfitrién de
su integridad.

La buena cooperacién comienza con la planificacién
conjunta de un programa sistematico de misiones, para lo
cual deberfan realizarse reuniones regulares. EI monitor
debe evitar asumir incompetencia o deshonestidad en el
organismo de aplicacién dela ley. Una relacién de la con-
traparte con el monitor centrada en la efectividad del or-
ganismo de aplicacién de la ley, en vez de en identificar a
madereros ilegales individuales, no siempre proporciona
una posicién confortable para cada parte. Pero un enfo-
que discreto, continuo, basado en el desarrollo de la rela-

Implementacion

cién, apoyo paritario y respeto por sus funciones separa-
das deberia desarrollar mutuo respeto y confianza.

Posibles dificultades

A partir de una relacién de confianza deberfa desarro-
llarse un nivel apropiado de confidencialidad. Debe te-
nerse cuidado y asegurarse de que la informacién sobre
misiones proximas no llegue a aquellos sospechosos de
actividad ilegal. Esto podria ser dificil si el procedimiento
general es notificar con anticipacién a los funcionarios
locales, ya que ellos mismos pueden estar bajo sospecha
de confabular con madereros ilegales. Ademis, los fun-
cionarios de aplicacién de la ley pueden mostrarse rea-
cios allevar a cabo misiones no anunciadas de forma con-
junta con el monitor. Si participan en dichas misiones,
pueden mostrarse poco deseosos de elaborar su informe
de misién, temiendo que les cause problemas.

Por otra parte, si el monitor se encuentra solo en el
campo, puede llevar a los funcionarios locales a pensar
que éste ha tenido problemas con la autoridad forestal.
Ha habido casos en los que se ha negado el acceso al or-
ganismo de aplicacién de laley y al monitor porque no se
habia emitido la autorizacién necesaria, o porque ésta no
fue respetada a nivel local. En un caso extremo, una com-
pafiia maderera traté de iniciar acciones legales contralos
agentes de aplicacién de la ley por trasgresion.” Todo
ello destaca la necesidad de que el derecho de acceso con
fines de inspeccién (tanto de los agentes de aplicacién de
laley como de los monitores) esté escrito en contratos de
concesién y licencias para aserraderos, por ejemplo.

Inicialmente, el monitor podria ser guiado por el or-
ganismo de aplicacion de la ley hacia algunas partes del
bosque en detrimento de otras. Esto podria ser legitimo
(por ejemplo, la regla 80-20: trabajar con el 20% “supe-
rior” podria resultar en que el 80% del problema sea
abordado), o podria estar basado en algin prejuicio,
como una parcialidad natural de los ingenieros forestales
tradicionales contra la actividad forestal comunitaria. En
el peor de los casos, es el resultado de figuras poderosas
que confabulan con el organismo de aplicacién de la ley.
En algunos TdR el monitor tiene mandato para hacer un
seguimiento solamente de aquellos delitos que haya de-
nunciado la autoridad forestal. En otras situaciones, han
sido usadas formas mas sutiles de dirigir al monitor, por
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ejemplo, no poniendo a su disposicién ciertos documen-
tos de permiso y mapas.

En dichas situaciones, el monitor tiene razones fuertes
para insistir en el pleno acceso a informacién, para visitar
partes del bosque no visitadas hasta el momento, llevar a
cabo misiones independientes y poner a disposicién del
publico sus constataciones. A menudo sera ms facil pre-
sionar por estos derechos una vez que se haya desarro-
llado un nivel de entendimiento y confianza entre la or-
ganizacién anfitriona y el monitor. En otros, la tnica
opci6n para el monitor serd hacer publica la inercia y obs-
truccién presentada por las autoridades y permitir que el
publico saque sus propias conclusiones sobre la corrup-
cién y la complicidad. Unos TdR escritos cuidadosa-
mente permitiran este curso de accién en circunstancias
extremas.

5.5.2 Hacer que los registros sean facticos y
objetivos

Como en el trabajo de campo, la redaccién de informes es
un drea clave para el aprendizaje compartido: un monitor
internacional es capaz de aplicar su conocimiento y ajus-
tar al MFI al contexto particular del pais en cuestion,
mientras que los agentes de aplicacién de la ley pueden
mejorar sus capacidades y profesionalismo en anilisis y
debida diligencia. La confidencialidad es importante en
esta etapa también, ya que la evidencia deberia ser prote-
gida contra publicacién antes de que haya sido validada y
deberia ser retenida cuidadosamente para su uso en pro-
cedimientos legales. Sin importar la cercania de las rela-
ciones entre el monitor y cualquier grupo de partes inte-
resadas, deben sostenerse los protocolos de redaccién de
informes. El menor indicio de que algunos grupos pue-
dan tener acceso privilegiado a informacién dafia la cre-
dibilidad del monitor.

La calidad de los informes del monitor es clave para su
credibilidad. Estas son algunas recomendaciones para
compilarlos:
 Trabajar siguiendo criterios especificos. La ley es

el principal criterio en base al cual deben contrastarse

las observaciones, por lo que los informes no deberian
decir “se observaron arboles cortados y esto es ile-

gal”; deberfan decir “se observaron troncos en la ubi-
cacién de coordenadas UTM ..., fuera del titulo de
corte permitido, en incumplimiento de ... disposicién
de la legislacién forestal y ... disposicién del con-
trato”. Pueden invocarse otros criterios si fuese apro-
piados, por ejemplo, cuando hay puntos débiles en la
legislacién o cuando las actividades del ministerio fo-
restal contradicen compromisos internacionales vin-
culantes, como la Convencién CITES. Las declara-
ciones de intencién oficiales, también pueden ser una
fuente de influencia, aunque no sean vinculantes le-
galmente. Por ejemplo, las declaraciones de FLEG
apoyan la necesidad de una visién mas amplia de las
leyes relacionadas con el bosque, la necesidad de abor-
dar la tenencia de la tierra y la necesidad de reformas
para cumplir con los objetivos de desarrollo social.

« Evitar supuestos.Si el registro de volumen explotado
excede al de volumen autorizado, no ha de suponerse
que esto significa que han sido cortados demasiados
troncos. Podria deberse a inconsistencias en el regis-
tro de datos. Estas posibilidades necesitan ser destaca-
das y posteriormente investigadas. Puede entonces ser
posible concluir que “el aparente corte excesivo no se
puede atribuir totalmente a deficiencias en la recolec-
cién de datos” — que incluso atin no es lo mismo que
decir que una ley ha sido violada.

* Separar los hechos de las opiniones. Es muy im-
portante que los informes contengan una seccién es-
trictamente factica, donde la evidencia se presente, y
luego, claramente separada de la misma, una seccién
sobre analisis, conclusiones y recomendaciones.

« Utilizar una presentacién consistente. Esto servira
como un recordatorio para mantener separadas a las
secciones y para incluir todos los detalles (nombres,
fechas, lugares, etc.). Una presentacién consistente
(ver Recuadro 17) también facilitard el extraer conclu-
siones mas amplias de una serie de informes.

* Guardar materiales de base. Debe mantenerse y po-
nerse a disposicion, si fuese requerido, una carpeta de
documentos obtenidos antes de la misi6n, grabaciones
de video y audio, notas, fotografias y mapas con lectu-
ras de GPS asociadas con cada informe.

* Informar al comité de validacion cuidadosa-
mente. Asegurarse de que todos los miembros del co-

GUIA DE MONITOREO FORESTAL INDEPENDIENTE



RECUADRO 17: Lista de aspectos a

verificar en un informe de mision

El informe deberia contener:

Un ndmero de referencia tnico.

La fecha y tipo de misién (conjunta,
independiente, etc.) y cualquier informacién
sobre quién solicito la mision.*

Detalles del permiso maderero o érea
forestal, incluyendo la ubicacién, todas las
fechas pertinentes, nimero de titulo,
propietario y subcontratistas.

> Nombres de los miembros del equipo de
MFI, los agentes de aplicaciéon de la ley y
cualquier otro funcionario involucrado (por
ejemplo, funcionarios locales).*

Los recursos utilizados en la misién:
vehiculo, GPS, equipamiento fotografico,
ordenadores portatiles.

Detalles de las constataciones, incluyendo
qué inspecciones fueron llevadas a cabo
(por ejemplo, caminos de acceso y
extraccion, limites y su demarcacion, rollos y
troncos, documentos operativos).

Analisis de las implicaciones legales que
llevan a conclusiones claras y objetivas.
Limitaciones que impidieron una inspeccion
total.

Accidn legal iniciada por los agentes de
aplicacion de la ley durante la mision.
Recomendaciones y accion de seguimiento
acordada con el organismo de aplicacién de
la ley. Deberian estar escritas en un formato
consistente, de manera que a lo largo del
tiempo sea facil extraer conclusiones mas
amplias y establecer tendencias, por
ejemplo, para ver qué tipos de
recomendaciones son generalmente hechas
pero raramente implementadas.

Comparar el informe del organismo de
aplicacién de la ley (si esta disponible) con
las propias constataciones del monitor,y
realizar comentarios.

Anexos con copias de correspondientes
mapas, datos, permisos, mapas, etc.

* Puede ser necesario que la identidad de
ciertas personas sea protegida si su
seguridad se encontraran bajo riesgo.

Implementacion
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Area auterizada
Aren talada

Areas de apilamiento
de madera [con madera)

Aseas de apilamiente
de madera (vacks)

Caminos de extraccion
Rusta che la misicgn
Cursos de agua
Carreteras

mité estan familiarizados con la legislacién y con su
funcién. El monitor debe ser capaz de justificar frente
al comité que toda la evidencia presentada son hechos
y que las conclusiones se extraen de los mismos. El co-
mité no tiene autoridad para cambiar los hechos ni de-
terminar conclusiones ni recomendaciones si estos
contravinieran la ley o se refirieran a temas sobre los
cuales no tienen conocimiento directo.

5.5.3 Mantenimiento de relaciones durante la
publicacion de informes

La fortaleza del MFI reside en proporcionar informacién
accesible al publico. Sin embargo, la divulgacién de in-
formacién es un tema delicado, por lo cual el procedi-
miento debe estar detallado en los TdR. La publicacién
también deberfa ser consistente con los objetivos del
MFI. El monitor no quiere apartar al anfitrién ni tam-
poco ser incapaz de publicar por razones politicas o ad-
ministrativas. Deberfan establecerse cronogramas de
tiempo realistas para la publicacién: muy poco tiempo y
el comité de validacion se sentira presionado para validar

Estimacion del drea talada
ilegalmente, basado en una
franja de un kilémetro de
ancho alrededor de los
caminos de accceso
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los informes; demasiado tiempo y la informacién se vol-
vera obsoleta.

Antes o después, el monitor necesitard tomar decisio-
nes cuidadosas sobre la divulgacién de informacién que
puede afectar a los intereses creados. Si el monitor es de-
masiado inactivo, el estatus quo no cambiard; si es dema-
siado emotivo, se arriesga a que las criticas se centren en
si mismo, incluso haciéndolo disfuncional. Cuando el
mensaje que se difunde es incomodo para algunas partes
interesadas, la tentacion serd culpar al mensajero. Los
madereros ilegales pueden considerar al monitor como el
objetivo més ficil entre aquellos que trabajan para supri-
mir la actividad ilegal.

Para evitar criticas a su comportamiento, el monitor
debe considerar el estilo y lenguaje de los informes. Efec-
tivamente, el lenguaje emotivo distraera la atencién del
contenido de los informes, pero el monitor también de-
berfa percibir que las criticas que se dirijan a él o0 a su tra-
bajo constituyen una accién defensiva natural por parte
de aquellos con una agenda diferente. La presién sobre el
equipo de MFI y sus miembros individuales siempre co-
rre el peligro de acabar por personalizarse. Los monito-
res necesitan un apoyo claro para actuar como un equipo
bien preparado y gestionado, con retroalimentacion re-
gular de sus organizaciones.

La divulgacién publica de informacion sobre activida-
des madereras comerciales hard surgir preocupaciones
particulares si la industria maderera teme la publicidad
adversa. Los monitores deben dejar claro a las compaiiias
que operan dentro de la ley que el MFI es una iniciativa
positiva para “nivelar el campo de juego” a la que sola-
mente los madereros ilegales deben temer.

Mientras que el derecho a poner la informacién a dis-
posicién del piblico no es negociable, la necesidad de tra-
bajar con considerable sensibilidad politica y estratégica
no debe tampoco exagerarse. El monitor no debe sor-
prenderse si es desafiado. Ante estas posibles criticas po-
derosas, debe diferenciar entre los momentos en los que
realmente ha actuado de forma inapropiada, y las ocasio-
nes en las que son los intereses creados los que estén tra-
tando de socavar su trabajo. En casos extremos, la orga-
nizacién anfitriona puede incluso ser presionada para
rescindir los derechos acordados del monitor a hacer pre-
guntas y publicar la informacién.

5.5.4 Puntos de influencia

La falta de voluntad real por parte del gobierno anfitrién
para eliminar las précticas ilegales y corruptas puede
constituir un serio obstdculo para la implementacién del
MFI. Con cada decisién sobre qué investigar, cémo y
cuando publicar, es por lo tanto crucial prever las posibles
reacciones de diferentes partes interesadas y considerar
cémo pueden ser empleadas constructivamente para apo-
yar la reforma. La aceptacién del concepto de MFI por
parte del gobierno es vital para asegurar que los concep-
tos clave de transparencia y gobernanza sean aceptados e
internalizados.

Incentivos y disuasivos

Las Secciones 3.2 y 3.3 esbozan las debilidades comunes
en la legislacion forestal y su aplicacién, y los potenciales
impulsores para el MFI. Durante la implementacién re-
sulta 1til remitirse a las mismas para ver como pueden
emplearse con el fin de generar y mantener el compro-
miso con una mejor gobernanza. En particular, el moni-
tor debe buscar incentivos apoyar cambios en aquellas
partes interesadas que mds probablemente se benefician
del estatus quo y la resistencia al cambio.

La mayorfa de estos incentivos combinan tanto un
componente positivo como negativo. Aumentar la canti-
dad, calidad y credibilidad de la informacién en el domi-
nio publico en si misma proporciona un disuasivo pode-
roso contra la ilegalidad y la corrupcién. Los informes
con claras recomendaciones refuerzan los esfuerzos de la
autoridad forestal para mejorar la gobernanza, pero la
posterior falta de accién por parte de la misma autoridad
debe ser notificada y denunciada.

Los funcionarios puiblicos pueden verse desprestigia-
dos y los madereros privados corren el riesgo perder
mercados si se ven expuestos por el monitor. Sin em-
bargo, estos no son disuasivos necesariamente efectivos,
ya que una maniobra cuidadosa puede mitigar estas dos
sanciones. El monitor no tiene poder para aplicar la ley
por si mismo. Sin embargo, el MFI permite a las partes in-
teresadas conocer mejor qué es la ley, mientras al mismo
tiempo se facilita el uso més efectivo del sistema de justi-
cia. Unbuen ejemplo de esto es cuando las compafifas que
hacen movimientos proactivos hacia una gestién forestal
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sostenible cumplen con la ley. En los casos en que ha ha-
bido quejas sobre la imposibilidad de operar sin pagar so-
bornos, las compaiifas dan la bienvenida al cambio hacia
el principio de legalidad y respetan el “campo de juego
nivelado” que aporta el MFI. Para reforzar dichos cam-
bios de actitud positivos el monitor puede, con el tiempo,
analizar el nimero de infracciones que cada compaiifa ha
cometido y destacar aquéllas donde ha habido una clara
mejora.

Una vez que la evidencia recabada a través del MFI ha
sido publicada, la existencia de un poderoso mecanismo
de retroalimentacién actuara como disuasivo para los
operadores ilegales. Estos estin presionados en paises
productores por una aplicacién de laley mas efectivay en
paises consumidores por cambios en las politicas de com-
pra de los comerciantes de madera. Estos son cambios
“cerrados” alos que es dificil dar vuelta atras. El monitor
necesita buscar formas similares para mantener el im-
pulso. Por ejemplo, un taller de analisis bien gestionado
deberfa dejar a todos con una visién positiva y motiva-
dos. El trabajo del monitor a partir de ese momento es
mantenerlos en movimiento.

Finalmente, la propia presencia de un monitor con
mandato acordado con el estado actila como fuente de in-
fluencia. El monitor trabaja en el interés ptblico y actiia
como conducto para las que las preocupaciones publicas
lleguen a quienes toman decisiones. Una determinacion
tenaz para ver los informes validados y publicados even-
tualmente asegurard que los funcionarios reconozcan pu-
blicamente la actividad ilegal y corrupta.

Sanciones En algunas circunstancias extremas, el mo-
nitor tiene a su disposicion ciertas sanciones. Los condi-
cionantes a la ayuda son un mecanismo efectivo pero
duro, que se basa en una voluntad politica sistemdtica de
los donantes. La sancién definitiva serd la suspension del
trabajo del monitor y la difusién pablica de sus razones
para hacerlo. Este mecanismo es menos efectivo de lo que
podria parecer, ya que puede ser dificil de revertir. Qui-
z4s sea mas constructivo es desarrollar sanciones auto-
mdticas paso por paso y un mecanismo de resolucién de
controversias. Cuando éstas sean claras y predetermina-
das, el conflicto y las recriminaciones son menos proba-
bles. Algunos ejemplos de dichas sanciones incluyen un

Implementacion

“trabajo siguiendo el reglamento” donde no se tolera so-

brepasar las fechas limite; desvinculacién de misiones
conjuntas; o un énfasis deliberado en reas de mayor re-
sistencia politica.

5.5.5 La funcion de los donantes

La asistencia internacional de los donantes puede pro-
porcionar una poderosa influencia para la reforma en
muchos sectores diferentes, y de hecho ha sido utilizada
para introducir el MFI como una medida de emergencia
cuando la gobernanza del sector se ha visto completa-
mente colapsada. La buena gobernanza contintia siendo
un tema dominante en el pensamiento de los donantes. Al
introducir una herramienta tan potencialmente poderosa
como el MFI, los donantes estan diciendo explicitamente
que la sociedad civil local es insuficientemente poderosa
para alcanzar la reforma de su propio gobierno sin ayuda
externa. En dichas situaciones, los donantes se estan ubi-
cando a sf mismos como portavoces de las necesidades de
ciudadanos sin poder, por lo que es esencial que se man-
tengan activos y apoyen el MFI.

Cualquier centro de poder dentro de la administra-
cién anfitriona que se beneficie con la corrupcién sospe-
charé de una iniciativa que pueda afectar su capacidad de
obtener ganancias. Cuando esos vinculos entre actividad
maderera ilegal y el gobierno se vuelven evidentes, la co-
munidad de donantes tiene una funcién crucial que cum-
plir en mediar en la relacién entre el monitor y el anfi-
trién.

Los donantes se han enfrentado al desafio de la poten-
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“/Una] presencia fuerte de la comunidad de donantes ... es requerida para asegurar tanto que el monitor trabaje con una agenda nacional y

como que ninguna parte utilice su poder de compra u otra ventaja para distorsionar la transparencia y responsabilidad del flujo de
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cial separacion entre ser portavoces de ciudadanos sin po-

der y mantener buenas relaciones con el gobierno anfi-

trién en el contexto del MFI de diversas formas:

 Apoyando la necesidad del MFI de un mandato ofi-
cial, que obliga a una discusién honesta de los temas
durante las negociaciones de los TdR con organiza-
ciones anfitrionas.

* Reuniendo financiacién de multiples fuentes (como a
través de un fondo comin o fondo fiduciario), combi-
nado con la presentacién de un punto de vista colec-
tivo. Esto demuestra el apoyo internacional mas que
reflejar la agenda de un donante particular. También
deberia evitar el trastorno cuando comienzan o cesan
diferentes corrientes de financiacién.

» Cumpliendo una funcién activa, sostenida en el largo
plazo, incluyendo en el comité de validacién, analisis
periédicos, apoyo a los TdR, adaptacién a los cambios
del gobierno anfitrién y funcionarios de jerarquia su-
perior y mitigacion de crisis.

¢ Incluyendo al MFI como parte de un paquete de re-
formas mas amplias del sector, como la reforma legis-
lativa més explicita, desarrollo de capacidades y apoyo
material llevado a cabo por otros organismos junto
con el monitor.

 Trabajando por el éxito y la mejora del alcance y cali-
dad de iniciativas de MFI.

* Manteniendo la continuidad durante cambios en la re-
presentaciéon de donantes, asegurdndose que cual-
quier nuevo representante sea completamente infor-
mado sobre sus responsabilidades frente al MFI y a
través de la coordinacién de actividades pertinentes de
donantes.

Como estos ejemplos indican, existe la necesidad de un
enfoque de donantes completamente coordinado. Los
donantes necesitan hablar con una voz sobre MFI en el
pais anfitrién, pues los posibles desacuerdos pueden ser
explotados por los oponentes a la genuina transparencia
y responsabilidad.

Los donantes necesitan reconocer que el MFI puede
ser requerido por un periodo mayor que un tipico peri-
odo de tres afios de proyecto. La transparencia es menos
un fin en si mismo y mas un medio para alcanzar mejoras
sostenibles en la buena gobernanza. Dichos cambios, sin
embargo, llevan mucho tiempo. Cuando un monitor es
mis firme, la reforma serd probablemente mas rapida
pero mas incémoda. Asi, los donantes deben alcanzar un
equilibrio entre ver que el tipo de reforma por el que abo-
gan tenga lugar ripidamente y mantener relaciones cor-
diales con el gobierno anfitrién.

5.5.6 Desarrollar confianza entre partes
interesadas

Como muchas iniciativas de reforma, el MFI enfrentard
una resistencia natural al cambio. Un monitor es algo
nuevo y extrafio y bien puede ser recibido al comienzo de
forma reacia por algunas partes interesadas. Una organi-
zacién o pais que recibe al MFI estd dando un paso va-
liente para enfrentar problemas arraigados, por lo que
también estd haciéndose vulnerable a las constataciones
del monitor. La relacién con algunas partes interesadas
puede no ser autométicamente cordial, pero puede ser
desarrollada poco a poco. Buscar activamente relaciones
constructivas y profesionales con el gobierno, la indus-
tria y diferentes intereses de la sociedad civil, el monitor
puede ayudar a eliminar este tipo de tensiones.

Por otra parte, la objetividad puede verse socavada si
el monitor trabaja demasiado cerca de aquellos a quienes
algunos perciben como sus “socios naturales”. Cuando
los proveedores son organizaciones sin animo de lucro de
MFTI, estos socios naturales podrian ser las ONG locales
y otras organizaciones de la sociedad civil. En el caso de
proveedores con animo de lucro, los socios naturales po-
drian ser sus propios intereses comerciales en el pais. In-
dependiente de la naturaleza del proveedor, un monitor
que opera muy de cerca con la autoridad forestal se
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arriesga a comprometer su independencia. Un enfoque
profesional e imparcial evitard acusaciones de tomar par-
tido por un segmento u otro. La sensibilidad politica re-
querida a un monitor le ayudard a percibir las situaciones
en que las acusaciones de injusticia estén motivadas por
personas con algo que esconder. También lo ayudara a
evitar ser arrastrado inadvertidamente a controversias
partidistas.

Todos los actores necesitan mantener respeto profe-
sional y didlogo. Efectivamente, los puntos de vista de
cada parte deben ser reconocidos y tomados en cuenta,
incluso si la otra parte no los comparte. El monitor debe
tratar de entender las limitaciones, percibidas o reales,
bajo las cuales operan otras personas. Un ejemplo es
cuando la industria, el gobierno y los donantes apelan al
monitor tanto para incentivar y elogiar las buenas practi-
cas como para denunciar las malas, con discusiones més
abiertas y menos criticas. Aunque el monitor debe estar
dispuesto a entrar en discusiones, la ley establece un claro
limite al grado en el cual puede negociar y llegar a acuer-
dos. El papel del monitor, prescrito por sus TdR, es cons-
tatar y denunciar las actividades ilegales tanto en el sec-
tor privado como en el piblico. Los funcionarios de
aplicacién de la ley que realizan un papel similar no tie-
nen la misma obligacién de denunciar cada actividad Ze-
gal que ven y tampoco deberfan hacerlo los monitores.

El uso de equipamiento proporciona otro ejemplo de
la necesidad de desarrollar la confianza a nivel individual
e institucional. Claramente, el organismo de aplicacién
de la ley deberia estar adecuadamente equipado para lle-
var a cabo su trabajo de manera apropiada. En casos en
los que falta voluntad politica para hacer esta provisién,
el monitor bien puede tener equipamiento mds sofisti-
cado — receptores de GPS en comparacién con brijulas
tradicionales, por ejemplo. Esto puede producir algunas
discrepancias practicas en el campo, pero también puede
constituir un reto en probar la validez de los permisos en
base a que los GPS y los datos de brtjulas no son compa-
tibles. El monitor debe tratar estos casos con delicadeza y
evitar actuar con aires de superioridad.

La capacitacién y el compartir conocimientos son for-
mas de desarrollar una buena relacién con las partes inte-
resadas, pues proporcionan a las personas destrezas adi-
cionales y también ayudan a identificar personas que

Implementacion

estan mds fuertemente motivadas. El equilibrio puede

mantenerse haciendo que las oportunidades de capacita-
cién estén disponibles de forma equitativa para todas las
partes interesadas correspondientes. La capacitacion téc-
nica en SIG es un ejemplo claro donde pueden benefi-
ciarse tanto los funcionarios del estado como el personal
de ONG. Cuando los TdR permitan organizar talleres y
otras actividades mads sistematicas de capacitacion, los
planes para los mismos también deberian explicarse cui-
dadosamente desde el principio para no crear falsas ex-
pectativas.
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5.6 Obstdculos a la

Implementacion

EL yoxiror puede encontrar obstaculos a la
implementaci6n y debe adaptar su trabajo para enfrentar
los desafios y circunstancias cambiantes. Algunos de los
ejemplos tipicos se indican a continuacién:

+ Areas“prohibidas” Algunas partes del bosque pare-
cen estar “prohibidas” para las misiones conjuntas,
posiblemente solo a corto plazo te6ricamente (“no
hay actividad alli por el momento” o “no hay acceso
—el puente no permite el paso”). El monitor es libre de
llevar a cabo misiones independientes, pero al hacerlo
se arriesga a una confrontacién directa con el orga-
nismo de aplicacién de la ley y/o la jerarquia por en-
cima del mismo. Estas misiones pueden en cualquier
caso ser frustradas por una resistencia en la practica.
Un enfoque gradual puede ser més constructivo y sos-
tenible. El monitor deberfa iniciar una secuencia siste-
mitica de misiones conjuntas, adquiriendo por lo
tanto un entendimiento de las razones para que el or-
ganismo de aplicacién de la ley se muestre reacio a vi-
sitar determinados lugares.

* Informacién no compartida. La organizacién anfi-
triona es incapaz o no tiene la voluntad de buscar in-
formacioén de otras partes del gobierno, por ejemplo
sobre impuestos o comercio, lo que hace dificil inves-
tigar algunas infracciones. Cuando corresponda, el
monitor deber4 sondear los diferentes ministerios, en
primer lugar para obtener informacién directamente y
asimismo para ubicar cualquier fallo sistémico que ex-
plique por qué no se comparte la informacién. Puede
ofrecerse asesoramiento sobre cambios en las norma-
tivas y practicas de trabajo para que los departamen-
tos del gobierno trabajen juntos y la informaci6n esté
disponible piblicamente.

» Retiradadelacooperacidon. Como resultado de
informes que destacan temas politicamente delicados,
la autoridad forestal intenta retirar la cooperacién con
el monitor. Puede negar el acceso a informacion o evi-

tar que el organismo de aplicacién de la ley lleve a
cabo misiones conjuntas. Deberia introducirse una se-
rie de contramedidas graduales con el pleno apoyo de
donantes y otras partes interesadas, para aumentar
gradualmente la presién sobre la autoridad forestal
para cumplir con los TdR (ver Seccién §.5.4).

* Censura. Algunos miembros del comité de valida-
cién pueden buscar censurar los informes del monitor.
El monitor necesitara el apoyo y orientacién de otros
miembros del comité de validacién, en particular do-
nantes, para evitar que el comité de validacién se
vuelva disfuncional.

* Falta de separacion de poderes. Se requiere que el
equipo de aplicacién de la ley notifique con anticipa-
cién a muchos niveles en laburocracia, sugiriendo que
la aplicacién de la ley esta insuficientemente separada
de la administracién forestal. El monitor deberia tener
la libertad para investigar esta situacién y hacer reco-
mendaciones sobre la reestructuracién de la autoridad
forestal.

» Cambios en las circunstancias. Las relaciones poli-
ticas que son clave para un MFI exitoso no son estéti-
cas y pueden verse distorsionadas cuando el personal
clave cambie. Las prioridades politicas de los ministe-
rios pertinentes —tanto en los gobiernos anfitriones
como en los donantes- cambiaran en respuesta a even-
tos que se encuentran fuera del sector y con respecto a
elecciones, por ejemplo. Pero éstas no presentaran ne-
cesariamente obstdculos para el MFI, y el monitor ne-
cesita buscar cambios que puedan proporcionar opor-
tunidades para mejorar la gobernanza forestal. Por
ejemplo, las nuevas estructuras del gobierno local en
Sudafrica proporcionaron una oportunidad para ins-
talar la actividad forestal en planes de desarrollo local
y hacer que los que llevan a cabo actividades agricolas
a pequefia escala estuvieran representados en la prin-
cipal asociacién comercial del sector.”

Ante la existencia de grandes niveles de tala ilegal y co-
rrupcién, y de control minimo, es probable que las in-
fracciones directas y obvias sean faciles de detectar e in-
formar. En otras situaciones, o segin el MFI evolucione,
las actividades llevadas a cabo al principio pueden vol-
verse menos relevantes, mientras que pueden hacerse
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evidentes una serie de necesidades inicialmente no pre-
vistas. Si el monitor no toma en cuenta dichas circunstan-
cias y adapta su trabajo en consecuencia, puede estar sos-
teniendo una falsa impresién de que el cumplimiento ha
mejorado, cuando de hecho lo que ha sucedido es que la
ilegalidad ha evolucionado y cambiado de ubicacién.
Las revisiones anuales proporcionan una oportuni-
dad, si fuese necesario, para que el monitor y la organiza-
ci6én anfitriona, en consulta con otras partes interesadas,
reevalden las actividades del monitor, y posiblemente
aquéllas de los agentes de aplicacién de la ley pertinentes.

Obstruccion deliberada a los monitores
mediante la colocacion de troncos bloqueando
los caminos de acceso

Implementacion
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Conclusiones

POR SU PROPIA NATURALEZA, el
MFT no es una tarea facil, porque
desafia a aquellos con un interés creado
en el status quo (corrupcion, tala ilegal,
evasion impositiva). “/A/unque los
recursos forestales tienen buenos aspectos
piiblicos globales, funcionan dentro de los
territorios de Estados soberanos. Por lo
tanto, sea cual sea la legitimidad de
algunos de los intereses mds amplios en
cuestion, existen dentro de una jerarquia

politica que no puede ser evitada” .*°
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Es rrosasie que las relaciones entre el mo-
nitor y la autoridad forestal sean delicadas, pero muchos
problemas pueden ser evitados a través de una clara co-
municacién, buena diplomacia y TdR claros. Aquellas
personas con un genuino interés en la reforma (gobierno,
donantes, sector privado, ONG y comunidades, asi como
el monitor), necesitan coordinar sus actividades y pro-
porcionarse apoyo mutuo, tanto durante el disefio de la
iniciativa de MFI como durante su operacion.

La aceptacién del concepto de MFI por parte de go-
biernos anfitriones es vital para asegurar que los concep-
tos clave de transparencia y gobernanza sean aceptados e
internalizados. Sin embargo, el MFT sélo no es capaz de
proporcionar buenas leyes y una aplicacién plenamente
efectiva. A menudo se necesita una reforma mas amplia
en la gobernanza forestal (y mas alla). Quizas el desafio
mis significativo en este aspecto se da cuando el régimen
legislativo en si mismo no conduce a una gestién forestal
responsable o sostenible:

[La] tala legal'y la tala ilegal se encuentran a menudo muy uni-
dasy ... la tala legal puede ser altamente destructiva. El aspecto
tlegal del actual comercio de madera constituye solamente parte
de un problema mds amplio de una industria maderera que ha
sido incapay en gran medida de autorregularse y estd destru-
yendo a gran escala los bosques y los medios de vida de las per-
sonas. Las acciones para abordar la ilegalidad de las operaciones
no pueden ser percibidas por lo tanto como separadas de las ac-
ciones destinadas a abordar el problema mds amplio de las prdc-
ticas de tala destructivas. Es, en definitiva, el problema de la
sostenibilidad forestal el que necesita ser abordado. Como mu-
chos regimenes legales forestales permiten e incluso incentivan la
mala prdctica de las empresas y niegan los derechos de los pue-
blos dependientes de los bosques, es vital que ... iniciativas no re-

fuercen leyes inapropiadas.”

El futuro

El MFI deberia estar complementado por otras iniciati-
vas. Estas comenzarian con un proceso de evaluacién fo-
restal participativo para considerar el valor relativo —
econémico, social y ambiental, para la mayoria de las per-
sonas — de la tala comercial y otras formas de gestién. En
definitiva, la consulta y consentimiento previo para las
decisiones de planificacién de uso de la tierra han de de-

Comprobando la ubicacién de una

frontera de concesidn forestal
marcada sobre el terreno

finir, en tltima instancia, el control sobre los recursos na-
turales, desarrollando de esta manera una propiedad ge-
nuina y responsabilidad para la aplicacién de la ley.

Tras dicha evaluacién, podrian identificarse sistemas
complementarios de verificacién. Estos podrian com-
prender una separacién entre la normativa forestal y la
gestion, un sistema tecnolégico de verificacién de origen
legal y cumplimiento y el progreso voluntario hacia una
certificacién forestal plena. Un Monitor Forestal Inde-
pendiente se aseguraria de que estos sistemas se ajusten a
las normas nacionales y tengan legiti-
midad publica.

Los movimientos actuales hacia
dichos sistemas complementarios,
por lo menos para concesiones indus-
triales, cuentan con apoyo politico a
través de procesos como iniciativas
del G8 y la FLEG(T) europea y de
otras regiones. También estan apoya-
dos por elementos en la industria, que
son sensibles a la reputacién en el
mercado internacional. Es probable
que todo esto aumente la demanda de
MFT. Igualmente, se puede utilizar el
considerable potencial de las técnicas
y enfoque del MFI para ir mas alla del
monitoreo de operaciones forestales,
mejorando de esta forma la transpa-
rencia y la responsabilidad en las relaciones industria-co-
munidad y la distribucién de ingresos/beneficios, por
ejemplo.

En dltima instancia, hacer que quienes estan en el po-
der rindan cuentas es el papel de los ciudadanos locales,
no de las fuerzas externas. Aunque el MFI ha sido desa-
rrollado en el pasado como un proyecto con una escala de
tiempo limitada, las funciones que desarrolla deberian ser
consideradas como un componente permanente de la
buena gobernanza, sea explicitamente (por ejemplo,
como un defensor del pueblo), cuando esta financiado
por el sector, y/o a través de una serie de ONG de vigi-
lancia con su mandato propio. El papel del monitoreo ex-
terno deberfa, en definitiva, ser asumido por estructuras
de gobernanza nacionales que involucren totalmente a
una sociedad civil local con poderes otorgados.
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ANEXO I: Otras iniciativas

relacionadas con el monitoreo forestal

Existex prversas iniciativas para monitorear la aplica-
cién de la legislacion forestal por parte de organizaciones fuera de orga-
nismos del gobierno. Todos los programas descritos a continuacién di-
fieren de lo que se denomina en esta guia MFI. Dichos programas se
incluyen aqui para distinguirlos del MFI, y no como recomendacién. Es-
tos van desde gobiernos que contratan a organismos externos para llevar
a cabo virtualmente toda la responsabilidad de aplicacion de la legisla-
cién forestal (como sucede en Ecuador), a la terciarizacién de la audito-
ria de adherencia a la ley (Canadé) o el monitoreo independiente no in-
volucrado con el gobierno de ninguna forma (monitoreo externo en
Indonesia).

Certificacion forestal

La certificacion forestal, basada en la participacién voluntaria por parte
de la industria, procura abarcar normas en aspectos ambientales, labora-
les, de gestion forestal sostenible, econémicos y legales. Los certificado-
res proporcionan verificacién de cumplimiento y a cambio son acredita-
dos por una organizacién de estandarizacién. Quienes gestionan bosques
solicitan y pagan a un organismo de certificacién para que evalie si sus
practicas de gestién cumplen con los estandares requeridos.

Existen una variedad de estandares. Los més conocidos son el Con-
sejo de Gestién Forestal (FSC) y el Programa para el Reconocimiento de
Sistemas de Certificacién Forestal (PEFC), ambos con alcance interna-
cional; Consejo de Certificacién de Maderas de Malasia (MTCC), apli-
cable en Malasia; Iniciativa para una Forestacién Sostenible (SFI), apli-
cable en los Estados Unidos de América y en Canada y la Asociacién
Canadiense de Estandarizacién (CSA) aplicable en Canadd.*

Los programas de estandarizacién generalmente se centran en identi-
ficar productos que provienen de bosques gestionados de forma sosteni-
ble y en la mayoria de los casos el proceso también asegura el cumpli-
miento de las leyes aplicables.”” La forma en que funciona la certificacién
se explica en el Recuadro 18.

* Elprograma CPET en el Reino Unido ha evaluado la capacidad de estos cinco
programas de certificacién para cumplir con los criterios de adquisicién del gobierno del
Reino Unido con respecto a la sostenibilidad y legalidad. Los cinco programas cumplen
con los criterios de legalidad, aunque solamente el FSC y el CSA cumplen con los
criterios de sostenibilidad.
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Todos los programas de certificacién tienen estructuras de gober-
nanza que, en diversos grados, tienen controles incorporados. Todos in-
volucran inspecciones, por parte de un organismo de certificacién, de
operaciones en el bosque y de cada paso en la cadena de custodia, desde
el bosque hasta el punto de venta al por menor final. Asimismo, tiene lu-
gar un monitoreo del proceso por organismos independientes a través de
un sistema de acreditacién para los organismos de certificacién.

El MFI puede ser comparado con estos sistemas de acreditacion, ya
que se aseguran de que el certificador (de forma andloga al regulador)
estd trabajando de conformidad con las “normas”. En Camertn, algunas
de las personas en la industria consideran el MFI como un precursor de
la certificacién, pero esto puede indicar alguna confusién sobre qué pre-
tende proporcionar cada sistema. Otros han cuestionado la capacidad de
la certificacién para asegurar la legalidad:

RECUADRO 18: jCdmo funciona la certificacion? %

La certificacion ha sido ampliamente usada en una variedad de sectores como
una herramienta para proporcionar verificacion independiente de que un
conjunto de requisitos ha sido cumplido. Los programas de certificacion,
incluyendo aquellos para la actividad forestal, estan generalmente
compuestos por cuatro elementos:

Estandar Este elemento establece los requisitos que deben ser cumplidos y
con respecto a los cuales se realizan las evaluaciones de certificacion. Los
estandares son desarrollados por organismos de estandarizacion.

- Certificacion Este es el proceso que establece si el estandar ha sido cumplido
0 no,y generalmente es llevado a cabo por un organismo de certificacion o
certificador (también denominado organismo de registro o registrador,
especialmente en Norteamérica).

+ Acreditacion Este es el mecanismo para asegurar que las organizaciones que
llevan a cabo certificacion son competentes y elaboran resultados consistentes
veraces,a menudo descrito como "certificacion de los certificadores". La
acreditacion es llevada a cabo por un organismo de acreditacion.

+ Reivindicaciones de producto Si el programa va a ser utilizado como base

para identificar productos de bosques certificados y para hacer

reivindicaciones de producto, debe existir un mecanismo que controle esto.

Dicho mecanismo requiere:

1. Seguimiento El material puede pasar por muchas etapas de produccion y

logistica entre el bosque y el producto final. Debe existir un mecanismo para

seguirlo desde el bosque certificado a través de cada etapa para proporcionar
la certeza de que el producto o linea de producto sobre el cual se realiza la
reivindicacion esta vinculado a un bosque certificado. Este proceso se
denomina a menudo “cadena de custodia’”

2. Reivindicaciones y Etiquetado Es esencial para asegurar que las

reivindicaciones realizadas con respecto a un bosque o un producto o

etiquetas sean claras, veraces y honestas. Esto requiere que se siga una serie de

normas por quienes hacen las reivindicaciones o etiquetan productos.
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Los sistemas de certificacion voluntarios nunca detendrdn la tala descontrolada
ampliamente difundida en los bosques tropicales. Estos sistemas de “garantia de
calidad” no han sido disefiados como herramientas para aplicar la ley y para ser
obligatorios. No estdn basados en auditorias regulares y no anunciadas ni en mues-
treo continuo y ... no proporcionan el nivel de confianza que probablemente deba

requerirse para demostrar su origen legal.*

El MFI tiene la flexibilidad de ser més amplio que los sistemas de certifi-
cacién en términos de las cosas que necesitan ser verificadas, en el sen-
tido de que el monitor no esta obligado a una lista de criterios fija, sino
que puede investigar una amplia variedad de temas. Pero al mismo
tiempo es mds limitado, en el sentido de que el MFI se centra principal-
mente en verificar la legalidad, mas que la legalidad y la sostenibilidad.
En contraste con la naturaleza voluntaria de la certificacién, el MFI es
obligatorio, funciona en asociacién con el gobierno y a menudo esta fi-
nanciado por donantes o gobiernos. Ademds, no puede funcionar si se
proporciona acceso a los monitores solamente a los bosques cuyos ges-
tores requieren monitoreo.

Cameriin y Congo Bragzaville: monitoreo mediante el mapeo
de bosques

Global Forest Watch (GFW), una iniciativa del World Resources Insti-
tute, estd llevando a cabo proyectos de monitoreo forestal en dos paises,
Camertin y Congo Brazzaville. Su objetivo es realizar un mapeo los re-
cursos forestales del pais y detectar cambios, por ejemplo, mediante el
monitoreo de redes de caminos en los bosques.

En Camertin, GFW fue contratada para proporcionar servicios al MI-

NEF al mismo tiempo que Global Witness fue contratada para propor-

cionar MFI. Por lo tanto, son vistas como iniciativas complementarias.

La “Carta de Camertn” de GWF tiene tres objetivos:*

* Mapear los limites de diversas regiones forestales (concesiones ma-
dereras y titulos de corte anuales, bosques comunitarios, parques na-
cionales, etc.).

* Monitorear la tala intensiva y la construccién de caminos de acceso
al bosque analizando imagenes satélite.

* Contribuir a la gestién y las practicas forestales a través del uso de
analisis de SIG para identificar potenciales discrepancias dentro de
los documentos de planificacién del MINEF, y mejorar la aplicacién
de la ley en la practica a través de la identificacién de areas objetivo.

A este efecto, se encargd a GFW la elaboracién de un mapa de concesio-
nes y areas protegidas, un informe anual sobre el estatus de dichas con-

Anexos

cesiones y un mapa detallando la evolucién de la construccién de cami-
nos, todo lo cual se actualiza anualmente.

GFW ha capacitado al personal y socios del MINEF para usar la tele-
deteccién y las imdgenes satélite para analizar la condicién del bosque y
detectar caminos madereros.* Las actividades de GFW en Camertin han
tardado en ponerse en marcha, con el riesgo que ello conlleva de que de-
mostrar las ilegalidades se vuelva un ejercicio puramente académico. En
la primera edicién del Atlas Forestal Interactivo, publicado en 2005, no
se facilitaron los limites anuales de corte, haciendo la interpretacion del
desarrollo de la red de caminos forestales casi imposible.””

En Congo Brazzaville, GFW esti trabajando con el Ministerio de la
Economia Forestal y el Medioambiente para utilizar imagenes satélite
para hacer un mapeo de todos los caminos madereros de Congo, conce-
siones forestales, bosques comunitarios y dreas protegidas, y comparar
estos datos con la legislacién forestal existente. Se espera también que
elabore un atlas forestal interactivo para el Congo.

Las actividades de monitoreo de GFW son similares al MFT en que
apuntan a publicar informaci6n precisa sobre ciertos aspectos de los bos-
ques. El tipo de informacién publicada por GFW es esencial para las ac-
tividades de MFI: por ejemplo, conocer los limites de una concesién o ti-
tulo de corte, o ayudar a centrar el trabajo de monitoreo en base a
informacién sobre caminos madereros obtenidos de imagenes satélite.
Sin embargo, a diferencia del MFI, este tipo de trabajo no trata de moni-
torear la actividad de aplicacién de la legislacién y no incluye verifica-
cién sobre el terreno, es decir, verificacion in situ de que la informacién
obtenida de satélites estd correctamente interpretada para identificar
quién estd trabajando en el bosque y si est o no siguiendo el plan de ges-
tién y otras normativas.

Africa Central: programa voluntario de monitoreo forestal
En Africa Central, Global Forest Watch y la Uni6n Internacional parala
Conservacién de la Naturaleza (IUCN) estan trabajando en la Asocia-
cién de Industrias Forestales Interafricana (IFIA) para promover un
programa de monitoreo forestal voluntario. El programa se centra en do-
cumentar los esfuerzos de las compafifas hacia una gestién forestal legal
y sostenible. Una prueba del Sistema de Monitoreo de las Concesiones
Forestales (FORCOMS) sera realizada en tres concesiones en cada uno
de tres paises diferentes en Africa Central. FORCOMS esté siendo desa-
rrollado actualmente, y no se prevé que el programa sea lanzado formal-
mente en el otofio de 2005.5 %

El programa se basa en titulares de concesiones forestales “reformis-
tas” que se autoseleccionan y que proporcionan voluntariamente los da-
tos necesarios a un 6rgano independiente que evalia su comportamiento.
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Todavia no resulta claro quién podria ser este érgano independiente, y
su funcion seria evaluar el comportamiento de los titulares de concesio-
nes con relacién a un conjunto de criterios e indicadores que midan la le-
galidad y el progreso hacia la GFS. Las compafiias madereras contribui-
ran a la eleccién de criterios e indicadores, mientras que el érgano
independiente llevara a cabo limitadas verificaciones de campo. A su vez,
se formard un comité de direccién para supervisar el proceso. Se propone
que el comité de direccién esté integrado por representantes de ONG in-
ternacionales, instituciones, donantes y el sector privado.

Existen dos diferencias entre este proyecto y el de MFI llevado a cabo
actualmente en Camertin, ambos basados en el hecho de que la legisla-
cién forestal existe para definir lalegalidad. En primer lugar, los criterios
no son negociables, sino que son tomados directamente de la legislacién
forestal. En segundo lugar, el “comité de direccion” no tiene un papel di-
rectivo sobre el monitor, sino que simplemente acttia como un grupo de
andlisis paritario para validar la competencia técnica de los informes del
monitor.

Se propone que, como el MFI, el 6rgano independiente haga ptiblicas
sus constataciones a través de una pagina Web e informes impresos. To-
davia no se ha determinado claramente si zodas las constataciones serfan
hechas publicas, la frecuencia de la publicacién (por ejemplo, si se publi-
carfan informes de casos individuales o una tabla clasificatoria anual) o
cudl serfa el papel del comité de direccién en permitir la publicacién.

El programa FORCOMS pretende certificar el “minimo nivel acepta-
ble de gestion forestal”.?° En otras palabras, los certificados testificarian
que embarques individuales de madera han sido cosechados legalmente
y que se estd progresando hacia la gestion forestal sostenible. Existen dos
preocupaciones con respecto a esta propuesta: en primer lugar, que el
programa de certificacién necesita ser independiente y transparente; y en
segundo lugar, que un certificado de bajo nivel de ese tipo puede acom-
pafiar a programas de certificacién forestal mds exigentes. Una vez que
una compafifa obtiene un certificado bajo un programa de ese tipo, el
riesgo es que se transforma en la meta final en vez de en el primer paso.

Existen cinco diferencias clave entre FORCOMS y MFI:

* La relacién cercana entre el sistema de monitoreo y las industrias
que estdn siendo monitoreadas se arriesgan a tener un conflicto de
intereses significativo.

* FORCOMS no funcionara bajo contrato con el gobierno.

* Es probable que la participacién de la industria en el programa
FORCOMS sea voluntaria.

* Es probable que las verificaciones de campo dentro del programa
FORCOMS sean limitadas.

* FORCOMS esti considerando un programa de certificacién para
madera legalmente producida.

Algunos de los riesgos en el programa FORCOMS también quedan en
evidencia en el sistema BRIK que ya esta siendo llevado a cabo en Indo-
nesia, segtin se describe a continuacién.

Indonesia: monitoreo iniciado por la industria

En Indonesia, se ha establecido recientemente un sistema de monitoreo
iniciado por la industria pero apoyado por el gobierno. Una organizacién
sin animo de lucro dirigida por representantes de la industria maderera,
el Organismo de Revitalizacién de la Industria Forestal (BRIK - Badan
Revitalisasi Industri Kayu), fue establecido por los Ministros de Comer-
cio e Industria y Forestacién en diciembre de 2002.

Desde octubre de 2003, todas las compafifas que querian exportar ma-
dera desde Indonesia han tenido que solicitar una licencia denominada
ETPIK. Para recibir la licencia, una compafifa debe afiliarse al BRIK,
para lo cual debe proporcionar tres documentos: un informe que mues-
tre el volumen de madera consumida desde el primero de enero de 2003
hasta la fecha de solicitud; una copia de todos los documentos de trans-
porte; y el volumen total de madera contrachapada, madera aserrada o
molduras fabricadas hasta el final del afio.

BRIK incluye toda esta informacién en un sistema informatico, ha-
ciendo posible, potencialmente, la verificacion de que una compafiia
tiene suficiente permisos de transporte y no esta produciendo mas ma-
dera de la que estd autorizada a procesar. El BRIK puede inspeccionar las
fabricas procesadoras de madera y puede dar de baja a una compaiifa si
no informa de cualquier cambio en el acceso a las fuentes de madera o si
se verifica que exporta “madera ilegal”."

Sin embargo, los importadores internacionales de madera estan lejos
de estar convencidos. Se dice que los documentos de transporte oficiales
pueden ser comprados facilmente. La informacién recolectada en la base
de datos del BRIK no esta disponible ptiblicamente y por lo tanto no estd
abierta a examen.”” La Federacién de Comercio de Madera del Reino
Unido ha cuestionado las cifras del BRIK y ha determinado que es im-
probable que los planes del BRIK para usar sus propios certificados de
legalidad satisfagan a los compradores del Reino Unido. Concluyeron
que, “Para que el comercio del Reino Unido se mantenga involucrado [en In-
donesia/, se requerird una verificacion independiente de legalidad” %

El sistema BRIK de Indonesia difiere por lo tanto ampliamente del
MFTI, y no lo sustituye. BRIK es un sistema de monitoreo predominante-
mente basado en papeles, con infrecuente monitoreo de fébricas, y lo mas
importante, sin posibilidad de monitoreo de bosques. Como tal, atin des-
contando las alegaciones de corrupcién, el sistema BRIK no serfa capaz
de monitorear todos los aspectos de legalidad.
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Indonesia: monitoreo externo
La ONG britanica Environmental Investigation Agency (EIA), y ONG
medioambientales indonesias como Telapak han estado monitoreando la
tala ilegal en bosques de Indonesia desde 1997. Pero, a diferencia del
MFT, no tienen relacién oficial con el gobierno del pais.

Las actividades de EIA-Telapak son financiadas por donantes, siendo
sus objetivos “equipar a grupos que trabajan en temas forestales con los co-
nocimientos y tecnologia necesarios para realiyar una campafia efectiva para
la proteccion forestal y los derechos de comunidades indigenas [mediante la
provision] de capacitacion en el uso de cdmaras para documentar los delitos
forestales junto con el equipamiento necesario para realizar el trabajo” 9 En
otras palabras, el énfasis del trabajo se encuentra en capacitar a los socios
locales para que lleven a cabo monitoreo forestal, en vez de llevar a cabo
la mayoria del monitoreo ellos mismos. EIA-Telapak ha trabajado prin-
cipalmente en y alrededor de parques nacionales seleccionados en Indo-
nesia. Ademas de publicar informacién sobre la tala ilegal en estas areas,
EIA-Telapak también ha presionado a donantes y al gobierno para lo-
grar el cambio y a menudo ha utilizado los medios de comunicacién in-
ternacionales de manera muy efectiva.

En contraste con el MFI, éste es monitoreo con mandato propio o
“externo”, donde EIA-Telapak opera sin ningtn contrato con el go-
bierno indonesio. Sin embargo, en la medida en que una organizacién ex-

FIGURA 7: Ecuador — Terciarizacidn de la aplicacion de la ley

tranjera es capaz de conducir sus actividades en el pais en cuestién y estd
financiada por donantes gubernamentales internacionales, también
cuenta con un grado de reconocimiento formal y tiene un impacto sobre
los mercados.

En el contexto de una mayor descentralizacién de las funciones del
gobierno, el perfil (inter)nacional del proyecto ha facilitado la provisién
de informacién al ministerio central sobre y por debajo de los flujos nor-
males de informacién de funcionarios a nivel local. Trabajando en par-
ques nacionales, donde toda tala es ilegal, EIA-Telapak no necesita ha-
cer referencia a documentos de permisos madereros o planes de gestion
forestal para demostrar la ilegalidad, como debe hacer el MFI llevado a
cabo en concesiones.

Ecuador: terciarizacion de la aplicacion de la ley

Ecuador inicié un programa innovador en 1999 para terciarizar la res-
ponsabilidad del monitoreo forestal a tres grupos: uno que controla el
transporte ilegal de madera; otro que monitorea las actividades dentro
del bosque; y servicios forestales administrativos (ver Figura 7). Todos
los grupos pueden verificar las actividades especificas de los demas gru-
pos y denunciar cualquier irregularidad. En julio de 2003 comenz6 a ope-
rar un sistema de gestién de la informacién (SGI) que resulté altamente

Ministerio de Medio Ambiente | Direccién de Bosques
Contratacion de tres servicios, y supervision, para grupos privados y civicos.
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efectivo, pero fue declarado inconstitucional en 2003 y desde ese mo-
mento no ha estado en operaci6n plena.

La idea de delegar y terciarizar el monitoreo forestal y las actividades
de verificacién al sector privado y a grupos de la sociedad civil aparecié
por primera vez en 1999 como parte de la Estrategia Forestal de Ecua-
dor.” Fue un esfuerzo hecho para racionalizar y fortalecer a la autoridad
forestal de la cual era titular el ministerio de Medio Ambiente ecuato-
riano.

Control del transporte de madera ilegal La responsabilidad de esta
acividad se otorgé a Vigilancia Verde, una entidad ptblica/ privada esta-
blecida a comienzos del afio 2000, integrada por cinco ONG locales, la
policia, las fuerzas armadas y el Ministerio de Medio Ambiente.* El
equipo dirige doce puestos de control de carretera fijos y seis méviles,
que operan las 24 horas del dia. Al integrarse al SGI instalado en 2003,
cada puesto de control tenia capacidad informatica para verificar y vali-
dar las guias de transporte en el lugar.”

Los equipos estaban compuestos por cuatro personas en cada uno de
estos puestos de control, y eran reacomodados y transferidos de unos
puestos de control a otros cada 15 dias.”® A finales de 2002, Vigilancia
Verde habia confiscado cinco veces més madera ilegal que el Estado ac-

* Las ONG que componen Vigilancia Verde son Fundacién Ecuatoriana Populorum
Progressio, Fundacién Natura, CARE Ecuador, Fundacién Maquipucuna, y la
Corporacién de Manejo Forestal (COMAFOR).

FIGURA 8: Madera ilegal confiscada en puestos de control en Ecuador
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Nota: hasta 1999 el estado actué solo de conformidad con un esquema tradicional. En el
afio 2000 Vigilancia Verde comenzé a operar. La cifra de 9.613 m’ para “VV vinculado a
SGS” corresponde a una proyeccion anual desde el momento en que el trabajo de
Vigilancia Verde se integr6 con el SGI. Esta cifra no se materializ6 porque SGS fue
suspendido en octubre de 2003.7

tuando solo en 1999 (ver Figura 8).”” Con el beneficio del SGI durante
2003, el volumen de madera ilegal confiscada duplicé esta cifra, con una
prediccién de confiscacién anual de casi 10.000m’.

Vigilancia Verde esta financiada por el 50% del valor de toda la ma-
derailegal detectada, confiscada y subastada. Ademds de asignaciones li-
mitadas de organismos donantes y el sector privado, en 2003 también re-
cibié significativa financiacién de Petro-Ecuador, la compafiia
petrolifera estatal. Algunas personas sienten que la independencia de Vi-
gilancia Verde se vio en alguna medida comprometida, porque esta fi-
nanciaci6n fue gestionada por el Ministerio de Medio Ambiente.

Actividades de monitoreo dentro de los bosques Esta responsabili-
dad se delegé a Regentes Forestales, ingenieros forestales profesionales
que son individualmente designados por el Ministerio de Medio Am-
biente. Los ingenieros forestales son responsables de monitorear la lega-
lidad de los procesos llevados a cabo en el bosque. No solo son perso-
nalmente responsables de la correccién de sus informes, sino que
también pueden perder su acreditacién (y, hasta que se introdujo una
modificacién a mediados de 2004, un importante bono en efectivo) si ac-
tiian poco profesionalmente.'*

El modelo de los Regentes Forestales fue implementado a mediados
de 2000 a través de la aprobacion de las “Directrices de la Actividad Fo-
restal”. Es quien requiere los servicios quien les paga, no el ministerio.
Hasta 2003, el ministerio organiz6 25 cursos de capacitacion para 433 in-
genieros forestales interesados en transformarse en Regentes Forestales.
En enero de 2005 se habia otorgado dicha calificacién solamente a 51 de
ellos, y tres han sido suspendidos por actos poco profesionales. Existen
ejemplos anteriores de Regentes Forestales en Costa Rica a mediados de
los afios noventa y similares iniciativas en México y en otros paises en los
aflos posteriores.

Servicios forestales administrativos Contratados con una compaiiia
privada, SGS, tras un procedimiento licitatorio en 2002.*" Su actividad
consisten en proporcionar ciertos servicios forestales administrativos al
ministerio de Medio Ambiente (como la verificacién de planes de gestion
forestal, seguimiento de troncos, cobro de impuestos de madera en pie 'y
otorgamiento de permisos de corte y transporte), verificando también
toda la cadena de produccién y estableciendo un SGI georreferenciado.
SGS comenzé a operar en junio de 2003, y también era responsable de
verificar las actividades de las otras dos partes del sistema y de los made-
reros.' SGS recibia 2,50 délares por cada metro clibico de madera reco-
lectada y transportada legalmente.'”> Como resultado de su trabajo, SGS
ha sido objeto de violentas protestas: el personal ha sido atacado, las ofi-
cinas han sido desvalijadas y se han robado ordenadores.
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En octubre de 2003, el Tribunal Constitucional del pais, bajo presion
de las compaiifas madereras, determin6 que la delegacién de funciones
publicas a SGS, un proveedor del sector privado extranjero, era incons-
titucional. Su contrato y actividades fueron suspendidos y el sistema in-
tegrado se debilité significativamente.'* Sin embargo, algunos han asu-
mido que la decisién del Tribunal no fue correcta desde el punto de vista
legal. CEDENMA, una organizacién que retine a ONG ambientalistas
ecuatorianas y representa a més de 8o instituciones, ha dado publicidad
al tema con la esperanza de que la suspensi6n sea rescindida.' Los go-
biernos donantes han expresado serias preocupaciones al gobierno ecua-
toriano y el gobierno alemén ha suspendido los 3,25 millones de délares
de fondos destinados a la gestion forestal sostenible. Los fondos no serdn
otorgados hasta que se implante nuevamente un sistema de monitoreo
veraz.'

Mientras tanto, en noviembre de 2003, el Ministerio de Medio Am-
biente asumio las tareas de supervisién contratadas con SGS, y las nego-
ciaciones han continuado desde enero de 2004 entre el Ministerio, la in-
dustria maderera, SGS, grupos ambientales y la asociacién de ingenieros
forestales del pais para encontrar una soluci6n al problema. A mediados
de 2004 se alcanzé un consenso de todos los actores, pero desde ese mo-
mento no ha habido ni voluntad politica ni estabilidad del gobierno ecua-
toriano para reestablecer el sistema. Cuatro Ministros de Medio Am-
biente han ocupado sus cargos en los dltimos dos afios.

En diciembre de 2004, la oficina del Fiscal General habl6 en apoyo a
la continuaci6n del proyecto. Esto llevé a CEDENMA y a otros a solici-
tar que el Ministro de Medio Ambiente firmara una adenda al contrato
con SGS, incorporando el consenso al que se llegd, para permitir que se
retomaran las actividades del monitor. Esta decision estéd siendo evaluada
actualmente por los asesores legales del Ministerio. SGS ha afirmado que
estaria listo para reiniciar las actividades en el plazo de 15 dias a partir de
la firma de un contrato modificado.

De esta forma, por lo menos hasta 2003 en Ecuador hubo tres grupos
diferentes que estaban llevando a cabo actividades de control. El control
y equilibrios inherentes por los cuales todos son responsables de contro-
lar las actividades de cada uno, parece evitar la necesidad de MFI en la
forma en que ha sido concebida en otros lugares. Sin embargo, el modelo
en Ecuador es altamente dependiente de la cooperacién exitosa y por lo
tanto de igual poder e influencia dentro de la sociedad civil / organismo
de aplicacion de la ley / asociacién ministerial de Vigilancia Verde.

Ecuador cuenta con libertades politicas y una prensa mas libre que
muchos de los paises en consideracién. En otras partes, la evolucién de
la economia politica, y en particular el poder y papel de la sociedad civil,
pueden no haberse desarrollado suficientemente como para que el con-
cepto no sea recibido con escepticismo por todas las partes.

Anexos

Filipinas: aplicacion de la ley por parte de la comunidad
Como parte de un préstamo de ajuste estructural en 1992, el Banco Mun-
dial y el Gobierno filipino crearon Comisiones Multisectoriales de Pro-
teccién Forestal (MFPC) para que actuaran como el brazo de monitoreo
del Departamento de Medio Ambiente y Recursos Naturales (DENR).
Las comisiones fueron establecidas a nivel de poblado, provincial, regio-
nal y nacional, e incluyeron a representantes de una amplia gama de par-
tes interesadas: DENR, gobierno local, medios de comunicacién, iglesia,
policia, militares y diversas ONG. Las ONG fueron bastante activas en
la mayoria de las MFPC, y todos los miembros fueron examinados para
verificar si tenfan un genuino interés en la conservacion forestal. En 1993
habia 15 comisiones piloto, pero en 1999 habia 314 comisiones trabajando
del nivel comunitario al nacional, con miembros de las comisiones reci-
biendo remuneracién por su tiempo.'”

Las comisiones actian como un punto centralizado de recoleccién de
informacién sobre tala ilegal, incluyendo aquélla de organismos oficia-
les como oficinas de campo del DENR. Han resultado ttiles como un ve-
hiculo fiable para denunciantes de irregularidades. La verificacién de di-
cha informacién, sin embargo, contintia siendo responsabilidad de las
oficinas de campo del DENR. Se espera que las comisiones proporcio-
nen informacién fiable sobre las actividades forestales ilegales; que dis-
cutan los informes del DENR con respecto a monitoreo rutinario y es-
pecial, actividades de detencién y procesamiento; y que asesoren al
DENR y a otras partes pertinentes sobre esas actividades.’*

Las comisiones reciben solicitudes para monitorear violaciones fores-
tales particulares, sea mediante canales oficiales a través del DENR o a
mediante canales no oficiales. El valor de una recoleccién de evidencia
solida es destacado en un informe recopilatorio: “e/ principal logro del
programa de MFPC fue la recoleccion de informacion critica e informes de in-
teligencia que llevaron a la neutralizacion de 919 de los 1321 puntos mds im-
portantes de tala ilegal en el pais entre 1995 y 200:”.' Los grupos han con-
tribuido con la confiscacién de grandes volimenes de madera ilegal,
destruccién de pequefios aserraderos ilegales, cierre de grandes aserra-
deros y arresto y procesamiento de madereros ilegales a gran escala. De
los 360 casos tramitados en los tribunales, 285 resultaron en condenas, al-
gunos de ellos involucrando a importantes operadores.

Diferentes comisiones son responsables de la aplicacion de la ley a diferentes ni-
veles. Por ejemplo, las comisiones de poblados hacen el seguimiento de activida-
des en y alrededor de concesiones, mientras que las comisiones provinciales hacen
el seguimiento de cargamentos entre provincias. Las comisiones eran respaldadas
por un equipo legal, financiado por el Banco Mundial, que ha procesado a miles
de infractores por delitos forestales, incluyendo a varios alcaldes y hombres de ne-
gocios bien conectados. Al ser detenidos los infractores, se les han confiscado in-

mediatamente sus vehiculos.""®
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FIGURA 9: Filipinas: Comisiones Multisectoriales de Proteccion Forestal (MFPC)
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Los mandatos operativos de MFPC extienden las actividades de la comi-
sién mas alld del mero monitoreo e incluyen tanto revisiéon de politicas y
aplicacién de laley como desarrollo. Estan involucrados en trabajo de in-
formacién y educacién y dan publicidad a sus constataciones, excepto
cuando se requiere confidencialidad.

Desde la finalizacién de la financiacién del Banco Mundial, muchas
de las comisiones cesaron de existir. Los pocos que continuaron se basa-
ron en fondos a través de los diferentes grupos en la comisién, y esto los
colocé en situacion de riego de “captura” por parte de intereses creados.
Los mds exitosos han sido apoyados por lideres del gobierno local con la
voluntad politica para detener la tala ilegal.

Aligual que en el caso de Ecuador, un contexto politico determinado
en las Filipinas ha contribuido con la voluntad y efectividad conla que la
sociedad civil ha sido capaz de participar en actividades de monitoreo, in-
cluyendo el uso del recurso legal. La creacién por parte del DENR de
comisiones genuinamente multisectoriales envié un fuerte mensaje de
que la detenci6n de la ilegalidad se tomaba en serio. Otros factores con-
tributivos, que pueden no estar presentes en otras partes, fueron el rela-
tivamente degradado estado del bosque, que proporcioné un incentivo
mis fuerte para proteger lo que quedaba, y, por supuesto, la financiacién

124

de donantes. Sin embargo, la tala ilegal a gran escala continda y la co-
rrupcién y la falta de influencia real contintian siendo problemas para el
DENR.

La prohibici6n de tala introducida por la Presidenta de Filipinas Glo-
ria Arroyo en diciembre de 2004, tras vastos dafios causados por desliza-
mientos de tierra, destaca la seriedad con la cual los ciudadanos asumen
las consecuencias de la degradacién ambiental.”" En comparacién, los
proyectos de MFI han sido promovidos cuando la amplia preocupacion
popular local todavia no son un impulsor efectivo, quizs a causa de me-
nor presion sobre el recurso o a causa de limitaciones sobre la capacidad
de las personas de organizarse de manera efectiva. El ejemplo de Filipi-
nas también sirve para destacar los potenciales problemas de un colapso
en la financiacién de donantes, obviamente también un problema poten-
cial para el MFI.

Canadd. Defensores del Pueblo y auditores

El papel del defensor del pueblo es proteger a las personas contra la violacidn de
derechos, abuso de poderes, errores, negligencias, decisiones injustas y mala ad-

ministracion con el fin de mejorar la administracion piblica y hacer las acciones
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del gobierno mds abiertas iy al gobierno y a sus funcionarios mds responsables

frente a los miembros del piblico."

En British Columbia, la Junta de Practicas Forestales combina los pape-
les de defensor del pueblo y auditor. Evaluando en qué medida cumplen
el Cédigo de Pricticas Forestales de British Columbia, puede responsa-
bilizar ptiblicamente tanto al gobierno como a la industria forestal por las
practicas forestales.” La Junta encarga auditorias, investiga quejas, ana-
liza decisiones legales e investigaciones especiales y realiza recomenda-
ciones al gobierno y a la industria. Los integrantes de la Junta cuentan
con formacién que incluye derecho, la medicina y la sociologia, ademas
de la forestacion, proporcionando de esta manera un amplio panorama
general del sector. Estd totalmente financiada por el Gobierno Provin-
cial de British Columbia.

La Junta encarga tres tipos de auditoria: auditorias de “alcance limi-
tado o completo”, que analiza las practicas de gestién de los auditados;
auditorfas “tematicas” que analizan valores forestales especificos (por
ejemplo, calidad del suelo o visual); y auditorias de “aplicacién de la
ley”. La Junta contrata a ingenieros forestales profesionales para cada
misién. Dichos ingenieros llevan a cabo una investigacion de campo en
la cual evaltan el comportamiento con respecto a un conjunto de estan-
dares. El equipo informa entonces a la Junta, que a su vez informa al pi-
blico y al poder legislativo provincial a través de los ministros del go-
bierno responsable del Cédigo de Précticas Forestales.

Durante sus primeros seis afios, la Junta de Précticas Forestales rea-
liz6 mas de 270 recomendaciones en més de 120 informes. El gobierno y
la industria implementaron la mayoria de las recomendaciones hechas
por la misma.

Unssistema de auditoria similar opera en Ontario, pero en este caso sin
una Junta supervisora. Todos los bosques de produccién deben, de
acuerdo con la ley, ser auditados por lo menos una vez cada cinco afios.

Anexos

Los equipos de auditoria tienen que ser independientes del Ministerio de
Recursos Naturales de Ontario. Los resultados de las auditorias foresta-
les independientes se entregan al poder legislativo anualmente y luego se
publican. La auditoria es usada para monitorear el cumplimiento con los
Planes de Gestién Forestal aprobados."

Estos programas canadienses emplean a ingenieros forestales profe-
sionales que llevan a cabo auditorias tinicas de forma independiente pero
en representacion de la autoridad. A diferencia del sector forestal en mu-
chos paises en desarrollo, en Canada existe una reserva disponible de
personas capacitadas. Las oportunidades de empleo independiente y la
existencia de estdndares profesionales y reputacién les permite mantener
una distancia de aquéllos a los que estdn auditando, en el gobierno o en
la industria.

El programa tiene algunos factores en comiin con el MFI: existe un
grado de libertad de eleccién con respecto a qué temas son investigados,
la credibilidad se ve fortalecida al seguir una metodologia rigurosa, la
evidencia es validada por algtin tipo de grupo de supervisién y las cons-
tataciones son hechas publicas. Tanto en British Columbia como en On-
tario puede esperarse que las auditorias, como agentes contratados del
regulador, centren sus investigaciones en la industria, en lugar de en el
propio regulador. Sin embargo, particularmente en el caso de las audito-
rias de aplicacién de la ley de la Junta de Précticas Forestales, la funcién
reguladora —de la aplicacién de la ley- también estd siendo evaluada. Por
supuesto, la abundancia de organizaciones de vigilancia ambiental exis-
tentes en Canadd y otros paises ricos proporciona salvaguardas adicio-
nales contra confabulacién o parcialidad. El MFI, cuando es llevado a
cabo por una organizacién externa en forma de proyecto con un periodo
fijo de tiempo, proporciona esta funcién en paises en desarrollo hasta que
la sociedad civil local es lo suficientemente fuerte para cumplir esta fun-
cién de forma efectiva.
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ANEXO 11: Acuerdos De Asociacion

Voluntaria De La UE (AAV)

“Los paises que traten de abordar la tala ilegal pueden ver sus esfuergos frustrados
por el hecho de que, una vez que la madera ilegal es embarcada para exportarla,
no existen medios simples para evitar que entre a la cadena de abastecimiento y
proporcione ganancias a las personas involucradas. De manera similar, los impor-
tadores que compren madera de paises que se alegue que tienen problemas de tala
ilegal a menudo no son capaces de asegurar que solamente compran madera talada
legalmente, a menos que exista una sistema fehaciente de cadena de custodia que

pueda seguirse en sentido inverso hasta el bosque.™

Ex mavo pe 2003, la Comisién Europea adopté una inicia-
tiva de Aplicacién de la Legislacion Forestal, la Gobernanza y el Co-
mercio de la UE (FLEGT). El Plan de Accién propuso una serie de
Acuerdos de Asociacién Voluntaria (AAV) con paises productores de
madera para asegurar que, de los paises que participan en el plan, sola-
mente se pueda importar madera legal. Los acuerdos incluirian planes de
licenciamiento en los paises productores de madera para identificar la
madera producida legalmente. Los organismos de aduanas de la UE se-
rian capaces entonces de distinguir entre importaciones legales e ilegales
de paises socios y permitirfan entrar solamente las importaciones lega-
les." En 2005, tras la adopcién prevista de la normativa correspondiente
por el Consejo de Ministros, se negociaran una serie de acuerdos de aso-
ciacion piloto con paises productores de madera. Por lo tanto, la natura-
leza detallada tanto del proceso de negociacién como de los acuerdos fi-
nales todavia esta por finalizarse.

Los gobiernos pueden elegir formar parte de los AAV 0 no; un enfo-
que alternativo y obligatorio serfa usar controles al comercio. Sin em-
bargo, éste tltimo no ha sido adoptado porque se piensa que contraviene
las normativas de comercio justo adoptadas por los paises miembros de
la Organizacién Mundial del Comercio."” La Comisién Europea espera
que la creciente aversion de la industria maderera a la mala publicidad y
a las consecuencias de mercado adversas de comerciar con madera ilegal
(particularmente, requisitos publicos emergentes de adquisicién de ma-
dera legal) proporcionaran fuertes incentivos para que los paises pro-

ductores negocien acuerdos de forma voluntaria."®
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La Comisién pretende que la credibilidad de cualquier plan de licen-
ciamiento se mantenga mediante una auditoria independiente periédica
y un monitoreo de terceros a ser acordado con paises socios. Define el
“monitoreo de terceros” como un “sistema de monitoreo o auditoria inde-
pendiente que asegure que las licencias FLEGT son emitidas solamente para
productos madereros explotados legalmente” "™

En el pasado, el MFT ha recabado evidencia para identificar la madera
ilegal y los defectos sistémicos que la permiten. Se espera que esta fun-
cién se expanda para abarcar las actividades que rodean el licenciamiento
de madera /egal. Aunque no se emitirdn licencias en base a un informe de
MFT, los monitores verificaran la integridad de todo el proceso de licen-
ciamiento, desde la verificacién en el campo hasta la emisién de licencias
para exportar. Continuard siendo responsabilidad del gobierno del pais
productor emitir licencias de legalidad, posiblemente contratando para
ello a un proveedor de servicios.

Aun asi, es dificil, si no imposible, decir con absoluta confianza que la
madera ha sido producida legalmente. Todo lo que puede decirse es que
no existe evidencia de ninguna ilegalidad. Los certificados emitidos por
el gobierno no provienen de una organizacion independiente; el go-
bierno de un pais productor puede tener un interés en asegurar que se
emitan suficientes certificados para mantener las ganancias de la expor-
tacién. Por lo tanto, se prevé que los AAV generen considerable demanda
de los gobiernos de paises productores para que el MFT asista en la ob-
servacion e investigacion que proporcionara la credibilidad publica re-
querida para el sistema de licenciamiento.

En ausencia de una orientacién final sobre AAV, algunas personas es-
tén preocupadas por el hecho de que el componente de MFI tendra me-
nos recursos y serd definido como un ejercicio teérico poco frecuente.
Por ejemplo, se les podra solicitar que auditen el sistema de gestién para
emitir licencias o verifiquen que los documentos tengan firmas correctas
en los mismos y se agreguen al mismo el volumen de madera que se ha
informado que fue exportado. Esta definicién estrecha de su competen-
cia socavaria la fortaleza del MFI para llevar a cabo investigaciones pro-
fundas de cualquier aspecto de la legalidad de la produccién de madera,
desde el bosque al aserradero, desde la fabrica al lugar de exportacién.
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ANEXO I111: Herramientas para el

monitoreo forestcz[

Existex uxa serie de herramientas que son apropiadas
para los organismos que monitorean el cumplimiento de la legislacién
forestal. Algunas son apropiadas para los organismos del gobierno y
otras para los monitores independientes. Es poco probable que uno solo
de estos organismos use todas estas herramientas; los organismos deben
elegir las que mejor satisfacen sus necesidades y presupuesto. Las herra-
mientas disponibles para el monitor van desde aquéllas que pueden ser
usadas simplemente como estudios tedricos a aquéllas que suponen una
observacién de campo directa y teledeteccién utilizando tecnologia sate-
lital. Otras tecnologias son apropiadas para los sistemas de cadena de
custodia. A continuacién se proporcionan resiimenes de sus caracteristi-
cas. En las siguientes publicaciones se pueden encontrar descripciones
mas completas:

*  Monitoring for Impact, volimenes I y IL."* Resumen las actividades de
ONG ambientalistas que proporcionan informacién independiente
sobre los recursos naturales y actividades del gobierno y la industria.
Tratan la manera en que cada uno aborda la necesidad de proporcio-
nar informaci6n veraz. El volumen I proporciona un panorama gene-
ral de monitoreo y el volumen II se centra en estudios de casos.

* Controlling the International Trade in Illegally Logged Timber and
Wood Products.” Este trabajo contiene una buena descripcién de cada
uno de los sistemas disponibles para el seguimiento de troncos y sus
ventajas y desventajas.

o Technologies for Wood Tracking.” Analiza diversas tecnologfas po-
tencialmente utiles para el seguimiento de la madera, incluyendo ges-
tién de materiales, sistemas de informacién y tecnologias de etique-
tado. El libro se destina a una amplia gama de lectores, desde
autoridades forestales a comerciantes y consumidores de madera.

o Feasibility of and Best Options for Systems for the Identification, Verifi-
cation, Licensing / Certification and Tracking of Legality of Timber
and Related Products for Imports into the EU."™ Este estudio contiene
informacién técnica 1til sobre diferentes sistemas de gestion para el
seguimiento de troncos.

Estadisticas de produccion 'y comercio

Las comparaciones de las estadisticas de produccién y comercio han sido
utilizadas para detectar irregularidades y desequilibrios en la oferta y la
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demanda. Pueden ayudar a proporcionar un sentido del grado general

del problema en un determinado pais. Tres ejemplos ilustran lo que pue-

den hacer los estudios:

e LalTTO en 2003 llevé a cabo un estudio de comercio internacional,
comparando lo que un pais declara como exportaciones con lo que
otro declara como importaciones. Utilizando las cifras comerciales de
2001, el estudio mostré, por ejemplo, que Camertin declaré exporta-
ciones de madera en rollo industrial a Francia de 20.000m’ y Francia
declaré importaciones de Camertin de 55.00om>. Las cifras comercia-
les entre Indonesia y China fueron de 6.000om’ frente a 1.137.000m’
respectivamente.'**

* EnHonduras, los datos para madera de pino aserrada para el periodo
1997-99 muestran una diferencia de 304% entre los datos de exporta-
ciones hondurefias y los datos de importaciones salvadorefias y un
207% de diferencia de los datos de importaciones de Nicaragua.'>

* En 2004, Global Witness llev6 a cabo un estudio en Camertin de la
base de datos de gestién de informacién forestal oficial (SIGIF:
Systéme Informatique de Gestion de I'Information Forestiére) que
compard los permisos emitidos con los voliimenes explotados para el
aflo 2002-2003. Se encontraron irregularidades en los registros de 58
compafiias: habian declarado la extraccién de 245.000m?, pero esta-
ban autorizadas a cortar solamente 172.000m’. Esto representa un
corte en exceso de 73.000m’ 0 un 30%."*

* Entre 1997 y 2003 se llevaron a cabo por lo menos cinco estudios so-
bre supuesto volumen legal en comparacién con el consumo en Indo-
nesia. Cada estudio presenta una tasa diferente de cosecha ilegal, que
va desde el 0% al 82%. Una variacién tan grande en los resultados su-
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gerirfa significativos problemas metodoldgicos, si no parcialidad.

Es importante notar que las discrepancias indicadas por este tipo de es-
tudios no significan siempre y automaticamente que haya tenido lugar
actividad ilegal, aunque la probabilidad aumenta segtin lo hacen las dis-
crepancias. A menudo evidencian debilidades en los métodos de recolec-
cién de datos y, en particular, en la ausencia de una metodologia estandar
publicada o acordada o margen de error aceptable. Sin embargo, estas
preocupaciones estimulan el debate y las demandas de todas las partes
para mejorar la calidad de los datos.

Auditorias de licencias y contratos de concesion

Un monitor forestal puede usar una auditoria de derechos de explota-
cién, como licencias y contratos de concesion, para verificar que existen
los derechos correctos. La auditoria deberia verificar que los derechos
han sido emitidos de conformidad con la legislacién del pais; que los ti-
tulos no estan obsoletos; que incluyen mapas legibles, precisos y origi-
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nales que no se superponen con ningtin otro uso de la tierra ni titulo (una
area protegida o un poblado, quizis); y que todas las informaciones son
completas con respecto al nombre del titular y los detalles de contacto y
aquellos funcionarios responsables de emitir el documento de titulo.

Global Forest Watch Cameroon (2000) llevé a cabo diversas evalua-
ciones y constaté que mas del 50% de las concesiones madereras més an-
tiguas estaban operando ilegalmente y que la legalidad de la mayoria de
las concesiones recientemente emitidas también era cuestionable.” En
Ghana, Forest Watch ha calculado que en 2004, solamente el 5,4% de las
tierras utilizadas para concesiones forestales tienen un contrato de utili-
zacién de madera, segtn lo requiere la ley.”

Una seria limitacién de dichas auditorias es que los documentos que
son emitidos irregularmente o ilegalmente por las autoridades forestales
son dificiles o imposibles de detectar. Es improbable que haya un sistema
claramente documentado para su emision ni una pista de auditoria que
revele que los pasos correctos no fueron seguidos. En muchos caso no
existe ese sistema o cuando existe, el sistema es circunvalado por “orden
ejecutiva” o los pasos son completados fraudulentamente. En Camertin
hay casos en los que el mismo permiso “legal” ha sido emitido para cua-
tro diferentes dreas geograficas.”* Solamente llevando a cabo investiga-
ciones en la préctica ha sido posible determinar qué permisos han sido
utilizados y por quién.

Sobrevuelos

Cuando se quiere cubrir una gran drea, el uso de un avién pequefio de
vuelo bajo o un helicéptero en combinacién con equipo de video, foto-
grafico y GPS puede determinar rdpidamente puntos que merecen in-
vestigacion adicional. E1 GPS se usa para anotar la ubicacién de puntos
significativos de manera que las ubicaciones puedan ser vinculadas pos-

teriormente al metraje del video. Los limites de concesiones, titulos de
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corte, dreas protegidas y caminos madereros pueden ser posteriormente
trazados en un mapa, pero las lecturas de GPS desde un sobrevuelo so-
lamente tienen una precision de aproximadamente 20om, dependiendo
de la altitud del avién. Por lo tanto, los sobrevuelos tienen un valor limi-
tado como evidencia en si mismos; deberian ser respaldados con una pos-
terior verificacién practica de que la informacién obtenida en sobrevue-
los es correctamente interpretada. Sin embargo, son particularmente
utiles para identificar y fotografiar centros de actividad como puntos de
almacenamiento de madera en el bosque y aserraderos. El MFI en Cam-
boya ha utilizado a menudo sobrevuelos para determinar los mejores lu-
gares para llevar a cabo investigaciones de campo.

Teledeteccion

Las imagenes satélite pueden ser utilizadas para visualizar grandes areas
de bosque, aunque la interpretacién de dichas imagenes debe ser hecha
por especialistas. La imagen puede ser calibrada de manera que pueda
compararse con un mapa subyacente que muestre los limites de la conce-
sién, etc. También puede indicar la calidad del boque, y por lo tanto el
deterioro en dicha calidad puede ser monitoreado en el tiempo. Los ca-
minos madereros pueden a menudo ser visualizados, indicando por lo
tanto cuando penetran areas donde las operaciones madereras no debe-
rfan estar ocurriendo.

En 2000, durante el mandato de un Gobernador anterior en el Estado
de Mato Grosso, la Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEMA) hizo de
las imagenes satélite y de los sistemas de SIG un componente central de
un sistema que describieron como “notable por su facilidad de aplicacion,
... integracion de sectores piiblicos y privados y asociaciones establecidas con
la sociedad civil organizada, ... asegurando de una manera integrada y par-
ticipativa, la calidad ambiental a todos aguéllos que directa o indirectamente
se benefician con los servicios ambientales proporcionados por el bosque '

El World Resources Institute ha hecho un uso extensivo de la inter-
pretacién de imagenes satélite, incluyendo a través de sus proyectos de
GFW sobre el monitoreo de concesiones forestales en Camertin y
Congo Brazzaville (ver Anexo 1).

Estudios en el norte de Congo han demostrado que es posible usar
imdgenes satélite para detectar caminos madereros y, si la imagen es to-
mada dentro de un plazo de unas pocas semanas de actividad, también
para los senderos dejados por el arrastre de troncos fuera del bosque.
Igualmente, han indicado que los operadores ilegales tratan de limitar las
actividades (ilegales) de construccién de caminos y a cambio construyen
senderos madereros que son mas largos de lo que es la practica estandar
en la operacion legal: “Las operaciones ilegales a menudo resultan tener
senderos madereros mds largos, que van de 1,5 a 2,5 Km., especialmente si

las compafiias responsables de estas operaciones saben que podrian ser detec-
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tadas a través de imdgenes satélite”.">*

Actualmente, la cobertura satelital
para cualquier drea especifica es demasiado infrecuente para que sus ima-
genes puedan emplearse para alertar a los agentes de aplicacién de la ley
de la existencia de nuevos caminos madereros recientemente cortados o
extincién repentina de cobertura forestal. Aunque el coste de las image-
nes satélite eventualmente disminuird y la frecuencia de la cobertura me-
jorard, la evidencia de la teledeteccién continuard necesitando respaldo

de verificacién y trabajo de investigacion adicional sobre el terreno.

Auditoria de seguimiento de troncos y cadena de custodia

El seguimiento de troncos implica el seguimiento de la madera desde su
punto de tala hasta su destino final. El objetivo ltimo del proceso es
mantener un registro preciso de la fuente original de cada tronco que
pueda ser obtenido por cualquier usuario posterior de la madera.

Los sistemas de seguimiento utilizando documentacién impresa y
marcas de pintura existen desde hace décadas, pero son muy facilmente
falsificables. Los sistemas fiables de seguimiento que pueden seguir los
troncos de vuelta hasta el tocén son posibles en teoria (por ejemplo, eti-
quetas de alta tecnologia que transmiten sus propias frecuencias de ra-
dio), pero son prohibitivamente caros.”? Generalmente, el seguimiento
de troncos comienza desde el bosque y titulo. Por ejemplo, muchos de los
principales importadores de la madera rusa en Suecia y Finlandia han de-
sarrollado e implementado sistemas para asegurarse de que la madera no
estd siendo extraida de dreas protegidas, areas de antiguo crecimiento o
bajo licencias de corte vencidas."*

Otra debilidad depende de la facilidad con la que pueden otorgarse
etiquetas legitimas a troncos de fuentes ilegales. Por lo tanto, los sistemas
efectivos generalmente involucran una combinacién de bases de datos, el
etiquetado fisico de troncos, y una serie de “puntos de control criticos”
como puestos de control en carreteras. Juntos pretenden asegurar o que
todos los materiales cumplen con un estandar requerido (por ejemplo le-
gal) o que los sistemas de gestién y procesamiento garantizan la segre-
gacién entre los troncos que cumplen con el estandar y aquéllos que no
lo hacen.

La auditoria de la cadena de custodia implica controlar la efectividad
de los sistemas que anteceden, incluyendo el anélisis de muestras de re-
gistros de entrada/salida y, cuando sea posible, unir los registros de con-
signacion del punto anterior de la cadena:

Los productores y comerciantes a lo largo de la Cadena de Custodia son responsa-
bles de la recoleccion de datos. Un organismo independiente verifica y analiza los
datos presentados por productores y comerciantes. Las bases de datos son utiliza-
das para almacenar y analizar los datos recabados y los datos de diferentes fuen-

tes son rutinariamente comparados para verificar la precision.™

Anexos

Obviamente, el uso de tecnologia informatica, como la de los lectores de
cédigos de barras, bases de datos interconectadas y comunicaciones por
Internet, pueden mejorar en gran medida la solidez de los sistemas de se-
guimiento de troncos, y por lo tanto, eliminar algunas de las oportunida-
des de fraude que existen bajo sistemas mas simples. SGS en particular ha
promovido dichos planes, denomindndolos Verificacién Independiente
de Legalidad de la Madera (VILM)"‘ o Verificacién de la Legalidad del
Origen (VLO) y Verificacién de Cumplimiento Legal (ver Recuadro
19). La tecnologia podria simplificar la auditoria de la cadena de custo-
dia, pero como reconocen sus precursores (y andlogamente al caso del
plan de licenciamiento de la legalidad previsto por los AAV de la UE),
estos sistemas requerirdn monitoreo independiente para proporcionar

responsabilidad puablica.

RECUADRO 19: Verificacion de la Legalidad del Origen (VLO) y
Verificacion de Cumplimiento Legal (VCL)™

La VLO proporciona la seguridad de que la madera vendida emana de una fuente
legal, vélida y localmente aprobada.

La VCL requiere que el productor respete todas las normativas relativas a la
gestion forestal y a la tala.

Si un productor tiene tanto la VLO como la VCL, los productos pueden cumplir los
requisitos como “Madera Legal Validada”y se asegura a los clientes que la madera
ha sido obtenida de forma totalmente legal.

La VLO/VCL es la verificacion hecha por un organismo tercero independiente, en

representacion de un gobierno, de:

+ El origen legal de los troncos y productos madereros

+ El cumplimiento de los troncos y fuentes de madera con la legislaciéon y
reglamentos pertinentes.

Los elementos principales del VOL/VCL incluyen los siguientes:

Esta establecido a nivel nacional/provincial.

Es un programa obligatorio para todos los productores (aunque un programa
autoimpuesto sobre grupos de productores mas grandes es una opcién a ser
considerada).

Puede ser terciarizado a favor de organizaciones de verificacién independiente
-sea permanentemente o como la primera fase de un proceso de
“construccidon-operacion-transferencia” donde el sistema sea eventualmente
transferido al gobierno anfitrion.

Puede ser monitoreado por “cuartas” partes, por ejemplo un observador

independiente.

Aunque se trata principalmente de una herramienta de deteccién, la VLO/VCL

también contribuye con las otras dos ramas de las politicas de aplicacién de la ley:

» Prevencion de actividades ilegales (a través de su efecto disuasivo)

+ Supresion de actividades ilegales cuando el mercado solamente reconoce
“Madera Legal Validada de forma Independiente”.
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ANEXO 1V: MFI en Camboya y

Camerin

Ex 1999 el Real Gobierno de Camboya (RGC) y la comuni-
dad de donantes buscaron a un monitor independiente para asegurar que
los ministerios pertinentes cumplieran con las disposiciones prometidas
con respecto a la gestién de bosques y la eliminacién de actividad fores-
tal ilegal. Global Witness ya habia estado informando sobre actividades
de tala ilegal en Camboya desde hacia cuatro afios, y fue invitada a pre-
sentarse al puesto de Monitor Independiente dentro del recientemente
establecido Proyecto de Informes de Monitoreo de los Delitos Foresta-
les (FCMRP).

Menos de un afio después del contrato como monitor oficial en Cam-
boya, Global Witness fue invitado a asumir un papel similar en Camerin
para el Ministerio de Medioambiente y Bosques (MINEF). En mayo de
2001, tras dos breves misiones de evaluacion hechas el afio anterior, co-
menzd un proyecto a tiempo completo. Este anexo detalla estas dos pri-
meras iniciativas de MFI.

A4.1 Global Witness y Camboya

Se estima que la cobertura forestal de Camboya ha disminuido aproxi-
madamente un tercio durante los pasados 30 afios. Gran parte de esta
pérdida esta vinculada a afios de conflicto, alimentado en gran medida
por la tala. Los lideres politicos y militares de ambos lados del conflicto
hicieron fortunas personales con la actividad maderera.

Actividad previa de Global Witness

Global Witness comenzo su propio trabajo de investigacién y activismo
en Camboya en 1995 con una investigacién a lo largo de la frontera tai-
landesa-camboyana. Present6 evidencia de complicidad tailandesa en el
comercio a través de documentos de importacién de madera proveniente
del Khmer Rouge firmados por el Ministro de Interior tailandés.

La frontera fue cerrada, pero al afio siguiente, Global Witness des-
cubrié documentos, firmados por los co-primeros Ministros de Cam-
boya, autorizando la exportacién de troncos provenientes de dreas en po-
der de su enemigo de batalla Khmer Rouge, a Tailandia, a cambio de una
comisién. El impacto de esta informacién jugd un papel en asegurar que
la frontera se mantuviera cerrada al negocio de madera transfronterizo,
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privando de esta forma a los Khmer Rouge de gran parte de su financia-

cién.

Monztoreo Forestal Independiente

La difundida corrupcién y un sistema de concesiones con serios defectos

llevaron a una tala ilegal a gran escala en toda Camboya. En febrero de

1999, en una reunién internacional de donantes realizada en Tokyo, el

Primer Ministro camboyano Hun Sen anuncié medidas enérgicas contra

la tala ilegal. La reunién de Tokyo también establecié la necesidad de un

Monitor Independiente, y Global Witness fue designado como tal.
Global Witness como Monitor Independiente era uno de los tres

componentes que comprendian la Unidad de Monitoreo de los Delitos

Forestales (FCMU), a saber:

1 La Oficina de Monitoreo de los Delitos Forestales (FCMO), una ofi-
cina en el Departamento Forestal y de Flora y Fauna Silvestres
(DFW) a cargo del monitoreo de los delitos forestales en bosques de
produccién.

2 El Departamento de Inspeccién (DI), una oficina en el Ministerio de
Medioambiente, a cargo del monitoreo de delitos forestales en dreas
protegidas.

3 Un Monitor Independiente a cargo del monitoreo del comporta-
miento de los organismos anteriormente mencionados.

El concepto de monitoreo forestal independiente fue innovador. Su prin-

cipal objetivo era monitorear el comportamiento del gobierno y ayudar

a mejorar la deteccién y supresion de delitos y la transparencia y la res-

ponsabilidad en el sector forestal. Tenia cuatro funciones:

(a) “Proporcionar supervision independiente para asegurar que el Ministerio
de Medioambiente iy el Ministerio de Agricultura, Forestacion y Pesca
cumplan con todas las disposiciones de la Declaracion de Gestion de Bos-
ques y Eliminacion de Actividad Forestal llegal del [Primer Ministro/ de
25 de enero de 1999.

(8) Establecer mecanismos de auditoria y monitoreo para asegurar el cumpli-
miento de pautas establecidas en la eliminacidn de actividades forestales
ilegales.

(¢) Proporcionar al Real Gobierno de Camboya y al piiblico revisiones de lo-
gros del Ministerio de Medioambiente y el Ministerio de Agricultura, Fo-
restacion y Pesca.

(d) Proporcionar a la comunidad internacional documentacion sobre logros,

debilidades, limitaciones y./o casos de incumplimiento.”'®

A estos efectos, Global Witness abrié una oficina en Phnom Penh y con-

traté personal local. La financiacién fue proporcionada a través de un
fondo fiduciario del PNUD administrado por la FAO y al cual contribu-
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FIGURA 10: Acuerdos institucionales para el MFI en Camboya 1999-2003
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yeron AusAid y el DFID. Tras sufrirse grandes demoras en este acuerdo
de financiacién, Danida proporciond apoyo financiero a Global Witness
desde diciembre de 2000. Los Informes de Delitos Forestales que docu-
mentan casos individuales iban a ser presentados a tres instituciones del
estado: el Ministerio de Agricultura, Forestacién y Pesca (el ministro y el
jefe del DFW), el Ministerio de Medioambiente (el ministro y el jefe del
DI), y el “Punto Focal”, que era miembro del Consejo de Ministros. Los
informes periédicos sobre la evaluacién del monitor del comportamiento
de los organismos de aplicacién de la ley fueron presentados a través del
FCMU.

El caso Everbright Durante inspecciones en el afio 2001, Global Wit-
ness recab6 evidencia sobre una concesién maderera de la compaiia
Everbright, propiedad del Estado chino. Esta compafifa fue encontrada
talando ilegalmente en su propia concesién y en una concesién vecina
propiedad de otra compafiia maderera, Pheapimex. La pérdida de royal-
ties para el gobierno del titulo de corte de Everbright se estimé en apro-
ximadamente 250.000 délares. El personal de Global Witness fue ame-
nazado y forzado por guardias de seguridad armados a dejar el lugar.
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Un informe que mostraba esta evidencia fue presentado a DFW, que
a cambio envid a un equipo de investigacién, invitando a un represen-
tante de Global Witness a unirse a ellos. Se recab6 mas evidencia de tala
ilegal hasta que se le otorgé un mandato judicial a la compafifa evitando
cualquier inspeccién adicional (por Global Witness o DFW) de su fa-
brica de madera contrachapada. Cinco dias después DFW hizo que el
mandato judicial fuera levantado, pero para entonces la mayor parte de
la evidencia habia desaparecido. Cuando Global Witness hizo una visita
de seguimiento a la concesion, se les negd el derecho a entrar una vez mas
y fueron amenazados.

Generalmente las investigaciones tenfan tres componentes. Comen-
zaron con un sobrevuelo del drea, para determinar de forma amplia
dénde estaban los problemas. A continuacién se llevaron a cabo obser-
vaciones independientes secretas en el bosque que a veces incluyeron in-
vestigaciones en fabricas de procesamiento. Finalmente se present6 la
evidenciaa DFW. A veces el personal de jerarquia superior de DFW fue
llevado al campo, junto con los dos consultores expatriados del FCMRP
para ver la evidencia.

131



Nuevos Protocolos Tras la publicacién de un informe de Global Wit-
ness “The Return to Large Scale Illegal Logging”, que coincidié conuna
reunién del Gobierno de Camboya y donantes, se formalizaron proto-
colos de informacién que no existian anteriormente (al final de esta guia
se presenta una lista completa de publicaciones de Global Witness en
Camboya y en otros lados).

Los TdR otorgaron al Monitor Independiente un mandato para su-
pervisar a los organismos de inspeccién y para hacer trabajo de campo
por su cuenta, pero la falta de cooperacién de los organismos resulté en
que Global Witness tuviera que hacer, de facto, misiones e informes in-
dependientes. Los protocolos de informes, elaborados en 2001, recono-
cian y aceptaban este enfoque proactivo.

Tras la entrega de cada informe a las tres instituciones del estado, se-
guia un periodo de cinco dias, donde cada uno tenia que responder al mo-
nitor. El DFW o DI tenian entonces 30 dias para presentar un informe
con sus propias constataciones y planes para seguimiento, y debian in-
formar mensualmente sobre el estatus del caso, hasta que se finalizara. El
protocolo de informes era claro sobre el derecho a publicar: “£/ monitor
independiente podrd divuigar la informacion al piblico en general, en con-
sulta con la autoridad en cuestion, tras los periodos de tiempo anteriormente
descritos. ... El monitor independiente podrd divulgar las constataciones en
cualguier momento dado en que haya incumplimiento de los protocolos ante-
riormente mencionados o cuando el monitor independiente tenga pruebas ade-
cuadas de que ha fallado el mecanismo de compartir la informacion o cuando

la investigacion sea seriamente parcial” .

Obstaculos a la implementacién El acceso a la informacién y a con-
cesiones fue un problema recurrente del proyecto. Aunque los TdR otor-
gaban acceso a toda la informacién pertinente, los organismos se nega-
ron consistentemente a cooperar en este aspecto. Global Witness
también enfrent problemas de concesionarios al tratar de tener acceso a
concesiones en el campo, a pesar de contar con una carta del Punto Focal
que les otorgaba el acceso.

La falta de asistencia crénica del FCMO al Monitor Independiente y
al DI, junto con la imposibilidad de DFW de informar sobre actividades
ilegales por parte de compafifas concesionarias, resulté en que el pro-
yecto no alcanzara los resultados esperados. De hecho, la mayoria de los
casos de sospecha de ilegalidad han sido documentados por el monitor
solamente y el seguimiento por parte de DFW ha sido decepcionante. En
todos, con excepcién de un caso, no han podido tomar medidas apropia-
das contra la compafiia en cuestion.

En enero de 2002 el gobierno impuso una moratoria a la tala. Sin em-
bargo, en una investigacién llevada a cabo posteriormente en el mismo
afio, Global Witness constaté que la compafiia malaya GAT Internatio-
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nal realizaba operaciones madereras durante esta moratoria. Documen-
taron sus constataciones y, tras una intensa presién diplomatica de la co-
munidad de donantes, la licencia de explotacién de madera de GAT fue
finalmente revocada.

Posteriormente, en abril de 2003, tras la suspensién del FCMRP, in-
cluyendo la partida de dos consultores expatriados de la FAO del pro-
yecto, y una ruptura en la relacién de trabajo entre Global Witness y
MAFF, éste tlltimo interrumpi6 la cooperacion.

E] contrato actual de MFI

En 2004, un nuevo monitor, SGS, comenzé a operar con un contrato de
tres afios pero una financiacién asegurada solo durante el primer afio. El
contrato del nuevo monitor incorpora una serie de cambios. Incluye el
trabajo directo para la Administracién Forestal (nueva denominacién de
DFW) y una funci6n simplificada: “ Validar que todos los delitos forestales
sean documentados y que todas las acciones informadas hayan sido llevadas
a cabo por los organismos competentes del RGC”. El término “supervision
independiente” se encuentra ausente y el enfoque se ha limitado en gran
medida a validar informacién proporcionada por los funcionarios fores-
tales en vez de buscar proactivamente evidencia de forma independiente.
SGS ha producido informes trimestrales que reflejan hasta qué punto se
siguen las recomendaciones que éste hace a la autoridad forestal.

Global Witness ha asumido en Camboya un papel de monitor ex-
terno. Ha continuado investigando y exponiendo crimenes forestales y
ejemplos de corrupcién y malas practicas en el sector forestal. Esta evi-
dencia ha sido puesta a disposicién de las autoridades gubernamentales
relevantes, el nuevo monitor y el ptblico. Este trabajo pretende aumen-
tar la transparencia y la responsabilidad en el sector forestal y apoyar un
programa de proteccién forestal nacional de amplio alcance. Ello incluye
un apoyo a la implementacién de las recomendaciones de una Revisién
Independiente del Sector Forestal, llevada a cabo en 2004."° La revisién
respalda una evaluacién independiente de la cobertura forestal existente
en Camboya, como preludio a cualquier decision de que las concesiones
industriales son un sistema apropiado de gestion forestal.
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A4.2 Global Witness y Camerdn

Durante la tltima década, el sector forestal en Camertin ha experimen-
tado significativas reformas, tanto en el marco legal como institucional.
Muchos de estos cambios estan estrechamente vinculados a procesos e
iniciativas mas amplias. E] Recuadro 20 resume los hitos relevantes en el
sector a partir de finales de los afios ochenta.

Iniciativas relacionadas con el monitoreo en Camerin

Desde mediados de los afios noventa, se han implementado diversas ini-
ciativas relacionadas con el monitoreo o verificacién de diferentes pun-
tos en la cadena de custodia de la madera en Camertn. A pesar de que
cada una tiene un mandato y un alcance claramente diferenciado, todas
han sido denominadas frecuentemente y confusamente MFI.

SGS En laprimera de dichas iniciativas, en octubre de 1994, SGS fue de-
signada directamente por el Gobierno de Camertn para llevar a cabo un
Programa de Verificacién de Exportacién de Troncos, que estaba desti-
nado a verificar todos los troncos exportados desde los puertos de Ca-
mertn (Douala, el principal puerto, y otros puertos como Kribi, Campo
y Limbé), que generan 80% de los impuestos forestales.™' El proyecto es-
taba destinado a mejorar los deficientes antecedentes de recuperacién de
impuestos del MINEF. Asimismo, desde abril de 2003, SGS ha estado
asistiendo al MINEF para establecer y dirigir una unidad especifica-
mente dedicada a monitorear flujos de troncos desde los bosques a través
de la cadena de produccion hasta los puertos. Sin embargo, este segundo
proyecto fue suspendido a comienzos de 2005, debido a que el gobierno
no pudo cumplir con sus obligaciones financieras derivadas del con-
trato."* Por la misma razén, la implementacién plena de un software de-
sarrollado por SGS tiene un atraso de un afio.

Subastas Publicas En 1997, los titulos de concesiones fueron asigna-
dos mediante subasta ptblica por primera vez. Esto sustituy6 al sistema
previo de asignacién administrativa, que fue criticado como poco com-
petitivo, no transparente y que no reflejaba el verdadero valor del re-
curso. Sin embargo, esta primera ronda fue boicoteada por la industria y
solamente se recibieron cinco ofertas para las 42 concesiones ofrecidas.
La raiz de la desaprobacion del proceso por parte de la industria fue el
aumento en el impuesto del drea minima a FCFA2.000 por hectérea. Esto
se exacerbd por el hecho de que el aumento habia surgido a través de un
procedimiento administrativo mas que un cambio en la Ley Financiera,
que hubiera involucrado analisis parlamentario. Un segundo intento de
subasta puiblica se realizé posteriormente en el mismo afio, esta vez con
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RECUADRO 20: £/ sector forestal en Cameriin: hitos

1988 Elaboracion de la Ley Forestal, apoyada por el primer Crédito de Ajuste
Estructural (SAC )

1989 El Banco Mundial vincula las reformas en la politica forestal a los préstamos
de ajuste estructural.

1992 Crisis econdmica y aumento en la demanda de troncos de Asia;aumenta la
produccién de madera.

1994 Nueva Ley Forestal: cambios sustanciales en la asignacion de concesiones
forestales,impuestos y gestion forestal. Se otorga a las comunidades el
derecho a beneficiarse directamente y financieramente de los recursos de sus
bosques. Se crea el Ministerio de Medioambiente y Bosques (MINEF).
Devaluacién de la moneda un 50%.

1995 El Ministerio de Economia y Finanzas (MINEFI) designa a SGS para llevar a
cabo el registro oficial de exportaciones de troncos.

1996 Se lanza el SAC II.El Banco Mundial y el Fondo Monetario lanzan la
iniciativa de Paises Pobres Altamente Endeudados (PPAE).

1997 Febrero: primera subasta de concesion abortada tras un boicot de la
industria.

Agosto: primera subasta de concesiones: 26 concesiones, 190 licitaciones de
companias; 16 no adjudicadas al mejor postor.

1998 Se lanza el SAC Il incluyendo el requisito de criterios detallados de
concesion de subastas y un Observador Independiente para informar sobre los
procedimientos de la subasta; la preparacion de una estrategia para la
asignacion de concesiones; preferencia dada a los bosques comunitarios sobre
ventas de volumen en pie en bosques no permanentes (derechos de
preferencia);implementacién de un programa efectivo de recuperacion de
impuestos.

1999 El gobierno aprueba nuevas normas de subastas de concesiones;
designacion de un Observador Independiente para monitorear el proceso de
asignacion de concesiones.

2000 Camerun cumple los requisitos para una Iniciativa de PPAE mejorada.
Observacion Independiente en apoyo de Aplicacion de la Legislacién Forestal
comienza con dos misiones preparatorias o de evaluacion (Ver Recuadro 21).

2001 Decreto sobre reforma de PSRF: la auditoria externa se hace en lo sucesivo
para todos sus informes anuales.

2002 Junio: GFW firma contrato con MINEF para desarrollar mapas
georreferenciados de todas las Unidades de Gestion Forestal, Ventas de
Volimenes en Pie y Bosques Comunitarios con informacién detallada y red de
caminos en los bosques de Camerun, a ser actualizado en forma anual.
Septiembre: designacion de un nuevo Ministro de MINEF.

2003 Octubre:Primera reunién interministerial AFLEG, llevada a cabo en
Camerun.

2004 Diciembre: MINEF se divide en Ministerio de Medioambiente y Proteccién
de la Naturaleza y Ministerio de Bosques y Flora y Fauna Silvestres (MINFOF). Se
designa un nuevo ministro para éste Gltimo.

2005 Febrero:Reunion de Jefes de Estado COMIFAC en Congo Brazzaville,
comprometiéndose politicamente a implementar medidas que lleven a una
gestion forestal sostenible. Las medidas practicas incluian una recomendacion
de que debia introducirse un plan de certificacion.
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un impuesto minimo de FCFA1.500 por hectarea. 190 compaiifas con-
cursaron por las 26 concesiones ofrecidas por el gobierno.

Las posteriores subastas fueron supervisadas por un observador inde-
pendiente, una iniciativa alabada por haber mejorado la transparencia y
la justicia. El papel del “Observador Independiente de Subastas” fue
proporcionado por dos firmas legales y de auditoria, Cabinet Behle y
Cabinet Okalla, la segunda de las cuales obtuvo el contrato a través de li-
citacién.

Global Forest Watch (GFW) La tercera iniciativa se lanz en 2002 para
llevar a cabo la digitalizacién de mapas, otra disposicién de informacién
relacionada con SIG y el monitoreo del cambio en la cobertura forestal
en el tiempo. Esto ha sido proporcionado por GFW, un programa que
analiza imagenes de teledeteccién y satelitales de la organizacién sin
animo de lucro de los Estados Unidos de América World Resources Ins-
titute (WRI). Los objetivos especificos del proyecto incluyeron la pro-
duccién de mapas de limites de concesiones madereras, bosques comu-
nitarios y comunales, y permisos de corte a corto plazo, conocidos como
Ventas de Volumen en Pie, parques nacionales y reservas forestales. Asi-
mismo, iban a monitorear la tala intensiva y los caminos de acceso en el
bosque, digitalizandolos de forma anual de imagenes satélite." El Anexo
1 presenta mayores detalles sobre el enfoque GFW.

MFI en Camertin

El MFI basado en inspecciones de campo comenzé en Camertin en 2000,
cuando Global Witness respondié a una solicitud del Gobierno de Ca-
mertn y del DFID para llevar a cabo dos Misiones de Evaluacién en ju-
lio y octubre de ese afio. Su objetivo era identificar la naturaleza y alcance
delailegalidad en el sector forestal de Camertin. La segunda misién tam-
bién fue apoyada por la UE y las Agencias de Cooperacién para el Desa-
rrollo alemana y francesa.

Ambas Misiones de Evaluacién confirmaron que diversas compafifas
forestales lideres en Camertin estaban llevando a cabo actividades ilega-
les ampliamente difundidas, al igual que confirmaron la existencia de al-
tos niveles de corrupcién dentro de la administracién forestal. Asimismo,
las misiones probaron que un trabajo de campo eficiente y profesional
produjo informacién objetiva sobre delitos forestales que podria formar
casos para procesamientos, enviando de esta manera un poderoso disua-
sivo a los operadores ilegales. Posteriormente, en mayo de 2001, Global
Witness fue designado Observador Independiente en Apoyo ala Aplica-
cién de la Legislacién Forestal por un periodo de transicién de seis me-
ses, con apoyo financiero del Banco Mundial, del DFID y de la UE. Tras
este plazo, fue redesignado para un periodo adicional de seis meses en fe-
brero de 2002. Durante este tiempo, el MINEF y los donantes acordaron
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el principio de que el Observador Independiente deberia ser designado a

través de un proceso licitatorio, y en mayo de 2002, Global Witness y el

MINEF firmaron un contrato de dos meses, prorrogable, hasta que se

lanzara un proceso licitatorio internacional. Global Witness operd de

esta forma hasta marzo de 2005.

El objetivo general del proyecto era “asegurar la objetividad y transpa-
rencia de las operaciones de monitoreo asumidas por el MINEF a través de la
participacidn de un observador independiente con credibilidad internacional,
cuyos informes y recomendaciones serdn hechos piiblicos” .'*

En términos précticos, esto se traduce en:

* Acompafiar a los funcionarios forestales en misiones de campo y mo-
nitoreo de su comportamiento en actividades de control de la extrac-
cién forestal

* Detectar el incumplimiento de la legislacién forestal y normativas re-
lacionadas

* Establecer informes de delitos (declaraciones oficiales de infraccién)

* Documentar los casos de ilegalidad observados, asegurando que esto
se haga de forma objetiva y transparente.

Los informes de misi6n fueron elaborados y posteriormente presentados
a un comité de validacién conocido como el Comité de Lectura, que
comprende personal ministerial, donantes y al equipo del Observador
Independiente. Examinaron los informes para verificar la consistencia y
la precision de las conclusiones y recomendaciones basadas en los hechos
informados. (La Figura 11 presenta los acuerdos institucionales totales
del proyecto.)

Los Términos de Referencia del Observador Independiente estable-
cen las condiciones de publicacién de sus informes, ya sea cuando se con-
cluya la reunién del Comité de Lectura o, en caso de que no pueda reali-
zarse una reunion para la validacién de los informes, 30 dias tras la fecha
prevista para la misma. En cualquiera de los casos, todos los informes se
ponen a disposicién del publico en la pagina Web de Global Witness.™’
Solamente los Informes niimeros 0oo a 012 no estuvieron sujetos al pro-
cedimiento de validacién, ya que el Comité de Lectura no habia sido es-
tablecido en el momento de su publicacién.

Informes Desde el comienzo del proyecto, se han publicado 120 infor-
mes de misién, asi como tres informes recopilatorios periédicos y el pri-
mer analisis del sistema de gestion de la informacién forestal oficial, SI-
GIF (Systéme Informatique de Gestion de 'Information Forestiére).
Este es un sistema de informacién forestal digitalizada, que contiene to-
dos los datos sobre autorizaciones madereras y de produccién. Tanto el
gobierno como los donantes han sido puestos al dia regularmente sobre
las actividades del Observador Independiente, incluyendo misiones de
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FIGURA 11: Acuerdos institucionales para el MFI en Camerin 2000-2005
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campo, talleres, logros, dificultades y cualquier otra informacién perti-
nente.

En 2002, el DFID, el Banco Mundial y el MFI en Camertin encarga-
ron un trabajo sobre una serie de informes de MFI que estimaban que se
han perdido aproximadamente 86 millones de délares en impuestos im-
pagos de tala ilegal. Los impuestos impagos no son la tinica pérdida; los
dafios e intereses pagados si todos casos fueran llevados a los tribunales
ascienden a 621 millones de délares. Este trabajo ayudé a informar al
Programa de Mejoramiento de los Ingresos Forestales que comenzé en
2000, y aspira a reunir al MINEF y al Ministerio de Finanzas y Presu-
puesto (MINFIB) para un mejor cobro de los ingresos fiscales generados
por las actividades forestales.'+¢

Desarrollo delaconfianza La resistencia inicial de los funcionarios del

MINEF que trabajan mas de cerca con el Observador Independiente ha
sido superada a través del desarrollo de actividades conjuntas y desarro-
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Control y Aplicacion de la Ley

llo de la confianza. Se ha progresado gradualmente en comunicacién y
en voluntad de éste tlltimo de cooperar con el primero. Las misiones con-
juntas, planificadas conjuntamente por el Observador Independiente y la
Unidad Central de Control (UCC) del MINEF de forma regular, se han
transformado en la regla mas que en la excepcién. Solo cuando los fun-
cionarios del MINEF no hayan sido capaces de llevar a cabo misiones o
no tuvieran voluntad de hacerlo, el Observador Independiente ha recu-
rrido a llevar a cabo misiones independientes, que estan legitimadas en
sus Términos de Referencia.

Concienciacion El trabajo del Observador Independiente también in-
volucra la concienciacién y el llevar a cabo una evaluacién participativa
del trabajo. En marzo de 2004 tuvo lugar un taller en Mbalmayo sobre el
progreso alcanzado por el proyecto. Y en abril de 2005, se entregd un sis-
tema de seguimiento de casos, que siguié a un disefio validado en un ta-
ller participativo que comprendia personal competente del MINFOF y el
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RECUADRO 21: Global Witness en Camerin

Julio/agosto de 2000 Primera y segunda Mision de Evaluacion de
MFI.

Mayo de 2001 Global Witness designado Observador
Independiente por seis meses.

Febrero de 2002 Global Witness redesignado por seis meses mas.

Mayo de 2002 Global Witness y el Gobierno de Camerun firman un
contrato designando al primero como Observador Independiente
hasta que se establezca un proceso licitatorio internacional.

Junio de 2002 Se aplica la mayor multa individual por actividad
ilegal a Société Forestiere Hazim por extraccion forestal no
autorizada en la Unidad de Gestidn Forestal 10 030.Se piden
FCFA 2.500.000 (3,5 millones de ddlares en aquel momento) por
multas, dafos e intereses. En abril de 2005 el caso todavia estaba
pendiente en los tribunales.'*

Noviembre de 2002 Publicacion del primer Informe Recopilatorio.

Diciembre de 2002/enero de 2003 Primera reunién del Comité de
Lectura — seguida por reuniones regulares cada tres meses
(marzo, junio y septiembre de 2003, enero, abril, julio y diciembre
de 2004).

Marzo de 2003 Primera planificacién de misiones desarrollada
conjuntamente con la Unidad Central de Control.No hubo
posteriores reuniones de planificacion.

Octubre de 2003 Publicacién del segundo Informe Recopilatorio.

Marzo de 2004 Taller de revision de proyecto en Mbalmayo.

Abril de 2004 El DFID interviene después de que otros donantes
no pudieran financiar el proyecto a tiempo y acuerda financiar
totalmente el proyecto durante un ano.

Febrero de 2004 Informe del SIGIF presentado al MINEF y al
Comité de Lectura

Mayo de 2004 Proceso licitatorio internacional para seleccionar a
un nuevo Observador Independiente lanzado por la CE y el
Gobierno de Camerun

Julio de 2004 El informe de SIGIF es validado y publicado

Noviembre de 2004 Designacion de nuevo Observador
Independiente anunciada en la prensa de Camerun.

Diciembre de 2004 El MINEF se dividio en el Ministerio de Bosques
y Flora y Fauna Silvestre (MINFOF) y el Ministerio de
Medioambiente y Proteccién de la Naturaleza (MINEP); los nuevos
ministros fueron designados.

Febrero de 2005 Finalizacion de la designacion del nuevo
Observador Independiente; se notifica a Global Witness que su
contrato finalizaria en marzo.

Abril 2005 Entrega del Sistema de Seguimiento de Casos al
MINFOF.

Abril 2005 Publicacion del tercer Informe Recopilatorio.

Abril 2005 REM comienza a operar como el nuevo Observador
Independiente.

Ministerio de Justicia y fue llevado a cabo en Limbé en febrero de 2005.
Un anélisis continuado y actualizaciones regulares aumentaran la trans-
parencia en el seguimiento de casos legales que resulten de delitos fores-
tales.

Donantes Desde su inicio, los donantes que financian al Observador
Independiente han incluido al DFID, al Banco Mundial, a la UE, a la
Agencia Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA) y a las agen-
cias de asistencia para el desarrollo francesa y alemana. Sin embargo, el
apoyo de donantes ha disminuido con el tiempo y, hacia el final del pro-
grama, el proyecto estaba totalmente financiado por el DFID. El com-
promiso de los donantes en términos no financieros, esto es, apoyando y
aplicando influencia cuando era necesario, también disminuy6 con el
tiempo, debido en parte al hecho de que otros Ministerios de Camertn no
cumplieron con las diversas condiciones del apoyo de donantes para el
Gobierno de Camertn.

El futuro Los siguientes tres afios del proyecto se han asegurado a tra-
vés del lanzamiento de un proceso licitatorio internacional en mayo de
2004. Esta siguiente fase, apoyada por el fondo STABEX de la UE, co-
menzé en abril de 2005. Once organizaciones sin fines de lucro, inclu-
yendo organizaciones de Camertn e internacionales, académicas y de
desarrollo, fueron invitadas a presentar sus propuestas; solamente una lo
hizo.

La relativa debilidad de los nuevos TdR, combinada con el insufi-
ciente presupuesto ofrecido, fueron citados por algunos de aquéllos que
declinaron la invitacién. El objetivo del proyecto es claramente vago:
“contribuir con la implementacidn de los principios de buena gobernanza en
las actividades forestales iy la mejora del control forestal” "7 Asimismo, hay
un cambio discernible en el poder, disminuyendo la independencia del
monitor y aumentando el control por parte del ministerio. Esto afecta al
derecho del monitor de llevar a cabo misiones independientes, implica la
necesidad de aprobacién ministerial de los informes, repercute ademas
en la funcién del comité de validacién y enfatiza que la informacién (so-
bre el avance de los litigios, por ejemplo) estara disponible a solicitud del
monitor, y no por derecho como era el caso anteriormente.
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A4.3 Comparaciones

Ambos programas han iniciado una nueva fase (Camboya en 2004 y Ca-

mertin en 2005), con TdR revisados y nuevas organizaciones implemen-
tadoras. Con el fin de la primera fase de implementacién de MFI en cada

pais, resulta 1til extraer algunas comparaciones entre los proyectos ini-

ciales en cada pafs:

En disefio y ambiente operativo:

En las actividades del monitor

Ambos proyectos operaron en paises con severos problemas de go-
bernanza, que no estaban limitados al sector forestal. Transparencia
Internacional califica a Camertin como “extremadamente corrupto”.'¥
Freedom House califica a ambos paises como 6/7 para derechos po-
liticos y libertades civiles, donde 7 significa “menos libre”."°

En consecuencia, ambos proyectos fueron en gran medida iniciativas
de donantes en vista de un colapso casi completo de la gobernanza en
el sector. Ambos proyectos estaban vinculados a alguna forma de
condicionante a la ayuda.

Ambos gobiernos anfitriones habian expresado compromisos para
abordar estos problemas y estaban en proceso de hacer cambios es-
tructurales a politicas, instituciones y procesos, de los cuales el MFI
era un componente.

En Camboya, el monitor complement6 un programa mayor de capa-
citacién y apoyo financiero a las actividades de aplicacién de la legis-
lacién forestal, el Proyecto de Informes de Monitoreo de los Delitos
Forestales.

En Camerun, otros dos proyectos de monitoreo disefiados operaron
junto con el MFI. Uno era una observacién independiente de la su-
basta publica de permisos madereros y el otro era
un monitoreo satélite de cobertura forestal. Asi-
mismo, se solicitaron diversos requerimientos de
auditorfa financiera (no necesariamente cumpli-
dos), incluyendo una auditoria anual de cobro y
uso de los ingresos forestales del PSRF (Pro-
gramme pour la Sécurisation des Recettes Fores-
tieres).

Ambos proyectos se centraron principalmente en
operaciones en concesiones forestales.

Ambos proyectos se establecieron para monito-
rear las operaciones del organismo de aplicacién
de la ley mas que para usurparlas. La aplicacién
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de laley siempre continud siendo responsabilidad del organismo y no
del monitor.

En Camboya, la mayor parte del trabajo de campo fue llevado a cabo
independientemente del organismo de aplicacién de la ley, aunque los
funcionarios fueron llevados posteriormente a las escenas de los deli-
tos forestales para que las vieran por si mismos. Esto permitié al mo-
nitor ser flexible y adaptable, seleccionando investigaciones en base a
la importancia y representatividad de los casos de delitos forestales.
En Camertin, el monitor tomé una decisién estratégica para priorizar
el trabajo junto con los organismos de aplicacién de la legislacion fo-
restal en una serie sistemdtica de “misiones de campo conjuntas”.
Esto permitié un enfoque discreto, continuado, que se bas6 en el de-
sarrollo de relaciones, apoyo paritario y respeto a los papeles separa-

dos.

En las relaciones entre partes interesadas
* Ambos proyectos han sufrido de un grado de fatiga de los donantes,

donde la financiacién o el apoyo politico se ha disipado. Esto se debe
en parte a la forma en que fueron percibidos como “proyectos” en
oposici6n a funciones continuadas necesarias, y por lo tanto, sujetas a
horizontes de financiacién.

En Camboya, hubo dos ministerios anfitriones y un representante
“punto focal” del Consejo de Ministros.

En Camertin hubo solamente un ministerio, pero esto se vio comple-
mentado por un comité de validacién —el Comité de Lecture (Comité
de Lectura)— que validé la objetividad y la competencia de los infor-
mes de misiones de campo antes de su publicacion.
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ANEXO V:

Proyecto de Monitoreo de los Delitos Forestales en Camboya

— Escala de Calificacion de la Investigacion™*

Alegaciones:

PARTE I: Criterios de Priorizacion Calificacién
Calidad de la evidencia:

a) Antiguedad (7=antigua, 5= dentro del aiio anterior)

b) Credibilidad (7=no verosimil, 5=muy verosimil)

Numero de actos ilegales abiertos: (1=ninguno, 5=mds de cinco actos)

Pérdida de ingresos para el Gobierno: (1=menos de 100.000 délares, 5=mds de 500.000 ddlares)

Afos restantes para la prescripcion: (1=menos de 1,2=1,3=2,4=3, 5=4 aios)

Necesidad potencial de Operacion Especial (1=baja, 5=alta)

Impacto politico de la investigacion (sensibilidad): (1=bajo impacto, 5=alto impacto)

Pérdidas ambientales de la actividad ilegal: (1=bajo impacto, 5=alto impacto)

Complejidad de la investigacion (nimero de partes/alcance geogréfico): (1=menos compleja, 5=mds compleja)
Probabilidad de condena penal (solidez de la evidencia y jurisdiccion): (1=baja probabilidad, 5=alta probabilidad)
Probabilidad de recuperacion de los gastos de investigacion: (1=baja probabilidad, 5=alta probabilidad)

Probabilidad de continuacién de los actos ilegales: (1=baja probabilidad, 5=alta probabilidad)

Costo estimado de investigacion y procedimientos judiciales: (1= menos de 100.000 délares, 5=mds de 100.000 délares)
Costo de la investigacion a la presente fecha: (1=menos de 1.000 délares, 5=mds de 5.000 ddlares)

Plazo estimado de la investigacién: (1T=mds de 4 aios, 2=4 arios, 3=3 arios, 4=2 ainos, 5=1 afno o menos)

Seguridad personal y riesgo de seguridad: (1=alto riesgo, 5=bajo riesgo)

Total Recomendaciones Preliminares

15-30  No proceder en este momento (BAJO)

31-45  Mantenerse, continuar recabando inteligencia (BAJO)

46-60 Proceder, junto con otras investigaciones (MODERADO)

61-75  Proceder agresivamente (ALTO)

PARTE 2: Probabilidad de Exito %

La calificacién de la probabilidad de éxito representa la mejor estimacion del evaluador. El éxito puede ser definido como recuperacién del costo de

darios, detencion de la tala ilegal en el lugar, procesamiento de infractores, mayor publicidad que lleve a la supresion de otras infracciones ilegales,

etc. La calificacién de la probabilidad toma en cuenta todos los criterios enumerados anteriormente, asi como cualquier criterio adicional que el

evaluador entiende que es pertinente.

Recomendacion final

Aprobado por: Fecha:

* El presente formulario fue desarrollado por el proyecto FAO-Global Witness, que oper6 desde 1999 a 2003, para ser usado por los agentes de

aplicacion de la legislacion forestal. Desde el cambio en la gestion del proyecto en 2004, el formulario ya no ha sido usado.
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ANEXO VI: Comparacion Estadistica de Paises Seleccionados

% %,
[N
0, (2
) 2 £ P %
9 K % 9, (o % &
Paises ordenados e, 003/ % 2%, "%, [ Ky (3 %, %, " % 41%
por PBI per cipita % % % % % R ‘G, % % %, R (A %
Datos Econémicos
PIB (millones de ddlares)’ 5.527 562 3.495 3.680 6.150 10.089 3.014 172.911 6.426 77-954 24.572 56.430 4558 94.989
PIB per cépita (d6lares)” 107 170 196 303 312 627 811 817 971 989 1.898 2.116 3.846 3.905
Agricultura, caza, forestacion 50% 77% 24% 35% 35% 23% 7% 17% 1% 15% 9% 7% 8% 10%
y pesca como % de PBI'
Ayuda per capita (ddlares)™ 16 16 12 37 33 40 115 6 64 7 17 18 55 4
Total ayuda (millones de délares)" 807 53 2.053 488 653 633 425 1.308 435 571 216 490 71 86
Bosques
Area de tierras (km*)" 2.267.600 96.320 784.090 176.520 230.940 469.440 341.500  1.826.440 111.890 298.170 276.840  1.280.000 257.667 328.550
Areade bosques (km*)* 1.352.065 34.812 306.014 93.346 63.352 238.580 220.601  1.049.861 53825 57.888 105.568 652.153 218.262 192.915
Area forestal protegida 6,6% 2,0% 7,5% 25,6% 7,1% 6,0% 4,4% 20,9% 18,3% 5,2% 23,9% 5,1% 3,6% 11,7%
(% de bosques totales)"!
Otras areas de bosques (%) 93,4% 97,1% 92,5% 74,4% 92,9% 94,0% 95,6% 79,1% 81,7% 94,8% 76,1% 94,9% 96,4% 88,3%
Tasa de deforestacién anual -0,4% -2% -0,2% -0,6% -1,7% -0,9% -0,1% -1,2% -1% -1,4% -1,2% -0,4% -0,01% -1,2%
(% de bosques totales)*
Productos Forestales
Producci6n forestal total (ooo m?) 70.938 5.470 18.043 9.862 21.782 10.556 2.437 115.552 9.681 16.017 6.187 8.769 2.208 21.141
Produccion de rollos de madera industrial 3.653 337 1.319 125 1.104 1.300 1.251 32.997 971 2.689 913 1.434 1.688 17.913
(000 mivit
Produccién de madera aserradas y paneles 101 168 31 237 749 736 127 11.007 388 525 2.498 648 251 1155
(000 m?)*
Exportaciones de madera aserrada y paneles 24 2 9 221 350 324 97 8.664 213 8o 96 8o 152 8.077
(000 m3)*
Datos sobre la poblacién
Poblacién humana (millones)' 51.6 3.3 18.4 13.2 19.9 15.8 3.7 2117 6.8 815 12.8 26.7 13 24.3
Crecimiento anual de la poblacién (%) 3% 2,5% 2% 1,8% 1,7% 2,1% 2,90% 1,3% 2,5% 1,9% 1,6% 1,5% 2,2% 2,1%
Poblacién por km* de bosque ™ 38 95 6o 141 314 66 17 202 126 1.408 121 41 6 126
Poblaci6n por km* de bosque 41 98 65 190 338 70 18 255 155 1.485 159 43 6 143
no protegidox *
Clima Social y Politico
indice de Percepcién de Corrupcién 2 No listado 2.8 No listado 3.6 2.1 2.3 2 2.3 2.6 2.4 3.5 3.3 5
Libre o no libre * No Parcialmente Parcialmente No Libre No ial 1 1 Libre  Parcialmente Libre Parcialmente Parcialmente
libre libre libre libre libre libre libre libre libre libre libre
Derechos politicos * 6 5 3 6 2 6 5 3 3 2 3 2 5 4
Libertades civiles ** 6 4 4 6 2 6 4 4 3 3 3 3 4 4
Calificacion de la libertad de prensa 113/167 109/167 70/167 71/167 67/167 88/167 69/167 57/167 No listado 111/167 20/167 36/167 58/167 110/167
Notas laminados, etc.), pasta y otros (curtido, destilacion, fésforos, estacas, postes, apeas para minas, etc.)
i Division Estadistica de la ONU 2002 http://unstats.un.org/unsd/ databases.htm ix  Calculado del Banco Mundial 2002 y FAO 2000
i Calculado de la Division Estadistica de la ONU 2002 y Banco Mundial 2002 x  Calculado del Banco Mundial 2002, FAO 2000 y WRI 2003
ili  Banco Mundial 2002 www.worldbank.org/data/ xi  Transparencia Internacional 2004 (Puntuacion sobre 10. Una puntuacion de § indica corrupcion,

iv. CIA World Factbook www.cia.gov/ cia/ publications/ factbook/
v Perfiles de Pais de la FAO, 2002; www.fao.org/ forestry/site/ country-info/en
vi  WRI 2003 http://earthtrends.wri.org/ (los datos de éreas protegidas de WRI estan basados en

calculos WCMC)

g,

Calculado de la FAO 2000 y WRI 2003
viii - Estadisticas de la FAO, 2002; http:/ /faostat.fao.org/ faostat/ collections?subset=forestry

(Produccion forestal total o produccién de rollos de madera, comprende la lefia y rollos de madera
industrial. Rollos de madera industrial comprende troncos aserrados, paneles (contrachapados,

Anexos

xiii

menos de 3 indica extrema corrupcion. El indice TT requiere por lo menos tres fuentes de datos para
ser s0lido); www.transparency.org/ cpi/ 2004/ cpizoo4.en.html#cpizoo4
Freedom House 2005 (Una puntuaci6n de 1 es mas libre, 7 es menos libre);

www.freedomhouse.org/ research/ freeworld/ 2005/ table2oos.pdf

Reporters sans Frontiéres 2004 (Clasificacién mundial de 167 paises, el indice de Prensa Libre fue
elaborado tras hacer 50 preguntas a periodistas, investigadores y expertos legales.);
www.rsf.org/article.php3?id_article=11715
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