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DESCENTRALIZACION
Y COMANEJO DE

RECURSOS

NATURALES

ABORDAJE TEORICO

First deconcentration and decen-
tralization policies are defined.
Then it is argued that in contrast to
Europe, these policies are bound
to limit the role of citizens to pas-
sive consumers. Efficiency in
decentralization policies should
not be an ultimate goal, despite
its enormous value. Instead the
quality of participation the power
of citizens should be increased.
In Costa Rica where municipalities
could play a decisive role in the
decentralization process, it Is
necessary to implement specific
regional policies. Finally, cooper-
ative natural resource manage-
ment is defined and the
conditions for its success ana-
lyzed.

ror Jaime Valverde

Se delimitan
desconcentracion y
descentralizacién v se
sostiene que la aplicacién de ésta

en América Latina -a diferencia de en Europa-
conlleva el peligro de tratar a los ciudadanos
—histéricamente excluidos- como entes pasivos
y simples consumidores. En el proceso de
descentralizacidn estatal el énfasis no debe
ponerse en el logro de la eficiencia (no
obstante su enorme valor), sino en el aumento
cualitativo de la participacién y el poder
ciudadano que debiera implicar. En Costa Rica,
donde las municipalidades tienen la
potencialidad de jugar un papel decisivo en el
proceso descentralizador, es necesario que
éste se adecue a las especificidades de cada
region. Finalmente, se define comanejo de
recursos v sus requisitos.

El autor, sociclogo, es consultor y profesor de la Uni-
versidad Nacional.

P e e R PR G e e

iy o Ble o T v d

o o

A BB ROR OOC

|
b



Reestructuracion estatal,
desconcentracion
y descentralizacién

Los procesos de desconcentracion y descentra-
lizacién de la gestion publica se hallan muy li-
gados entre si y, por ello, en ocasiones parecen
lo mismo. Sin embargo, tienen significados
claramente diferentes. En principio, ambos
procesos suponen transferencia de funciones y
potestades y estdn regidos por la biisqueda de
la eficiencia y la eficacia. No obstante, mien-
tras que la desconcentracién busca transferir
atribuciones o competencias a 6rganos depen-
dientes de la administracion central, el proceso
de descentralizacion supone una transferencia
de competencias desde la administracidn cen-
tral a la administracién territorial, regional o
local, sin que éstas dependan de un drgano
central. La diferencia es cualitativa, por cuan-
to mientras en el primer caso se transfieren
atribuciones, en el segundo se provoca una re-
distribucién del poder (Flores, 1997: 2 ).

Efectivamente, la descentralizacion, en tan-
to proceso que posibilita la transferencia de
atribuciones, funciones y recursos de instan-
cias centrales de gobierno a gobiernos munici-
pales 0 a organismos de los sectores privado y
social, contiene un aspecto democratizador
que va mds alld de la simple desconcentracidn,
dado que faculta a actores no estatales en el
plano de la gestion. Asimismo, va mds alld de
la eficiencia y la eficacia (aspectos que apun-
tarfan a la dimension mas econémica de la ges-
tion) relevando la dimension politica del
proceso, ya que supone la posibilidad real de
participacion de distintos grupos sociales en la
toma de decisiones. generando con ello una re-
distribucién del poder y una democratizacién
de la experiencia.

Pero desconcentracién y descentralizacion
no necesariamente son procesos contradicto-
rios. Idealmente, un proceso de descentraliza-
cion se halla relacionado con la existencia de
un proceso de desconcentracion del aparato es-
tatal. Suponiéndose que el fin de este dltimo
proceso es brindar a la ciudadanfa una mejor
atencién y unos servicios de mayor calidad a
un menor costo. Un estado fortalecido que da
poder a sus 6rganos locales y regionales des-
concentrados puede ser beneficioso como
complemento de un verdadero proceso demo-
critico de descentralizacidn, lo cual no signifi-
ca que el primer proceso deba ser condicién o
preceder temporalmente al segundo. Unidades
gubernamentales regionales incompetentes ge-
nerarian entrabamientos y limitaciones dentro
de cualquier tipo d: coordinacién con la socie-
dad civil o las municipalidades. Las instancias
de la sociedad civil y las municipalidades re-
quieren un interlocutor estatal con capacidad
de decision, preparado técnicamente, fortifica-

do, que cumpla con las funciones que objetiva-
mente no son descentralizables. Lo contrario
no puede sino generar un entrabamiento de to-
do el proceso.

Enfoques sobre descentralizaciéon

Descentralizacion no necesariamente es sino-
nimo de democratizacion. Si el estado transfie-
re funciones que pasan a ser asumidas
solamente por la empresa privada, fundaciones
u oenegés que excluyen, restringen o limitan la
participacion ciudadana, el proceso de descen-
tralizacion adoleceria de una limitacién impor-
tante. Este es un peligro latente que pesa sobre
el proceso de descentralizacidn, y no es sino
con la vigilancia de la sociedad civil que estas
deformaciones se pueden evitar.

Gran parte de la teoria actual que orienta los
procesos de descentralizacién y desconcentra-
cion de las unidades estatales en América La-
tina aboga por una mayor participacién de la
“iniciativa privada”, lo que en muchos casos
se traduce simplemente en un mayor protago-
nismo de la empresa privada. Términos como
reingenieria del estado, reinvencién del go-
bierno, reestructuracion estatal, acunados mu-
chas veces para otro tipo de realidades, se
asumen en nuestros pafses de manera bastante
acritica.

Algunos de los tedricos mds connotados
dentro de esta corriente, como el norteameri-
cano David Osborne, en un reciente libro so-
bre reinvencién del gobierno plantea el uso de
puntos de apoyo para producir cambios funda-
mentales que repercutan en todo el sistema de
gobierno para volverlo mds eficiente y eficaz.
“Ser estratégico -sefiala- significa usar las pa-
lancas disponibles para cambiar la dindmica
subyacente en un sistema, de modo que cam-
bie el comportamiento de todos...” (Osborne,
1997: 15). Las cinco estrategias de reinven-
cién del gobierno que plantea, y que constitu-
yen elementos centrales de su planteamiento
son: (1) estrategia esencial: definir bien el pro-
posito de servicio institucional y separar fun-
cion de mando y direccién; (2) estrategia de
consecuencias: crear consecuencias por la ca-
lidad del rendimiento en cuanto a la prestacién
del servicio, para poner a competir las organi-
zaciones en el mercado; (3) estrategia del con-
sumidor: las organizaciones pueden escoger la
organizacién de servicio que mds les satisfaga,
ya que es clave la satisfaccion del consumidor;
(4) estrategia de control: trasladar mayor poder
de decision a través de distintos niveles de je-
rarquia y a veces a la comunidad, y (5) estrate-
gia de la cultura: desarrollar nuevos valores,
normas y actitudes en los empleados.

Estos procedimientos responden al afan de
volver mds eficientes y eficaces los servicios
que brinda el estado, tan venidos a menos en
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los dltimos afios. En el fondo, se traslada la 16-
gica de la empresa privada a la instituci6n pu-
blica, pasando a considerar al ciudadano como
un ente pasivo que a lo sumo vigila la calidad
del servicio que recibe, es decir, se le trata co-
mo un simple consumidor. Esto es consistente
con la realidad de los paises desarrollados, que
tienen una tradicion de participacion ciudada-
na en solidas organizaciones de consumidores
gue han ganado buen espacio en la vida publi-
ca; pero es muy distinta la realidad de los pai-
ses latinoamericanos, que cuentan con una
larga historia de exclusién politica y social. En
estos paises, un proceso de descentralizacion
supone crear condiciones para una participa-
cion ciudadana activa en la que el ciudadano
no solamente sea visto como consumidor, sino
también como actor con
derechos politicos ca-
paz de plantearse e
incidir en la proble-
madtica de su desa-
rrollo y en la
gestaciéon de un
quehacer politico
mds integral, para
con ello alimentar
verdaderos proce-
sos democriticos
de descentraliza-
cién.
Otra limitacion
del planteamiento
en cuestion es
que, al considerar a
la persona solamen-
te en su dimension
de consumidor, desdi-
buja su condicion so-
cial y su
pertenencia a una
clase y un estrato
social, razén por
la que el papel in-
tegrador del esta-
do en ese
planteamiento
aparece muy te-
nuemente: tanto
como posibilita-
dor de politicas
de integracion
social en rela-
cidén con sectores
sociales posterga-
dos, como -tam-
bién- en tanto
promotor de politicas de integra-
cién territorial respecto de regiones
atrasadas, y como desarrollador de politicas
orientadas a la participacidn y otros aspectos,
Es necesario, entonces, reivindicar un tipo

de ciudadanfa en la que el ciudadano no sola-
mente tenga derecho a recibir por parte del es-
tado servicios de calidad, sino, también, pueda
ejercer sus derechos civiles y politicos, incidir
en los problemas mds apremiantes del desarro-

llo de su persona y, por supuesto, participar or-
ganizadamente en la definicién de las

condiciones de uso y acceso a los recursos na-
turales de su comunidad, regién o pais.

La descentralizacion
profundiza la democracia

En términos generales, ¢l concepto de demo-
cracia nos remite a un gobierno del pueblo. Sin
embargo, en la mayoria de pafses de América
Latina muchas decisiones importantes para las

comunidades son tomadas fuera de |as mismas
sin que medie una participacion decisiva de los
poderes locales formales e informales, lo que
provoca un distanciamiento del ciudadano co-
miin respecto del quehacer politico nacional y,
con ello, la sensacion de exclusién del ejerci-
cio politico real.

Esto hace que la importancia de la reforma
del estado y la descentralizacién no radique
s6lo en el logro de unas mayores eficiencia y
eficacia en la gestion estatal, sino, ademads, en
que permiten plantearse la construccién demo-
cratica: la posibilidad de lograr mayor repre-
sentatividad y poder decisorio de la poblacién
en la formulacion y gestién del desarrollo lo-
cal, consiguiendo asi mayor incidencia politi-
ca regional y nacional. Reivindicar la
participacién de la sociedad civil en un proce-
so de esa naturaleza es apuntar a un reforza-
miento de la calidad de la democracia.

Ahora bien, no se debe reducir la sociedad
civil a oenegés y otras entidades similares pa-
ralelas al estado que representan solamente un
sector de la sociedad civil. En el esfuerzo del
desarrollo se deben involucrar los mds amplios
sectores de la sociedad civil: asociaciones de
desarrollo, de vecinos, grupos de producto-
res/as, cdmaras, iglesia, sindicatos; de lo con-
trario s6lo se obtiene una apariencia de
participacién ciudadana, ddndose asi una gra-
ve distorsion del proceso. Ademds, debe tener-
se presente que dentro de la misma sociedad
civil existen précticas de exclusion, actitudes
verticales, sectarias, manipuladoras, etcétera,
que sélo el ejercicio democritico del control
ciudadano (discusién abierta de esos proble-
mas, rendicién de cuentas dentro de las mis-
mas organizaciones de base) puede neutralizar
en procura de gestiones descentralizadoras
mds participativas y arraigadas en los procesos
que viven las comunidades con vistas al logro
de un desarrollo sostenible.

Un proceso de descentralizacion es demo-
critico en la medida que posibilita el fortaleci-
miento del papel participativo de las




organizaciones sociales en el desarrollo local.
Supone redistribucion de recursos y acceso a
la informacién por parte de los sectores de ba-
se; representatividad de las organizaciones que
participan respecto de sus comunidades o re-
presentados; incremento de la capacidad de
andlisis de las organizaciones y posibilidad
real de toma de decisiones, € instrumentos y
espacios de participacién de las organizacio-
nes de base y, en general, de la sociedad civil
en el proceso. De no darse todo esto se corre el
peligro de que la participacion se vuelva un
gjercicio formal y retérico.

Esta participacion es, ademds, la mejor ga-
rantfa de que en los procesos se van a resolver
con mayor éxito los problemas relativos a la
equidad y la justicia social, por cuanto serédn los
mismos actores los protagonistas de la bisque-
da de nuevas opciones productivas que respon-
dan mejor a su realidad técnico-productiva, ya
que -como sefiala Guimaraes (1990: 70)- el ca-
mino a la equidad pasa por la participacion
ciudadana. El desarrollo sostenible tiene como
condici6én que los mds amplios sectores socia-
les se involucren en el esfuerzo del desarrollo,
garantizando armonia con la naturaleza pero,
asimismo, un alto grado de equidad social.

Municipalidades, representacion y des-
centralizacién

En el marco del modelo costarricense de desa-
rrollo, que es bastante centralizado, los gobier-
nos locales no han tenido hasta el momento un
papel protagénico en el d@mbito del desarrollo
local. La escasez de recursos, la falta de volun-
tad politica, la escasa capacitacion técnica, et-
cétera, han impedido un papel mas activo de
ellos. Pero dentro del proceso de descentrali-
zacion el municipio esta llamado a convertirse
en una especie de motor del desarrollo local a
condicién de que logre involucrar y movilizar
a los mds amplios sectores de la sociedad civil.

La entidad municipal tiene algunas ventajas
frente a otras instancias de poder: (1) crea nue-
vos escenarios para la disputa por la gestion de
lo pablico en el plano local, caracterizados por
una mayor cercania respecto del ciudadano co-
min, al que le infunde mds confianza en que
sus demandas sean atendidas; (2) es de mds fa-
cil control por parte de la poblacién por encon-
trarse mds cercano a ella, y (3) estd capacitada
para articular intereses de actores muy diver-
sos y de plantearse el problema del desarrollo
en un sentido mds integral por ser sus activida-
des muy variadas.

La politica agresiva de construccién de in-
fraestructura y de un buen sistema de comuni-
caci6n, desarrollada en las dltimas décadas por
el estado costarricense, junto a su politica so-
cial bastante avanzada, han posibilitado que el
pais ocupe un lugar nada despreciable en la es-

cala del desarrollo. Por esto, en el proceso de
descentralizacion no se debe estimular la des-
responsabilizacion por parte del estado. La po-
tenciacion de las municipalidades no debiera
ser un simple traslado de “problemas™ y un
empobrecimiento de los servicios, sino un
traspaso de la administracion y custodia de
bienes y recursos que posibilite una gestién
mads eficaz por parte de ellas. Es necesario im-
pulsar transformaciones dentro de la actividad
municipal que viabilicen unas mayores res-
ponsabilidad, eficiencia y transparencia de
parte de ese ente (Flores, 1997: 1, 2) y, sobre
todo, un aumento de su capacidad de gestion y
de representacién de la comunidad. De lo con-
trario, nada garantiza que en el espacio comu-
nal no se reproduzca el centralismo y la
exclusién politica, que caciques coopten el
proceso y que, incluso, se establezca la impu-
nidad de los actos de corrupcion.

Regionalizacion de la politica
descentralizadora

Normalmente, las distintas regiones de un pafs
conforman escenarios muy diversos tanto pro-
ductiva como ecoldgicamente; asimismo, tie-
nen historias diferentes. En consecuencia, en
la perspectiva del desarrollo sostenible el
manejo de los recursos naturales de una re-
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gion requiere una estrategia regional particu-
lar: por la variedad ecoldgica y productiva y
porque la especifica historia social condiciona
los posibles arreglos de tipo sociopolitico a los
que pueden llegar los actores. La regionaliza-
cion de la descentralizacion obliga entonces al
disefio de una diversidad de estrategias para
adecuar la estrategia general descentralizadora
a la realidad especifica de cada regién.
Coincidimos con Boisier cuando plantea
que no se puede ver el territorio como un espa-
cio geogrifico maleable dentro del cual “exis-
te de todo” sin ninguna unidad. El territorio
debe ser considerado como una variable inde-
pendiente que incide fuertemente en los es-
fuerzos sociales por el desarrollo. La
conformacién del espacio territorial estd me-
diada por elementos fisicos, econémicos, cul-
turales, etcétera, que a su vez constituyen el
terreno sobre el cual se dan los acuerdos entre
el estado, los municipios y la sociedad civil.
Como sefiala Boisier (1995; 46), “un estado
moderno, visto desde las regiones, es un esta-
do inteligente, es decir, un estado que com-
prende su propia estructura territorial, no sélo
como una mera division o particién geografi-
ca, Sino como una estructura sistémica en la
cual las partes interactian entre si, y, ademas,
cada una de ellas con el todo (la nacién)... Por
tanto, un estado moderno e inteligente es ca-
paz de indicar cudl es el tipo de contribucion
que cada jurisdiccién (region) del pafs hace a
los principales objetivos nacionales...”. A lo
que deberfa agregarse que un estade inteligen-
te es aquél que en su estrategia de descentrali-
zacion logra adecuar ésta a la naturaleza de
cada region, guiado por el perfil histérico-cul-
tural de los actores con los cuales necesaria-
mente deberd entrar en arreglos y pactar.

Descentralizaciéon y
cogestion de recursos

La gestion descentralizada de recursos es el
marco en el que instancias de la sociedad civil
y el estado -o municipalidades- comparten el

manejo de los susodichos repartiéndose fun-

ciones. Al igual que en otros dmbitos del pro-
ceso de descentralizacion, el principio de
subsidiaridad es clave como trasfondo del pro-
ceso de comanejo, por cuanto tiende a aclarar
quién hace mejor qué en igualdad de condicio-
nes, privilegiando para ello las instancias je-
rarquicamente inferiores. En principio, lo que
pueda hacer una instancia local mejor o igual
que una municipal, debe hacerlo la local; lo
que pueda hacer la instancia municipal igual o
mejor que una regional, debe hacerlo la muni-
cipal; y lo que pueda hacer una instancia regio-
nal igual o mejor que una estatal centralizada,
debe hacerlo la instancia regional o departa-
mental. Se parte de la premisa de que cuanto
mds cerca estén de la poblacion quienes toman
las decisiones, mds posibilidades habr4 de una
politica correcta en el manejo del recurso.

El concepto comanejo (o cogestién) alude a
acuerdos entre actores para posibilitar una real
participacion comunitaria en el manejo de un
recurso o drea. Se trata de un arreglo -no nece-
sariamente formal- que la mayoria de las veces
es resultado de un complejo proceso de luchas
-por conflictos de intereses- en el que los acto-
res se disputan el recurso o los recursos con
distintas finalidades, lo que hace que tales
arreglos sean comprensibles solamente en su
contexto.

En las experiencias de comanejo se dan los
siguientes elementos: (1) hay interés en el re-
curso por parte de algln actor estatal o muni-
cipal y algin actor de la sociedad civil; (2)
existe un proceso de negociacidn entre los ac-
tores para el manejo del recurso; (3) en manos
de todos los actores involucrados hay informa-
ci6n relevante para poder participar en forma
consciente y critica en el proceso de toma de
decisiones; (4) existen reglas de juego defini-
das en forma conjunta por los distintos actores
que participan en el proceso; (5) hay acceso a
recursos para poder soportar la gestién y viabi-
lizar los distintos acuerdos que se tomen; (6)
existe una estructura de gestién y procedi-
mientos establecidos para la toma. de decisio-




nes y para dirimir los conflictos que se presen-
ten; (7) entre los actores hay distribucion de
los costos y los beneficios de la experiencia;
(8) existe un incentivo econémico para cada
actor (el beneficio que se desprende de la par-
ticipacién es mayor que el costo que implica),
y (9) se cuenta con una base juridica que da
validez a la experiencia (estos dos dltimos ele-
mentos son propios de experiencias de coma-
nejo mas consolidadas).

El comanejo por parte de sociedad civil y
estado, o de aquélla y municipio, es el que me-
jor se ajusta a una gestion democrdtica y parti-
cipativa de los recursos naturales. Mas no
basta con que haya coordinacion entre estado -
o municipalidad- y sociedad civil para que el
comanejo sea una realidad: para esto se preci-
sa que la cuota de poder de cada uno de los ac-
tores en el proceso de toma de decisiones sea
equivalente o, por lo menos, muy semejante.

Para establecer los niveles de participacion
que los ciudadanos organizados deben tener en
el marco de un acuerdo de manejo de los re-
cursos naturales para que pueda ser calificado
como comanejo, conviene retomar la tipologia
de participacion ciudadana formulada por
Sherry Arnstein (cuadro 1).

Obviamente, los escalones 1°y 2° no repre-
sentan ningdn tipo de participacién genuina,
sino lo contrario: la no participacion de los ac-
tores locales. El escaldén 3° (informacién) re-
mite a un aspecto sumamente importante pero
insuficiente para poder hablar de cogestion. El
escalon 4° (consulta), si bien valioso entre
otros mecanismos de participacion, es asimis-
mo insuficiente por cuanto se trata de una par-
ticipacién limitada que la mayoria de las veces
tiende a legitimar politicas preestablecidas y
que, en todo caso, a los que consultan no los
compromete con los consultados. El apacigua-
miento (5° escal6n) conlleva la posibilidad de
participacion bajo cierto control, en condicio-
nes de minorfa cuando no se tiene, entonces,
poder de decisién. Los tinicos niveles en que
se puede hablar de participacion real son los
tres Gltimos: asociacién, poder delegado vy
control ciudadano. La asociacidn, que es posi-
ble cuando la comunidad se encuentra organi-
zada, remite a la posibilidad de compartir el
planeamiento y la responsabilidad por la toma
de decisiones a través de estructuras tales co-
mo politicas conjuntas, comités de planifica-
cién y mecanismos para resolver impasses
(Arnstein, 1969). Con el poder delegado la co-
rrelacion de fuerzas es tal que los ciudadanos
tienen la potestad de decidir sobre ciertos pla-
nes o programas especificos gracias a que tie-
nen la mayorfa en las instancias

representativas, o a que su peso es tal que lo-
gran que el poder municipal, regional, o esta-
tal, ceda en la administracion de determinados
programas. Por dltimo, control ciudadano re-

mite a una realidad en la cual la comunidad
tiene control absoluto sobre el bien que se estd

administrando o sobre ¢l programa de accion
en ejecucion -incluso tiene acceso a las fuentes
de financiamiento del mismo.

Cuadro 1

Escalera de la participacién ciudadana

8. Control ciudadano
7. Poder delegado
6. Asociacion

5. Apaciguamiento
4. Consulta
3. Informacién

Grados de simbolismo

9. Terapia
1. Manipulacién

No participacion

Grados de
poder ciudadano

Siguiendo esta tipologfa, se puede hablar de
comanejo solamente en relacién con los tres
tltimos pelddfios de la escalera (asociacion,
poder delegado y control ciudadano), que po-
sibilitan la participacién clara de la sociedad
civil en la definicién de aspectos clave en
cuanto a politicas, a normas de uso y manejo
de recursos naturales, a asignacién de recursos
financieros, etcétera.
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