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Resumen breve

Costa Rica es pionera en impulsar acciones desde el sector agroalimentario para
alcanzar ambiciones climaticas de reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero (GEIl)y promocionde laadaptacion al cambio climatico. Especificamente,
laganaderiaquetradicionalmente habiasido un motorde deforestacion, degradacion
y emision de GEl, representa actualmente una actividad productiva con alto potencial
para contribuir a las ambiciones climaticas nacionales. Sin embargo, para llegar a ello
ha sido crucial contar con una gobernanza ganadera nacional sélida que permita
dar pasos importantes desde el sector privado, publico, academia y sociedad civil
hacia la transformacion deseada del sector ganadero.

El presente documento sistematiza la experiencia de gobernanza colaborativa de
Costa Rica en materia de ganaderia sostenible. Metodoldgicamente se ha partido de
una revision de literatura y consulta a actores claves de la cadena productiva. Como
resultado, ha sido posible sistematizar una serie de aprendizajes a nivel de aciertos
y lecciones aprendidas que permiten robustecer el esquema de gobernanza actual,
asi como servir de ejemplo para experiencias de otras latitudes.

Palabras claves: gobernanza, colaboracion multiactor, ganaderia, cambio climatico,
Costa Rica.

1 Especialista en gobernanza y toma de decisiones. Unidad de Ganaderia y Manejo del Ambiente (GAMMA).
2 Coordinador de Accion Climatica. Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), Costa Rica
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Abstract

Costa Rica is a pioneer in promoting actions from the agri-food sector to achieve
climate ambitions of reducing greenhouse gas (CHG) emissions and promoting
adaptation to climate change. Specifically, livestock, which had traditionally been a
driver of deforestation, degradation, and GHGC emissions, now represents a productive
activity with high potential to contribute to national climate ambitions. However,
it has been crucial to have a strong national livestock governance that allows for
significant steps from the private sector, public sector, academia, and civil society
towards the desired transformation of the livestock sector.

This document systematizes Costa Ricass experience in collaborative governance
for sustainable livestock. Methodologically, it is based on a literature review and
consultation with key actors in the production chain. As a result, it has been possible
to systematize a series of lessons learned and successes that help strengthen the
current governance framework and serve as an example for experiences in other
regions.

Keywords: governance, multi-stakeholder collaboration, livestock, climate change,
Costa Rica.
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Costa Rica tiene una gran trayectoria en la promocién de acciones encausadas a
articular la agenda productiva ganadera con la agenda ambiental. Ya, desde finales
de la década de los noventa, a traves de la promulgacion de la Ley de Creacion de la
Corporacion Ganadera (Ley 7837 1998), se ambicionaba contar con un cuerpo legal
gue fomentara la ganaderia bovina dentro del marco de la sostenibilidad (Art. 2).

El sector ha transitado hacia esquemas que habilitan mejoras en el desempeno
ambiental como una variable critica y, en la actualidad, es posible verificar con
claridad la existencia de diversas politicas y herramientas de politica disenadas como
estimulo de la conservacion y la accion climatica. Derivado de ello, son evidentes los
esfuerzos del sector ganadero del pais para reducir su contribucion a las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEl) y aumentar el secuestro de carbono, al mismo
tiempo que se asegura la productividad y rentabilidad. Esto es relevante pues se
reconoce que, en materia climatica, la ganaderia, a través de la fermentacion entérica
y la gestion del estiércol (MINAE 2021) es una de las principales fuentes de emisiéon
de GEI del sector agropecuario. Al mismo tiempo, al ser la ganaderia la principal
usuaria del suelo agropecuario, la convierte en la actividad con mayor potencial de
almacenamiento de carbono.

Como parte de la accidon climatica del sector ganadero, se ha formulado una politica
publica innovadora que internaliza un robusto marco de gobernanza, el cual ha
reconocido como sugiere Prats (2007: 15), que las politicas publicas se formulan e
implementan a través de una plétora de instituciones, mecanismos y procesos
formales e informales que toman formas muy variadas y que expresan pautas de
interaccion entre los gobiernos, la sociedad y el sector privado. Este entramado
institucional ha permitido la corresponsabilizacion de la implementacion de las
acciones, la permanencia de las mismas en el mediano plazo y la consecucion de
objetivos ambientales y productivos.
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El presente documento tiene el objetivo de comunicar aciertos y desafios de Costa
Rica en su proceso de construccion y fortalecimiento de la gobernanza colaborativa
del sector ganadero, asi como, la implementacion de las politicas publicas que
coadyuvan a transitar hacia esquemas de sostenibilidad y transformaciéon del sector.
La gobernanza colaborativaimplica el involucramiento de actores coninterés legitimo
en un proceso decisorio cuyas relaciones traspasan las fronteras de organizaciones
o sectores, orientados a la busqueda de soluciones conjuntas (Ansell y Gash 2008),
reconociendo los disensos y priorizando los puntos de encuentro (Mouffe 2014)%.

Se espera ofrecer insumos para contribuir a la toma de decisionesy al fortalecimiento
de mecanismos de gobernanza colaborativa en otras regiones, al mismo tiempo
gue se concientiza acerca de la relevancia del diseno de una politica publica
integradora, con esguemas que entramen relaciones multiactor desde una mirada
interinstitucional, multisectorial, asi como publico-privada.

El documento se divide en tres secciones. En la primera se ofrecen una serie de
antecedentes que contextualizan el esquema de gobernanza actual de Costa Rica
en materia de ganaderia sostenible, asi como los disenos de politica publica y
herramientas de politica disponibles para su operativizacion. En la segunda seccion,
se detallan una serie de aprendizajes que han sido sistematizados a partir del analisis
de los aciertos y desafios. El documento cierra con una seccion de reflexiones finales
que invitan a repensar la toma de decisiones desde una mirada integradora y
colaborativa.

3 Segun Cruz (2013, p. 185), existe una gran diferencia entre interés juridico e interés legitimo. El primero supone la existencia de un de-
recho dentro de la esfera juridica particular de un individuo (derecho subjetivo), es decir, que se encuentra dentro de su status juridico.
En el presente documento se hace referencia mas bien al interés legitimo de un autor, es decir, a aquel que no supone una afectacion
directa al status juridico, sino una indirecta en la medida en que el actor sufre una afectacién no en si misma, sino por encontrarse
ubicada en una situacion especial frente al orden juridico.
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Metodologia

Para recopilar la informacion se realizé una revision de literatura, se consultd a actores
claves de las cadenas productivas de la carne y leche y se realizaron entrevistas
virtuales y observacion participante en el marco del apoyo que el CATIE, a través de
la Unidad de Ganaderia y Medio Ambiente, ha dado al Ministerio de Agricultura y
Ganaderia de Costa Rica desde el ano 2018.

Posteriormente se contrastaron los hallazgos con la teoria de gobernanza colaborativa,
con especial referencia a Ansell y Gash (2008), asi como con los aportes de gobernanza
policéntrica de Ostrom (2011) y Anderies y Janssen (2013); lo cual permitio derivar una serie
de lecciones aprendidas y espacios de mejora para el esquema de gobernanza actual.

El camino hacia una toma
de decision colaborativa

Los esfuerzos por transitar hacia esquemas de toma de decisiones colaborativas
revisten de gran interés y atencion cuando se reconoce la existencia de problemas
complejos como lo son los desafios del cambio climatico y la sostenibilidad, los
cuales ameritan de tareas que articulen multiples actores y sectores.

Desde el contexto internacional, son multiples los esfuerzos de promocioén de una
ganaderia sostenible que se base en la inclusion y crecimiento econémico, salud y
bienestar animal, seguridad alimentaria y accién climatica con uso eficiente de los
recursos naturales (Chacon 2022, p. 21). Entre los mas relevantes esta la Agenda Global
para la Ganaderia Sostenible (GASL, por sus siglas en inglés), la cual constituye una
asociaciondeactores publicos, privados, productores, academia, centrosde investigacion,
organizaciones no gubernamentales, movimientos sociales y organizaciones
comunitarias; todosellosvinculados al sectorganadero. Esuna asociacion comprometida
con el desarrollo sostenible de la actividad que procura catalizar el cambio de practicas
y politicas coherentes y colectivas a través del didlogo, la consulta y el analisis conjunto
(GASL 2022). Ejercicios de esta naturaleza se repiten a nivel continental, regional y
encuentran eco en iniciativas nacionales, como es el caso de Costa Rica.
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En el ambito climatico global, es cada vez mas evidente la preocupacién por no
sobrepasar la meta de 1,5 grados de calentamiento de la atmadsfera y, dentro de esta
aspiracion, la ganaderia se presenta ultimamente como parte de la solucion. De
ahi que, en las contribuciones nacionalmente determinadas (NDC, por sus siglas en
inglés), de los paises es cada vez mas frecuente visualizar ambiciones centradas en el
sector ganadero, tanto en temas de mitigacion, como por su aporte a la adaptacion
al cambio climatico. En este campo, Costa Rica es lider con avances visibles en el
sector ganadero y repercusion dentro de las ambiciones climaticas del pais. La
aplicacion de sistemas productivos bajos en emisiones que incorporan medidas de
adaptacion y resiliencia dentro de toda la cadena productiva, estan incluidas dentro
de la contribucion nacional determinada (NDC), asi como en otros instrumentos de
politica a nivel nacional.

Tendencias internacionales a nivel de gobernanza y de compromisos climaticos
como los antes mencionados encuentran una relacion directa con la legislacion y el
marco robusto de politicas publicas y de gobernanza que se identifica en Costa Rica.
Ambos contribuyen a articular la gestion del sector ganadero y dan marco al impulso
de acciones vinculadas a la mitigacion y adaptacion ante el cambio climatico.

Existen referentes histdricos de especial atencidon como lo son la ley 7837 de
creacion de la corporacion ganadera. En este cuerpo legal, que data de finales de
los anos noventa, es posible dilucidar la presencia del enfoque de sostenibilidad del
sector como uno que debe ser considerado a la hora de elaborar y ejecutar planes,
programasy proyectos para el fomento de la ganaderia, asi como para la generacion
y aplicacion de tecnologia apropiada para los productores (Ley 7837, Art 5.c). Pero
ademas esta ley representa un esfuerzo que sienta un precedente importante a nivel
de inclusion y trabajo colaborativo publico-privado en el sector ganadero nacional
gue, posteriormente, avanzaria hacia esquemas mas sofisticados de colaboracion y
trabajo conjunto.

A nivel de politicas de gobierno, en los ultimos 10 anos, los planes nacionales
de desarrollo e inversion publica (PNDIP), han incluido la actividad ganadera
evidenciando su importancia econdmica y ambiental y reconociendo en particular
su alto potencial de mitigacion de emisiones de GEI. A través de la inclusion de
herramientas de politica publica como la Accidn de Mitigacidon Nacionalmente
Apropiada en Ganaderia (NAMA Ganaderia, presente en los ultimos dos PNDIP), ha
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sido posible encausar esfuerzos, bajo un enfoque de produccion sostenible. Con ello,
la adopcion del modelo NAMA ha permitido reducir emisiones de GEl y contribuir a
las ambiciones climaticas del pais propuestas en 2018 a través del Plan Nacional de
Descarbonizacion al 2050, al tiempo que se consolida un modelo ganadero basado
en la eficiencia productiva y disminucion de GEI (MIDEPLAN 2019).

Sectorialmente, en 2015 se establecid la Estrategia para la Ganaderia Sostenible
Baja en Carbono en Costa Rica, la cual determinaba como objetivo el lograr mayor
productividad y rentabilidad en el negocio ganadero al mismo tiempo que se
generaban menos emisiones de GEI por unidad de producto y se lograba un mayor
secuestro de carbono (MAG 2016:25). Luego de un proceso de revision de esta
estrategia, en 2022 se disend la Estrategia y Politicas para el Desarrollo Sostenible
de la Ganaderia y sus Industrias en Costa Rica (SIDE 2022), respondiendo a los
desafios de cada una de las cadenas productivas, pero ademas pretendiendo adoptar
mejoras a nivel de eficiencia, rentabilidad y reduccion de emisiones mas alla de la
finca, abarcando otros eslabones de la cadena y otras instituciones del sector publico
cuyas decisiones inciden directa o indirectamente en el sector ganadero nacional
desde una mirada multisectorial.

Politicas publicas, estrategias y ambiciones climaticas, como las descritas
anteriormente, logran pasar del discurso a la practica a través de la figura de
herramientas de politica publica como aquellas intervenciones concretas con
presupuesto asignado que al implementarse contribuyen a los objetivos establecidos
en los disenos de politica de mayor rango. Entre las herramientas de politica que
logran identificarse como exitosas en la implementacion de las ambiciones de
ganaderia sostenible del pais resaltan:

I Elprogramade pago porserviciosambientales,vigenteen Costa Ricadesde1997
(Sanchez y Navarrete 2017:195), el cual constituye una serie de reconocimientos
econdmicos que se adjudican a través del Fondo Nacional de Financiamiento
Forestal (FONAFIFO). Esta iniciativa permite establecer proyectos que incorpo-
ran sistemas agroforestales enfocados en sistemas silvopastoriles, asi como la
liberacion de areas para proyectos como el establecimiento de plantaciones
forestales, zonas de proteccidn y manejo de bosques y regeneracion natural en
areas no aptas para la actividad ganadera (ONF 2022)



Gobernanza colaborativa en la toma de decisiones vinculada a la promocién de ganaderia sostenible:
El caso de Costa Rica

I La NAMA ganaderia® la cual constituye una accidn voluntaria del pais ante
la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), para la reduccion de emisiones GEI en el sector. Resalta como un
elemento valioso de las NAMA el hecho de que, como herramientas de politica,
contribuye a la alineacion de otras politicas y compromisos nacionales y sec-
toriales asi como a la necesidad de generar cobeneficios para el pais en otros
ambitos, por ejemplo, mayor productividad, conservacion de la biodiversidad y
adaptacion al cambio climatico. La NAMA ganaderia ha permitido que muchas
de las ambiciones de la politica establecidas en |la Estrategia para la Ganaderia
Baja en Carbono puedan alcanzarse.

Complementariamente, en lo referente a la alineacidon institucional, se cuenta con
una agenda agroambiental, la cual contempla un eje de manejo y gestion del paisaje
productivo e inclusivo (Minae s. f.).

Los disenos de politica para el sector ganadero, asi como el alineamiento e inclusiéon
en otros instrumentos de politica de mayor rango, han sido posibles gracias a la
existencia de un importante esquema de gobernanza en el sector, entendido como
“una forma de gobierno y gestidon publica basada en un estilo mas participativo y
relacional de los procesos de toma de decision’(Barreda y Cerrillo 2012, p. 10).

Para el caso de Costa Rica, este articulado de gobernanza reconoce el hecho de que
a nivel gremial existen condiciones habilitadoras de la participacion publico-privada
gue han sido visionarias. La gobernanza gremial en el sector ganadero nacional a
través de las instancias que representan la Camara Nacional de Productores de Leche
(CNPL) y la Corporacion Ganadera (CORFOGCA), tienen una importante trayectoria.
En estos espacios ha sido posible congregar a los productores, transformadores,
procesadores y las instituciones mas relevantes del sector publico nacional en un
esfuerzo por tomar decisiones desde la esfera privada articuladas y alineadas con los
desafios estructurales de las cadenas productivas.

4 Las NAMAS, como instrumento para operar las contribuciones nacionalmente determinadas, son un esfuerzo de trabajo conjunto que
se enmarca en el Acuerdo de Bali 2007, instrumento en el que se definié que debian estar enmarcadas en el contexto del desarrollo
sostenible al mismo tiempo que constituian medidas medibles, reportables y verificables. Como indican Sepulveda et al (2019), ninglin
acuerdo internacional determina la definicion, el alcance, el modo de operacion, la aplicabilidad o la elegibilidad de las NAMAS. Por un
lado, brinda a los paises en desarrollo la flexibilidad esencial para emprender acciones adaptadas a las condiciones locales y, por el
otro, implica grandes desafios respecto al nivel de incertidumbre en cuanto a sus lineamientos basicos, transparencia y esfuerzos de
comparabilidad a nivel internacional.
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En 2014, bajo el liderazgo del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), en un
intento por reducir las asimetrias de poder existente en los marcos gremiales de
gobernanza, surgid un mecanismo de gobernanza nacional con mas de 20 actores
con uninterés legitimo en las actividades del sector ganadero nacional y su transicion
hacia esquemas de reduccidén de emisiones que se vinculan para deliberar sobre la
construccion conjunta de los disenos de politica publicay herramientas de operacion,
asi como en la coimplementacion de las mismas. Lo anterior se logra a través de un
proceso de sensibilizacion y difusion de los beneficios de transitar hacia una cadena
de valor en la cual existan posibilidades de mejorar las ventajas competitivas de
todos los actores de la cadena.

En sus origenes, dicho esquema de gobernanza colaborativa (Figura 1), se
conceptualizd a través de cuatro grandes niveles (MAG 2009: 43):

I Nivel politico: a través de la Comisiéon Nacional de Ganaderia (CNG), con par-
ticipacion de las maximas autoridades de las instituciones publicas y privadas
presentes en el esquema colaborativo.

I Nivel tactico: mediante la Mesa Ganadera Nacional, con participacion de acto-
res del sector publico, privado, academia y organismos internacionales.

I Nivel cientifico: materializado a través del Programa de Investigacion y
Transferencia de Tecnologia Agropecuaria (PITTA) para ganaderia, con par-
ticipacion de las universidades, centros de investigacidon, organizaciones no
gubernamentales, asi como instituciones publico y privadas.

I Nivel operativo: constituido por comisiones regionales con participacion de ex-
tensionistas de instituciones publicas y privadas, asi como representacion de
los productores ganaderos.

Trece anos después de la conceptualizacion de este esquema de gobernanza, gran
parte del mismo continla operando, permitiendo con ello la alineacién de intereses
respecto a la mejora de la productividad, rentabilidad, mayor secuestro y reduccion
de emisiones de GEI de la actividad productiva. Al mismo tiempo, se consolidd un
compromiso formal y operativo entre varios actores de la cadena productiva para
emprender acciones concretas (Sepulveda et al 2019).
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Figura 1. Propuesta del Esquema de gobernanza para la
implementacion de la Estrategia para la Ganaderia Baja en Carbono
Fuente: MAG (2009:44)

Este esquema ha permitido, ademas, la alineacion de proyectos de cooperaciéon
internacional en un esfuerzo para encausarlos hacia las metas que, de manera
colaborativay participativa, se han establecido. Ha permitido la co-responsabilizacion
de la implementacion de la politica publica a través de planes de accién que
evidencian como es posible reducir duplicidades, aumentar complementariedadesy
hacer un uso eficiente de los recursos con los que cuenta cada actor para la actividad
productiva en torno a una transformacién de la misma.
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Entre los resultados de este trabajo colaborativo, resalta la alineacion de: (i) la inversion
publicadesdeelsistemadebancaparaeldesarrolloylainversioncanalizada principalmente
para adopcion de tecnologias de adaptacion desde el fondo de emergencias; (ii) la
inversion desde la cooperacion internacional por parte del fondo de adaptacion; (iii) los
esfuerzos de cooperacion técnico-financiera de organismos multilaterales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial; asi como de agencias bilaterales
de cooperacion técnica como la francesa (AFD) y la alemana (GIZ).

Alineaciones de esta naturaleza han permitido, en su conjunto, el cumplimiento
de las metas de escalamiento de la NAMA ganaderia, definidas en 2015, que a la
fecha indica un total de 2200 fincas registradas oficialmente con medidas NAMA
adoptadas. Sin embargo, quiza el mayor logro radica en la unificacion del enfoque
de los diversos actores y el acuerdo sélido sobre las tecnologias a promover por parte
del conglomerado técnico del pais, que incluye el servicio de extension del MAG, el
nucleo agropecuario del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), los investigadores
del Instituto Nacional de Innovacion y Transferencia de Tecnologia Agropecuaria
(INTA), universidades y los cuerpos técnicos de las organizaciones gremiales.

Al analizar retrospectivamente los avances del pais en materia de disenos de politica
publica, herramientas de politica y el fortalecimiento de su esquema de gobernanza
colaborativa, es posiblevisualizarunaseriede aprendizajes que pueden seraprovechados
por actores nacionales en otros espacios. Entre ellos destacan los siguientes.

La presencia de la ganaderia sostenible dentro de la agenda publica permite
alinear recursos y asegurar resultados concretos

Siguiendo a Alzatey Romo (2017:14), laagenda publicaimplica un proceso a través
del cual “determinados asuntos o problemas publicos se posicionan, adquieren
un interés general, y son trasladados al nivel de la decision gubernamental
mediante distintas estrategiasy politicas publicas para su atencion”. Ello permite
gue iniciativas coyunturales se traduzcan en muchos casos en politicas de largo
plazo con posibilidad de trascender la rotacion del poder ejecutivo.
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Al analizar los disenos de politica publica y ambiciones climaticas de Costa Rica,
es posible dilucidar como ha aumentado el perfil de la ganaderia sostenible
como una actividad que permite reducir emisiones. Esto ocurre en un contexto
de interés evidente del pais por promover procesos de descarbonizacion
de sus actividades productivas, asi como en respuesta a sus ambiciones
climaticas establecidas en escenarios internacionales. Existe una declaratoria
de conveniencia nacional (Decreto Ejecutivo N39482-MAG?®), que respalda la
politica ganadera, asi como el compromiso de los ministerios a seguir alineados
con las metas pais. Ello coadyuva a que se mantengan los lineamientos en esta
via, pese a los cambios de gobierno.

La Agenda Agroambiental y el Plan Nacional de Descarbonizacion (Gobierno
de Costa Rica s. f.), juegan un rol fundamental como canales de insercién en un
contexto de politica de estado ambiciosa a nivel de sostenibilidad ambiental.
La “formacion de la agenda” reviste un gran interés debido a que permite que
ciertos temas relevantes, como la ganaderia sostenible, sean valorados de
interés publico y, como resultado, lleguen a llamar la atencion “seria y activa de
las unidades ultimas de decision como un posible asunto de politica publica”
(Elder y Cob 1993: 77).

Es posible identificar esta alineacion con mucha fuerza en las ambiciones
climaticas establecidas en la NDC vigente. Pero ademas, queda evidente en
herramientas de politica como la NAMA ganaderia y la integracion potencial
con el esquema de pago por servicios ambientales que, en su conjunto,
encausan o pueden encausar recursos puntuales para la consecucion de los
objetivos establecidos a nivel de diseno de politicas y estrategias.

Insertar una tematica particular en la agenda publica permite que los esfuerzos
emprendidos se mantengan en el tiempo, asegura la provision de recursos
y apoyos para su consecucion y, consecuentemente, la priorizacion de las
acciones del gobierno de turno. Esto ha permitido, por ejemplo, que persista
a lo largo del tiempo la NAMA ganaderia como proyecto técnico del sector, la
cual ha sobrevivido tres cambios presidenciales.

5 Disponible en Decreto_Ejecutivo-39482.pdf (cambioclimatico.go.cr)
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Ademas, es fundamental insertar la ganaderia sostenible en la agenda
de prioridades del sector privado y la academia con el fin de asegurar la
alineacion de esfuerzos

La presencia del tema a nivel de sector publico no es suficiente. En tematicas
como las presentadas en este documento, es sustancial poder comprometer
las voluntades del sector privado en un desafio que trasciende los limites de
lo publico y la convergencia de agendas para generar un objetivo comun,
como protagonista principal. En esta linea, asegurar un compromiso claro por
parte de la agenda gremial y privada acerca de las prioridades nacionales, ha
marcado un hito importante en poder implementar acciones puntuales en
Mmateria de ganaderia sostenible en el pais, en un ejercicio que al analizarse
retrospectivamente evidencia la necesidad de abordar temas complejos desde
la co-responsabilidad. La participacion activa y comprometida de los sectores
publico y privado, ha permitido la institucionalizacion de los instrumentos de
politica publica, lo que se traduce en la incorporacion de acciones concretas
en los planes operativos de instituciones claves como CORFOGA, CNPL, INA,
Instituto de Desarrollo Rural (INDER), MAG y con una influencia creciente
en programas de empresas como la Dos Pinos y la tendencia de compra de
cadenas de supermercados como, por ejemplo, Automercado.

Ademas, en esta linea, la agenda de investigacion de universidades y centros
especializados juega un rol clave. En esfuerzos por hacer un uso eficiente de los
recursos, reviste importancia poder alinear los ejercicios de investigacion con
las necesidades de la cadena productiva. Esta alineacion se procura perseguir,
en el caso de Costa Rica, a través del PITTA ganaderia. No obstante, los esfuerzos
de alineacion de la agenda publica con la de investigacion son incipientes en
el pais y responden mas a intereses personales de los investigadores. Por ello,
es necesario transitar hacia la constitucion de manera formal y vinculante de
una agenda de investigacion que atienda las politicas nacionales y, por tanto,
las necesidades de los sectores privado y publico. Lo anterior permitiria no solo
la generacion de mas evidencia para la toma de decisiones, sino un uso mas
eficiente de los recursos de investigacion en temas prioritarios en ruta hacia
una ganaderia mas sostenible.
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La apuesta por una toma de decisidon colaborativa permite la apropiacion,
legitimidad y sostenibilidad en el mediano plazo

Através del caso de Costa Rica es posible dilucidar como los diferentes niveles de
gobernanza establecidos han permitido una participacion amplia en campos
operativo, técnico, gerencial y politico, lo cual ha habilitado una base sélida de
conocimiento e informacidn para la toma de decisiones. Luego de disenada la
Estrategia de Ganaderia Baja en Carbono, este mismo esquema de gobernanza
ha permitido una implementacion articulada, efectiva e integradora de la
NAMA ganaderia, asi como el proceso de revision de la esta estrategia y el
planteamiento de la nueva Estrategia y Politicas para el Desarrollo Sostenible
de la Ganaderia y sus Industrias en Costa Rica (MAG 2022).

El trabajo participativo, a través de esta red integrada, permitid habilitar una
conexion técnica entre las diferentes partes y ademas una apropiacion del
producto final, siendo todos co-responsables del diseno y, a través del plan de
accion establecido, de su implementacion. Ello legitima el proceso y ademas
propicia su sostenibilidad y escalabilidad.

Como evidencia de la funcionalidad del esquema en curso, al sector ganadero
le ha sido posible reaccionar de manera pronta y efectiva a desafios que
emergen del contexto. Ejemplo de ello ha sido la respuesta del sector durante
la pandemia por el COVID 19, complejo entorno en el que logré mantener la
integridad de las cadenas de valor de carne y leche, con impactos reducidos
sobre el consumidor y el productor. El contar con un esquema de gobernanza
colaborativa apropiado, legitimado y sostenido permitié organizar de la mejor
forma la accion institucional, avanzar en esquemas multisectoriales y responder
en forma conjunta con el sector privado para asegurar la produccién nacional,
incluso aprovechar la oportunidad para incluir lacteos dentro del Programa de
Abastecimiento Institucional (PAl).
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La nulidad del protagonista permite transitar de bienes institucionales a
bienes colectivos, asegurando su sostenibilidad

El ejercicio de la gobernanza colaborativa permite incrementar los niveles de
gobernabilidad democratica, reconociendo en ella la capacidad de los decisores
de politica de dar respuesta a las demandas publicas. Desde esta perspectiva,
se presenta la paradoja de “ceder poder” para incrementar gobernabilidad a
través de un proceso participativo, multiactor y colaborativo, centrado “en el
proceso”y enfocado en generar un producto. Desde esta paradoja, se reconoce
que son necesarias reformas que asuman que no necesariamente se requiere
“mas gobierno”, sino redes institucionales mas densas, cuya evolucion depende
de dindmicas relativamente auténomas (Blanco 2017:46).

Al revisar retrospectivamente el caso de la gobernanza colaborativa en la toma
de decisiones vinculada a promover la ganaderia sostenible en Costa Rica,
es claro que previamente a la constitucion de los espacios colaborativos de
trabajo, el MAG enfrento el desafio de hacer una intervencion disruptiva en el
sector ganadero nacional. En esta coyuntura, ademas, los recursos humanos y
econdmicos para intervenir nacionalmente el sector resultaban insuficientes.
Ante ello, se planted la posibilidad de sumar esfuerzos con otros actores que
tuviesen recursos de poder y que pudiesen poner a disposicion de un proyecto
colectivo, tejiendo redes de colaboracion en torno a los intereses en comun de
los actores privados de las cadenas productivas de carne y leche, la academia,
el sector estatal y la cooperacion.

Enesteesfuerzo,deformadeliberadaonatural,elliderdelaaccion noseidentifico
como el “protagonista”, lo cual fue altamente beneficioso para el proceso ya
que habilité la confianza y redujo la erosién que podrian presentarse en las
relaciones cuando estan vinculadas a la imagen de un miembro particular del
colectivo multiactor, permitiendo incorporar contingentes para las asimetrias
de poder que pudieran haber en espacios de esta naturaleza.
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Pensar desde este angulo permite que el proceso y sus productos intermedios
sean apropiados como bienes colectivos (en lugar de resultados institucionales),
locual co-responsabilizaaln masalosactoresensu procesodeimplementacion,
y, sobre todo, salvaguarda el proceso de forma tal que, en el caso de que algun
actor publico reduzca su participaciéon y/o perfil en el tema, el resto de actores
del colectivo puedan continuar trabajando ya que el proceso queda sustentado
en una red de actores viva y no en una sola institucion.

Segun Blanco (2017), esta mirada ha permitido reconocer que, en el caso de
Costa Rica, si bien las instituciones son importantes, lo son mas las redes de
actores en las que se constituyeny de las cuales forman parte, siendo, desde esta
perspectiva, los verdaderos agentes de cambio las constelaciones de actores
gue son en palabras de Schneider y Bauer (2007) “redes de redes constituidas
por elementos estatales y no estatales”.

Ademas, ha sido posible introducir contingencias de las asimetrias de poder
en la colaboracion que dentro de las relaciones de la cadena productiva se
presentan. Bajo la presencia de asimetrias de esta naturaleza, “los participantes
mas poderosos pueden manipular el proceso colaborativo, lo cual conduce a
muchos desafios en la colaboracidon que podria amenazar su efectividad de
este tipo de gobierno (Rany Choi 2018, p. 49).

Enelcasode CostaRica, es posible constatar unade las premisas de contingentes
de asimetrias sugeridas por el estudio de Ran y Cho (2018), la cual indica que
‘cuando mas ampliamente difundidas las fuentes de poder, mayor sera el
beneficio de compartir poder para la efectivad de la gobernanza colaborativa”
(p. 77). El contar con espacios de colaboracion “neutrales” en los cuales no se
percibe que el poder determina la influencia en el espacio de colaboracién,
incrementa la confianza y los resultados colaborativos que se puedan generar.
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La gobernanza colaborativa permite alinear recursos existentes y de
© cooperacion haciendo mas eficiente la gestion de los mismos

Los factores contextuales para el analisis institucional son claves. De acuerdo a
- Nohlen (2005), el contexto hace la diferencia.

Al analizar el contexto en el cual se desarrolla este caso, es importante destacar
que Costa Rica es calificado como un pais de renta media, lo cual constituye un
- desafio importante en la captacion de recursos externos para el desarrollo. A
. través de la agenda climatica, ha sido posible gestionar la recepcién de fondos
. de cooperacion que permiten continuar avanzando en la promocion de la
ganaderia sostenible.

El contar con un esquema de articulacion multiactor consolidado, como lo es |la
- MesaTécnica Ganadera, permite que los recursos externos que se reciben a través
de la cooperacion bilateral y multilateral puedan ser utilizados eficientemente
en la consecucion de los objetivos establecidos a nivel de las politicas nacionales
-y las ambiciones climaticas. De esta forma, la implementacion de proyectos
. nacionales o subnacionales se apoyan de forma natural en la gobernanza
vigente, lo que optimiza el logro de resultados.

. No hacerlo asi podria provocar deslegitimizacion por parte de actores
- relevantes, incluido el gobierno. Por tanto, gracias a la existencia de una
. gobernanza funcional, es posible asegurar la implementacion de proyectos
tanto de recursos nacionales como foraneos que se alineen a la légica politico-
institucional pactada en los acuerdos de colaboracion, evitando la dispersion
de resultados y la pérdida de impacto.
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Es posible hablar de procesos que articulan diferentes hitos y no solo de
~ eventos aislados

Finalmente, el contar con un esquema de toma de decisiones alineado, asicomo
. conunagobernanzaintegraday eficiente, permite pensary hablar de “procesos”
mas alla que de “productos”. Procesos que buscan, paso a paso, contribuir a los
fines superiores de transformacion del sector productivo ganadero y que evitan
que los actores se dispersen en la inmediatez y en productos puntuales que
- puedan ser politizados.

©  Los procesos dentro de los esquemas de gobernanza colaborativa son posibles
en la medida en que las partes involucradas abren espacio a la suma de
. esfuerzos conjuntos, se reducen los protagonismos y se reconoce que cada
accion se encamina a un fin superior. Segun Matus (2017:253), “‘cuando al interior
- de un pais los actores estratégicos logran sacrificar - y postergar - parte de sus
. legitimas aspiracionesy tejer ciertos acuerdos marco, se constituye un incentivo
permanente para seguir alcanzando acuerdos posteriores”. Esto ha permitido
una evolucion en el desarrollo de politicas, alentado por las evidencias y datos
. generados en la fase previa.

. Elhablarde “procesos” permite ademas pensar en los agonismos que se generan
en el sector (los acuerdos macro a los cuales Matus (2017) hace referencia),
es decir, el reconocimiento del disenso como una variable constante en el
. proceso de gobernanza colaborativa y la busqueda colectiva de los puntos de
convergencia. Lo anterior,en un reconocimiento de que el consenso a ultranza es
- una “ilusion” que Nno necesariamente construye esquemas de toma de decision
. con mayores niveles de gobernabilidad, sino, mas bien, el reconocimiento de la
diversidad de posturas e intereses es un paso para el acercamiento a los puntos
comunes en medio de la diferencia.
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Conclusiones y recomendaciones

Los avances de Costa Rica en materia de gobernanza colaborativa y alineacion
de disenos de politica en el sector ganadero sientan un precedente de atencion
fundamental. Su analisis permite poder identificar aciertos en el camino que puedan
ser reflexionados en otras instancias y regiones y materializados en esfuerzos por
avanzar hacia una buena gobernanza del sector ganadero.

Pese a su éxito, existen importantes espacios de mejora que pueden venir a nutrir la
gobernanza existente, entre ellos destacan:

De la participacion a la deliberacion

La eficiencia de los niveles gerenciales de la gobernanza actual (Mesa Técnica
Ganadera), han permitido un avance en la consecucion de los objetivos globales
de la agenda de ganaderia sostenible en el pais. Como parte de la maduracion
del proceso, se deberia avanzar hacia esquemas deliberativos en los cuales,
mas alla de abrir espacios para la accion por parte de los actores con interés
legitimo, sea posible complementarlo con un mayor debate en la adopcion de
decisiones que anteceden el diseno de las politicas publicas y los compromisos
nacionales.

En este camino, el desarrollo de capacidades institucionales juega un rol
fundamental, asi como la permanente necesidad de repensar los esquemas
de gobernanza interna de las instituciones y la forma en que se insertan en los
colectivos en los cuales se articulan.

Un paso hacia el disefio de politicas publicas basadas en evidencia

Los resultados en la adopcion de ciertas practicas productivas en el sector
ganadero han generado importantes resultados que sirven como insumo para
el diseno y ajuste de las politicas publicas vigentes. Es necesario avanzar en
materia del monitoreo de los resultados de la implementacion de politicas, la
sistematizacion de la informacion y el analisis colegiado de la informacion.
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Lograr sistematizar resultados y comunicarlos acertadamente les permitiria a
los diversos actores de la gobernanza tomar decisiones muy bien sustentadas.
Esto se traducira en mejorar las decisiones respecto al ;qué? y al ;como? se
investigan ciertos temas, ;cuales son las prioridades del sector privado? y ;como
se realizan las intervenciones estatales? En esta ultima linea, es importante la
generacion de evidencia para la toma de decisiones de temas ambientales y
comerciales en los cuales converge la ganaderia. Entre otros, la toma de decision
a nivel de gestion del recurso hidrico como servicio ecosistémico, gestion de la
biodiversidad y vulnerabilidad climatica y temas relevantes como la seguridad
alimentaria, entre otros.

El contar con agendas de investigacion de esta naturaleza permiten orientary
utilizar eficientemente los recursos para responder a la demanda de evidencia
cientifica por parte de los decisores a lo largo de la cadena de produccion. Frente
a ello, es importante preguntarse constantemente: ;Coémo se puede mejorar el
consenso para la generacion e implementacion participativa de una agenda de
investigacion? Es critico poder revisar el rol de la coordinacién en torno a ello
con el fin de reducir duplicidades y aumentar complementariedades.

Finalmente, es crucial poder vincular lo anterior con una gestion eficiente del
conocimiento, que permita socializar la informacion y las herramientas que
la agenda ofrezca dentro de las instituciones estratégicas del sector y con los
usuarios potenciales de la cadena.

De la comunicacidn al trabajo conjunto dentro de la administracion publica

Si bien existen canales de comunicacion y coordinacion eficientes entre las
carteras ministeriales de ambiente y agricultura, seria altamente beneficioso
pensar en profundizar dichas relaciones hacia aquellas con una co-
responsabilizacion en la implementacion efectiva de acciones, pasando de
esquemas donde la relacién en la ejecucion de recursos se profundiza.
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Ademas, es posible pensar en avanzar en el acercamiento y trabajo conjunto
con otras instituciones y carteras ministeriales cuyas decisiones, si bien no
tienen accion directa en el sector ganadero, inciden directamente en el
mismo. Ejemplo de ello son las directrices que se establecen a nivel tributario,
laboral, de seguridad social, econdmico, comercial (interno y externo), entre
otros. El transitar hacia esquemas en los cuales los temas no se vean desde una
mirada “de compartimiento”, permitirda una toma de decisiones mas holistica
y efectiva en beneficio de la actividad productiva y su transito hacia esquemas
de sostenibilidad.

El financiamiento para la sostenibilidad

Espacios de colaboraciéon que sean deliberativos, que basen su accionar en
la evidencia y que promuevan el trabajo conjunto deberian traducirse en
productos concretos que alinee la ejecucion de los recursos. En el caso de Costa
Rica, si bien ha sido posible alinear las intenciones de los diferentes actores a
través de politicas publicas concretas, ha quedado en evidencia la importancia
de ir un paso mas allad, procurando generar un plan de accidn con metas
concretas y recursos economicos comprometidos para alcanzar las ambiciones
establecidas en las politicas publicas promulgadas. Acciones de esta naturaleza
permiten el avance de la agenda que espacios de gobernanza de este tipo
generen, al mismo tiempo que afianza la confianza y el compromiso entre los
actores.

El rol de los liderazgos emergentes

Finalmente, es importante reflexionar profundamente acerca de los liderazgos
institucionales de los actores que interactuan colectivamente en el marco de la
gobernanza de Costa Rica con el fin de identificar espacios de fortalecimiento a
nivel de relevo generacional, democratizacion de los liderazgos internos dentro
de las instituciones presentes y la cogestion generacional. El asegurar esta
arista permitiria asegurar el relevo generacional que continue y fortalezca los
esquemas de gobernanza exitososy los lleven a escenarios aun mas promisorios.
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Las experienciasy hallazgos socializados dejan en evidencia laimportancia de latoma
de decisiones articulada y sustentada en esquemas de gobernanza que permitan la
gestion de la gobernabilidad del sector. Es un esfuerzo por disenar colectivamente
soluciones a desafios publicos complejos que trascienden las barreras sectoriales
y publico-privadas bajo una légica de cultura politica participativa y deliberativa,
reflejando con ello una “vision mas pluralista del Estado. Esta se entiende como una
arena en la que se enfrentan agendas, ideas e intereses” (Rosamond 2001), y dénde
se construyen las posibilidades de colectivos que los abordan desde una mirada del
proceso.

El caso de Costa Rica es un ejemplo de como, a través de esquemas de toma de
decisiones basados en la cooperacion, es posible lograr resultados que beneficien
a las partes, al mismo tiempo que se mantienen puntos de disenso que no son
faciles de reconciliar desde una mirada agonistica. El concentrarse en los puntos
en comun permite avanzar hacia escenarios en los cuales los diversos actores
reconocen los beneficios econdmicos y se alcanzan las metas nacionales en materia
de conservacion del ambiente. Frente a ello, la voluntad politica y técnica juegan un
papel fundamental en una arena donde se requiere ceder cuotas de poder para la
construccion colectiva de bienes comunes.

Consciente de sus espacios de mejora, la experiencia costarricense ofrece un punto
de partida de analisis y reflexion para sistemas politicos nacionales y territoriales que
ambicionen transitar hacia esquemas de gobernanza colaborativa para la toma de
decisiones en materia de ganaderia sostenible.
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