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RESUMEN
El siguiente artículo científico busca abordar la gestión de la cooperación descen-

tralizada pública y privada de la Asociación Costa Rica por Siempre para apoyar 
la agenda ambiental de Costa Rica. Con la teoría de la gobernanza y el enfoque 
de desarrollo sostenible se interpreta cómo otros actores realizan la toma de de-
cisiones, se les asignan recursos, toman el control y coordinan proyectos, dando 
mayor interacción entre el Gobierno central y los nuevos actores, lo que genera más 
redes públicas y privadas de cooperación. Este estudio se basa en una investigación 
cualitativa que utiliza las entrevistas a los actores clave, como fuente principal de 
investigación y la consulta de material bibliográfico relacionado con temas de coo-
peración descentralizada y las ONG. Como estudio de caso se utiliza la Asociación 
Costa Rica por Siempre, que es una organización no gubernamental instalada en 
Costa Rica desde el 2010, y se ha destacado por ser una de las pocas organizaciones 
que administra un fideicomiso de Canje de Deuda por Naturaleza entre los gobier-
nos de los Estados Unidos y Costa Rica. El estudio de caso permite identificar que 
la ejecución del Estado costarricense, en ocasiones, resulta limitada en acciones 
medioambientales y traslada la responsabilidad de las funciones a asociaciones de 
carácter privado, que respondan de manera ágil a los planes de ejecución.
Palabras clave: cooperación descentralizada, cooperación internacional, coope-
ración privada, gobernanza, medio ambiente, organizaciones no gubernamentales.
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ABSTRACT
The following paper seeks to address the management of decentralized public 

and private cooperation of the Costa Rica Por Siempre Association to support 
Costa Rica’s environmental agenda. With the theory of governance and the sus-
tainable development approach, it is interpreted how other actors carry out deci-
sion-making, are assigned resources, take control and coordinate projects, giving 
greater interaction between the central government and the new actors, generating 
more networks of public and private cooperation. This study is based on qualitative 
research that uses interviews with key actors as the main source of research and the 
review of bibliographic material regarding to decentralized cooperation and NGO 
issues. The Costa Rica por Siempre Association is analyzed as case study, which 
is a non-governmental organization established in Costa Rica in 2010 and and is 
recognized for being one of the few organizations managing a Debt-for-Nature 
Exchange trust with the USA. The case study allows us to identify that the execu-
tion of the Costa Rican state is sometimes limited in environmental actions and 
transfers the responsibility of functions to private associations that respond in an 
effective way to the excecution of plans.
Keywords: decentralized cooperation, environment, international cooperation, 
governance, non-governmental organization, private cooperation. 

Introducción
El presente artículo científico hace hincapié en el rol que han tenido los ac-
tores de la cooperación descentralizada privada en el desarrollo de la agenda 
nacional, y se enfocará en responder la interrogante: ¿Cómo la ONG “Costa 
Rica por Siempre” ha sido un actor de la cooperación descentralizada privada 
en lineamiento con la Agenda Nacional 2019-2022 de Desarrollo Sostenible de 
Costa Rica? 

La importancia del abordaje y análisis de esta asociación es debido a que su 
estudio de caso ayudará a entender mejor el planteamiento de las alternativas de 
la cooperación descentralizada y, específicamente, la privada, desde una ONG. 
Desde la atracción, administración y gestión de fondos que realiza Asociación 
Costa Rica por Siempre, además de su enlace con entidades gubernamentales, 
se logrará comprender un modelo de cooperación que se ha desarrollado en la 
última década en este país. 

La Asociación Costa Rica por Siempre3 es una organización no gubernamental 
de carácter privado enfocada a la conservación de los ecosistemas marinos y 
terrestres y su biodiversidad a perpetuidad, mediante la gestión de fondos y 
alianzas con los gobiernos, el sector privado y la sociedad civil. Esta ONG fue 
escogida como estudio de caso por su modelo de financiamiento y su gestión 
de fondos de cooperación descentralizada privada, con el cual, durante años, 

3 De aquí en adelante, ACRXS; esto debido a que es el acrónimo utilizado oficialmente por la Asocia-
ción Costa Rica por Siempre.

https://publica2.una.ac.cr/revistas/RelacionesInternacionales/96_2/art-03-Abstract-RRII-96_2.mp3
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han trabajado en conjunto con el Sistema Nacional de Áreas de Conservación 
(SINAC). Además de movilizar recursos de donantes para canalizarlos hacia 
programas de conservación, también trabajan enfocados en la administración 
de fondos, seguimientos técnicos y asesoría a proyectos para apoyar al país en 
el cumplimiento de las metas nacionales de conservación de la biodiversidad4. 

La reciente proliferación de Organizaciones no Gubernamentales (ONG) en el 
tema medioambiental es en gran parte debido a la marca país que Costa Rica 
ha creado alrededor de la protección medioambiental, desarrollo sostenible y 
creación de energías limpias. Este modelo dentro del país ha creado un nuevo 
nicho de atracción de cooperación y recursos dentro del área medioambiental, 
generando un nuevo paradigma de cooperación descentralizada.

Para el año de 1992, según datos de la Biblioteca Nacional de Salud y Seguridad 
Social de Costa Rica (BINASSS) existían 17 ONG de medio ambiente en Costa 
Rica, y para el año 2017 en el informe anual del Proyecto MAPCOBIO5 se con-
firman 83 inscritas en el país; lo cual representa un crecimiento de 5 veces más 
en un periodo de 25 años. Estas múltiples ONG comparten un nicho en común 
que es el medio ambiente; sin embargo, entre ellas mismas se diferencian. 

Algunas de las características más distintivas es su enfoque y área de trabajo, 
desde impactos internacionales como Widecast, Unión Mundial para la Natura-
leza (UICN), The Nature Conservancy (TNC); impacto en el nivel regional cen-
troamericano, algunas de las cuales son la Asociación Regional Centroamerica-
na para el Agua y el Ambiente (ARCA), Fundación para la Gestión Ambiental 
Participativa (FUNGAP); impacto en el nivel nacional como la Fundación para 
la Restauración de la Naturaleza (ZooAve), Fundación Madre Selva Asociación 
Preservacionista de Flora y Fauna Silvestre (APREFLOFAS); e impacto en el 
nivel provincial o de área geográfica específica, como Fundación Animales Li-
bres que trabaja únicamente en Talamanca, CODEFORSA en el área de Huetar 
Norte, Asociación para la Conservación del Mono Tití en el Área del Pacífico 
Central. Todas estas ONG, antes mencionadas, están activas y tienen proyectos 
en ejecución. Las áreas de enfoque varían entre temas de turismo rural sos-
tenible, asesoramiento legislativo, ecoturismo, conservación, recurso hídrico, 
educación ambiental, entre muchas otras. 

A finales del siglo XX, en la década de los 90, la Comisión Europea es la primera 
institución en reconocer a las autoridades locales como actores de cooperación. 

4 Estipulado en la Estrategia Nacional de Biodiversidad 2016-2025, específicamente metas nacionales 
1-4, enfocadas en la protección de áreas de conservación. 

5 Proyecto para la Promoción del Manejo Participativo en la Conservación de la Biodiversidad, 2013-
2018.
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“El primer precedente de la Ayuda Oficial al Desarrollo, lo encontramos en el 
IV Convenio de Lomé de 1989 firmado entre la UE y países de África, Caribe 
y Pacífico. Por primera vez se introducía un enfoque innovador, la cooperación 
descentralizada” (Cors, 2014). Desde ese momento la Comisión Europea asume 
la cooperación descentralizada como una modalidad relevante de su política de 
cooperación internacional, y le otorga la siguiente definición en 1992: 

Nuevo enfoque en las relaciones de cooperación que busca establecer rela-
ciones directas con los órganos de representación local y estimular sus pro-
pias capacidades de proyectar y llevar a cabo iniciativas de desarrollo con 
la participación directa de los grupos de población interesados, tomando en 
consideración sus intereses y sus puntos de vista sobre el desarrollo. (Coo-
peración Descentralizada. Objetivos y Métodos, Comisión Europea 1992)

En el documento Crisis y debate en la cooperación descentralizada de Aitor 
Pérez (2011) se concluye que la cooperación descentralizada da un valor aña-
dido a la Ayuda Oficial al Desarrollo, brindando un marco que pueden seguir 
diversos actores. Así pues, los objetivos a los que han contribuido tangencial-
mente, como la sensibilización del público, la transferencia de conocimientos 
profesionales y técnicos, y la creación de nuevas capacidades de desarrollo y la 
gobernanza local se convierten en los objetivos principales de la cooperación 
descentralizada. 

Aunque la cooperación descentralizada en su inicio tuvo un enfoque centrado 
en los gobiernos locales6, las acciones organizativas de la sociedad civil y la 
necesidad de dinamizar la burocracia, dentro de la cooperación oficial, llevaron 
a que se desarrollara también la cooperación descentralizada privada, la cual 
puede incluir a cualquier actor representante de la sociedad civil o actores pri-
vados sin fines de lucro, aún cuando no participe ningún ente subnacional. 

Este nuevo modelo de cooperación descentralizada no se define únicamente 
por la acción de los gobiernos locales, sino que, posee un enfoque para esta-
blecer relaciones directas de los actores locales y poniendo los intereses de la 
población en el centro de la cooperación. Algunos de los actores que se han 
considerado parte de la cooperación descentralizada privada o no oficial son las 
universidades, los bancos privados, las ONG o las Organizaciones no Guberna-
mentales para el Desarrollo (ONGD). 

6 La cooperación descentralizada pública u oficial es realizada por entidades públicas subnacionales y 
puede ser directa o indirecta.
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Estos últimos 2 actores se volvieron, para la ciudadanía, una manera muy im-
portante de canalizar la participación en el ámbito internacional, ya que actúan 
como receptores y generadores de cooperación con distintos entes públicos o 
privados. El estudio de Cors (2014), señala que cada vez es más común la prác-
tica en la que los gobiernos locales delegan en las ONG el liderazgo e imple-
mentación de proyectos dentro de su territorio, y, en la actualidad, se ve mayor 
movimiento por parte de las ONG al estar familiarizadas y especializadas en 
ciertas temáticas, y tener una cercanía con la población las hace ser más diná-
micas y eficientes para conseguir alianzas de cooperación. Esto también puede 
determinar un método confiable, tanto por el actor receptor de cooperación, 
como para los beneficiarios de dicha esta.

Adentrándonos en el papel de las ONG, a través de la cooperación descentra-
lizada, se establece que estas son fundamentales en el nuevo modelo de go-
bernanza del siglo XXI. Como señala la Red de Coordinadoras Autónomas de 
Organizaciones para el Desarrollo (2020), desde la gobernanza y, desde la coo-
peración, que se establece en las ONG, se permite hacer frente a los desafíos y 
complejidades actuales, con el objetivo de contribuir a perfilar una visión sobre 
un nuevo sistema de cooperación para transformar el mundo.

En la misma línea de opinión de la Red de Coordinadoras Autónomas de Or-
ganizaciones para el Desarrollo, es posible afirmar que ahora existe una forma 
de gobernanza mucho más horizontal, que genera, frente a la verticalidad de la 
cooperación estatal, una serie de ventajas comparativas que están inextricable-
mente relacionadas con una serie de objetivos estratégicos que van más allá del 
compromiso y deber internacional y moral asumido. 

En el Esquema 1 se ejemplifica el papel que tienen las organizaciones no guber-
namentales en la cooperación descentralizada, mostrando los factores sociales 
positivos que se generan al incluir a las ONG dentro de los procesos de este tipo 
de cooperación. 
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Esquema 1: ONG y cooperación descentralizada

Elaboración propia con datos de Red de Coordinadoras Autónomas de Organizaciones para el Desa-
rrollo 2020 

En el Esquema 1 se puede apreciar, de manera sencilla, temas mencionados con 
anterioridad, como lo son la proximidad a la ciudadanía, que muchas veces, de 
parte de las entidades como bancos o las Organizaciones no Gubernamentales 
para el Desarrollo, no se logra establecer ese eje de confianza; sin embargo, las 
ONG suelen resaltar y ejemplificar mucho más su trabajo para la sociedad, por 
lo cual brinda un claro ejemplo de sanidad y educación. Otro tema por destacar 
es la gobernanza y fortalecimiento institucional que brindan estas alianzas de 
cooperación descentralizada. Al ser entidades sin fines de lucro, a muchos go-
biernos o diferentes fondos les agrada más trabajar con las ONG, por lo cual, 
como se menciona en el Esquema 1, son excelentes catalizadores de fondos. 

El análisis del estudio de caso de la ACRXS se abordará desde un marco teó-
rico-conceptual de la teoría de la gobernanza, desarrollada por autores como 
Rosenau y Czempiel, puesto que aportará una base comprensiva del cambio en 
el desplazamiento de centralización de poder del Estado hacia otros actores, al 
resultar insuficientes para dirigir la sociedad. Esta teoría solidifica la base sobre 
la cual, la gestión de una ONG como la ACRXS resulta pertinente para cumplir 
con la agenda costarricense, además del apoyo que le es brindado.

Se hará un desarrollo de ideas de fuerza teóricamente sustentadas con el argu-
mento que aporta evidencias empíricas y el desarrollo de la argumentación, a 
la raíz de los autores mencionados a lo largo de la investigación de la ACRXS 
como actor de cooperación descentralizada privada, visto desde la teoría de la 
gobernanza y el desarrollo sostenible. 
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Por último, se darán conclusiones que aporten sentido a la investigación en tor-
no al tema de la cooperación descentralizada privada en Costa Rica y el papel 
que la ACRXS han llegado a jugar en esta. 

Antecedentes de la gestión de las ONG en  
Costa Rica
“El fenómeno de las ONG se institucionaliza en Centroamérica en la primera 
mitad del siglo XX con apoyo nacional y extranjero y dentro de movimientos 
tales como: desarrollo comunal, feminista, ecológico, movimientos políticos, 
defensa de derechos laborales, etc.” (Calvo, et al., 1993).

A partir de la década de los 80, el papel de las ONG, como lo explica Guevara 
(2015), se concibe con un nuevo valor, debido a la importancia que se le asigna 
a la gestión privada en el desarrollo, la cual se desplaza más hacia una sociedad 
de bienestar. Esto provocó una rápida proliferación de las ONG, y es cuando se 
genera una necesidad de regulación legal. Razón por lo cual, hoy en día, las aso-
ciaciones en Costa Rica se encuentran reguladas por la Ley de Asociaciones, en 
el Decreto Ejecutivo 29496, del 2001 [Ministerio de Justicia y Gracia] Número 
218 del año 1939. Además, existen leyes especiales que regulan actividades 
específicas de estas organizaciones.

Guevara (2015), nuevamente, confirma que, cuando abundan los discursos de 
cuestionamiento a la eficiencia del Estado y la tendencia a la focalización, pri-
vatización y descentralización de la política social y asistencial, se generan las 
condiciones para que las ONG resurjan y se fortalezcan en sus diversas áreas.

En temas de cooperación internacional relacionados con cambio climático y 
medio ambiente, motivo de este artículo científico, Costa Rica ha ratificado dos 
de los tratados más importantes en el nivel ambiental como lo son el Protocolo 
de Kioto (2005) y el Acuerdo de París (2015). Otro pacto de gran importancia 
en el nivel mundial y que Costa Rica, en el 2016 resaltó, al ser el primer país en 
firmar, fueron los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030. 

En esta misma línea, Costa Rica posee 2 mecanismos por canjes de deudas 
por naturaleza, estos son acuerdos mediante los cuales “el gobierno de Estados 
Unidos condona parte de la deuda externa a Costa Rica, a cambio de que se 
comprometa a invertir el monto condonado en un fondo para financiar proyec-
tos de conservación, específicamente, para facilitar la protección, restauración 
y uso sostenible de los bosques tropicales del país” (Madriz, 2022). El primer 
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Canje de Deuda por Naturaleza se llevó a cabo el 13 de septiembre de 2007, este 
fue instaurado entre Los Estados Unidos de América y Costa Rica mediante la 
firma de 4 acuerdos.7

Asociación Costa Rica por Siempre, un modelo 
descentralizado de gestión de recursos para la 
agenda ambiental nacional
En el año 2010, la ACRXS es fundada y se establece como el administrador 
oficial del segundo Canje de Deuda por Naturaleza de Estados Unidos - Costa 
Rica. Además, se firma el convenio de cooperación de la alianza público-pri-
vada ACRXS-SINAC. Desde sus inicios, la ACRXS ya representaba un fuerte 
liderazgo en temas como el Programa de Monitoreo Ecológico de las Áreas 
Protegidas y Corredores Biológicos de Costa Rica (PROMEC-CR), que fue una 
herramienta para alcanzar las metas de conservación del país hacia 2010. La 
iniciativa Costa Rica por Siempre centró su objetivo en contribuir, junto con 
el Sistema Nacional de Áreas de Conservación (SINAC), a la sostenibilidad 
financiera de las Áreas Silvestres Protegidas, a largo plazo.

La ACRXS se compone de 3 partes, como lo aclaró Hernández (2021)8, donde 
menciona que Costa Rica por Siempre en sí no es nada, esto debido a que la 
misma se divide en 3 partes: el Programa Costa Rica por Siempre, qué es la 
alianza público-privada con el Gobierno, la Asociación Costa Rica, que es la 
ONG per se y, luego, está el Fideicomiso Asociación Costa Rica, que es el me-
canismo financiero. Esto ejemplifica la complejidad de la ONG per se y por qué 
es un caso de estudio sumamente interesante, aparte de ser un eje vital para el 
Gobierno de Costa Rica. Por lo cual podemos entender las 3 aristas de este ente 
no gubernamental de la siguiente manera:

7 1- El “Acuerdo de Canje de Deuda” entre el Gobierno de los Estados Unidos y el Banco Central 
de Costa Rica; 2- El “Acuerdo del Programa de Canje de Deuda” entre el Gobierno de los Estados 
Unidos de América y el Gobierno de la República de Costa Rica; 3- El “Acuerdo Contractual de 
Comisión por Canje” entre el Gobierno de los Estados Unidos de América, The Nature Conservancy 
y Conservación Internacional; y 4- El Acuerdo de Conservación de Bosques, entre el Gobierno de la 
República de Costa Rica, el Banco Central de Costa Rica y las ONG (en este caso, Costa Rica por 
Siempre).

8 Máster María Luisa Hernández Badilla, Coordinadora de Desarrollo de la Asociación Costa Rica por 
Siempre. Fuente oral en entrevista brindada.
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Esquema 2: Estructura organización Costa Rica por Siempre

Elaboración propia con datos de la Entrevista a Hernández (2021). 

A continuación, se hará una descripción de cada una de las aristas de la ACR-
XS, para una comprensión más detallada de esta compleja organización.

A. Asociación Costa Rica por Siempre (ONG)

La ACRXS provee servicios de asesoría, administración de fondos y segui-
miento técnico para apoyar al Gobierno de Costa Rica a lograr sus metas en 
materia de conservación de la biodiversidad. La asociación trabaja en alianza 
público-privada con el Gobierno de Costa Rica, bajo el objetivo de la agenda de 
desarrollo; sin embargo, las metas van más allá, estos mismos están ligados a 
los Objetivos de Costa Rica ante la Convención de Diversidad Biológica de las 
Naciones Unidas, con las metas existentes llamadas Metas Aichi9.

Es importante resaltar que la ACRXS ha coordinado acciones interinstitucio-
nales, con actores como el SINAC, fundaciones de conservación, el MINAE, e 
interdisciplinarias para la implementación de inversiones responsables en Cos-
ta Rica, tomando en consideración principios de economía verde y azul, por 
ejemplo: 

9 La Décima Conferencia de las Partes (COP10) adoptó el Plan Estratégico para la Diversidad Biológi-
ca 2011-2020, conocido también como las metas Aichi, el cual tiene el propósito de detener la pérdida 
de la naturaleza, así como el soporte vital de todas las formas de vida en el planeta.
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• El programa Costa Rica por Siempre

• La estrategia nacional de control y vigilancia marítima 

• La iniciativa “Salvemos Palo Verde”

• La campaña “Todos a Bordo” 

Durante su década de gestión, la ACRXS ha realizado acciones que tienen una 
incidencia directa o indirecta en un tipo de interés ambiental del país, y a par-
tir de ahí, se ha empezado a generar una estructuración de herramientas fi-
nancieras necesarias para impulsar las inversiones responsables en Costa Rica. 
Estos actores incluyen a Fundación CRUSA10, Procomer11, Fundación Banco 
Ambiental12, Fundecooperación13, Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo y Fundación CEGESTI14, entre otras.

B. Programa Costa Rica por Siempre

Costa Rica asumió el reto de cumplir con las metas del del Programa de Tra-
bajo en Áreas Protegidas de la Convención sobre Diversidad Biológica de las 
Naciones Unidas15; para ello, en el 2010 el Gobierno, con el apoyo de fundacio-
nes y organizaciones aliadas,16 desarrolló el Programa Costa Rica por Siempre, 
una iniciativa público-privada sin precedentes, cuyo objetivo es consolidar un 
sistema de áreas protegidas ecológicamente representativo, manejado de forma 
eficaz y adaptado a los efectos del cambio climático. 

La ACRXS construyó, en conjunto con el Gobierno de Costa Rica, un Plan 
Quinquenal del Programa Costa Rica por Siempre, esto, para determinar el 
cumplimiento e impacto de las metas país en el tema de la conservación del 
Programa de Trabajo en Áreas Protegidas. 

10 Fundación privada costarricense, orientada al apoyo a proyectos de mejora en calidad de vida y desa-
rrollo sostenible.

11 Agencia de promoción del comercio exterior de Costa Rica.
12 Gestor de iniciativas para coadyuvar al Estado costarricense en su potestad de garantizar el desarrollo 

sostenible.
13 Gestor de financiamiento orientado al desarrollo sostenible para PYMES. 
14 Fundación especializada en generar capacidades para el desarrollo sostenible, por medio de la presta-

ción de servicios de consultoría y capacitación.
15 Conocidas también como metas Aichi.
16 Gordon and Betty Moore Foundation, The Walton Family Foundation, (TNC) y Linden Trust for 

Conservation (Costa Rica por Siempre, 2016).
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Los planes quinquenales los financia, en parte, la ACRXS, con su fideicomiso y 
sistema de Canje de Deuda por Naturaleza con el Gobierno de los Estados Uni-
dos, es entonces, que el Gobierno de turno participa activamente por medios 
de sus oficiales gubernamentales e influencias diplomáticas para beneficio del 
medio ambiente costarricense. Actualmente se han ejecutado 2 planes quinque-
nales y está en proceso el tercero.

Con el planteamiento del III Plan Quinquenal propuesto, se demuestra que 
las alianzas público-privadas son un mecanismo eficiente y efectivo que 
pueden evolucionar en su fortalecimiento con el pasar del tiempo y que 
el Estado costarricense debe seguir consolidando, para lograr alcanzar el 
fin último de la conservación y uso sostenible de la biodiversidad según 
se desprende de la visión y misión institucionales definidas por el SINAC. 
(Gutiérrez, 2021)17

Dentro de esta alianza público-privada el Estado costarricense define las metas, 
planifica las acciones y dicta las políticas, mientras que la ACRXS es la encar-
gada de velar por la administración de los recursos y monitorear el avance en el 
cumplimiento del programa. Esta alianza facilita la implementación de proyec-
tos que mejoren la gestión de los recursos naturales en los diversos ecosistemas 
en Costa Rica.

C. Fideicomiso Costa Rica por Siempre y Canje de 
Deuda por Naturaleza

 El programa Costa Rica por Siempre cuenta con dos áreas de operación princi-
pales: Un fideicomiso irrevocable y el Canje de Deuda por Naturaleza Estados 
Unidos - Costa Rica. Las unidades de análisis pueden dividirse en la participa-
ción pública, gobernanza y resultados de los programas implementados. 

Comenzando por el Canje de Deuda por Naturaleza, se debe aclarar que “este 
tipo de acuerdos son posibles bajo las disposiciones de la Ley de Conservación 
de Bosques Tropicales, promulgada en Estados Unidos en 1998. Esa norma re-
gula la utilización por parte del gobierno estadounidense de fondos presupues-
tales para financiar proyectos de conservación en diversas partes del mundo” 
(Elosegui, 2006).

La dimensión financiera de la ACRXS se rige por la estrategia de gestión del 
fondo patrimonial, de manera que las inversiones sean maximizadas, y de la 

17 Rafael Gutiérrez Rojas, Director Ejecutivo SINAC-MINAE.
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obtención de fondos de fuentes diversas. Para la conservación de la diversidad, 
desde el 2010, el Gobierno costarricense, en conjunto con las fundaciones y 
organizaciones altruistas, mencionadas previamente,18 recaudó recursos para 
crear 2 fideicomisos: El fideicomiso irrevocable Costa Rica por Siempre y los 
fondos para el segundo Canje de Deuda por Naturaleza, este último, con el apo-
yo del Gobierno de los Estados Unidos.

Los Canjes de Deuda por Naturaleza son un mecanismo que se estableció en el 
año 2007, en Costa Rica, bajo la segunda Administración de Oscar Arias y es 
administrado desde 2017 por la ACRXS. En la página web de ACRXS (2018) 
se estipula que “Su objetivo principal es facilitar la conservación, protección, 
restauración y uso sostenible de los bosques tropicales de Costa Rica en seis 
áreas geográficas priorizadas: Osa, La Amistad, Tortuguero, Maquenque, Área 
Noreste del Rincón de la Vieja y Nicoya”.

Sólo catorce países en todo el mundo tienen acuerdos de canje de deuda 
por naturaleza con Estados Unidos. Sólo cinco de ellos, incluyendo Costa 
Rica, tienen más de un programa. Con un valor de 52 millones de dólares, 
Costa Rica tiene el segundo programa de canje de deuda por naturaleza más 
grande del mundo, justo detrás de Indonesia. (Embajada de Estados Unidos 
en Costa Rica, 2017)

El principal mecanismo de financiamiento de la ACRXS se basa en los Canjes 
de Deuda por Naturaleza.  Las áreas financiadas por este programa incluyen 
representatividad ecológica, efectividad de manejo, y adaptación al cambio 
climático. 

El canje de deuda tiene un mecanismo de gobernanza previamente establecido, 
que es el fideicomiso que estableció el Banco Central de Costa Rica, quien es el 
órgano máximo de toma de decisiones del Canje de Deuda por Naturaleza y un 
administrador que, en este caso, es ACRXS. 

Esto se hace a través de un sistema cooperativo y administrativo donde los 
3 ejes son: El gobierno de Costa Rica, el Gobierno de los Estados Unidos y 
la Asociación Costa Rica por Siempre. La metodología se basa en que Costa 
Rica por Siempre recibe los desembolsos del Banco Central de Costa Rica y 
esos desembolsos son administrados no por Costa Rica por Siempre, no por 
el Gobierno de los Estados Unidos, no por el Gobierno de Costa Rica, sino 
por los 3 actores. (Hernández, 2021)

18 Ver nota al pie de página número 15. 
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Se debe resaltar que también hay otros organismos y entes independientes 
involucrados, Hernández (2021) menciona la Universidad EARTH, de la Or-
ganización de Estudios Tropicales, de la organización de Conservación In-
ternacional de The Nature Conservancy, entre muchas otras. Todas estas son 
organizaciones externas e internacionales que tienen la función de fiscalizar 
que los fondos se utilicen de la mejor manera, tanto por el Gobierno, como por 
Costa Rica por Siempre.

Por lo antes mencionado, sería fácil interpretar que la ACRXS ejecuta múlti-
ples proyectos en pro del bienestar del medioambiente; sin embargo, la ACR-
XS se considera más un fondo ambiental que una ONG, debido a que ellos, 
como entidad se dedican a administrar fondos, no se dedican a ejecutar pro-
yectos. Eso hace una gran diferencia en el acceso a los fondos, cómo se utilizan 
y cómo se invierten.

Perspectiva teórica del papel de las ONG en la 
cooperación descentralizada en Costa Rica

Teoría de la gobernanza

Desde la perspectiva centrada del Estado, podemos decir que la gobernanza 
implica un mecanismo que dirige y guía, a la vez, a la sociedad, adjudicando 
protagonismo, de manera directa, en el papel del Estado (Whittingham, 2010, p. 
221), afirma que el Gobierno, bajo esta teoría, provee una dirección alineada en 
la sociedad, y esta, a la vez, no puede ser alterada independiente de los cambios 
que surjan en la estructura de los gobiernos, en el ejercicio de la descentraliza-
ción y la democratización.

El concepto de gobernanza ha pasado a entenderse como la toma de decisio-
nes, algunos autores inclusive, de manera mucho más general, afirman que, 
cuando se habla de gobernanza se hace referencia al término de manejar a las 
sociedades y a las organizaciones. Aunque esta definición está en cierta parte 
en lo correcto, se le atribuye que la forma de pensar es un tanto jerárquica y, 
por lo tanto, de control. Por lo que, si pensamos en esta nueva estructura de la 
gobernanza, en la que se encuentra dirigiendo el mundo y las relaciones inter-
nacionales, así como los nuevos patrones que han emergido, este término no es 
adecuado a lo que podríamos catalogar como los esfuerzos de democratización 
y de descentralización de las relaciones de organización y poder.
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A pesar de que el término de gobernanza aún se encuentra en una construcción 
importante, se puede afirmar “La gobernanza es la realización de las relaciones 
políticas entre diversos actores involucrados en el proceso de decidir, ejecutar 
y evaluar las decisiones sobre asuntos de interés público” (Whittingham, 2010, 
p. 222).

Tomando en cuenta a Leonardi (2015, p. 27) la gobernanza conlleva una pers-
pectiva policéntrica, donde se plantean variables principales, como la participa-
ción, que permite comprender que cada persona tiene la posibilidad de ser con-
siderado en las tomas de decisiones, ya sea, mediante forma directa, o a través 
de instituciones de intermediación legítimas, que representen sus intereses. De 
tal manera, esta variable de participación plantea un nuevo rol y representación 
de nuevos grupos de interés en la planificación, decisión, la prestación de ser-
vicios de carácter público, programas ambientales, así como, también, aquellos 
de carácter de la sociedad civil, tomando fuerza, de esta manera, las ONG, en la 
realización de programas mixtos de carácter público/privado. 

De esto se deriva otra variable que tiene que ver con la interacción del Estado-
ciudadanos-ONG, que plantea que ahora la comunicación gubernamental tam-
bién ha abierto un canal entre organizaciones no gubernamentales y la comuni-
dad, permitiendo así la cooperación entre gobiernos locales, organizaciones no 
gubernamentales de carácter nacional o fuera de las fronteras. Bajo esta lupa 
se da una valiosa existencia y alcance de proyectos, que son el fruto de la coo-
peración entre los gobiernos con organizaciones aliadas (Grandas 2010, p. 51).

La alianza entre organizaciones y gobiernos ha permitido, en los últimos años, 
poder hablar de una gobernanza policéntrica (Stockholm Resilience Centre, 
2020) diversa, donde se interpreta que existe un proceso mucho más descentra-
lizado y del cuál las organizaciones, a través de la alianza y la cooperación, han 
empezado a dinamizar y a tener un papel importante en el contexto global y de 
las relaciones de actores en el escenario internacional.

Dentro del estudio de caso de la ACRXS, la teoría de la gobernanza funciona 
como una teoría interpretativa de la toma de decisiones y la complejidad de las 
ONG, y de la misma que se desarrolla en este estudio de caso. Debido a la gran 
cantidad de actores involucrados, de diferentes ámbitos e intereses, la toma 
de decisiones se vuelve de suma importancia en la correcta ejecución de la 
cooperación, y la gobernanza comienza a descentralizarse, gracias a la acción 
organizativa civil, tanto pública como privada. 

La ACRXS tiene como principal misión potenciar alianzas, en este caso pue-
de ser con actores públicos, como lo es el Gobierno Central de Costa Rica y 
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con actores privados, como lo es La Fundación Pacífico, conformada por cua-
tro fondos ambientales de diversos países latinoamericanos19, la cual “tiene el 
objetivo de movilizar recursos financieros para la gestión integral de los eco-
sistemas marino-costeros y oceánicos del PET y la gestión de recursos para 
la conservación de la biodiversidad y el bienestar humano” (Asociación Costa 
Rica por Siempre, 2023).

El manejo de gobernanza que posee la ACRXS queda en evidencia. Por más de 
10 años ha demostrado ser capaz de manejar fondos internacionales y naciona-
les de carácter altruista, tiempo durante el cual siempre ha brindado ajuste de 
cuentas claras y concisas. Ergo, es un actor que ha mostrado capacidades para 
seguir siendo el puente entre el Gobierno de los Estados Unidos, los fideicomi-
sos y los Canjes de Deuda por Naturaleza.

Enfoque de desarrollo sostenible

Dentro de este artículo científico, el enfoque del desarrollo sostenible resulta 
pertinente. Sandra Madroñero Palacios y Tomás Guzmán-Hernández (2018) lo 
entienden por la interacción de componentes políticos, sociales, económicos y 
ecológicos que establecen una interrelación, por tanto, su interacción se da de 
manera desequilibrada; donde el proceso sea capaz de satisfacer las necesida-
des de las generaciones presentes, sin comprometer la capacidad de las genera-
ciones futuras.

“La creciente necesidad que surge de proteger la naturaleza y sus recursos ha 
generado diversas propuestas encaminadas a lograr el desarrollo sostenible. 
Desde hace décadas tienen lugar complejas relaciones entre las ideas de desa-
rrollo y las alertas ambientales” (Gracia-Rojas J, 2015) y, desde esta perspec-
tiva, es que se diseñan los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2015-2030, por 
ejemplo, en los que Costa Rica fue el primer país firmante en tomar la decisión 
de acoplarse a ellos. 

El desarrollo sostenible no nace solo de la necesidad de evitar el colapso am-
biental que se ha venido previendo desde el siglo pasado, también se entiende 
como un enfoque que debe ser aportado a todos los ámbitos sociales; esto sig-
nifica repensar una economía y urbanización verde, con involucramiento de las 
comunidades dentro de los proyectos de sostenibilidad, y donde la presión no 

19 Patrimonio Natural (Colombia), Fondo Acción (Colombia), Fundación Natura (Panamá) y Costa Rica 
por Siempre.
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recaiga, solamente, desde el ámbito gubernamental, sino que haya una respon-
sabilidad desde el eje público, privado y civil para realmente ver los resultados.

El enfoque de desarrollo sostenible ayuda a entender el contexto en el cual se 
generan las motivaciones para el cambio de paradigma que busca el desarrollo 
de la sociedad, en balance sostenible con la naturaleza, es por esto por lo que un 
país como Costa Rica20 resalta tanto en este aspecto. El desarrollo sostenible se 
establece como el mejor medio para lograr una economía verde y azul en tiem-
pos de crisis medioambiental, e incluye una participación multiactor; es decir, 
comunidades organizadas, las ONG, los gobiernos locales, los países cooperan-
tes, etc. La ACRXS funda su visión dentro de la búsqueda de la protección de 
la biodiversidad, mostrando su compromiso con el desarrollo sostenible y su 
importancia en el nivel nacional e internacional.

Asociación Costa Rica por Siempre como actor 
de cooperación descentralizada privada visto 
desde la teoría de la gobernanza y el enfoque de 
desarrollo sostenible 
Según se ha venido desarrollando, la ACRXS destaca, en el nivel organizativo, 
por sus múltiples alianzas y acciones a través de los últimos 12 años, los cuales 
han sido posibles a partir del convenio público-privado, que ha implementado 
desde un inicio y por su sistema de financiamiento a través de fideicomisos y 
canjes de deuda. 

El trabajo que ha realizado la ACRXS se puede analizar como un tipo de coo-
peración descentralizada privada por su trabajo directo con donantes interna-
cionales privados y públicos, como anteriormente fue expuesto. Sin embargo, 
también resulta pertinente añadir que los canjes de deuda y los fideicomisos ob-
tenidos para el financiamiento de esta asociación han sido gracias a las alianzas 
público-privadas, en las cuales el Gobierno ha jugado un rol importante, por lo 
que, dentro de esta caracterización, también existe cooperación gubernamental 
directa, y esta amalgama de tipos de cooperación logran establecer los recursos 
que la ACRXS se garantiza. 

El hecho de que en el año 2010 se fundara la ACRXS y se creará la alianza pú-
blica con el SINAC para manejar el segundo canje de deuda levanta la reflexión 

20 Que ha sido galardonado internacionalmente por su acción medioambiental con premios como Ear-
thshot de The Royal Foundation en 2021 y Champions of the Earth de Naciones Unidas en 2020.
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de que, si bien el SINAC ha sido una institución fuerte dentro del país durante 
los últimos 25 años, la añadidura de la ACRXS fortalece la gestión de conser-
vación de la naturaleza que se busca alcanzar en el país, y genera este despla-
zamiento de poder de la centralización del Estado a la función de la ONG como 
actor descentralizado, aspecto del que habla la teoría de la gobernanza, aunque 
exista una alianza con el mismo. 

Según lo indica Rojas21 (2021), gran parte de la gestión de la ACRXS, en con-
junto con el SINAC, ha sido enfocada en dotar de planes de manejo a las áreas 
de conservación, puesto que gran parte de estas no los tenían o se encontraban 
desactualizados. Además, han logrado gestionar bien el trabajo, en conjunto 
con las comunidades, dentro de las áreas de conservación, ya que es un proceso 
en el cual debe existir una inclusión y entendimiento de causa. Esto responde al 
enfoque del desarrollo sostenible, donde la función ambiental no se puede ver 
limitada en sus casillas, sino que debe emerger y ser parte de las características 
sociales, políticas y económicas de las zonas. 

Un trabajo en conjunto de estas 2 entidades ha permitido el progreso ambiental 
del país y todos sus reconocimientos en el nivel internacional. Se rompe así 
el esquema estatista, donde se espera que el Gobierno debe brindar todas las 
mejoras posibles; sin embargo, este es un claro ejemplo de los beneficios que 
pueden traer las alianzas público-privadas. 

Rojas (2021) también trae otro tema a la mesa, el cual resulta una crtica a la 
gestión gubernamental en específico, puesto que él, desde su experiencia dentro 
del SINAC, también visualizó las faltas que este mismo posee. El exdirector 
señala que la existencia del apoyo internacional y el financiamiento hacia las 
ONG genera una presión sobre la función gubernamental, puesto que, si bien 
se consiguen los fondos y se generan las alianzas público-privadas, el personal 
gubernamental se queda corto a la hora de poder dar abasto con las funciones 
necesarias, esto debido, en parte, a la falta de personal que posea la capacitación 
técnica necesaria para poder llevar a cabo los proyectos, contrario al personal 
de ACRXS.

Este desbalance existente entre la gestión pública y la gestión de las ONG que lle-
gan a colaborar, crea un escenario de trabajo que no se complementa a la hora de 
desarrollar los proyectos, y aunque se cuente con los fondos y el financiamiento 
otorgado, la diligencia y desarrollo no cumplen las expectativas deseadas. 

21 Exdirector del SINAC, Luis Alberto Rojas. Entrevista.
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Una segunda crítica que realiza Rojas (2021) va más en relación con la función 
interna de las ONG y una gran problemática existente en torno a la gestión a 
largo plazo, puesto que, si bien se pueden obtener los fondos de capital externo 
para los proyectos deseados, cuando un proyecto finaliza la posibilidad de con-
tinuar financiando cuestiones administrativas, de personal o de contrapartida se 
complica, por lo que no hay un seguimiento adecuado de estos. 

Sin embargo, es también necesario considerar el hecho de que, si una ONG no 
puede contar con el apoyo financiero estatal, civil o de empresas privadas, se 
debe recurrir al financiamiento externo, el cual genera un nuevo paradigma. 

La mayoría de las ONGs locales no usan el aditamento en desarrollo en 
su denominación y no se presentan así públicamente. Este dinero es traído 
mediante proyectos que deben ser aprobados por las ONGDs financiadoras, 
conforme las prioridades que estas vayan fijando, estableciéndose el modelo 
privatizador de dependencia norte-sur (relación de dependencia ONGD y 
ONG a nivel micro) [...] La inmensa mayoría de las ONGs locales no existen 
sin la dependencia del financiamiento externo y el reconocimiento del esta-
do (Fontenla y Belotti, 1999).

En este tema Chaves22 (2021) confirma que muchas veces por adaptarse a los 
cooperantes o los diferentes fondos a los cuales se concursan, se limitan a las 
organizaciones a trabajar únicamente bajo los valores y metas de los cooperan-
tes en específico, por lo cual puede desviar la misión y visión de la ONG per se. 

En características de gobernanza la ACRXS debe lidiar con diversas triangula-
ciones de decisiones, donde se incluye a la ONG, por sí misma, al Gobierno de 
los Estados Unidos, a los donantes y los filántropos, al Banco Central de Costa 
Rica y, por último, al SINAC y al Gobierno Central de la República, por lo cual 
su administración, en muchas ocasiones, se puede ver limitada por los intereses 
de todos los actores involucrados.

Si bien la ACRXS posee un esquema laboral sumamente transparente y con 
una planificación muy estratégica (Hernández, 2021), y maneja este fideicomiso 
norteamericano en pro del medio ambiente de Costa Rica, a la vez debe seguir 
los lineamientos del donante, por lo cual, a menudo, se ve limitada en el uso de 
estos fondos para proyectos sociales o de desarrollo que no apruebe el Gobierno 
de los Estados Unidos. Confirmando la crítica que brinda Chaves, J. (2021).

22 Coordinadora de cooperación internacional de la ONG costarricense ONESEA, Julissa Chaves. 
Entrevista.
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Por lo cual, se puede concluir, que muchas veces, a pesar de los lineamientos de 
las ONG, estas deben adaptarse a las necesidades del ente donante, esto, debido 
a la necesidad del dinero para la ejecución de sus proyectos. Lo anterior, desvía 
la visión y misión original del ente que recibe la cooperación descentralizada.

Es importante recalcar que, en teorías de desarrollo sostenible, Estados Unidos 
es uno de los mayores cooperantes del mundo; no obstante, han existido múlti-
ples críticas al modelo. El país deudor o el país beneficiario del canje pierde li-
derazgo de decidir sobre el manejo de sus propios recursos, esto debido a que se 
faculta al Gobierno estadounidense a tener voz y voto en la toma de decisiones.

El ambientalista Hildebrando Vélez (2004) realiza una crítica de los diversos 
proyectos de conservación locales que se implementan bajo la normativa del 
cumplimiento de los programas de canjes de deuda por naturaleza. El autor 
explica que esos proyectos e iniciativas estarían planteados con actores parti-
culares, por ejemplo las ONG, para que realicen diferentes tareas y objetivos 
que son responsabilidad del Estado. En este caso, la ACRXS, lo que denota 
un debilitamiento del Gobierno Central al transferir sus funciones a actores de 
carácter privado.

No obstante, no todo se debe ver de manera negativa. En el 10.° Aniversario 
de la ACRXS se hace mención de todo lo logrado por esta ONG: más de 450 
proyectos impulsados; alcanzando compartir con 90 organizaciones beneficia-
rias y 400 aliados de 37 países diferentes, mediante la elaboración de 57 planes 
de manejo y 170 planes específicos, con los cuales se han fortalecido las áreas 
silvestres protegidas, cambios en el mapa de Costa Rica, al impulsar la creación 
de áreas marinas de manejo de montes submarinos: Cabo Blanco, Bahía Santa 
Elena y Barra del Colorado, aumentando en más de 11 000 km² el territorio ma-
rino protegido del país; también se ha compartido este mensaje de perpetuidad 
con 4 000 personas que han asistido a eventos y actividades de fortalecimiento 
de capacidades, impactando a 400 comunidades en conjunto con 50 consejos 
locales y 400 funcionarios del SINAC (Costa Rica por Siempre, 2020).

Conclusiones
El Programa Costa Rica por Siempre es un ejemplo de gobernanza ambiental que 
existe en el país y destaca también en la región latinoamericana. Ha creado y ges-
tionado, a través de esfuerzos de cooperación descentralizada privada, la sosteni-
bilidad financiera, ha brindado oportunidades de mejora en materias de economía 
verde y azul y todo esto, mediante figuras como los fideicomisos, inversiones y 
fondos de cooperación que permiten la capitalización de los proyectos.
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El avance en los 2 principales ejes del Programa Costa Rica por Siempre aporta 
información valiosa para la conservación ambiental del país y las perspectivas 
de recuperación a futuros ecosistemas. También señala y brinda guías, de ma-
nera anual, sobre qué acciones deben seguir siendo consistentes, como Gobier-
no, con el objetivo de mantener estándares que permitan mejorar la calidad de 
vida de las personas que se relacionan con el ambiente, esto es, buscar la forma 
en la que Costa Rica ejecute, de manera correcta, un desarrollo sostenible. Esto 
se logra mediante decisiones de política pública, donde al ser los ejecutores del 
Canje de Deuda por Naturaleza, les permite tener influencia sobre estas deci-
siones, permitiendo así, el desempeño económico del país a futuro, su sosteni-
bilidad, y los retos que aún quedan por superar.

Estas políticas permiten que Costa Rica se coloque en un lugar favorable frente 
a la gestión ambiental de otros gobiernos alrededor del mundo, y se ha de-
mostrado en los premios que ha ganado con anterioridad. Desde las primeras 
etapas de diagnóstico del programa, la ACRXS se ha encargado de establecer 
alianzas estratégicas para que cada iniciativa ayude a consolidar los avances de 
la organización. Estas asociaciones público-privadas fortalecen la participación 
ciudadana, la confianza gubernamental en la gestión del cambio climático e 
incentivan a otros países de la región a seguir modelos similares.

El programa Costa Rica por Siempre representa una contribución de valor no 
solo por lo antes descrito, sino también por sus implicaciones en la gobernanza 
local, la cooperación descentralizada y el marco legal internacional que, si bien 
puede usarse como ejemplo a seguir, requiere de la contextualización de cada 
país para que sea exitoso. Cada estructura institucional es distinta, cada ecosis-
tema es único, y las poblaciones son diversas en cada región; por lo tanto, deben 
ser tratadas con el mismo rigor, con respeto por la diversidad, transmitiendo 
estrategias de gobernanza transparentes, que generen efectos ambientales favo-
rables, duraderos en el largo plazo.

Dentro del análisis de este documento, se visualiza que la ejecución del Estado 
costarricense se ve restringida a la hora de ejecutar este tipo de proyectos am-
bientales, financiados por terceros, ya que la estructura de dónde provienen los 
fondos no permite ejecutar más allá de los objetivos que se establecen por los 
actores cooperantes. En esta misma línea, existe una importante visualización, 
en particular de las tareas, que son fundamentalmente responsabilidad del Es-
tado costarricense, en la medida en que se limita su participación y se traslada 
la responsabilidad de funciones a actores de carácter privado. Se cuestiona si el 
Gobierno de turno realmente puede manejar este tipo de estrategias, o si existen 
otros ámbitos de la política en donde también se apliquen estrategias afines. 
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La ejecución que ha desarrollado el programa Costa Rica por Siempre ha sido 
ejemplo, pero dentro de las teorías estatocentrismo y de gobernanza, no debe-
rían ser estas entidades los pilares de la legislación, deberían ser complementos 
de ella.

A pesar de los desafíos encontrados dentro de la institucionalidad, la Asocia-
ción Costa Rica Por Siempre ha demostrado, por más de diez años, que el co-
rrecto compromiso y el manejo adecuado de fondos puede hacer que se esta-
blezca un ente de respeto y admiración en el nivel nacional e internacional, 
dejando de lado los modelos ordinarios de cooperación y gobernanza, y siendo 
una institución administradora de un canje de cambio hacia una deuda externa 
y asentando un ente regulador del mecanismo de canje de cambio por deuda.
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