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EL CASO DEL AREA DE
CONSERVACION TEMPISQUE

por Wilberth Jiménez, Marco V. Zamora,
Jorge Pleitez, Rodolfo Quesada y Félix Angulo

Se describe y analiza los cambios experimentados
por el Ministerio del Ambiente y Enersfa
(MINAE) y el Sistema Nacional de Areas de
Conservacién (SINAC) a lo largo de la presente
década. Se analiza los cambios sufridos en la
legislacién en materia de proteccién y manejo de
los recursos y en relacién con los procesos
organizativos, asi como la desconcentracién,
descentralizacién y democratizacién dentro del
SINAC. El proceso de democratizacién dentro del
Avrea de Conservacién Tempisque (ACT) es
analizado en lo que se refiere a la participacién de
los actores sociales en la planificacién y toma de
decisiones. Se concluye, entre otras cosas, que la
reforma institucional del MINAE es una experiencia
de referencia para procesos de cambio que
demanden otras instituciones del Estado vinculadas

con los espacios rurales.

n el contexto actual, los procesos

de reforma institucional forman

parte de las agendas nacionales.

Las razones que inspiran estos

cambios son de diversa naturaleza,
desde aquéllas que alegan ineficiencia de la
gestion publica, exceso de burocracia, reduc-
cion del gasto publico y alto intervencionismo
del Estado, hasta aquellas otras que sostienen
que los servicios no satisfacen las demandas
de la mayoria de la poblacién.

Es innegable la necesidad que tiene la
sociedad costarricense de que el Estado sufra
transformaciones. Lo que esta en discusion es
como llevar a cabo esta reforma y el tipo de
Estado que se desea tener. Algunos sostienen
que las reformas deben encausarse a un Estado
cuya transformacion se oriente hacia la cons-
truccién de una democracia participativa e in-
cluyente, mientras que otros abogan por un
traslado de las funciones del Estado hacia el
sector privado. Un nuevo Estado con conteni-
do social es aquél que hace coincidir las nece-
sidades regionales con los intereses naciona-
les, lo que Boisier (1995) ha denominado un
Estado inteligente.

El presente trabajo esta enfocado al estudio
del cambio institucional experimentado por el
Ministerio del Ambiente y Energia, en particu-
lar el Sistema Nacional de Areas de Conserva-
cién (SINAC), hasta finales de 1998. En el
mismo se analiza la participacién que han teni-
do los actores locales en el proceso de cambio
institucional en el Area de Conservacién Tem-
pisque (ACT). Para el desarrollo de este
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Antecedentes del cambio institucional

Descentralizacién y desconcentracién
arte de 1a reforma del Estado y el cambio
institucional en Costa Rica ha estado marcada
or los procesos de descentralizacion y des-
concentramén, por tal razon es necesario dedi-
car algin espacio para clarificar dichos con-

ceptos- i

La descentralizacién democrética es consi-
derada por Cérdoba y otros (1993) como la
transferencia de autoridad y capacidad de deci-
sion propiciada por un gobierno central a otros
organismos del sector publico. Mientras que

ara Palma y Rufian (1991) es una técnica or-

anizativa que tiene como finalidad distribuir
los centros de adopcion de decisiones dentro
de la legitimidad democrética, cuyos entes
descentralizados gozan de igual legitimidad
que el propif) gobierno nacional, y, por lo tan-
to, sern validas para estos entes las exigencias
de designacion o eleccién popular de la au-
toridad.

Por su parte, la desconcentracion es la dele-
gacion de autoridad administrativa del gerente
institucional a favor de sus 6rganos auxiliares
o de linea, en busca de una mayor eficiencia
funcional, recomendable por la naturaleza
misma de la actividad o por la disposicién geo-
grafica del ambito institucional (Jiménez,
1979). Para Bell y otros (1993) es ejecutar ac-
tos propios de la institucion central continua y
permanentemente, donde la unién del todo se
mantiene por medio de la autoridad lineal, lo
cual asegura que la institucion mantendrd la
unidad en sus organos periféricos. Cérdoba y
otros (1993) sostiene que la desconcentracion
ser4 el sistema de organizacion administrativa
en el cual el poder de decisién y la competen-
cia para realizar los actos juridicos correspon-
dientes a la persona publica, son atribuidos a
los agentes jerdrquicamente subordinados de
la autoridad central y suprema de ese servicio.
Sin embargo, existen dos tipos de desconcen-
tracion: la funcional, en la cual hay transferen-
cia de competencias pero donde no se ha esta-
blecido un mecanismo para la eleccion de la
autoridad, y la desconcentracion territorial me-
diante la cual ocurre transferencia de compe-
tencias de los 6rganos de la administracion
central hacia un territorio especifico.

En los procesos de desconcentracion y des-
centralizacion cobra relevancia el concepto de
territorio. Boisier (1994) sostiene que el espa-
cio o territorio en una estrategia de desarrollo
deja de ser un simple espacio para convertirse
en la conjuncion de factores econdmicos, so-
ciales, politicos, culturales, ecolégicos, fami-
liares y humanos: “En este sentido, el espacio

deja de ser un espacio vacio y adquiere en esa
integralidad un verdadero contenido™. En esta
nueva vision el territorio se constituye en un
factor estratégico del desarrollo, ya que es la
agrupacion de relaciones sociales donde la cul-
tura local y los rasgos locales no transferibles
se superponen; es el espacio en el que los seres
humanos y los negocios establecen relaciones
y donde las instituciones piblicas y locales se
articulan,

Es claro, por lo expuesto hasta ahora, que
los procesos citados pueden contribuir con el
desarrollo local o regional en la medida en que
la sociedad civil pueda recuperar los espacios
de participacion real que le han sido arrebata-
dos por la institucionalidad del Estado. Debe
entenderse por sociedad civil el conjunto de
organizaciones que incluye, entre otras, a las
entidades que cumplen fines de utilidad colec-
tiva y de interés puablico, pero que no forman
parte del Estado ni del mercado (Lechner,
1994).

Para lo anterior se requiere, entonces, de la
participacion real de los actores de la sociedad
civil. Para Cunill (1991) son pertinentes a la
participacién real todas aquellas experiencias
que remitan a la intervencion de los individuos
en actividades publicas para hacer valer sus
intereses sociales. La participacion real se con-
cretiza a través de las organizaciones de base
de la sociedad civil y de amplios sectores mar-
ginados en la toma de decisiones. Se convierte
en un medio para alcanzar mejores niveles de
vida por parte de sus involucrados. La partici-
pacién real supone, necesariamente, participa-
cién en la toma de decisiones (Gordillo, 1984).

Evolucién institucional de la
administracién del Estado

Desde 1969 y hasta 1986 en Costa Rica se crea
gran cantidad de legislacion para la proteccion
de los recursos forestales y el patrimonio natu-
ral del Estado, regida por la Ley Forestal y su
reglamento, la Ley de Conservacién de Vida
Silvestre y la Ley de Reforestacion. El Minis-
terio de Agricultura y Ganaderia (MAG) por
medio del Servicio de Parques Nacionales
(SPN), la Direccién General Forestal (DGF) y
la Direccién de Vida Silvestre eran los encar-
gados de administrar las dreas protegidas.

En 1990 nace el Ministerio de Recursos
Naturales, Energia y Minas (MIRENEM) (Ley
7152), que acogi6 algunas funciones del MAG
y se encargé de lo forestal y la fauna. Entre el
86y el 90 el MIRENEM da mucho énfasis a la
administracién, proteccion y manejo del
sistema de areas protegidas. En ese contexto se
formula la Estrategia de Conservacién para el
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Desarrollo Sostenible de Costa Rica (ECO-
DES), a finales de la década anterior. Con la
apobacion de la Ley Organica del Ambiente en
1995, el MIRENEM cambia su nombre al de
Ministerio del Ambiente y Energia (MINAE).

A partir de 1994, en el MINAE se plantea la
necesidad de lograr una efectiva descentraliza-
cién, con el propésito de agilizar los servicios
Y procesos e integrar el accionar de la institu-
cién. Las primeras aproximaciones sobre lo
que posteriormente seria el SINAC, fueron es-
bozadas por dos fundaciones ligadas a la Uni-
versidad de Costa Rica ese mismo afio, las
cuales detectaron serias deficiencias en el MI-
NAE, dada la existencia de esquemas geren-
ciales diversos y obsoletos, condiciones ocu-
pacionales variadas y una altisima resistencia
al cambio (MINAE, 1998).

En 1995, fecha en que se constituye el
SINAC, la reforma se concentra en precisar la
misién, la visién y los objetivos del mismo.
“El MINAE surgi6 no como un ente orgéanico
con un marco juridico claro, una estructura
institucional clara, con un marco de competen-
cia claramente definido, sino que se construyé
a partir de segmentos que se trajeron de dife-
rentes dependencias. Del Ministerio de Econo-
mia se trasladaron algunas dependencias, asi-
mismo las direcciones Forestal, de Vida Sil-
vestre y Parques Nacionales, que estaban en el
Ministerio de Agricultura, para formar lo que
fue el MIRENEM. Este proceso de adicionar
dependencias también adiciond recursos hu-
manos y culturas de trabajo diferentes” (Ulate,
1998).

La reforma del MINAE esta condicionada,
influida y reforzada por una amplia y a veces
confusa legislacion, la cual se da en diferentes

momentos y bajo diferentes contextos politj-
cos. Es asi como se crea la Ley Organica dej
Ambiente (N° 7554), publicada el 13 de no-
viembre de 1995 (Republica de Costa Rica,
1995). Esta tiene como objetivo central dotar a
los costarricenses y al Estado de los instru-
mentos necesarios para conseguir un ambiente
sano y ecolégicamente equilibrado. Se puede
resumir los objetivos, principios y fines de la
ley en el establecimiento de regulaciones sobre
las actividades de la Administracion Pablica y
la sociedad civil en materia ambiental, y para
ello se recurre a los organismos institucionales
y gubernamentales y a la competencia de otras
leyes. La ley se propone alcanzar la participa-
cion activa y organizada de los habitantes en
la toma de decisiones y acciones para proteger
y mejorar el ambiente, a través de las institu-
ciones del Estado y las municipalidades. Con
tal propdsito establece la figura de los Conse-
jos Regionales Ambientales, adscritos al
MINAE, como las instancias maximas descon-
centradas, con participacion de la sociedad ci-
vil, para el anilisis, la discusion, denuncia y el
control de las actividades, los programas y los
proyectos en materia ambiental.

Las otras dos instancias organizativas que
se crean en la ley son el Consejo Nacional
Ambiental, como drgano deliberativo y de
consulta, con funciones de asesoramiento al
Presidente de la Republica en materia am-
biental, y la Secretaria Técnica Nacional Am-
biental (SETENA), cuya funcién es esencial
mente técnica y de apoyo a las instituciones
del Estado y otras instancias organizativas con
alguna participacion de la sociedad civil como
los Consejos Regionales Ambientales.

La ultima Ley Forestal fue publicada el 16
de abril de 1996 (Republica de Costa Rica,
1996), y su Reglamento el 23 de enero de
1997. En ésta se establece el MINAE como el
rector del sector forestal nacional, autodefi-
niéndose aquél y sus estructuras organizativas
como la Administracion Forestal del Estado.
La ley estipula la creacién de la Oficina Nacio-
nal Forestal como ente privado de interés pi-
blico, y a dicha instancia se le trasladan algu-
nas de las funciones consignadas como de
competencia de la Administracion Forestal del
Estado. La otra instancia oficializada son los
Consejos Regionales Ambientales, referidos
en la Ley del Ambiente.

La figura del SINAC no estd definida en
esta ley, sino en su Reglamento (Repiblica de
Costa Rica, 1997). En el articulo 3 de dicho
reglamento se establece que las funciones del
MINAE se ejecutan a través del SINAC, indi
candose las dreas de conservacion que se cons-
tituyen. Las funciones de éstas se establecen



n base en el Decreto Ejecutivo 24659
;HRENEM del 3 de octubre de 1995, E:6ess::‘e
mismo decreto se establece la nueva estructura
o,ganizaciqnal del MINAE y se crea la Direc
cion Superior de Recursos Naturales,

Con la Ley de Biodiversidad, el SINAC se
institucionaliza como un sistema de gestion y
coordinacion mstn_tucnonal desconcentrado y

riicipativo que integra las competencias en
materia forestal, vida silvestre y areas protegi-
das del MINAE, y cuyo fin central es dictar

oliticas, planificar y ejecutar procesos dirigi-
dos al logro de la sostenibilidad en el manejo
de los recursos naturales del pais (Republica
de Costa Rica, 1998).

Es en esta ley en la cual se describe las fun-
ciones del Consejo de Area de Conservacién.
Estas son: velar por la integracion de las nece-
sidades comunales en los planes y actividades
del drea de conservacion; fomentar la partici-
pacion de los diferentes sectores del 4rea en el
andlisis, la discusion y la basqueda de las solu-
ciones a los problemas regionales relacionados
con los recursos naturales y el ambiente; apro-
bar las estrategias, las politicas, los lineamien-
tos, las directrices, los planes y los presupues-
tos especificos del area de conservacién, a pro-
puesta del director del drea y del comité cien-
tifico-técnico; recomendar al Consejo Nacio-
nal de Areas de Conservacion la creacion, la
modificacion o el cambio de categoria de sus
areas silvestres protegidas; aprobar en primera
instancia lo referente a concesiones y contratos
de servicios establecidos en el articulo 39.

En sintesis, ademas de la Ley Forestal, la
Ley Orgénica del Ambiente y la Ley de Bio
diversidad, del marco juridico del MINAE y el
SINAC también forman parte la Ley de Par
ques Nacionales y la Ley de Vida Silvestre.
Para Sol6rzano (1997) este marco juridico jus-
tificaba la existencia de un organismo rector
en la aplicacion de toda esta legislacion, “se
requiere que no haya varias cabezas tomando
las decisiones en materia ambiental, sino una
sola”.

Area de Conservacién Tempisque (ACT)
En diciembre de 1994, el ACT fue selecciona-
da como un érea piloto para iniciar la integra-
cion del Servicio de Parques Nacionales, la
Direccién General Forestal y la Direccion de
Vida Silvestre y, a la vez, reorganizar el ME
NAE en direcciones regionales descentraliza-
das, democraticas y desconcentradas (Rodri-
guez, 1998). El ACT tiene seis subregiones:
Nicoya, Santa Cruz, Caiias, Bagaces, Hojan
cha y Paleco (Paquera, Lepanto y Cobano).
La politica fue establecer una estructura

regional en cada drea de conservacion, capaz
de orientar y facilitar un proceso irreversible
de desarrollo sustentable, con énfasis en la
conservacion de la biodiversidad y la optimi-
zacion de los servicios del Estado. “Los seis
€quipos subregionales se reforzaron para la

administracion de los recursos, abriendo cuen-

tas corrientes y fondos de trabajo para cada
subregion. Se reforzé la infraestructura opera-
tiva y los equipos con una inversién de 167
millones de colones. Los funcionarios han ini-
ciado el manejo de las subregiones y los par-
ques como empresas sostenibles porque ya pa-
saron los tiempos en que s6lo se pedia”
(Rodriguez, 1998).

Dentro del ACT existen en la actualidad
tres Parques Nacionales, tres Reservas Fores-
tales, ocho Refugios de Vida Silvestre, dos Zo-
nas Protectoras, cuatro Reservas Biolégicas,
dos Humedales y cinco éreas silvestres ubi-
cadas bajo categorias especiales. Por otra par-
te, existe un conjunto de éreas silvestres de ca-
racter privado que forman parte de esta 4rea de
conservacion.

El SINAC y la participacion
de los actores locales

Los motivos del proceso
de cambio institucional

Las principales razones que desencadenaron la

reforma institucional del MINAE y en particu-

lar del SINAC se pueden resumir de la si-
guiente manera:

D La politica de reducci6n del gasto piblico en
el Estado, lo que significé el recorte de la
planilla y de algunos programas.

» Con la reduccion de la planilla del ministerio
y el aumento de las responsabilidades, se hi-
7o necesaria la busqueda de mayores niveles
de eficiencia.

D Era necesaria la fusion de las direcciones
que formaban el antiguo MIRENEM, dada
la dispersion normativa y administrativa.
Cada una operaba con administraciones in-
dependientes y diferentes, con recursos hu-
manos, equipo y presupuestos separados.

D Las diferentes direcciones, al no estar inte-
gradas, duplicaban acciones en campos tales
como investigacion, bisqueda de recursos y
elaboracion de proyectos, entre otros.

D La ausencia de una planificacion estratégica
integradora capaz de optimizar el uso de los
recursos econémicos y humanos y articular
estrategias coherentes a nivel nacional y
regional.

D El incipiente sistema de inventario y monito-
reo de los recursos naturales y escasa gene-
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racion, sistematizacion e intercambio de co-
nocimiento entre los funcionarios de la insti-
tucion.

D La toma de decisiones centralizada y con-
centrada en las oficinas centrales en San
José. Desde éstas se decidia sobre el resto
del pais, con un sistema burocratico lento y
obstaculizador de los procesos.

D La baja participacion civil. Los actores
sociales regionales y locales no contaban
con participacion alguna, ni siquiera en la
demanda de mejores servicios.

D La alta complejidad y extension de las areas
silvestres protegidas y discrepancia en crite-
rios sobre el uso y administracion de la bio-
diversidad, el ambiente y el desarrollo.

D La mayor demanda de servicios ambientales
por parte de la sociedad, que imponia mayo-
res responsabilidades con igual o menos re-
cursos. El Servicio Nacional de Electricidad
(SNE) se transforma en la ARESEP (Auto-
ridad Reguladora de los Servicios Pblicos)
y la competencia en aguas que tenia esta
Gltima se traslada al MINAE.

La propuesta de arreglo institucional:
Las tres d

El arreglo institucional del SINAC en términos
territoriales considera el drea de conservacion
como una unidad constituida por tres tipos de
zonas. La zona 1: con una fuerte accion del
Estado (E) y una pequeiia accion del sector
privado (p); en ésta se encuentran las dreas
protegidas propiedad del Estado. La zona 2:
aqui estan los territorios que son de interés del
Estado por su fragilidad, pero que no forman
parte de un area protegida; en este caso, la
accion del Estado es menos fuerte que en la
zona 1 y su peso es semejante al del (e) y el
sector privado (p). La zona 3 : un drea de
conservacion esta constituida por territorios de
uso intensivo que permiten mayor inversion y
un mayor uso; la accion del Estado es mucho
menor aqui () a diferencia del sector privado
(p). En esta ultima zona, ademas de ser total-
mente privada la propiedad, es posible la in-
version rentable y se permite que el propieta-
rio actie con mas libertad, tomando sus
propias decisiones sobre qué hacer con la
tierra. La zona 1 ocupa el 25 % del territorio
nacional, mientras que la zona 2 el 45 % y la
tercera el 32 % (Solérzano, 1997).

En el plano organizativo, la reforma del SI-
NAC se sustenta en las 3 d: desconcentracion,
descentralizacion y democratizacién “En ma-
teria de administracion del sistema creemos
que se ha ganado bastante. La primera d es la
desconcentracion, que significa que los re-

cursos que estaban concentrados en la capital o
en las capitales de provincia se trasladan a las
regiones, directamente; la segunda d es de
descentralizacion, que quiere decir que las de-
cisiones han de tomarse en las regiones, por-
que la sociedad civil y los funcionarios de las
regiones son los que mejor conocen qué es lo
que esta pasando y cuales son los problemas
de cada region. La tercerad es la de la demo-
cratizacion, porque la descentralizacion no de-
biera llevar al traslado de las decisiones de una
persona en San José a otra en la region, sino
debiera conducir a la posibilidad de que la so-
ciedad afectada analice y discuta, participando
activamente en lo que le atafie.” (Soldrzano,
1997).

La desconcentracion es definida por el
SINAC como la redistribucion y transferencia
de recursos humanos, técnicos y financieros
hacia las unidades administrativas regionales o
areas de conservacion. La descentralizacién
como el traslado progresivo de la toma de de-
cisiones y funciones operativas hacia las areas
de conservacion, y la democratizacién como la
participacion activa y progresiva de la socie-
dad civil en la toma de decisiones de politica y
administracion de los recursos naturales.

Los analisis hechos por el propio SINAC
indican que del total de funcionarios que exis-
tian en las oficinas centrales en San José en
1995, entre un 65 % y un 70 % habian sido re-
gionalizados, frente a un 25 0 30% que todavia
estaban en las oficinas centrales. La meta pro-
puesta en el mediano plazo era llegar a un 10%
en las oficinas centrales (Ulate, 1998).

La operacién interna del SINAC

Para la definicion de las unidades territoriales
del SINAC se sigui6 el criterio técnico de los
funcionarios del mismo ministerio, en ocasio-
nes con asesoria de instituciones como el IN-
BIO; y, ademds, con apoyo en algunos estu-
dios realizados anteriormente. El pais se divi-
di6 en 11 dreas geograficas y se defini6 un es-
quema administrativo uniforme para todas las
areas. En este proceso no hubo ninguna parti-
cipacion de la sociedad civil, ni de otra entidad
fuera del ente ministerial.

“Se dio un concepto de area de conserva-
cion que sale de un contenido puramente bio-
geografico para considerar mas elementos de
tipo administrativo y de decision politico-
administrativa, es decir, se trata de buscar una
armonia entre los conceptos biogeograficos y
los conceptos politico-administrativos, pero no
solamente en cuanto a la division politica del
pais, sino en cuanto a capacidad politica ins-
talada por parte del MINAE. Se tom¢ la deci-



sion po_litica de no establecer limites ni por de-

creto ni por lc?' porque no se sabia cuantos re-

cursos se tenia que destinar a cada 4rea de
conservacion, cudles iban a ser las necesidades
del personal y las necesidades de recursos fi-

nancieros.” (Ulate, 1998).

El SINAC tiene dos 4reas principales de

trabajo (MINAE, 1998):

D Area Estratégica: comprende los servicios
asignados al MINAE en virtud de la Ley de
Vida Silvestre, la Ley Forestal y la Ley de
Parques Nacionales. Los servicios especifi-
cos del SINAC se dividieron en tres 4reas,
Fomento, Control y Proteccién, y Areas Sik
vestres Protegidas. A juicio de los persone-
ros del SINAC, el propésito de dicho
ordenamiento era garantizar el acceso a los
servicios y aumentar los niveles de eficien-
cia mediante un enfoque de trabajo integra-
do. Al érea de Fomento le corresponde aten-
der todo lo referente a los servicios de exten-
sion y promocion del manejo y uso de los re-
cursos naturales que se realizan fuera y
dentro de las dreas silvestres protegidas. A la
de Areas Protegidas, las acciones de admi-
nistracion y proteccion de las distintas cate-
gorias de manejo creadas por ley. Y a la de
Control, los servicios orientados a la aplica-
cién de la legislacion nacional vigente, para
garantizar el adecuado control y proteccion
de los recursos naturales.

D Area de Soporte: ésta funciona de manera di-
ferente en la Direccion General del SINAC y
en las 4reas de conservacion. En la primera
estan incorporados los denominados proce-
sos de soporte, los cuales son requeridos pa-
ra la prestacion de los diversos servicios a
los usuarios del SINAC. Los procesos del
area de Soporte son Calidad de Gestidn, que
tiene la responsabilidad de disefiar e imple-
mentar un sistema de calidad para la presta-
cién de servicios al usuario; Mercadeo, que
tiene a su cargo las acciones orientadas al
posicionamiento y promocion de los servi-
cios brindados por el SINAC; Financiamien-
to: incluye la bisqueda de mecanismos ¢ ins-
trumentos para mejorar y consolidar la capa-
cidad financiera de la institucion y sus diver-
SOS programas. )

Son parte también del Area de Soporte, la
Unidad de Proyectos, la cual se encarga de la
coordinacion de actividades relativas a la pre-
sentacion y seguimiento de proyectos de coo-
peracién internacional, y los Sistemas de In-
formacion y Registro, que velan por la realiza-
cion de actividades relativas a la obtencion y
disposicion de informacion relacionada con
los diferentes servicios que brinda el SINAC.

Para efectos administrativos el SINAC que-
dé constituido por una Direccion General y 11
areas de conservacion con carédcter de direc-
ciones regionales. La cabeza del Sistema la
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conforma la Direccion General, la cual toma
las decisiones de politica general y establece
mecanismos de coordinacion, seguimiento y
evaluacion. Dentro de la Direccion General se
encuentra la Unidad Técnica que es una ins-
tancia de apoyo constituida por un equipo pro-
fesional y técnico.

Desde el punto de vista financiero-presu-
puestario las areas fueron dotadas de un presu-
puesto propio que depende de la generacién de
ingresos propios, de la complejidad y cober-
tura de los servicios que brinda, de la demanda
de servicios por parte de la sociedad y de los
planes de trabajo que aquéllas presentan. Los
presupuestos son administrados en su mayoria
por las dreas de conservacion, salvo en algu-
nos ambitos, en los cuales persisten mecanis-
mos centralizados derivados de la estructura
de control del gasto publico del Estado y defi-
nidos por la Ley de Contrataciéon Administra-
tiva y sus regulaciones conexas.

Cada drea de conservacion, dependiendo de
las caracteristicas y disponibilidad de recursos
humanos, técnicos y materiales, ha implemen-
tado mecanismos de subregionalizacién de los
servicios administativos, de manera que tanto
los usuarios como los funcionarios pueden te-
ner acceso mas directo a los mismos. Han sido
creadas 32 subregiones y, en consecuencia, el
mismo namero de oficinas subregionales con
su respectivo personal técnico administrativo
para realizar las labores que antes estaban cen-
tralizadas.

La estrategia del SINAC, segun lo indica
Ulate (1998), esta sustentada en brindar cali-
dad y eficiencia en el servicio al cliente, pro-
piciando el manejo y la conservacién respon-
sable de los recursos naturales para mejorar la
calidad de vida de los habitantes del pais. Co-
mo ente integrado y planificado busca que la

autoridad y las coinpetencias se dele-
guen a las regiones y se
amplie la participacion
de la sociedad civil en la
toma de decisiones.
Segun  Solérzano
(1997), una vez re-
suelta la autonomia
en la contratacion de
personal, la autono-
mia en las compras y
pagos y la autonomia

en el presupuesto y manejo de recursos, se
lograra el despegue del SINAC, y sobre esa
base sera posible una verdadera eficiencia en
el manejo, la administracion y la proteccion de
las areas de conservacion.

Las etapas en la conformacién del SINAC
El Sistema de Areas de Conservacion tiene su
origen a finales de la década de los 80; la idea
original de dicho sistema ha evolucionado al
calor de los cambios del mismo Estado, la
nueva legislacion y las demandas crecientes de
la sociedad civil. Para Solérzano (1997, 1998),
el SINAC ha atravesado tres etapas y la cuarta
se encuentra en su fase inicial.

Primera etapa: Agrupamiento de las dreas
protegidas por regiones.

La primera etapa del proceso respondia a la
preocupacion e incapacidad del entonces MI-
RENEM de administrar mas de 100 4reas pro-
tegidas en todo el pais de manera centralizada
en San José; es asi como se procedio a agrupar
las areas protegidas por regiones.

Segunda etapa: Zonas de amortiguamiento
adjuntas

La segunda etapa del SINAC se caracterizo
por que se pasé a concebir los Parques
Nacionales, y otras dreas protegidas, con zonas
de amortiguamiento adjuntas.

Tercera etapa: Una sola politica, una sola
administracion

La tercera etapa del SINAC, que es la vigente,
parte del principio de que la conservacién del
ambiente general debe obedecer a una sola
politica, que debe haber entonces una forma
Gnica de administrar el ambiente en el pais.
Esta tercera etapa supone un concepto de con-
servacion integrado, con una sola politica y
una sola manera de administracion, es la
integracion territorial de las actividades pi-
blicas y privadas en relacion con las politicas
de conservacion del ambiente.

El proceso de reingenieria del MIRENEM
desemboca en la creacién de la Comisién de
Restructuracién. En junio de 1995 es aprobada
la propuesta de reestructuracion técnica del
ministerio y tres meses después se publica ofi-
cialmente la nueva estructura organizacional
del MINAE. Una evaluacién realizada en 1996
identifica importantes avances en el proceso
de desconcentracién de funciones y responsa-
bilidades y se termina por trasladar todos los

servicios que legalmente eran facti-
bles de ser prestados
por las areas de
conservacion.



Cuarta etapa: Integracion de Energia,
Minas y Aguas

La cuarta etapa en el proceso de reforma insti-
tucional corresponde a la integracion de las di-
recciones de Energia, Minas y Aguas al esque-
ma del SINAC. Esta etapa se encuentra en su
fase de diagndstico y analisis para delimitar su
implementacion y proyeccion.

Los Consejos Regionales y el Xa el de los
cr

actores locales en el

El SIN{\C parte del principio de que la
proteccion y conservacion de los recursos na-
tural_es del pais no es una responsabilidad ex-
clusiva de la administracion publica, sino que
es una responsabilidad comin de la sociedad
como un todo; de alli la creacion de los Conse-
jos Regionales de Areas de Conservacion. La
intencion del SINAC es ampliar la base de par-
ticipacion de la sociedad civil, sin menospre-
ciar iniciativas previas, sino fortaleciéndolas
(Soldrzano, 1997).

Antes de iniciar el proceso de cambio insti-
tucional los Consejos Locales estaban muy
vinculados a las dreas protegidas, pues su prin-
cipal funcion era la de apoyar la gestion en
areas silvestres protegidas y particularmente
en parques nacionales (Ulate, 1998). En estos
Consejos Locales participaban los jerarcas de
alguna municipalidad, de alguna asociacion de
desarrollo, el administrador del parque o del
refugio, y participaba gente de otras institucio-
nes publicas de la zona como el MAG, IDA y
otras. Sin embargo, en algunos casos seguian
siendo instancias con funciones bastante difu-
sas.
En la Ley de Biodiversidad se establece la
existencia de los Consejos Regionales de las
areas de conservacion y la existencia de un
Consejo Nacional del SINAC. Este lo confor-
man 24 miembros. Cada Consejo Regional
nombra un representante al Consejo Nacional,
y éste, conjuntamente con el ministro, es el
que define las politicas. Las competencias para
la toma de decisiones de estos Consejos no
estan claramente definidas (Ulate, 1998).

Los Consejos Regionales tienen funciones
muy concretas, como por ejemplo aprobar o
no el presupuesto del area de conservacion,
aunque no pueden variarlo. “Habida cuenta
que el Area de Conservacion incluye también
el 4rea silvestre protegida, la participacion de
la sociedad es también respecto de ésta”
(Solérzano, 1997).

La participacion de los actores locales pare-
ce que no ha sido, en el criterio de algunos de
ellos, la idonea. Expresan la falta de informa-
cién y la misma convocatoria a sesiones de

XY
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Consejo Regional: “Hubo una iniciativa para
invitar a la constitucion de los consejos regio-
nales, pero fue la Gnica que hicieron y nunca
mas se volvid a saber nada, aun siendo yo el
presidente desconozco lo que esta sucediendo”
(Cruz, 1998). Para otros, los consejos regiona-
les y locales han venido siendo espacios mas
formales e instrumentales, que funcionales y
efectivos, para lograr una participacion activa
de representantes de la sociedad civil
(Quesada, 1998). Mientras que algunos son
mas duros al afirmar que “los consejos regio-
nales son una justificacion de que hay socie-
dad civil, son una participacion manoseada
desde la Optica del grupo politico que estd en
el poder” (Matarrita, 1998).

Con respecto a la participacion, se expresan
dudas y temores desde el mismo SINAC: “A
mi sinceramente me da miedo porque conside-
ro que el SINAC no estd preparado para indu-
cir la participacion de la sociedad civil. Puede
haber casos aislados, como aqui en Guanacas-
te, que ya tiene trayectoria, y me da miedillo
que esta apertura vaya a ser precipitada, no en
funcion de tiempo sino en formacidn... sin
tiempo para sensibilizarlos de qué es un
consejo y qué funciones tiene...” (Rodriquez,
1998).

Las posibilidades para la participacion real
y efectiva en el ACT

Los alcances y limitaciones de la
participacién de la sociedad civil
D Las limitaciones para el proceso de
reorganizacion y adecuacién del MINAE,
son muchas; sin embargo, la falta de mayo-
res recursos financieros es considerada una
seria limitacion para promover y facilitar la
participacion de la sociedad civil (Rodri-
guez, 1998).
D Existe resistencia en algunos funcionarios
para permitir el funcionamiento activo de ac-
tores locales en los consejos, sean éstos

8
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regionales o locales, pues se tiene temor de
que se aprovechen estos espacios en forma
politiquera; por tal razon se requiere una
mayor sensibilizacion al interior del SINAC.

D El MINAE ha venido asumiendo mayores
responsabilidades para las cuales no esta
preparado, tanto en lo técnico, como en lo
organizativo y en lo financiero. EI SINAC
cuenta con cerca de un 80% de funcionarios
formados y orientados hacia la vida silves-
tre, biologia y ciencias forestales, aun cuan-
do las nuevas responsabilidades demandan
recursos humanos en otros campos. No se
tiene personal para atender cuestiones como
hidrocarburos, energia, minas y contamina-
cién atmosférica, entre otros (Ulate, 1998 y
Rodriguez, 1998). Las restricciones estable-
cidas en materia de contratacion de personal
no permiten al SINAC contar con otros re-
cursos especializados en otros campos.

» Un avance importante es la existencia de un
marco juridico de respaldo al SINAC, el
consignado en la Ley de Biodiversidad; aun-
que es una realidad la amplia legislaciéon
existente en materia ambiental, la cual gene-
ra, no en pocos casos, contradicciones.

D La mayor parte de la institucionalidad del
Estado a través del MIRENEM, antes de
1995, y del MINAE, después de esa fecha,
estuvo concentrada alrededor de las dareas
protegidas, con excepcion de los programas
de reforestacion. De tal forma que muchos
funcionarios del MINAE, asi como los mis-
mos usuarios de sus servicios, todavia miran
las 4reas de conservacion mas hacia adentro
que hacia afuera, aun cuando éstas no estan
conceptualizadas de esa forma en la actuali-
dad.

D A juicio de algunos funcionarios del SINAC,
no ha habido una completa descentralizacion
de la estructura administrativa del sistema,
dada la resistencia que persiste en las ofici-

nas centrales. Esto dificulta el funciona-
miento eficaz de la gestion en las édreas de
conservacion. A lo anterior se suma la com-
pactacion sufrida por la estructura del
SINAC, contrario a lo ocurrido en el resto
del MINAE (Rodriguez, 1998). Es ésta la
ctapa faltante en el proceso de reforma del
ministerio, a la que se refiere Solérzano
(1998) como la integracion de las restantes
direcciones.

) El desfase entre la oferta de incentivos para
la reforestacion, conservacion y manejo del
bosque a través de servicios ambientales, y
la realidad, ha causado desmotivacion en los
actores locales interesados. Es importante
recordar que los incentivos para esos .propé-
sitos han sido talvez el principal motivo por
el cual muchas organizaciones locales, re-
gionales y productores independien.tes se
han acercado a las 4reas de conservacion.

D La desconcentracion del SINAC ha tenido
avances significativos y en menor medida la
descentralizacion. En algunas éreas de
conservacién dichos procesos son incipien-
tes si se comparan con el ACT; en esta dlti-
ma 4rea existen formalmente constituidos
seis consejos locales y uno regional. Rodri-
guez (1998) sostiene que el problema de ini-
cio fue pensar que la descentralizacion ocu-
rriria de forma semejante en todas las dreas
de conservacion, cuando existen diferencias
objetivas de tipo geografico, social, cultural,
organizacional y de recursos humanos en las
regiones. Si en el interior del SINAC la des-
concentraciéon y la descentralizacién mar-
chan con importantes rezagos, es de suponer
que la tercera d, de democratizacion, ha teni-
do escasa suerte. En el ACT, que es el drea
piloto de la reforma del SINAC, la participa-
cion real de los actores sociales, como se ha
indicado, es cuestionable.

b Los conflictos entre algunos vecinos con
funcionarios del ACT, asi como los proble-
mas generados entre los COVIRENA
(Comité de Vigilancia de Recursos Natura-
les) y organizaciones conservacionistas, le
restan credibilidad a los procesos de partici-
pacion y al cumplimiento de las decisiones
que puedan tomarse en el seno de los conse-
Jos locales y el consejo regional.

D La ausencia de una agenda clara de trabajo,
de mecanismos eficaces de comunicacion y
trasiego de informacién y de una voluntad
explicita para hacer funcionales los consejos
locales y regionales en el ACT, son algunas
de las causas del escaso funcionamiento de
dichos espacios de participacion ciudadana.

D Existe una superposicién de instancias de
coordinacion regionales, como son los Con-



sejos Regionales Ambientales, los Consejos
de Areas de Conservacion, Consejos Locales

y COVIRENAS (Ulate, 1998 y Rodriguez,

1998).

D Una importante debilidad en los procesos de
participacién lo representan los grupos no
organizados; un ejemplo de ello son los pro-
ductores de cafia, que son los que causan
mas problemas de incendios forestales en el
ACT.

D Las agendas que se tratan en las sesiones del
Consejo Regional del ACT son elaboradas
por el director del area, sin la consulta a sus
miembros: “Las agendas se les elabora a los
miembros; quien decide lo que se va a tratar
soy yo director del drea; atin no se ha llegado
a ese punto: donde deban proponer una
agenda, ésa es la funcion de ellos, pero atin
no estén preparados para ello” (Rodriguez,
1998).

Lecciones aprendidas para mejorar la
participacién loca

D Es esencial fomentar una actitud de respeto a
los distintos enfoques de los sectores de la
sociedad civil, y de tolerancia a la discusion.

D Para que la poblacion se involucre y partici-
pe tiene que ser informada de tal forma que
pueda actuar con poder de decision, evitando
las relaciones clientelistas entre los represen-
tantes y los funcionarios.

D El funcionario ptblico requiere desarrollar
capacidades para alentar la movilizacién y
participacién de los actores locales; se le tie-
ne que estimular para el cambio de actitudes.

D Es necesario desconcentrar para que la so-
ciedad civil pueda tener mayor control sobre
el accionar de los funcionarios publicos.
Muchas veces los politicos se resisten a la
desconcentracién por el temor de perder po-
der. Los consejos regionales deben tener po-
der para remover funcionarios cuando éstos
no cumplan con sus responsabilidades ante
el Consejo Regional de Area (Cruz, 1998).

D Los consejos regionales deben ser espacios
de participacion real de la sociedad civil y no
simples instrumentos al servicio del Estado.

D Debe entenderse el papel del Estado como
facilitador de los procesos, y lograr conjun-
tamente con la sociedad civil la descentrali-
zacién democratica, la identificacién de al-
ternativas y la formulacién de propuestas de
trabajo. 4

D Para que el consejo de drea y los consejos
locales aspiren a obtener el reconocimiento y
el respaldo social, su integracion debe resol-
verse con el ejercicio de participacion demo-
critica y no como resultado de la némina
propuesta por algin actor en particular, so-

bre todo si dicha nominacion proviene de
funcionarios del mismo Estado.

D Debe haber una separacion nitida de las
competencias entre las autoridades naciona-
les y regionales, de modo que la administra-
cion del ACT actie en todos sus ambitos de
competencia y sobre todo su territorio.

D El Estado debe invertir recursos para desa-
rrollar eficaces y égiles sistemas de informa-
cion que favorezcan una real participacion
ciudadana. En el ACT debe mejorarse la ca-
lidad y agilidad de la informacion para ase-
gurar la participacion de los representantes
de las organizaciones locales en los consejos
locales y regionales.

D Los directores regionales deben conocer e
interiorizar los objetivos del proceso de cam-
bio en sus lineamientos estratégicos y sus ac-
ciones regionales.

D Debe existir una evaluacion por parte de la
direccién del SINAC de las acciones imple-
mentadas a nivel de las dreas de conserva-
cion, para conciliar e integrar los intereses
nacionales con los regionales.

D Se requiere delimitar con claridad el papel
de la sociedad civil en el proceso de descen-
tralizacion, para superar la resistencia que
ofrecen los funcionarios del SINAC.

D En el mediano plazo se precisa de un ordena-
miento juridico en materia de ambiente que
reduzca las inconsistencias y contradiccio-
nes legales, los entrabamientos administrati-
vos, asi como la participacion de la sociedad
civil en la formulacion de la normativa juri-

dica y organizativa del SINAC (Cruz, 1998).
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Algunas oportunidades para consolidar el
proceso de las tres d

La posibilidad de consolidar el proceso de las
tres d del SINAC en el ACT, pasa, a criterio de
Sanchez y otros (1998), por “la formulacion de
una propuesta estratégica de desarrollo con la
participacion de todos los actores, con vision
de largo plazo y que logre trascender los
cuatro afos de un partido politico, sea cual
sea”.

Algunas consideraciones para mejorar las

relaciones del ACT con la sociedad civil son:

D Diagnosticar de manera conjunta, sociedad
civil y Estado, la situacion del ACT.

D Formular una propuesta de desarrollo para el
ACT, para los proximos diez afios.

D Suscribir un compromiso politico entre los
diferentes actores para respetar en el largo
plazo la propuesta de desarrollo para el drea.

D Definir responsabilidades y competencias de
los consejos locales y del consejo del area.

D Establecer un sistema de seguimiento del
proceso con la consulta permanente a los
actores locales.

D Propiciar la conformacion de equipos multi-
disciplinarios para abordar con capacidad
integral y mayor responsabilidad los aspec-
tos sociales, econémicos y culturales.

D Promover la negociacion franca, con respal-
do de aito nivel, para identificar y definir
agendas de trabajo conjunto entre las institu-
ciones del Estado presentes en el ACT.

Algunas conductas institucionales desea-
bles son:

P Dejar que las comunidades intervengan y
que el Estado cumpla su papel facilitador.

D Valorar el conocimiento autéctono de las
comunidades, incorporandolo a las politicas
de desarrollo del area.

D Incorporar la transparencia como un valor
institucional en la gestion organizativa y en
los procesos de participacion.

D Romper con la marginacién de algunas orga-
nizaciones de base en los procesos de toma
de decisiones por parte de las instituciones
del Estado.

D Proveer la informacién necesaria y oportuna
para garantizar una activa participacion de
los actores sociales.

D Materializar la capacidad de coordinacion
del Estado con las organizaciones de la so-
ciedad civil.

Conclusiones generales

D El proceso experimentado por el SINAC de-
beria ser considerado como un punto de re-
ferencia para los procesos de reforma en
otras instituciones del Estado, para lo cual la
experiencia alcanzada hasta ahora en el pro-
ceso de desconcentracion en el ACT deberia
ser sistematizada.

D Hasta el momento el ACT ha logrado avan-
zar en el proceso de desconcentracién y en
algunos 4mbitos de la descentralizacion; no
obstante, los avances en la democratizacién
han estado fuertemente limitados.

» Aunque el ACT ha avanzado en procesos de
desconcentracion, ella carece de una politica
y estrategia especificas orientadas a fortale-
cer y ampliar la participacion de los actores
locales en el desarrollo del ACT.

D Es necesario que las organizaciones locales
concerten sobre la importancia de articularse
al desarrollo del ACT sin dejar de lado sus
objetivos.

D Los esfuerzos del SINAC han estado orien-
tados a favorecer la participacion directa-
mente relacionada con las dreas protegidas
dentro del ACT, con menor atencién a las
necesidades de la poblacion fuera de éstas.
Las areas protegidas deberian constituirse en
unidades dinamizadoras del desarrollo so-
cioeconomico de la poblacién en su zona de
influencia.

b Es necesario el disefio de una estrategia con-
certada de desarrollo de largo plazo para el
ACT, en la que las instituciones del Estado
actien como facilitadoras y no como
protagonistas.
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