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El Ecuador requiere de 
un instrumento legal para 

promover la conservación de 
sus páramos1

Manolo Morales
2

Silvana Rivadeneira
3

El páramo, más allá de ser considerado como un ecosistema húmedo 
propio de las altas montañas tropicales, tiene ante todo que ser entendi-
do como un ecosistema frágil y biodiverso, en el que se “han registrado 
más de 3.000 especies de plantas vasculares, de las cuales un 60% son 
endémicas” (Mena et al. 2001) y cuyas características determinan que 
sean fuente de agua dulce, de la que dependen directa e indirectamente 
más de cinco millones de personas en nuestro país.

Estas áreas son también el escenario de vida de varios asentamientos 
humanos, en su mayoría pertenecientes a pueblos indígenas, para quie-
nes es fundamentalmente un medio de producción, a lo que se suman 
otros agentes que impactan en esa zona tales como la expansión de la 
frontera agrícola y de la ganadería, el aumento de la demanda de agua 
dulce, etc., que son, entre otras, varias de las razones del porqué se pue-
de afirmar categóricamente que este espacio de vida es marginal en las 
políticas de desarrollo y en la legislación, y está gravemente amenazado.

Es en este contexto que se hace cada vez más importante la imple-
mentación de políticas e instrumentos legales destinados a la conser-
vación y al buen uso y manejo de los páramos en Ecuador. Lo anterior 

1	 Serie Páramo 17: Políticas (2005). El texto fue actualizado por Manolo Morales en mayo 
de 2011. Para la compilación de este documento en una nueva publicación se ha 
actualizado la Legislación y se han incluido algunas disposiciones relativas al tema, 
tomando en cuenta la Constitución de la República vigente desde 2008.

2	 Director Ejecutivo; Ecolex, Quito; mmorales@ecolex-ec.org

3	 Presidenta; Ecolex, Quito; srivadeneira@ecolex-ec.org
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ha sido propuesto fundamentalmente por organizaciones indígenas 
que habitan los páramos y por organizaciones ambientales, a quienes 
preocupa las amenazas actuales y potenciales sobre estas áreas. A ni-
vel de la institucionalidad pública se hacen varios esfuerzos que no han 
logrado trascender de políticas a instrumentos legales concretos y es-
pecíficos en la materia, ya que en el marco jurídico actual la legislación 
sobre páramos es escasa e insuficiente para controlar y evitar el proceso 
acelerado de destrucción de ese ecosistema en nuestro país.

Por ello, el esfuerzo para contar con un instrumento legal debe ser 
realizado en un marco de diálogo y de participación de los actores in-
volucrados directamente en el proceso, esto es, con las comunidades 
y sus organizaciones locales, provinciales y nacionales, de manera que 
sus intereses estén plenamente reflejados en esa propuesta. Asimismo, 
es de esperar que el Ministerio del Ambiente (MAE), como autoridad 
competente en el tema, lidere el proceso de elaboración de dicho ins-
trumento legal.

Construcción de un instrumento legal
Metodológicamente, el proceso de elaboración de un instrumento 

legal de esta naturaleza al menos deberá considerar los siguientes mo-
mentos:

a.	 Contar con los criterios del GTP, que está conformado por am-
bientalistas, centros académicos, entidades del sector público, en-
tidades del sector privado, organizaciones indígenas y campesi-
nas, todos interesados en promover la conservación del páramo; 

b.	 Conformar un Comité de apoyo del Ministerio del Ambiente y 
del Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del 
Ecuador.

c.	 Promover contactos con las organizaciones de base asentadas en 
los páramos para contar con sus criterios de manera directa;

d.	 Elaborar una guía de la propuesta, a partir de los criterios recogi-
dos;
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e.	 Realizar una serie de talleres para discutir e ir elaborando partici-
pativamente la propuesta;

f.	 Realizar un taller de redacción con delegados de los talleres regio-
nales;

g.	 Validar la propuesta en un siguiente taller de carácter nacional, y
h.	 Presentar la propuesta ante la autoridad competente.

Mínimamente, los talleres deberán involucrar la representación de 
las organizaciones de las provincias de Ecuador que posean este eco-
sistema, buscando mecanismos de participación local con las propias 
federaciones provinciales; inclusive se debería considerar  la posibilidad 
de que las propias organizaciones tengan reuniones internas para ir de-
finiendo propuestas.

Todo esto lo que busca, entre otras razones, es promover un proceso 
de diálogo y participación, liderado por el MAE, que sea el camino para 
la construcción de un instrumento que no solo se agregue al ordena-
miento jurídico del país como una norma más, sino como una herra-
mienta de conservación.

La búsqueda de este instrumento legal, sin embargo, podría al menos 
estar en tres escenarios:

a.	 Políticas sobre páramos;
b.	 Ley sobre conservación de páramos, y
c.	 Reglamento sobre conservación de páramos.

Con respecto al trabajo en un paquete de políticas, es decir, la op-
ción a, debemos entender que las políticas “son consideradas como un 
plan, un curso de acción y en general un conjunto de regulaciones que 
propone o promueve un sector público o privado, cuya finalidad no es 
sino incidir o influir y determinar decisiones o procedimientos” (Spre-
chmann y Pelton 2001). En ese sentido, las políticas no tienen poder 
coercitivo, es decir, no obligan comportamientos, esto solamente sucede 
cuando dichas políticas se convierten en normas contenidas en ley, por-
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que solamente “La Ley es una declaración de la voluntad soberana que, 
manifestada en la forma prescrita por la Constitución, manda, prohíbe 
o permite” (Art. 1, Codificación del Código Civil 2005).

Esta limitación, además, implica que las políticas no establecen san-
ciones, ni crean marcos institucionales, ni señalan procedimientos, que 
es lo que se requiere para el caso de los páramos.

La segunda opción, una Ley sobre Páramos, sería lo óptimo por las 
razones anotadas; sin embargo, la dificultad de este camino radica no 
en su elaboración sino en conseguir su aprobación en la Asamblea Na-
cional. Lamentablemente, otras experiencias en esta línea demuestran 
las limitaciones de esta opción, ya que hay o ha habido proyectos de 
Ley que han tardado varios años en aprobarse, o lo que es peor, una vez 
aprobados fueron vetados por el Ejecutivo, o ni siquiera se aprobaron 
en la Asamblea Nacional.

Este camino, además, engorroso como se lo muestra, solamente val-
dría la pena tomarlo si se busca una Ley Orgánica, ya que la actual Cons-
titución de la República (publicada en 2008) que nos rige en su Art. 133, 
clasifica a las leyes como Orgánicas y Ordinarias.

La tercera opción, el Reglamento para la conservación de páramos, 
tendría mayores posibilidades de aprobarse, ya que se emite a través de 
un Decreto Ejecutivo, y, puesto que el MAE va a liderar el proceso, es de 
esperar que el Ejecutivo lo apoye como su cartera de Estado. Otro ele-
mento a favor es que brinda economía procesal por el ahorro de tiempo 
y de recursos humanos y económicos, por lo ágil del proceso de aproba-
ción, porque el proceso de elaboración seguirá siendo el mismo, es decir, 
participativo y desconcentrado. Pese a ser una norma de jerarquía me-
nor, conlleva la exigibilidad de su cumplimiento, es decir, es obligatorio, 
aunque tiene la limitación de no poder establecer sanciones ni penas.

Marco legal
La Constitución de la República del Ecuador si bien establece un 

conjunto de normas fundamentales para amparar los derechos y liber-
tades, organizar el Estado y las instituciones democráticas e impulsar el 
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desarrollo económico y social, dada su diversificación de temas, requie-
re de la formulación, complementación o mejoramiento de otros ins-
trumentos legales necesarios para implementar una norma específica. 
A continuación se detallan algunas de las disposiciones constitucionales 
vinculadas al tema.

“Art. 14.- Se reconoce el derecho de la población a vivir en un am-
biente sano y ecológicamente equilibrado, que garantice la sostenibili-
dad y el buen vivir o sumak kawsay.

Se declara de interés público la preservación del ambiente, la conser-
vación de los ecosistemas, la biodiversidad y la integridad del patrimo-
nio genético del país, la prevención del daño ambiental y la recupera-
ción de los espacios naturales degradados.”

Igualmente se reconocen los Derechos de la Naturaleza contentivos 
en los artículos:

“Art. 71.- La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza 
la vida, tiene derecho a que se respete integralmente su existencia y el 
mantenimiento y regeneración de sus ciclos vitales, estructura, funcio-
nes y procesos evolutivos.

Toda persona, comunidad, pueblo o nacionalidad podrá exigir a la 
autoridad pública el cumplimiento de los derechos de la naturaleza. 
Para aplicar e interpretar estos derechos se observarán los principios 
establecidos en la Constitución, en lo que proceda. 

El Estado incentivará a las personas naturales y jurídicas, y a los co-
lectivos, para que protejan la naturaleza, y promoverá el respeto a todos 
los elementos que forman un ecosistema.

Art. 72.- La naturaleza tiene derecho a la restauración. Esta restaura-
ción será independiente de la obligación que tienen el Estado y las per-
sonas naturales o jurídicas de indemnizar a los individuos y colectivos 
que dependan de los sistemas naturales afectados.

En los casos de impacto ambiental grave o permanente, incluidos los 
ocasionados por la explotación de los recursos naturales no renovables, 
el Estado establecerá los mecanismos más eficaces para alcanzar la res-
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tauración, y adoptará las medidas adecuadas para eliminar o mitigar las 
consecuencias ambientales nocivas.

Art. 73.- El Estado aplicará medidas de precaución y restricción para 
las actividades que puedan conducir a la extinción de especies, la des-
trucción de ecosistemas o la alteración permanente de los ciclos natu-
rales.

Se prohíbe la introducción de organismos y material orgánico e in-
orgánico que puedan alterar de manera definitiva el patrimonio gené-
tico nacional.

Art. 74.- Las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades ten-
drán derecho a beneficiarse del ambiente y de las riquezas naturales que 
les permitan el buen vivir.

Los servicios ambientales no serán susceptibles de apropiación; su 
producción, prestación, uso y aprovechamiento serán regulados por el 
Estado.”

Igualmente es importante señalar la trascendencia jurídica y am-
biental que tienen los principios contemplados en los artículos 395, 396, 
397, y 398, 399, de la Constitución que hace referencia a la tutela estatal, 
la defensa del interés público a favor del ambiente entre otras particu-
laridades afines:

“Art. 395.- La Constitución reconoce los siguientes principios am-
bientales:

1.	 El Estado garantizará un modelo sustentable de desarrollo, am-
bientalmente equilibrado y respetuoso de la diversidad cultural, 
que conserve la biodiversidad y la capacidad de regeneración na-
tural de los ecosistemas, y asegure la satisfacción de las necesida-
des de las generaciones presentes y futuras.

2.	 Las políticas de gestión ambiental se aplicarán de manera trans-
versal y serán de obligatorio cumplimiento por parte del Estado 
en todos sus niveles y por todas las personas naturales o jurídicas 
en el territorio nacional.
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3.	 El Estado garantizará la participación activa y permanente de las 
personas, comunidades, pueblos y nacionalidades afectadas, en 
la planificación, ejecución y control de toda actividad que genere 
impactos ambientales.

4.	 En caso de duda sobre el alcance de las disposiciones legales en 
materia ambiental, estas se aplicarán en el sentido más favorable 
a la protección de la naturaleza.

Art. 396.- El Estado adoptará las políticas y medidas oportunas que 
eviten los impactos ambientales negativos, cuando exista certidumbre 
de daño. En caso de duda sobre el impacto ambiental de alguna acción u 
omisión, aunque no exista evidencia científica del daño, el Estado adop-
tará medidas protectoras eficaces y oportunas.

La responsabilidad por daños ambientales es objetiva. Todo daño al 
ambiente, además de las sanciones correspondientes, implicará también 
la obligación de restaurar integralmente los ecosistemas e indemnizar a 
las personas y comunidades afectadas.

Cada uno de los actores de los procesos de producción, distribución, 
comercialización y uso de bienes o servicios asumirá la responsabilidad 
directa de prevenir cualquier impacto ambiental, de mitigar y reparar 
los daños que ha causado, y de mantener un sistema de control ambien-
tal permanente.

Las acciones legales para perseguir y sancionar por daños ambienta-
les serán imprescriptibles.

Art. 397.- En caso de daños ambientales el Estado actuará de manera 
inmediata y subsidiaria para garantizar la salud y la restauración de los 
ecosistemas. Además de la sanción correspondiente, el Estado repetirá 
contra el operador de la actividad que produjera el daño las obligaciones 
que conlleve la reparación integral, en las condiciones y con los procedi-
mientos que la ley establezca. La responsabilidad también recaerá sobre 
las servidoras o servidores responsables de realizar el control ambiental. 
Para garantizar el derecho individual y colectivo a vivir en un ambiente 
sano y ecológicamente equilibrado, el Estado se compromete a:
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1.	 Permitir a cualquier persona natural o jurídica, colectividad o 
grupo humano, ejercer las acciones legales y acudir a los órganos 
judiciales y administrativos, sin perjuicio de su interés directo, 
para obtener de ellos la tutela efectiva en materia ambiental, in-
cluyendo la posibilidad de solicitar medidas cautelares que per-
mitan cesar la amenaza o el daño ambiental materia de litigio. La 
carga de la prueba sobre la inexistencia de daño potencial o real 
recaerá sobre el gestor de la actividad o el demandado.

2.	 Establecer mecanismos efectivos de prevención y control de la 
contaminación ambiental, de recuperación de espacios naturales 
degradados y de manejo sustentable de los recursos naturales.

3.	 Regular la producción, importación, distribución, uso y disposi-
ción final de materiales tóxicos y peligrosos para las personas o el 
ambiente.

4.	 Asegurar la intangibilidad de las áreas naturales protegidas, de tal 
forma que se garantice la conservación de la biodiversidad y el 
mantenimiento de las funciones ecológicas de los ecosistemas. El 
manejo y administración de las áreas naturales protegidas estará 
a cargo del Estado.

5.	 Establecer un sistema nacional de prevención, gestión de riesgos 
y desastres naturales, basado en los principios de inmediatez, efi-
ciencia, precaución, responsabilidad y solidaridad.

Art. 398.- Toda decisión o autorización estatal que pueda afectar al 
ambiente deberá ser consultada a la comunidad, a la cual se informará 
amplia y oportunamente. El sujeto consultante será el Estado. La ley re-
gulará la consulta previa, la participación ciudadana, los plazos, el sujeto 
consultado y los criterios de valoración y de objeción sobre la actividad 
sometida a consulta.

El Estado valorará la opinión de la comunidad según los criterios 
establecidos en la ley y los instrumentos internacionales de derechos 
humanos.
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Si del referido proceso de consulta resulta una oposición mayoritaria 
de la comunidad respectiva, la decisión de ejecutar o no el proyecto será 
adoptada por resolución debidamente motivada de la instancia admi-
nistrativa superior correspondiente de acuerdo con la ley.

Art. 399.- El ejercicio integral de la tutela estatal sobre el ambiente y 
la corresponsabilidad de la ciudadanía en su preservación, se articulará 
a través de un sistema nacional descentralizado de gestión ambiental, 
que tendrá a su cargo la defensoría del ambiente y la naturaleza.

De acuerdo con estas disposiciones legales, a partir de 2008, año en el 
que entra en vigencia esta Constitución de la República, la relación entre 
el ser humano y la naturaleza cambia en la medida en que se convierten 
en interés público, entre otros, la preservación del medio ambiente y la 
conservación de los ecosistemas.

Esto está inserto en una dinámica legal internacional que eviden-
cia el avance en la legislación protectiva de los recursos naturales, que 
se plasma en varios instrumentos: la Convención sobre Humedales de 
Importancia Internacional, la Convención para la Protección del Pa-
trimonio Mundial, Cultural y Natural, el Convenio Marco de Cambio  
Climático, etc.

En este contexto, Ecuador se obliga a defender este patrimonio natu-
ral como un Deber Ser de acuerdo con la Carta Magna, según lo señala 
el Art. 3, numeral 7º de este cuerpo legal. El páramo como bien natural 
se constituye en objeto de la tutela jurídica estatal, de ahí que el con-
tenido de la norma busca la conservación y preservación de este bien. 
En segundo lugar, se considera el páramo como un Ecosistema Frágil y 
amenazado según lo que prescribe el Art. 406 de la Constitución de la 
República.

La legislación especial que regule el uso y manejo de los páramos 
deberá tomar en cuenta aspectos de orden social, geográfico, paisajísti-
co, histórico, cultural, ambiental y económico fundamentalmente. Estos 
deberán ser considerados al momento de restringir el uso inadecuado 
y la degradación de este ecosistema, teniendo presente que la preserva-
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ción y la conservación de este patrimonio natural es constitucionalmen-
te de interés nacional, regional y local.

Además de ser un bien natural, el páramo es un recurso natural, y 
como recurso es susceptible de ser aprovechado económicamente; así, 
la presión permanente a la que han estado sometidos estos espacios ha 
determinado los diferentes usos actuales y potenciales del suelo. Cabe 
destacar que siendo el páramo una fuente de almacenamiento del recur-
so hídrico, necesariamente debe ser objeto de protección especial por 
ser de interés público y, a la vez, de interés ecológico nacional; en cuyas 
políticas, además los actores clave de este escenario, debe participar ne-
cesariamente la sociedad civil.

Teniendo en cuenta que el páramo es un bien inmueble sujeto a te-
nencia, cabe señalar que en la actualidad se dispone de información so-
bre catastros de tierras de páramos a nivel nacional, la que, sin embargo, 
resulta insuficiente e incompleta. Los datos sobre el estado actual de 
tenencia son a nivel macro (nacionales y provinciales) aunque algunas 
iniciativas privadas están trabajando a nivel cantonal y parroquial. Lo 
óptimo a futuro es que se pueda llegar a una información a nivel co-
munal.

El Art. 57 numeral 4 de la Ley Suprema, que se refiere a los Dere-
chos Colectivos, además de elevar la “categoría” de simple propiedad 
a propiedad inalienable, inembargable  e indivisible cuando se refiere 
a tierras comunitarias, pone de manifiesto a actores cuya presencia es 
indiscutible, más aún en propuestas que tienen directa e indirectamente 
que ver con sus espacios territoriales ancestrales como pueblos y na-
cionalidades indígenas, que incluye el uso, usufructo, administración y 
conservación de los recursos naturales renovables que se hallen sus tie-
rras, la conservación, sus prácticas de manejo de la biodiversidad y de 
su entorno natural; mantener, proteger y desarrollar los  conocimientos 
colectivos; sus ciencias, tecnologías y saberes ancestrales; los recursos 
genéticos que contienen la diversidad biológica y la agrobiodiversidad; 
sus medicinas y prácticas de medicina tradicional, con inclusión del de-
recho a recuperar, promover y proteger los lugares rituales y sagrados, 
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así como plantas, animales, minerales y ecosistemas dentro de sus terri-
torios, y el conocimiento de los recursos y propiedades de la fauna y la 
flora. 

Establecer la información catastral y el estatus legal de tenencia de 
la tierra de los páramos permitirá potenciar la firma de convenios de 
manejo, afianzar la resolución de conflictos, determinar las áreas que no 
pueden ser adjudicadas pues, como bienes nacionales que son, pertene-
cen a toda la nación (Art. 604 de la Codificación del Código Civil ); así 
como para la implementación de servicios ambientales con los que se 
podría propiciar el desarrollo de procesos de recuperación, protección y 
conservación de estos ecosistemas frágiles.

La delimitación territorial de las zonas de páramo, inserta en el Plan 
Nacional de Ordenamiento Territorial, permitirá, por otro lado, que se 
ordene ambientalmente el territorio, es decir, que se planifique el uso 
más adecuado de este espacio en procura de que se lo utilice racional-
mente sin dejar de lado la función social, ecológica, económica etc., en 
un contexto de desarrollo sostenible.

La demarcación de estos espacios involucra a los demás actores de 
este ecosistema. Las regulaciones sobre la conservación, el uso y el ma-
nejo de estas zonas deben tener un enfoque integrador capaz de consen-
suar, en la medida de lo posible, a los actores involucrados, en la pers-
pectiva de proponer un instrumento legal que puede ser un Reglamento 
Especial de manejo de este ecosistema.

Al  respecto, el  Nral. 13 del Art. 147 de la Constitución de la Repú-
blica establece que son atribuciones y deberes de la Presidencia, entre 
otras, la de: “Expedir los reglamentos necesarios para la aplicación de 
las leyes, sin contravenirlas ni alterarlas, así como los que convengan a 
la buena marcha de la administración” (Constitución de la República 
de 2008).

El Art. 151, Inc. 1º, del cuerpo legal citado anteriormente, en lo perti-
nente, establece que los Ministros de Estado representarán al Presidente 
de la República en los asuntos propios del ministerio a su cargo y que, 
en el ejercicio de las atribuciones concedidas en la Ley en concordancia 
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con el estatuto del Régimen Jurídico de la Función Ejecutiva, podrán 
“expedir las normas, acuerdos y resoluciones que requiera la gestión 
ministerial”.

Este reglamento especial para la conservación, manejo y uso de los 
páramos en Ecuador requiere afianzarse para su aplicabilidad en una ley 
que constituye su fundamento. Al  respecto, existe en nuestra legislación 
ambiental y agraria varios cuerpos legales que pueden constituir esta 
base:

1.	 La Ley de Gestión Ambiental en su Art. 6 establece: que los pá-
ramos “…son Ecosistemas frágiles (no cabe explotación sino en 
forma excepcional-estudios de factibilidad económica y EIA”. 
Esta disposición puede reglamentarse a pesar de que no existe 
una definición de lo que es un ecosistema frágil.

2.	 El Decreto Ejecutivo No. 1616 (R.O. 365, del 10.07.2001) Plan 
Nacional de Descentralización, se refiere al ecosistema páramos 
cuando dispone: “…la administración y manejo de (…) páramos 
que son de propiedad inalienable del Estado. El Gobierno Nacio-
nal mantendrá la facultad de dictar políticas y normas; financiar 
la competencia y administrar esos ecosistemas”. Este decreto para 
los fines de la creación de un Reglamento no es considerado por 
la imposibilidad jurídica de reglamentar un Decreto.

3.	 A pesar de que existen disposiciones en la Codificación del Códi-
go Penal, en el capítulo de los delitos contra el medio ambiente, 
que habla de las sanciones (penas de prisión) para los que afecten 
al medio ambiente y a sus ecosistemas; estos deberán ser referen-
ciales a efectos de que en este cuerpo legal están contempladas las 
sanciones.

4.	 La ley Forestal y de Conservación de Áreas naturales y Vida Sil-
vestre, en su Art. 78 se refiere a ecosistemas altamente lesionables, 
en los que es aplicable el control y la sanción. En el reformado 
por la Ley de Gestión Ambiental habla de que se prevé una multa 
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equivalente al daño causado y considera que existen ecosistemas 
de alto impacto.

5.	 Así como estas normas antes citadas, existen otras leyes cuyas dis-
posiciones legales pueden ser la base legal para el reglamento de 
páramos, entre ellas están la Codificación de la Ley de Desarrollo 
Agrario, la Codificación de la Ley de Aguas, etc.

Si este es el camino, hay que definir en los procesos cuál es la ley que 
se va a reglamentar, y cómo va a ser ese camino de construcción del 
instrumento legal.
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