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osta Rica es un pais con un importante recurso fores-

tal, el cual ha sido regulado desde 1969 con la prime-

ra ley forestal. Desde entonces, a través de diferen-
tes leyes, politicas y planes, se ha tratado de establecer una
direccionalidad que permita el aprovechamiento sostenible y
la proteccion del recurso. Sin embargo, el sector forestal en
la actualidad presenta numerosos retos que llevan a cuestio-
narse: ;Cuan efectivos han sido los instrumentos politicos y
de planificacién? ;Se estan obteniendo los resultados espe-
rados? ;Cémo plantear mejores instrumentos que permitan
alcanzar el potencial del sector forestal?

En el 2001 se presenté el primer Plan Nacional de
Desarrollo Forestal (PNDF), con un periodo de vigencia
2001-2010, el cual fue oficializado como iInstrumento de
planificacién sectorial en 2007 mediante el Decreto Ejecu-
tivo No. 33826-MINAE. En el 2011, se aprobd una segunda
version para el periodo 2011-2020; sin embargo, en 2016
la Contraloria General de la Republica solicité la revision
del documento, justificada en errores estructurales en el
mismo. Ante esto, en 2017, se aprobd la Matriz de Ajuste
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(MdA), la cual presenta metas para el pe-
riodo 2018-2020.

En el presente articulo se realiza un
analisis del impacto del PNDF y la MdA
para la puesta en practica de las politi-
cas forestales, con base en la investiga-
cion realizada en el proyecto “Alcances
del Plan Nacional de Desarrollo Forestal
2011-2020 y su articulacién con la Politi-
ca Forestal en Costa Rica” (Acufa, 2022).
Para esto se presenta un analisis de los
documentos mencionados y la forma en la
que fueron planteados, asi como del que-
hacer del sector forestal en la ejecucion de
dichos instrumentos.

No existe una normativa oficial de
cémo debe ser una politica o plan sectorial
en Costa Rica; sin embargo, MIDEPLAN
(2018) rescata la importancia de que este
sea cuantificable, flexible, integro, espe-
cifico y que aspire a cambios de impacto.
En el caso del planteamiento del PNDF
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Figura 1. Porcentaje de caracteristicas deseables (evaluacién, flexibilidad,
integridad y resultados) para el PNDF 2011-2020 y la MdA 2018-2020 (Acu-

fia, 2022).

5.1

MidA

Integridad

se encuentran una serie de vacios: desde
una falta de vinculacion entre los diferen-
tes niveles (politicas, ejes y estrategias),
errores de planteamiento en sus indica-
dores y metas, hasta falta de claridad en
la distribucién de responsabilidades. Al
estudiar la calidad de los indicadores y
metas presentes en el PNDF y su MdA se
observa que, para el documento original,
solo el 49 % de los indicadores y el 5.6 %
de las metas presentaron todas las carac-
teristicas descritas como deseables. En el
caso de la MdA, inclusive después de las
mejoras, estos porcentajes fueron de 48.7
% y 35.9 % para los indicadores y metas
respectivamente (Figura 1).

Adicionalmente, la mayoria de los indicado-
res planteados no existian al momento de
la formulacién del PNDF, lo que implicaba
que no existian lineas base, por lo que se ne-
cesitaban recursos y esfuerzos adicionales
para medirlos. Esto conllevé a que estos in-
dicadores no se pudieran
evaluar a lo largo de los
anos y que no se tuviera
una medicion del avance
del plan. En el 2017, la
Administraciéon Forestal
del Estado (AFE) recono-
ci6 que no habia podido
medir el avance del plan,
segun el informe No.
DFOE-AE-IF-10-2016,
realizado por la Contra-
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Esto se relaciona con la ejecucion y el
seguimiento de la herramienta a través de
los afios. Uno de los factores que dificult6
la puesta en practica del PNDF, tal como
fue reconocido por la Contraloria General
de la Republica (2016), fue que no existia
vinculacién explicita entre el PNDF y los
planes operativos anuales de las institu-
ciones responsables. Es decir, a pesar de
que el PNDF asigna responsables de mul-
tiples acciones, estas no fueron incluidas
en los quehaceres de las instituciones.
Adicionalmente, se encontr6 que el PNDF
o el sector forestal como tal, no ha estado
explicitamente vinculado con el Plan Na-
cional de Desarrollo, lo cual ha repercutido
en un bajo apoyo politico.

Por otra parte, hay una falta de con-
cordancia entre el espiritu del plan y la po-
litica vivida en las calles. Esto quiere decir
que tanto el PNDF como la politica ahi con-
tenida y la ley forestal buscan un desarrollo
del sector a través del uso sostenible del re-
curso; sin embargo, tal como lo mencionan
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Figura 2. Percepcién de avances de los ejes estratégicos del PNDF (Acu-

na, 2022).
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MIDEPLAN (2020) y ONF (2021), en la
actualidad se percibe una veda administra-
tiva, donde a través de trabas administra-
tivas y exceso de tramites se impide que las
personas productoras cosechen su madera,
lo cual se evidencia al observar que la ofer-
ta de madera cosechada legalmente de bos-
ques naturales ha disminuido de 473 691
m3en 1994 a 37 424 m3 en promedio para
la década 2011-2020 (ONF, 2021). En esto
influyen desde las convicciones personales
de las personas funcionarias hasta la insti-
tucionalidad. Ejemplo de ello se encuentra
el Sistema Nacional de Areas de Conserva-
cion (SINAC), que fue creado a través de la
Ley de Biodiversidad No. 7788 (Asamblea
Legislativa 1998) con un enfoque proteccio-
nista, donde asume las funciones de lo que
se conocia previamente como la Direccion
General de Vida Silvestre, la Administra-
ciéon Forestal del Estado y el Servicio de
Parques Nacionales; por lo que el tema pro-
ductivo forestal se ve menos atendido. Adi-
cionalmente, se percibe un sector forestal
con poca articulacién entre
instituciones y poca comuni-
cacion hacia la sociedad.
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Pero, entonces, /cual
es la situacion con el sector

2 forestal? Las inconsistencias

del PNDF impiden evaluar
objetivamente el avance del
sector; sin embargo, previa
realizaciéon de entrevistas a
actores clave del sector, lla-
ma la atencién sobre puntos
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de avance o rezago (Acuna,
2022) (Figura 2). En estas
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destaca el eje 07, referente al cambio clima-
tico, como el eje que mas avances ha teni-
do. En contraste se encuentra el eje 03, el
cual hace referencia a la competitividad del
sector, donde ninguna de las personas en-
trevistadas considera que existiran avan-
ces en este tema y se resaltan argumentos
como altos costos de produccion, bajo valor
del bosque, disminucién de la industria ac-
tiva, poco valor agregado en los productos,
poca exportacion, necesidad de herramien-
tas adecuadas a las realidades de las fincas,
y la competencia con madera importada y
productos sustitutos.

A pesar de que no se puede realizar
una cuantificacion del PNDF original, la
MdJA presenta indicadores mucho mas
medibles sobre los cuales MIDEPLAN
(2020) realiza una evaluacién. No obs-
tante, es importante mencionar que hubo
cambios sustanciales en algunos ejes en-
tre el PNDF original y la versién ajusta-
da, por ejemplo, se eliminaron 8 objetivos
estratégicos y se agregaron dos nuevos.
Tomando esto en cuenta, MIDEPLAN
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Figura 3. Avance porcentual segun ejes estratégicos de la MdA (MIDE-

PLAN, 2020).

(2020) analiza el porcentaje de cumpli-
miento de metas para el afio 2018 e indi-
ca que los ejes y sus objetivos estratégicos
tuvieron un avance mayor al 80 % de lo
que se planteaba para dicho afio, en al-
gunos indicadores inclusive excediendo el
100 % (Figura 3).

Empero, se cuenta con informacién
que no concuerda con dichos niveles de
avance. Por ejemplo, en temas de competi-
tividad existe evidencia de la contraccion
del sector en la ultima década: pérdida
de 42 % de empleos directos, cierre de
aproximadamente 170 aserraderos, re-
duccién de 22 % en la madera cosechada
de plantaciones forestales y disminucién
del consumo de madera local de un 78.5
% a un 65.6 % del consumo total aparente
(ONF, s. f.; ONF, 2021). Pero, entonces,
(por qué los porcentajes de cumplimien-
to no concuerdan con los datos disponi-
bles, ni con la percepcién de avance de las
personas beneficiarias de las politicas?
Esto lleva una vez mas al planteamiento
de objetivos, indicadores y metas; donde
dichos parametros no
miden adecuadamente
los cambios de impacto
esperados que se plan-
tean en el eje o la poli-
tica correspondiente. Es
decir, continuando con
el ejemplo del eje 03,
no se puede pretender
medir la competitividad
del sector mediante un
indicador como “Porta-
folio de necesidades de

113.8
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investigacién forestal prioritaria elabo-
rado”: puede que esta sea una actividad
necesaria, pero no implica una mejora del
sector como tal.

En esta situacién, ;jqué se debe to-
mar en cuenta para el planteamiento
de un instrumento que guie la mejora
del sector? En primer lugar, es necesa-
rio tener tematicas claras que permitan
la adecuada priorizaciéon de necesidades
y oportunidades, asi como la asignacién
de responsabilidades. En este sentido, se
sugiere la agrupaciéon de contenidos en
areas tematicas: protecciéon de los eco-
sistemas forestales, competitividad de la
actividad forestal, posicionamiento en el
mercado, participacion social y gestion
institucional (Figura 4).

Es necesario implementar una es-
tructura sencilla, facil de seguir, que per-
mita el desarrollo de cada tematica y la
vinculacién légica entre partes. Al asig-
nar responsabilidades debe existir una
persona encargada directa de coordinar
acciones conjuntas con otros actores, evi-
tando la dispersion de responsabilidades.
Adicionalmente, se sugiere usar como in-
dicadores datos estadisticos que se estén
midiendo actualmente. Esto permite el
establecimiento de una linea base conjun-
ta, estandarizada y oficial, sobre la cual se
puede medir el avance del sector y reali-
zar la rendicién de cuentas clara y trans-
parente. Estos indicadores deben apuntar
a resultados de impacto en el sector y no
a actividades. Algunos de los indicadores
sugeridos para los diferentes temas son:
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Figura 4. Diagrama de agrupacién de temas prioritarios del sector forestal (Acuna, 2022).
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numero de hectareas sembradas y cose-
chadas anualmente, volumen autorizado
por tipo de permiso, contribucién del sec-
tor forestal al PIB, balanza comercial de
productos forestales, consumo aparente
de madera nacional, nimero de hectareas
sometidas a PSA, nimero de créditos de
carbono comercializados, nimero de em-
pleos generados por el sector, nimero de
organizaciones activas, entre otros.

Conjuntamente, se debe evaluar si
el funcionamiento actual de las institu-
ciones concuerda con las necesidades de
crecimiento del sector, desde la imple-
mentacion de las politicas de parte de las
personas funcionarias del Estado, hasta
la estructura institucional como tal. Es
posible tener un documento de planifica-
cidén con excelentes caracteristicas, pero
sl no se cuenta con una institucionali-
dad adecuada, los acuerdos planteados
no trascenderan. Se deben reconocer los
esfuerzos que han realizado las institu-
ciones forestales a lo largo de los afios y
se espera que se continuen desarrollo la
planificaciéon y la ejecucion de politicas en
beneficio del sector, aprovechando las ex-
periencias pasadas.

En conclusidn, el sector forestal costarri-
cense ha construido, con el tiempo, con di-
versas herramientas de planificacién con
el fin de dirigir esfuerzos conjuntos para
su crecimiento. Al realizar un analisis del
PNDF 2011-2020 y la MdA 2018-2020, se

AMBIENI1 (¢

pueden extraer diversos elementos de me-
jora para futuras herramientas de plani-
ficacion. La utilizacion de una estructura
de facil vinculacién entre niveles posibili-
ta la coherencia del documento. El uso de
indicadores y metas que apunten a resul-
tados, que puedan medirse a lo largo del
tiempo y que presenten integridad con el
objetivo, facilita la puesta en practica de
actividades, la consecucién de objetivos y
su evaluacion. El uso de datos estadisticos
que se estén midiendo actualmente como
indicadores permite tener una linea base
para la evaluacién de estos sin incurrir
en gastos adicionales. Se sugiere que el
sector cuente con el acompanamiento de
instancias técnicas especializadas en pla-
nificacién como MIDEPLAN para el dise-
fio de futuras herramientas. También, se
resalta la importancia de la vinculacién
de estas herramientas de planificacion
con planes a nivel operativo institucional.
Asimismo, la concordancia de la herra-
mienta con otros instrumentos de poli-
tica pais fomenta la inclusion del sector
en la agenda nacional. Asi como se ocupa
una herramienta con buenas caracteris-
ticas, es necesaria una institucionalidad
que logre llevar a cabo lo planteado, rea-
lizando la articulacién correspondiente,
una comunicacién asertiva hacia la socie-
dad y sectores interesados y, sobre todo,
un seguimiento que permita realizar los
ajustes correspondientes que aseguren el
cumplimiento de objetivos.
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