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LA JUNTA NACIONAL
FORESTAL CAMPESINA EN
PROCURA DE PODER

Ciencias Ambientales, No. 19 (edicién extraordinaria), diciembre del 2000 &

Por Silvia Chaves

Se resena los esfuerzos recientemente he-
chos por la Junta Nacional Forestal Campe-
sina para lograr influir substantivamente en
la legislacion forestal -y affn- y en las deci-
siones polfticas atinentes al manejo de los
recursos naturales en Costa Rica. Se caracte-
riza someramente los temas de mayor inte-
rés para esa entidad y se da cuenta detalla-
da del proceso emprendido por ella para
conocerse (se explicitan sus debilidades y
fortalezas) y, a partir de eso, definir una
orientacién de su trabajo en funcién de sus
necesidades y objetivos.

Recent efforts on the part of the
National Forest Farmers Union to
influence forest regulation and
the political decisions with
regard to natural resource man-
agement are related. Priority
issues for this groups are
described and their strategic
planning process is analyzed. It is
hope that through this process it
can work better towards achiev-
ing its objectives.

la autora es presidenta del Centro de Derecho
Ambiental y de Recursos Naturales de Costa Rica




Antecedentes de la Junta
Nacional Forestal Campesina

En los tltimos afios la Junta Nacional Forestal
Campesina (Junaforca) ha estado intentando
incidir en la legislacién forestal proponiendo
reformas en beneficio de las actividades fores-
tales de pequeria escala y dando seguimiento al
proceso de aplicacién de la nueva legislacién.
De igual forma, ha tratado de incidir en la to-
ma de decisiones politicas del Ministerio del
Ambiente y Energia (Minae), del de Agricultu-
ra y Ganaderia, del de Hacienda, del de la Pre-
sidencia y de otros, con propuestas para el
desarrollo forestal tendientes a contribuir a
mejorar la calidad de vida de las familias de
pequefios y medianos agricultores.

Junaforca se constituyé en el Primer En-
cuentro Nacional Forestal Campesino, realiza-
do en noviembre de 1989, con la voluntad de
representar a los campesinos forestales en el
ambito nacional y defender sus intereses. En
consecuencia, Junaforca estd integrada por una
diversidad de grupos: 19 centros agricolas can-
tonales, 11 cooperativas, 10 asociaciones de
agricultores, dos asociaciones de desarrollo in-
tegral, dos asociaciones de mujeres, un sindi-
cato agrario, una asociacién conservacionista,
una federacién de centros agricolas y cinco or-
ganizaciones regionales, todos con diversos
objetivos y estructuras internas y regulados
por legislacién diferente. Los une la realiza-
cién de actividades forestales combinadas con
otras actividades productivas y de servicios.
Por estar ubicadas en toda la extension del
pais, en el nivel regional se han constituido
cinco organizaciones dedicadas a actividades
de coordinacién y apoyo, entre las que se des-
tacan la Asociacién Guanacasteca de Desarro-
llo Forestal (Aguadefor) y la Asociacién
Forestal Campesina de la Regién Huetar Nor-
te (Afocaren).

Junaforca posee un programa de gestion y
fortalecimiento institucional que incluye un
drea de accion en gestién politica y de recur-
sos. A través de ésta se pretende establecer
alianzas estratégicas con otras instancias del
sector campesino forestal y otras organizacio-
nes con propdsitos afines, as{ como emprender
acciones para influir en proyectos de ley y en
la aplicacidn de la legislacion forestal y de otra
que involucre, directa o indirectamente, al sec-
tor forestal campesino.

Desde sus inicios, para Junaforca ha sido
prioridad establecer espacios de negociacion y
comunicacién con las autoridades del gobierno
en torno a la concrecién de sus demandas, bus-
cando siempre la participacién real en las ins-
tancias de toma de decisiones atinentes a la
actividad forestal. Ya a finales de 1990 una de-
legacién con representantes de todas las regio-
nes se presenté ante el ministro de Recursos

Naturales plantedndole una lista de demandas
que fueron respondidas apenas vagamente, por
lo que en 1991, como medida de presién, Juna-
forca hizo piiblicos sus planteamientos a través
de la prensa nacional.

El contexto juridico-politico

La legislacién forestal actual tiene como fun-
damento la voluntad de control de una activi-
dad econémica muy restrictivamente
concebida como tala de drboles y, més recien-
temente, también concebida como plantacién.
De esta legislacién se desprende una institu-
cionalidad que se expresa centralmente en la
Oficina Nacional Forestal y el Fondo Nacional
de Financiamiento Forestal, institucionalidad
respecto de la que Junaforca puja por integrar-
S€.

Como segin la Ley Forestal, la Oficina Na-
cional Forestal -organismo publico no estatal-
se encarga de la definicidn de politicas y estra-
tegias forestales, de la constitucion y fortaleci-
miento de grupos y de la incentivacién de
programas orientados a las comunidades, Ju-
naforca ha luchado por mantener un represen-
tante suyo ante tal instancia integrada
prioritariamente por miembros de las cdmaras
forestales. Ante el Fondo Nacional de Financia-
miento Forestal (Fonafifo) -ente canalizador de
recursos para el pago por servicios ambientales-
también mantiene un representante, lo cual re-
sulta muy importante para Junaforca porque la
Ley Forestal define que un tercio de los montos
recaudados por el impuesto selectivo de consu-
mo a los combustibles ha de destinarse a los
programas de compensacién a los propietarios
de bosques y plantaciones forestales por los ser-
vicios ambientales (mitigacién de gases de in-
vernadero, produccién de agua, proteccién de
biodiversidad y belleza escénica) que generen
sus actividades de proteccién, conservacién y
manejo de bosques naturales y plantaciones fo-
restales. El Reglamento a la Ley define que la
Refinadora Costarricense de Petrdleo debe cer-
tificar trimestralmente a la Administracién Fo-
restal del Estado el monto recaudado por
concepto del impuesto selectivo de consumo de
combustibles. De acuerdo con esta certifica-
cién, el Minae presupuestard ante el Ministerio
de Hacienda la estimacién de recaudacién del
impuesto selectivo de consumo a los hidrocar-
buros, para su inclusién en los presupuestos or-
dinarios y extraordinarios de la Repiblica,
segun corresponda. El Ministerio de Hacienda,
una vez aprobados los presupuestos, deberd rea-
lizar los desembolsos de estos recursos por tri-
mestre vencido al Fonafifo. Estas normas
permanecen vigentes pero con serias dificulta-
des de aplicacién, lo cual es motivo de preocu-
pacién y reacciones por parte de Junaforca.
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La accién de Junaforca

En 1998 Junaforca se enfrenté al incumpli-
miento de parte de los ministerios de Hacien-
da y del Ambiente de la obligatoria
presupuestacion de los recursos obtenidos me-
diante el impuesto a los hidrocarburos que de-
bieran dirigirse directamente al financiamiento
de actividades forestales. En el nivel de Junta
Directiva y de dirigencias regionales Junafor-
ca entré en un proceso de andlisis y discusién
de los derechos que les correspondia, de las
formas de canalizar los recursos y de otros as-
pectos del asunto. Se llegé incluso a crear una
comisién especial para analizar y lograr res-
puestas al problema. Al mismo tiempo se rea-
lizé6 gestiones ante jerarcas del Sistema
Nacional de Areas de Conservacién, del Minae
y de los ministerios de Hacienda y de la Presi-
dencia para lograr la presupuestacion de los
mencionados recursos. De esa forma se divul-
g6 el problema del incumplimiento a través de
diferentes medios de comunicacién, especial-
mente de la prensa escrita. Y para presionar
por respuestas favorables se realizé una alian-
za con la Camara Costarricense Forestal y la
Mesa Nacional Campesina, llegdndose incluso
a entablar una denuncia ante la Contralorfa
General de la Republica.

Como debilidades del esfuerzo realizado,
retrospectivamente puede verse las siguientes:
la deficiente comunicacién entre las organiza-
ciones del sector, el escaso interés de varias or-
ganizaciones en la lucha planteada, la carencia
de una asesorfa legal sobre las vias y procedi-
mientos pertinentes, la carencia de una planifi-
cacion directa para lograr el prop6sito y la
escasez de recursos econémicos para realizar
actividades y dedicar mayor tiempo y energfa
a las diferentes actividades que el esfuerzo de-
mandé. No obstante lo anterior, se tuvo como
ventaja que se tratara de un tema de interés na-
cional que afectaba a todo el sector forestal, lo
que facilitd el establecimiento de alianzas es-
tratégicas.

Junaforca cuenta con fortalezas importantes
para lograr una incidencia efectiva en las deci-
siones politicas y en la legislacion forestal. Por
su caricter de organizacién de tercer grado que
agrupa a organizaciones locales y regionales
tiene una cobertura bastante mayor que mu-
chas organizaciones que trabajan en forma
mdés individual, lo cual le sitda en una mejor
posicién para negociar con otros actores gu-
bernamentales y no gubernamentales. Ade-
mds, representa a un sector, de pequefios y
medianos productores agroforestales, que es
percibido positivamente por diferentes actores
de la sociedad costarricense, lo que la ubica en
una situacién de ventaja comparativa. La orga-
nizacién en s{ misma cuenta, asimismo, con
una gran capacidad para persistir en los esfuer-

zos de incidencia, por la constancia de su acti-
vidad en ese sentido. Pero el cardcter de orga-
nizaci6n de tercer grado, que la hace agrupar a
organizaciones con diferentes intereses, preo-
cupaciones y ubicacién geogréfica, le ha aca-
rreado  una  dificultad adicional de
comunicacién y agilidad en la bisqueda de
consenso y apoyo mutuo, lo cual consecuenta
que su organizacion y su accién sean en gene-
ral mds lentas y desgastantes.

El esfuerzo por definir
estrategias de incidencia

A partir de la experiencia descrita, en junio de
1998 Junaforca inici6 un trabajo de organiza-
cién y preparacién para lograr una incidencia
més efectiva en la legislacién y en las politicas
del sector forestal. Se empezé tratando de sis-
tematizar cémo, en qué condiciones y con qué
resultados venia haciendo incidencia Junafor-
ca, y, a partir de ahi, se abocé a disefiar estra-
tegias de incidencia mds efectiva en los temas
mds preocupantes y de mayor afectacién. Se
trabajé con personas clave en cada region,
conformédndose un grupo con el cual se produ-
jo el proceso de transferencia de informacién,
asesoria y capacitacion. Se buscaba que aque-
llas personas posteriormente lograran aplicar
en cada region las herramientas metodoldgicas
ensayadas para lograr incidir en las politicas y
la legislacién de acuerdo a las propias priori-
dades. La seleccién del grupo de trabajo la hi-
zo Junaforca de acuerdo a sus propios
mecanismos considerando como criterios im-
portantes los siguientes: juventud (en funcién
del objetivo de formacién de lideres), interés
demostrado, activismo, involucramiento en los
temas de legislacién y politicas y participacién
equitativa de género.

La actividad con el grupo siguié la siguien-
te secuencia: enfoque del tema de incidencia
politica y de cémo entiende Junaforca ese con-
cepto; identificacién de las estrategias para in-
cidencia utilizadas en el pasado por Junaforca;
andlisis de las fortalezas y debilidades de di-
chas estrategias; identificacién de las oportu-
nidades y amenazas para una posible
estrategia de incidencia exitosa por parte de
Junaforca, y definicién de temdticas de inci-
dencia prioritarias.

La metodologia de trabajo incluyé un anli-
sis Foda (de identificacién y andlisis de forta-
lezas, oportunidades, debilidades y amenazas)
de la estrategia de incidencia de Junaforca, una
discusién en plenario y una lluvia de ideas pa-
ra la definicién de los temas especificos prio-
ritarios en los cuales se querfa y necesitaba
incidir. Posteriormente se realizé un anilisis
para evaluar cada una de las prioridades esco-
gidas en plenario a la luz de consideraciones
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Se concluyé planteando que si bien los
problemas tienen causas externas y ajenas a la
organizacién misma, la posibilidad de encon-
trarles soluciones depende grandemente de las
fortalezas y capacidad internas -lo cual, en el
pasado, no habia sido considerado cabalmente
en el momento de enfrentar problemas: se ha
tratado de cambiar las condiciones externas
pero no se ha actuado internamente en aras de
tener mayor capacidad de respuesta propositi-
va para provocar el cambio. Se definié que,
por tratarse de una organizacién que a su vez
agrupa varias otras organizaciones, ante cual-
quier problema se debe tener muy claro las di-
ferencias existentes tanto entre las regiones
donde actdan las organizaciones como entre
ellas mismas.

Las propuestas de solucién a cada problema
y a cada componente de problema obligan a la
organizacién a dedicar tiempo, recursos y
energia que implican un costo de oportunidad,
pues se podrian estar destinando a atender
otras necesidades de la misma. De ahi que la
identificacion clara del problema, de las cau-
sas del mismo y de los efectos de éste sobre los
propésitos de la organizacién debe ser cuida-
dosa y objetivamente realizada para una actua-
cién coherente con las prioridades definidas.

A continuacién fue realizado un andlisis de
poder para identificar los actores que intervie-
nen en el problema: los que toman la decisién,
los posibles aliados, los oponentes, los indeci-
sos. Dada la magnitud de los problemas esco-
gidos se decidié trabajar con un miniproblema
que sirviera como ejemplo para mostrar los pa-

=l

sos que se debe seguir para conformar el mapa
de poder pretendido antes de lanzarse a accio-
nes de incidencia respecto de ellos. El mini-
problema que se escogid era referido a
legislacién ambiental: el otorgamiento de per-
misos forestales para extraccion y manejo; de-
finido el cual se pasé a determinar quién toma
las decisiones y a establecer el blanco de las
acciones. Posteriormente se entrd a reconocer
todos los demds actores que tienen relacién
con el blanco. Los ejercicios de trabajo subsi-
guientes pretendieron imaginar la presentacién
del propésito de la organizacién ante cada uno
de los actores identificados y determinar sus
intereses principales, sus argumentos, sus for-
talezas y sus debilidades.

Dentro de las conclusiones a las que arrib6
el grupo haciendo este ejercicio estuvo la idea
de prever los posibles argumentos de los otros
actores, para contar con contra-argumentos.
Ademds, fue muy importante la inclusién en la
propuesta de las inquietudes de los indecisos,
con miras a convencerlos y convertirlos en fu-
turos aliados. Como también que la estrategia
disefiada debiera tender a no chocar frontal-
mente con los intereses de los oponentes sino
a procurar puntos de conciliacidn.

El tercer paso consistio en definir las estra-
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tegias de incidencia y las actividades de traba-
jo frente a los problemas prioritarios y los mi-
niproblemas escogidos. Es interesante el
hecho de que en el corto tiempo transcurrido
entre el paso anterior y éste, para el problema
de los permisos forestales la situacién legal va-
riara sustancialmente, ya que se decret6 una
reforma a las disposiciones principales de la
Ley Forestal en torno a este asunto. La sorpre-
sa ante tal cambio y el andlisis realizado evi-
denciaron que los actores y los mecanismos
para la toma de decisiones en la realidad no
son claramente predecibles, y el tiempo cuen-
ta mucho para no perder la oportunidad de in-
cidencia en el momento preciso. Ademads, se
evidencié la necesidad de contar con mecanis-
mos dgiles para tener acceso a la informacién
en forma oportuna, ya que de ello depende sig-
nificativamente las posibilidades reales de in-
cidencia de la organizacién.

Finalmente, esta eventualidad ensefi6 que al
definir un plan de incidencia éste debe dotarse
de flexibilidad y dinamicidad, pues no se trata
de autoimponerse limitaciones sino de tener
los objetivos claros y planificar el uso de las
herramientas mds apropiadas segun los recur-
sos y condiciones de la organizacién, maxime
en un tema tan dindmico y controversial como
es el de las politicas y legislacién forestales.

La definicién de la estrategia obligé al gru-
po a fijarse en sus propias capacidades e inte-
reses, pues se  requeria  asumir
responsabilidades directas para la actuacion
hacia el exterior. Ademads, fue evidente que era
necesario ejecutar actividades a muy corto pla-
zo si no se queria perder la oportunidad de in-
fluir; y emprender otras de cardcter continuado
y de mds largo plazo. Por dltimo, fue definido
un cronograma que inclufa buscar la informa-
cién requerida para actuar, la toma de decisio-
nes una vez obtenida dicha informaci6n y las
acciones de incidencia directas. Se concluyd,
asf, con dos temas para ejercitar acciones de
incidencia de acuerdo a la estrategia planteada
y para cada uno de ellos se definié acciones
concretas, tiempo de ejecucién, ejecutantes y
recursos necesarios y disponibles. Las accio-

nes incluyeron contactar directamente a un po-
sible aliado y convencerlo de elaborar conjun-
tamente una propuesta de reforma de ley,
presentar la propuesta ante la Asamblea Legis-
lativa y ante el ministro a cargo y divulgar en
los medios de comunicaci6n las necesidades,
pretensiones y decisiones del sector.

Los objetivos finales definidos por Junafor-
ca implican cabildear fuertemente y establecer
alianzas a fin de ser influyentes y hacer jugar
un papel significativo al sector representado.
El proceso de incidencia basado en la planifi-
cacién descrita estd apenas en marcha y ha
obligado a Junaforca a estudiar mucha infor-
macion legal, establecer contacto con numero-
sas instituciones y realizar muchas otras
acciones. Ya hay resultados que han permitido
a la organizacién valorar plenamente la utili-
dad de planificar y, también, la necesidad de
replantearse constantemente la estrategia
mientras se la ejecuta: en la experiencia descri-
ta, por ejemplo, se fusionaron varios de los pa-
s0s, ya que los acontecimientos y la premura
para pronunciarse ante ellos requirieron mayor
rapidez de reaccion. También se ha reconocido
como muy importante el analisis de los actores
ante los que se quiere influir, sus intereses y
sus argumentos, dado que las alianzas se han
evidenciado muy oportunas en el proceso que
se estd viviendo.

Debilidades y fortalezas
de Junaforca

Las organizaciones forestales de pequefios
productores agrupadas en Junaforca enfrentan
necesidades imperiosas -de crédito, de acceso
a donaciones de organizaciones internaciona-
les y de acceso al pago por servicios ambien-
tales- cuya satisfaccién encuentra escollos
hechos evidentes en las experiencias de inci-
dencia desarrolladas hasta hoy. Estos consisten
en: (1) limitaciones econémicas: es necesario
dedicar tiempo y recursos suficientes para lo-
grar una actividad de incidencia efectiva, y si
los recursos son escasos ello implica un costo




de oportunidad al dejar de hacer otras activida-
des o menoscabar las mismas para dedicarlas a
la incidencia; (2) lentitud para respuesta opor-
tuna: las dificultades de comunicacién entre la
representacién nacional y las organizaciones
de base, debidas a las agendas diferentes y a
las distancias, ha limitado mucho el pronun-
ciamiento y la accién oportuna ante decisiones
politicas y legales que afectan al sector direc-
tamente y, aun mds, han limitado su capacidad
propositiva adem4s de la de reaccién; (3) difi-
cultades para acceder a apoyo técnico y aseso-
rfa especialmente en los 4dmbitos legal y
politico, ya que para pronunciarse e influir
oportunamente es crucial entender los actores,
los procedimientos y los tiempos, y en muchos
casos el sector no ha accedido a ello de la for-
ma y en el tiempo requerido; (4) dificultades
para acceder a la informacién de forma 4gil y
oportuna: en ocasiones, el sector se ha visto
sorprendido ante una decisién del gobierno
que le afecta directamente y no ha estado ente-
rado del proceso de formulacién de la misma
por diversas razones: porque asf fue propicia-
do por los mismos decisores o porque la orga-
nizacién no estaba prestando la atencién
debida a esos asuntos, siendo que tenfa mu-
chos otros entre manos, y (5) desconocimiento
de los alcances que pueden tener las acciones
planificadas de incidencia en beneficio de las
organizaciones y sus afiliados: las organiza-
ciones miembros no han interiorizado del todo
la necesidad de planificar sus acciones para in-
fluir en las decisiones politicas y de ello deri-
var ventajas para lograr productos concretos.

A la par de dichas debilidades Junaforca
cuenta con fortalezas que le dan el potencial
para superarse y lograr incidencia mds efecti-
va: (1) en la organizacién hay conciencia y
disposicion para el andlisis, la planificacion y
la constante evaluacién de sus actividades de
incidencia; (2) se tiene una estructura minima
apropiada para las acciones de incidencia: ade-
mds de las organizaciones regionales existe
una oficina (en la capital) con personal ejecu-
tivo, con contactos y medios para acceso a la
informacion sobre los procesos de toma de de-
cision politica; (3) se cuenta con herramientas
metodolégicas que pueden ser ajustadas y re-
valoradas para la planificacién y ejecucién de
sus actividades de incidencia; (4) las estructu-
ras y concepciones tan diferentes de las diver-
sas organizaciones miembras se mantienen
cohesionadas por metas comunes en la activi-
dad forestal y, mas importante aun, las mismas
han logrado ya un reconocimiento -y autorre-
conocimiento- como sector de peso en el cam-
po forestal, lo que lo potencia como grupo de
presién, y (5) existen ya algunos espacios
abiertos para la participacién en estructuras
nacionales para la toma de decisiones.

Como se ve, la actividad de incidencia de

una organizacién y sus posibilidades de éxito
tiene mucho que ver con el grado de consoli-
dacién de la organizacién misma, con la clari-
dad de sus metas, la unién e identificacion
entre los miembros que la componen, asf co-
mo con la estructura organizativa que han es-
tablecido para ello. Pero no puede obviarse
que también existen factores externos que in-
fluyen poderosamente en dicha incidencia, los
cuales van desde una apertura o una negativa
del gobierno y otros sectores al didlogo hasta
la imposicion de patrones derivados de politi-
cas macroeconémicas definidas por las econo-
mias dominantes y los grandes bloques
econdmicos.

Ante esta situacién, compleja de por si, Ju-
naforca enfrenta el reto de encontrar alternati-
vas de produccién e ingresos que contribuyan
a la sostenibilidad de las actividades producti-
vas de sus asociados y, paralelamente, de lo-
grar mayor participacién en la toma de
decisiones que les afectan directamente.

Junaforca y cualquier otra organizacién de
productores en el ambito de los recursos natu-
rales, actiia en estos dfas en un nuevo contexto
en el que surgen modalidades de integracién
regional dirigidas por el mercado que trans-
cienden las fronteras nacionales, lo cual ha li-
mitado la accién y reglamentacién estatales,
aunque no sus prerrogativas politicas. Ante el
desgaste del papel del estado los ciudadanos
estdn reaccionando organizandose en el dmbi-
to vecinal o local y, en algunas ocasiones, arti-
culdndose para demandar respuesta a sus
necesidades: las organizaciones estdn contan-
do con nuevas posibilidades de accién y, a la
vez, enfrentando grandes desafios. En efecto,
la globalizacién econémica y el debilitamiento
de los estados nacionales traen consigo, como
contrapartida, la emergencia de instancias lo-
cales de poder que abren mds espacio para la
participacién ciudadana organizada y la pre-
sién efectiva, lo cual Junaforca estd tratando
de aprovechar.
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