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CAPITULO 4. ,
EL PROCESO DE IMPLEMENTACION

4.1. La organizacion del proceso de implementacion de
un Contrato de Administracion

La implementacion de un Contrato de Administracion, en
la experiencia desarrollada en el marco del proyecto
GPAN, pasa por tres fases principales:

 Elaseguramiento de condiciones previas de viabilidad
del Contrato de Administracion, Que se desarrolla
antes de la convocatoria publica para un contrato.

 Larealizacion del concurso, Que culmina con la adju-
dicacion del Contrato.

e Lainstalacion local del Contrato de Administracion.

El desarrollo de estas fases implica procesos complejos,
un gran nimero de actividades y tareas, y mucho cuidado
en los detalles, que hacen indispensables el manejo de
instrumentos de planeamiento operativo y la
implementacion de sistemas de monitoreo y evaluacion
Que permitan controlarlos e introducir cambios y ajustes
en forma oportuna.

Un primer aspecto importante para esto es definir el
equipo técnico de implementaciéon de un Contrato de
Administracion. Lo deseable es que este equipo maneje
todo el proceso, sin cambios en su composicion, a fin de
no afectar su continuidad y la légica de las decisiones
adoptadas. Esto es particularmente relevante si tenemos
en cuenta Que, por un lado, actuamos en un contexto
institucional caracterizado por cambios frecuentes en los
puestos de direccion y, por otro, que tratandose de una
innovacion, es natural encontrar resistencias activas y
pasivas de parte de los diferentes actores relacionados,
Que van a desafiar el proceso de implementacion, sobre
todo en las experiencias iniciales.

En este marco, resulta indispensable que el liderazgo del
proceso de implementacion esté a cargo de la autoridad
nacional de ANP. En el caso de la experiencia desarrollada
por el GPAN, esta responsabilidad la cumplieron los
integrantes de la Unidad de Contratos de Administracion,
conformada especialmente por la autoridad para el
manejo de la implementacion y gestion de este
mecanismo.

Entre las condiciones para la efectividad en el encargo de
este equipo conductor estdn: el dominio técnico sobre las
caracteristicas de los contratos de administracion, el
conocimiento y experiencia en la gestion de las ANP, el
conocimiento sobre el funcionamiento operativo del
sistema nacional de gestion de las ANP y el dominio de la
normativa asociada al tema de los contratos de
administraciéon. Sin embargo y adicionalmente a lo
sefialado, una condicién determinante es la capacidad
para interactuar con los funcionarios de quienes
dependen las decisiones, para dinamizar los
procedimientos administrativos, como la emision de
resoluciones, por ejemplo, y para resolver los miiltiples
cuellos de botella que, segin se prevé, se han de
presentar en los procesos.

Téngase en cuenta Que el proceso de implementacion de
contratos de administracion va a requerir, como en el caso
de cualquier otra innovacién en el aparato publico, pasar
por revisiones y aprobaciones midltiples, tanto de las
instancias técnicas institucionales como de las que ven los
aspectos juridicos, y es precisamente en la dindmica de
interrelacion y compatibilizacion de ambas dimensiones
qQue se producen importantes cuellos de botella. Respecto
a esto ultimo, hay Que destacar la importancia Que tuvo la
decision de sumar al equipo técnico a una persona
especialista en los aspectos normativos. De esta forma,
todos los pasos, con sus productos, mecanismos e
instrumentos a presentar a las instancias institucionales,
habian asegurado previamente la atencion a ambas
dimensiones, lo que facilité en gran forma los acuerdos y
aprobaciones.

Aceste ntcleo institucional se sumo el equipo del proyecto
GPAN, que en los procesos de implementacién cumplié
un papel dinamizador de la innovacion y de asistencia
técnica en todas las fases, asi como de soporte y respaldo
continuo a la Unidad de Contratos de Administracion de
la autoridad nacional.

Un segundo aspecto importante en la organizacion del
proceso de implementacion es asegurar el financiamiento
del mismo, lo cual, en estas primeras experiencias, fue
cubierto con recursos del proyecto GPAN.



Un tercer aspecto bdsico e indispensable en la
organizacién del proceso de implementaciéon de un
Contrato de Administracion, es contar con una estrategia
comunicacional. Toda experiencia de innovacion
institucional requiere asegurar flujos de informacién
suficiente y continua entre los diversos actores
involucrados, mas aun en el marco de una gestion
participativa.
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La estrategia comunicacional se organizo considerando
su operacion a dos niveles: el central, Que conducirfa toda
la estrategia general, y el local, Que se encargaria del
soporte a los procesos de fortalecimiento de la gestion
participativa y de implementacion de los contratos de
administracion en el dmbito de cada ANP.

Para ello, un primer paso consisti6 en la incorporacion e induccion de especialistas en comunicaciones tanto en el equipo
de laautoridad nacional y del proyecto GPAN, como a nivel de cada equipo de la Jefatura de las ANP

Compartida y enriquecida con las Jefaturas
de ANP para su adaptacion y enriquecimiento
a la realidad local

Estrategia general de
comunicacion

Estrategias diferenciadas por ANP
aprobadas por la autoridad nacional

Consensuada con los comités de gestion

Consensuada con la
autoridad nacional

Contratacion de comunicadores

Induccién / capacitacion
asistencia técnica

A partir de alli, el trabajo consistié en disefiar y preparar las estrategias comunicacionales para ambos niveles, las cuales

tenian desafios y publicos diferenciados.

ESTRATEGIA A NIVEL CENTRAL

ESTRATEGIA A NIVEL LOCAL

Banco Mundial PROFONANPE
Funcionarios de Comités de
la autoridad Gestion
nacional de ANP de las ANP
Instituciones con Estrategia Equipos de las

Comunicacional
del Nivel Central

capacidad para ser
ejecutores de CA

Jefaturas de
las ANP

caracteristicas del modelo.
«Actitud favorable hacia los Contratos de Administracion.
+Conocimiento de los procesos de concurso.

Gobierno Regional Medios de

+Conocimiento sobre los Contratos de Administracion y las

y Gobiernos comunicacion
Locales Local
Comités de
Poblacién local Gestion
de las ANP
Instituciones con Estrategia Equipos de las
capacidad para ser Comunicacional Jefaturas de
ejecutores de CA del Nivel Local las ANP

eInformacién y articulaciéon con los procesos de
fortalecimiento

+Conocimiento sobre los Contratos de Administracion y las
caracteristicas del modelo.

«Actitud favorable hacia los Contratos de Administracién.

*Conocimiento de los procesos de concurso.
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Las estrategias del nivel central y local se desarrollaron en
forma articulada y complementaria, acompafando tanto
las fases de preparacién de condiciones previas como
incluyendo el fortalecimiento de la gestion participativa
en cada una de las ANP, el proceso de los concursos y la
instalacion de los Contratos de Administracion. Es decir,
|a estrategia de comunicacion disefiada acompaiié todo el
proceso de establecimiento de los Contratos de
Administracion, antes, durante y después del
otorgamiento de los mismos. Como producto de esta
labor se ha generado una caja de herramientas
comunicacionales disefiadas para la implementacion de
las diferentes actividades realizadas en el desarrollo de las
estrategias comunicacionales.

4.2. El desarrollo de condiciones previas para la
implementaci6n de un Contrato de Administracion

Como ya se ha sefalado, la posibilidad de
establecimiento de un Contrato de Administracién en un
ANP se activa desde la convocatoria por parte de la
autoridad nacional a un concurso de méritos de caracter
publico o desde un pedido de parte de una institucion
Que cumple con los requisitos para ser ejecutor. A partir
de esta circunstancia, la implementacion misma de un
Contrato de Administracién plantea un conjunto
importante de condiciones previas, Que de acuerdo a la
experiencia desarrollada es indispensable asegurar para
hacerla viable. Estas condiciones deben ser aseguradas
antes de los procesos mismos de concurso, es decir del
lanzamiento puiblico de las convocatorias.

CONDICIONES A ASEGURAR EN LA IMPLEMENTACION DE UN CONTRATO DE ADMINISTRACION

Fortalecimiento de la gestion participativa del ANP I

Conocimiento y opinion favorable de la Jefatura, Comité de
Gestion y actores locales hacia el Contrato de Administracién

Condiciones para la
implementacion del

Contrato de Administracion
en un ANP

Definicion participativa de los resultados a encargar

, 3
mediante en Contrato de Administracion
Informacién y posicionamiento local de los resultados a
. P 4
encargar a un ejecutor del Contrato de Administracion
Percepcion de transparencia y confiabilidad del proceso de s
seleccion del ejecutor del Contrato de Administracion
Dinamizacion del interés de los potenciales postores 6

4.2.1. El fortalecimiento de la gestion participativa del
ANP

La implementacion de los Contratos de Administracion, en
la experiencia desarrollada por el GPAN, estuvo precedida
durante varios meses por un proceso de fortalecimiento de
la gestion participativa de las ANP, orientado
fundamentalmente hacia los siguientes aspectos:

e Posicionar en las Jefaturas de las ANP el enfoque de la
gestion participativa, Que aunque estd contemplado
como mandato en los documentos normativos, no
caracterizaba la gestion de las ANP. Esto supuso,
como estrategia principal, el establecimiento de

a un Contrato de Administracion

espacios continuos de andlisis tanto con los equipos
de las Jefaturas como con los Comités de Gestion,
sobre las caracteristicas y situacion actual de la gestion
de las ANP y de los desafios que enfrentaban para
cumplir con el doble mandato de conservacion y de
contribucién al desarrollo sostenible. Asimismo se
implementaron mecanismos de monitoreo y
evaluacion de la gestion participativa, como el radar de
la gestion participativa y los mapas de actores.

* Incentivar el acercamiento y la articulacién de los
actores locales, particularmente de las poblaciones,
con la gestion de las ANP alrededor de compromisos
especificos y en un marco de ampliacion de beneficios



para ellos. Esto fue facilitado principalmente a través
de la implementacion de un instrumento como el
Programa de Actividades Econdmicas Sostenibles
(PAES) dirigido conjuntamente por las Jefaturas y
Comités de Gestion, y que permite financiar
iniciativas de las organizaciones locales para la
mitigacion de las amenazas hacia los objetos de
conservacion priorizados en los planes maestros.

e Facilitar el funcionamiento de los Comités de Gestion
ya existentes, particularmente el cumplimiento de las
funciones y tareas de sus Comisiones Ejecutivas y la
realizacion de las asambleas regulares. Esto se hizo a
través del financiamiento de los Comités en funcion a
planes de trabajo acordados con las Jefaturas de las
ANP. En alg(in caso, la tarea consistié en impulsar la
conformacién misma del Comité de Gestion y facilitar
su funcionamiento.

* La actualizacion participativa de los planes maestros
de las ANP, que cumplirfa el papel de construir una
vision compartida sobre el desarrollo y los desafios de
las ANP entre la Jefatura del ANP y los actores
locales, incluyendo de manera especial a las
poblaciones y sus organizaciones.

Para el desarrollo de estos procesos se fortalecieron los
equipos de las Jefaturas con comunicadores y otros
profesionales a cargo de laimplementacion y seguimiento
de las actividades.

Este proceso de fortalecimiento de la gestion participativa
de las ANP empez0d a generar nuevos marcos, visiones,
relaciones, disposiciones y compromisos tanto en las
jefaturas de las ANP como en los actores locales y ayud6 a
establecer un escenario favorable a una gestion diferente
de las ANP, dentro de la cual se ubicaban los Contratos de
Administracion.

No obstante la generacion de este nuevo escenario, la
implementacién de los contratos supuso el abordaje de
otro conjunto de condiciones, las mismas que se explican
a continuacion.

4.2.2. El conocimiento y opinion favorable de la jefatura,
Comité de Gestion y actores locales hacia el Contrato de
Administracion

Ante la eventualidad del establecimiento de un Contrato
de Administracion, una condicién clave para la viabilidad
de este mecanismo es qQue exista una comprensién y
opinion favorable del mismo por parte de la Jefatura del
ANP, del Comité de Gestion y, en particular, de los actores
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locales que tienen intereses relacionados a la gestion del
ANP.

Hay que tener en cuenta Que, aunque en el futuro la
perspectiva de establecer Contratos de Administracion
en un ANP deberia definirse en los planes maestros de las
mismas, al ser un mecanismo nuevo no habia sido aun
considerado en el marco de las decisiones de
organizacion de la gestion en ninguno de ellos. Por ello,
en esta fase, las decisiones para su implementacion han
provenido desde fuera del ANP, sea de la autoridad a nivel
central o de un tercero solicitante.

Como se ha sefalado, laimplementacion de innovaciones
suele generar resistencias de distinto orden y el
establecimiento de los Contratos de Administracion no
fue la excepciéon. Por ejemplo, en la experiencia
desarrollada por el proyecto GPAN, entre los aspectos
mas saltantes de reaccion local frente a los Contratos de
Administracion se destacaron los siguientes:

+ Lapercepcion de que se trataba de una forma encu-
biertade privatizacién de las ANP.

* Que este mecanismo pondria en riesgo los
derechos adquiridos por parte de actores y
poblaciones locales.

* Quelaimplementacién de esta herramienta no repre-
sentarfa beneficios concretos para las poblaciones
sino solo para el ejecutor.

* Lainterrogante de por Qué encargar a un tercero lo
Que podria hacer la jefatura del ANP si contara con
Mayores recursos.

* Ladesconfianza en Que las ONG y otras instituciones
elegibles como ejecutores, pudiesen desempefarse
eficiente y eficazmente en la gestion del ANP, si en
muchos casos conocidos por la gente, no habian
hecho bien las cosas a través de sus proyectos.

» La percepcion de que el Contrato de Adminis-
tracion significaria el despido del personal del ANP.

A fin de abordar estas y otras interrogantes y puntos de
vista respecto al mecanismo, es indispensable abrir y
sostener espacios de informacion y discusion a nivel local.
En este sentido, un aspecto que resulta fundamental es
Que quien lidere y conduzca estos procesos sea la
autoridad del ANP. En la experiencia desarrollada por el
GPAN, los ejercicios de informacion y discusion sobre los
Contratos de Administracion, incluyeron que cada
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participante formulara las preocupaciones e
interrogantes que tenia al respecto, con lo cual se
confeccioné un Documento Base sobre Contratos de
Administracion, cuyo contenido era el de las respuestas a
las preguntas frecuentemente registradas.

No obstante, resulté claro que la comprension y la actitud
favorable hacia los Contratos de Administracion por parte
de las jefaturas y los actores locales serfa algo que se iba a
lograr progresivamente més alld de lo que podriamos
denominar una fase intensa de provision de informacion.

4.2.3. La definicién participativa de los resultados a
encargar mediante un Contrato de Administracion

Habiéndose decidido que los Contratos de
Administracion se establecen en funcion a resultados a
alcanzar por el Ejecutor en plazos determinados, la
definicion de los mismos constituye un aspecto principal
del proceso y el punto de partida de la elaboracion de los
Términos de Referencia.

Una primera condicién es que los resultados sean
definidos en cada ANP de manera participativa, en el
marco de los alcances predefinidos del Contrato. En las
experiencias desarrolladas por el GPAN, este proceso se
cumplié inicialmente con los equipos de las Jefaturas de
las ANP y con los integrantes de las Comisiones
Ejecutivas de los Comités de Gestion, a los que se
incorporaron representantes de otros actores claves
interesados.

Este proceso, ademés de su finalidad especifica, tuvo una
utilidad muy importante puesto que es en el proceso de
definicion de los resultados a encargar y del marco de
condiciones en los que estos resultados deben ser
alcanzados, que tanto las Jefaturas como los actores
locales adquieren una mayor y mejor comprension del
mecanismo de Contratos de Administracion.

Asi como este proceso requiere desarrollarse bajo un
enfoque participativo, necesita también la confluencia de
capacidades técnicas y metodolégicas. Ha quedado claro
Que un punto de referencia en la definicién de los
resultados a encargar al Contrato de Administracion son
los planes maestros de las ANP, los que deberian
contenerlos al menos para su plazo de vigencia. No
obstante, en el comln de los casos, estos planes tienen
debilidades importantes precisamente en el
planteamiento de los obijetivos, por lo que la tarea
consiste, en estricto, en definirlos.

En este punto es indispensable asegurar las capacidades
suficientes para, por un lado, definir cudles son los
objetivos y sus condiciones de logro y, por otro, para
hacer una correcta formulacién de objetivos en términos
de descripciones precisas de la nueva realidad que se
espera Que exista en un tiempo determinado en aspectos
relacionados a la conservacion de objetos focales, al
aprovechamiento del potencial ue tienen las ANP y a su
sostenibilidad financiera.

Una de las limitaciones frecuentes que se encontraron y
se van a encontrar en las ANP en los procesos de
definicién de objetivos a encargar a un ejecutor de
Contrato de Administracién, es la insuficiencia de
informacion actualizada sobre lo Que va a ser materia del
encargo y que condiciona la precisién de los objetivos.
Asi por ejemplo, en el Santuario Nacional Los Manglares
de Tumbes (SNLMT), era claro el interés por incrementar
el volumen de las especies hidrobioldgicas de
importancia econémica pero como no se contaba con
informacion sobre el volumen existente por cada especie,
resultaba imposible precisar el nivel de incremento
esperado. Igual ocurria con respecto a la contaminacién
de las aguas del ecosistema manglar, cuyos niveles no se
conocian.

Esta situacion, si bien limita la precision de los objetivos,
no ha impedido que se formulen en términos de
incrementar el volumen de las especies hidrobiolégicas o
Que se asegure una tendencia de disminucién en los
niveles de contaminacion de las aguas, anotando como
una condicionalidad en los Términos de Referencia, Que
una de las primeras actividades del Ejecutor debera ser el
levantamiento de la linea de base, en funcién a cuyos
resultados la autoridad y el ejecutor precisardn
posteriormente los alcances de los objetivos,
registrandose estas precisiones como addendas al
contrato.

Un aspecto final para redondear la tarea es asegurar Que
los objetivos definidos sean incorporados al plan maestro
del ANP. En las experiencias desarrolladas por el GPAN,
los procesos de definicion se hicieron coincidir con los
procesos de actualizacion de los planes maestros de las
ANP, por lo que estos recogieron las precisiones
realizadas. En adelante y para el caso de nuevos contratos
de administracion, el SERNANP deberd prever los
procedimientos mediante los cuales se integren las
precisiones y alcances desarrollados en los procesos de
establecimiento de los mismos, en los planes maestros
vigentes de las ANP



