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EL MARCO
JURIDICO

PARA LA
PARTICIPACION
EN LA

GESTION
AMBIENTAL
EN COSTA RICA

Por Silvia Chaves

Se constata que la legislacién costarricense
contempla una serie de mecanismos Yy figuras
para la participacion de la sociedad civil en la
gestién ambiental dentro de los que destacan
las municipalidades, y que, a pesar de que la

posicion de éstas en las localidades les da la
oportunidad de concertar esfuerzos con
usuarios directos de los recursos naturales en
funcién de una mejor gestion ambiental, hay
diversos obstdculos a una accién municipal
eficiente y de liderazgo en ese ambito. Se ar-
gumenta que la superacién de esto hace ne-
cesaria la transferencia real de algunas compe-
tencias estatales a los drganos de gobiemo lo-
cal. Finalmente, se prueba que existe una le-
gislacién abundante que abre a la sociedad
civil la posibilidad de organizarse e intervenir,
mas la misma no considera suficientemente la
situacion ambiental del pals, las preferencias
sociales ni las condiciones econdmicas impe-
rantes, lo que la hace poco adaptada a la rea-
lidad de las comunidades y de la relacion
con su entomo
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ctualmente, en Costa Ri-

ca existe un conjunto de

actores, pertenecientes al

denominado poder local,

pugnando por acrecentar

el poder de ese dmbito o,

por lo menos, por que se

considere su opinidn en

las decisiones legislativas y, en general, politi-

cas. Ademds de los gobiernos locales, en tal

dmbito hay una diversidad de fuerzas: organi-

zaciones sociales y politicas de la sociedad ci-

vil, asociaciones de desarrollo e, incluso,

podria mencionarse conductas colectivas que

no asumen formas institucionalizadas, como la

organizacién alrededor de la religion (Lunglo,

1988: 3). Parte importante de la sociedad civil

local son también las organizaciones no guber-

namentales, que asumen forma de asociacién,

fundacién, cooperativa u otra (Fundacién

Arias, 1994),y, asimismo, otras manifestacio-

nes de la masa social reguladas o no por el or-

denamiento juridico, lucrativas o no, formales

o informales, con personeria jurfdica o sin ella.

Las municipalidades son los actores que de

acuerdo a la legislacién costarricense ocupan

un lugar especial en la gestién descentralizada,

mas aquélla no deja de ofrecer a las organiza-

ciones no estatales una diversidad de opciones
de participacidn.

It is noted that in Costarican law a
series of mechanisms and legal forms
provide participation on the part of
civil society in natural resource man-
agement. The municipalities have the
power to bring together direct users
and have them negotiate better solu-
tions with regard to the use of natural
resources. Nevertheless there are vari-
ous obstacles to efficient municipal
action andleadership.

It is arqgued that real transfer of central
govermnments powers to local govern-
ment is needed. Finally it is shown that
the copious environmental legislation
which opens participation to all citi-
zens, does not considerthe real envi-
ronmental situation, nor the social
preferences, or the economic condi-
tions in the country. Most environmen-
tal legislation it not suited for the real
situation of the communities with
regard to their natural environment.

La autora es presidenta del Centro de Derecho
Ambiental y de los Recursos Naturales de Costa Rica.



Las municipalidades

Hay una serie de obstdculos a una gestién mu-
nicipal eficiente y de liderazgo en el 4mbito lo-
cal en relacion con lo ambiental: (1) la
frecuente desarmonia de intereses dentro de
los grupos locales (incluyendo las municipali-
dades) y entre dichos grupos y las fuerzas do-
minantes en el dambito nacional; (2)-la comin
falta de identidad entre comunidad local y eco-
rregion: en la mayor parte de Costa Rica las
poblaciones locales suelen identificarse con
regiones especificas no coincidentes con las
unidades politico-administrativas territoriales
(determinadas histérica y legalmente) ni con
unidades bioffsicos; (3) el hecho de que dentro
de la gran variedad de funciones que las muni-
cipalidades cumplen y de servicios que pres-
tan, el manejo y conservacion de los recursos
naturales no es en absoluto prioritario; (4) la
subordinacién de la funcién municipal a las
competencias de instituciones del estado cen-
tral creadas precisamente para custodiar y ad-
ministrar los recnrsos naturales del pafs,
competencias que se extienden al dmbito de
jurisdiccién municipal: la mayoria de munici-
palidades se han limitado a desempefiar labo-
res minimas en este campo -v.g., la recoleccién
de basura- en las que las municipalidades re-
sultan subordinadas, lo que ha dafiado su ima-
gen y liderazgo; (5) la carencia de recursos
econdmicos, y (6) la autonomia real cuestiona-
da: formalmente estd establecida la autonomia
municipal en materia de gobierno y adminis-
tracién, pero en la realidad es muy relativa o
inexistente debido a decisiones politicas o in-
suficiencias técnicas, administrativas o finan-
cieras -la mayorfa de las municipalidades en su
bisqueda de recursos han tenido que incluirse
en el juego clientelista que se impone dentro
del espacio estatal, abriéndole paso a la in-
fluencia partidista.

A pesar de dichos obstdculos, su cardcter de
institucién descentralizada de accién local y de
eleccion por la misma localidad, le da a la mu-
nicipalidad la oportunidad de hacer un plantea-
miento concertado con actores concretos que
usan directamente los recursos naturales y de
ser el ente que puede actuar més rdpida y legi-
timamente ante las instancias administrativas
correspondientes.

En el plano juridico la legislacion costarri-
cense aporta a las municipalidades una serie de
instrumentos para el ejercicio de sus funciones
que, bien aplicados y aunados a un mejora-
miento del sistema de recaudacién de impues-
tos y de la base fiscal, podrian permitirles
superar muchas de sus debilidades y a ser mds
efectivos en el dmbito de los recursos natura-
les (estos son descritos en el cuadro 1). -

En el contexto del modelo neoliberal, en el
que el papel de los estados no es administrar

sino instituir nuevas reglas de juego y crear un
ambiente para la libre competencia, la eficien-
cia y la conservacién (Panayotou, 1994:101),
las municipalidades empiezan a aparecer como
un actor con mayor posibilidad de accién en la
gestion de la politica local en Costa Rica.

Como se ha probado, ¢l adecuado manejo
de los recursos naturales no se puede lograr
partiendo solamente de una gestién guberna-
mental centralizada. Son necesarias politicas y
acciones concretas para una transferencia real
de las compelencias estatales y los recursos a
los drganos de gobierno local. Esto, ademds,
puede contribuir a fortalecer la identificacion
de la poblacién con su region, pasando a asu-
mir los lideres y las comunidades en general
mayor responsabilidad en un mejor uso de los
recursos naturales. Por el hecho de que el terri-
torio donde los gobiernos locales ejercen sus
competencias es el de la cotidianeidad de los
ciudadanos y las comunidades, aquéllos pue-
den llegar perfectamente a ser los promotores
de un desarrollo que tenga como gufa una es-
trategia muy realista y concreta basada en las
necesidades humanas reales y en las posibili-
dades locales.

Mecanismos juridicos
para la participacion

Nuestro ordenamiento juridico, que asegura
diversas formas de organizacion y accién de la
sociedad civil, establece bajo categoria de ga-
rantia constitucional el derecho de los habitan-
tes de la repiblica a asociarse para fines licitos
y la garantia de que nadie podré ser obligado a
formar parte de asociacién alguna (Constitu-
cién Politica, 1949: articulo 25). Al amparo de
la Constitucién Politica existen diferentes le-
yes que regulan las figuras de asociacidn, sus
requisitos y los procesos de registro y control:
tenemos asi las asociaciones civiles, reguladas
por la Ley de Asociaciones (ley ndmero 218
del & de agosto de 1939, y sus reformas de
1970, 1972, y 1977), y una serie de leyes co-
nexas en el mismo sentido: Ley de Asociacio-
nes Cooperativas (mimero 4.179 del 22 de
agosto de 1968), Ley de Asociaciones Depor-
tivas (nimero 5.418 del 20 de noviembre de
1973), Ley sobre el Desarrollo de la Comuni-
dad (ntmero 3.859 del 7 de abril de 1967), Ley
de Asociaciones Solidaristas (nimero 6.970
del 1 de noviembre de 1984) y Ley de Socie-
dades de Actividades Profesionales (nimero
2.860 del 21 de noviembre de 1961). Las aso-
ciaciones civiles, que son agrupaciones con fi-
nes cientificos, artisticos, deportivos,
benéficos, de recreo y cualesquiera otros lici-
tos que no tengan por tnico y exclusivo obje-
to el lucro o la ganancia, se encuentran
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reguladas, al igual que las asociaciones decla-
radas de utilidad piblica, que son aquéllas cu-
yo desarrollo y actividad son particularmente
ttiles para los intereses del estado y llenan una
necesidad social. La mayoria de las asociacio-
nes civiles surgen como una respuesta a los di-
ferentes problemas y necesidades
-comtinmente muy puntuales- sentidos por
unas u otras colectividades y estédn conforma-
das por personas que pertenecen a las bases
(en el sector ambientalista, dentro de muchas
otras, se puede mencionar la Federacién Cos-
tarricense para la Conservacién del Ambiente -
Fecon- y la Junta Nacional Forestal
Campesina).

Varias de las organizaciones que estdn cu-
biertas por esa figura juridica manifiestan que
la categoria de asociacion sin fines de lucro ya
no responde a sus necesidades y actividades,
dado que quieren generar ganancias para sus
asociados con sus proyectos, asi como reinver-
tir sus activos: la dindmica de trabajo de esas
organizaciones estd asemejdndose a la de la
empresa privada. A pesar de ello, la mayoria
mantiene el esquema legal de asociacién civil,
con una junta directiva que dirige los destinos

de la organizacién, una asamblea periddica y,
en algunos casos, con grupos afiliados.

Algunos dirigentes con amplia experiencia
consideran que las figuras juridicas ideadas
para organizarse no son las idéneas, que todas
tienen limitaciones y desventajas; el condicio-
namiento de ayudas y atencién a la posesion
de una cédula o personeria juridica lo juzgan
contraproducente ¢ insensatamente discrimi-
natorio (Védzquez, 1999. Com. pers.). Pero han
concluido que lo sustantivo es tener una finali-
dad legitima y autenticidad, y que es 0cioso
complicarse con el tema de las figuras juridi-
cas.

Las asociaciones cooperativas (reguladas
por la Ley 4.179) son asociaciones de perso-
nas, con personeria juridica, responsabilidad
limitada y de duracién indefinida. Las asocia-
ciones de desarrollo comunal, que segtn la ley
son organismos comunitarios de primer grado
con una circunscripcidn territorial determina-
da, representan a las personas que viven en
una misma comunidad y que, por lo tanto, es-
tdn autorizadas para promover o realizar un
conjunto de planes necesarios para acrecentar
econdmica, social y culturalmente a los habi-

Cuadro 1

Instrumentos que pueden aplicar las municipalidades costarricenses en su gestién

Naturaleza
Consulta
Referendo

Gestion

Orden ambiental

Financiero

Instrumento
Cabildos. Plebiscitos. Referendos.

Fundamento actual

Articulo 5 del Codigo Municipal

Audiencias plblicas Ley de Planificacién Urbana
(planes reguladores)
Planes reguladores y planes de Ley de Planificacién Urbana

uso del suelo

(arts. 15y 19). Constitucion
Politica (arts. 169 y 170).

Codigo Municipal.
Resoluciones de la Sala
Constitucional

Planes reguladores. Cédigo Municipal

Comisién Permanente de

Asuntos Ambientales en

el Consejo Municipal

Donaciones de entidades publicas. Codigo Municipal.

Contribuciones de poseedores de
inmuebles beneficiados con obras
municipales. Licencia municipal

para ejercer actividades lucrativas
mediante el pago de un impuesto.
Impuesto de patentes y licencia

para venta de licores al menudeo.
Pago de timbres municipales a

favor de la municipalidad del cantén
para inscripcién de traspaso de
inmuebles, constitucién de sociedad,
hipoteca y cédulas hipotecarias.
Impuesto sobre bienes inmuebles.
Partidas especificas.

Ley de Impuesto sobre Bienes
Inmuebles y ley que la reforma.
Ley de control de las Partidlas

Especificas con cargo al
Presupuesto Nacional.

Ventajas que ofrece el instrumento
Contar con alternativas de participacion

Conocer opinion de comunidades.
Oponerse a acuerdos municipales impopulares

Contribuir a la planificacién del uso del suelo

Administrar los recursos mds participativamente
y con mayor conocimiento de los
problemas ambientales

Ejercer cabalmente las funciones de
gobiemo local.




tantes del drea en que viven, colaborando para
ello con el gobierno, las municipalidades y
cualquier organismo piiblico o privado. Los
sindicatos, menores en nimero ¢ importancia,
son creados por la Constitucién Politica de
1949 (articulo 60) y regulados por el Cédigo
de Trabajo (a partir de su numeral 332). Y, fi-
nalmente, las fundaciones son reguladas por la
Ley de Fundaciones (N° 5.338 del 28 de agos-
to de 1973).

Hay, ademds, una serie de figuras de recien-
te creacion que pretenden garantizar la partici-
pacion de la sociedad civil en la toma de
decisiones de orden ambiental en el pafs: por
ejemplo, los consejos regionales ambientales -
adscritos al Ministerio del Ambiente (Minae) y
creados por la Ley Orgénica del Ambiente- co-
mo maxima instancia regional desconcentrada,
con participacion de la sociedad civil, para el
andlisis, la discusién, la denuncia y el control
de las actividades, los programas y proyectos
en materia ambiental. Existe un consejo regio-
nal ambiental por cada una de las once dreas
de conservacion del pais, orbitando su labor
alrededor de la fiscalizacion y la educacién
ambiental y teniendo como objetivo de fondo
la consolidacion de una “cultura ambiental”.
Actualmente existe traslape y exceso de fun-
ciones para los consejos ambientales, unas es-
tablecidas por la Ley Organica del Ambiente y
otras por la Ley Forestal. Pese a su regulacién
juridica, esos consejos ain no se han confor-
mado en su totalidad y no estdn cumpliendo
sus funciones ca-

balmente,

creando asi, an-
tes que una efec-
tiva participacion
ciudadana, un
1 desconcierto ge-
“/m meral entre los
ciudadanos por
la inseguridad
juridica que ge-

Por ultimo, con la reciente Ley de Biodiver-
sidad (del 23 de abril de 1998), dentro de la
conformacién administrativa del Sistema Na-
cional de Areas de Conservacidn (Sinac) se es-
tablece dos 6rganos que retnen diferentes
sectores tanto a nivel estatal como privado: por
un lado, el Consejo Nacional de Areas de Con-
servacion, compuesto por el ministro del Am-
biente, quien lo preside, el director ejecutivo
del Sinac, el director ejecutivo de la Oficina
Técnica de la Comision Nacional para la Ges-
tion de la Biodiversidad (Conagebio), los di-
rectores de cada area de conservacién y un
representante de cada consejo regional de cada
drea de conservacién designado internamente.
Sus funciones son definir estrategias y coordi-
nar con el Sinac, nombrar los directores de las
dreas de conservacién a partir de las ternas
propuestas por los consejos regionales y apro-
bar las concesiones de servicios y actividades
no esenciales dentro de las dreas protegidas.
Por otro lado, a nivel de cada drea de conser-
vacion, la ley crea el Consejo Regional del
Area de Conservacion, el cual se integra por
medio de convocatoria piblica a todas las or-
ganizaciones no gubernamentales y comunales
interesadas, las municipalidades y las institu-
ciones piblicas presentes en el rea, y ha de
quedar conformado por un funcionario respon-
sable del drea protegida y un minimo de cinco
miembros representantes de distintos sectores
en el drea. Entre sus funciones estdn: velar por
la aplicacién de las politicas en materia de bio-
diversidad asi como fomentar la participacién
de los diferentes sectores del drea en la bus-
queda de soluciones para los problemas regio-
nales relacionados con los recursos naturales y
el ambiente.

En la prictica, la Ley de Biodiversidad
ha sufrido diversos cuestionamientos
por su supuesta inconstitucionalidad.
Actualmente, el Sinac enfrenta una :
accion de inconstitucionalidad
por su naturaleza juridica, lo _
cual ha detenido o
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la implementacién de la ley e impedido, enton-
ces, la conformacién de los consejos, los cua-
les, a causa de su multiplicidad y exceso de
funciones, son inefectivos por imposibles de
poner en practica. Amerita una reforma de la
ley que fusione en uno solo los diversos con-
sejos, con funciones acordes a su naturaleza y
mayor representatividad.

Actualmente existen varios proyectos de
ley sobre participacién ciudadana, dos de
ellos presentados formalmente a la Asamblea
Legislativa y otro atin en discusién para ser
presentado. Uno de ellos, mediante la refor-
ma a varios articulos de la Constitucién Poli-
tica (articulos 105, 123, 129, 195 y 102),
crea dos instrumentos de participacién ciu-
dadana: el referendo y la iniciativa popular,
concibiendo el referendo como un mecanis-
mo de consulta popular que permite a la ciu-
dadanfa opinar sobre la aprobacién de leyes
o reformas a la Constitucién Politica, y con-
cibiendo la iniciativa popular como la via
por la que los ciudadanos pueden presentar
proyectos de ley al parlamento. Este proyec-
to ya ha sido aprobado en primer debate le-
gislativo con mayoria absoluta y, a pesar de
que le resta un largo trdmite, se espera serd
exitoso.

Lentamente, pues, la legislacién costarri-
cense ha respondido a la presién por partici-
paci6én ciudadana. Pero las leyes existentes
no han establecido instrumentos de regula-
cién en funcién de la situacién ambiental ni
de las preferencias sociales y las condiciones
econdmicas. La nueva legislacién en trdmite
debiera considerar la diversidad de estas par-
ticularidades.

Una ley no es suficiente para-la efectiva
participacién ciudadana, sino que, al lado,
debe velarse por la aplicacién de la misma,
por lo que no hay que olvidar que cuando las
leyes se generan con participacién hay ma-
yores posibilidades de cumplimiento y ob-
servancia. El derecho de eleccién no es
fundamento suficiente de sociedades que se
autodenominen democrdticas y participati-
vas, sobre todo en momentos de grandes de-
mandas y expectativas respecto del
desempefio politico y gubernamental. Es
conveniente abrir nuevos espacios institucio-
nales y juridicos de participacién ciudadana
en temas sensibles y de gran impacto para la
sociedad, como el ambiental.
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