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Resumen

Los recursos hidricos, y particularmente los humedales, se encuentran entre los
ecosistemas mas amenazados del planeta. En este escenario, la gestion de los mismos a
partir de una efectiva gobernanza emerge como un elemento relevante y un desafio para
los tomadores de decisiones y actores vinculados. El concepto de gobernanza cobré
fuerza a partir de los afios ‘90, como articulador de los esfuerzos en materia ambiental.
Nos interesa observar aqui la dimension territorial de la gobernanza en su vinculacion
con los recursos hidricos, es decir, la interpretacion del concepto que hacen los actores
territoriales ligados a los mismos.

Este articulo da cuenta de las discusiones en relacion con la gobernanza y
como ellas, al igual que el marco conceptual, son Utiles para avanzar en el objeto del
articulo: revisitar el concepto y los indicadores para América Latina en relacion con los
humedales como objeto de estudio.

Para ello, partimos del analisis de dos casos de Ameérica Latina: Delta del
Parana en Argentina y Rio Chinchind en Colombia, a partir de los cuales nos
preguntamos: ;Qué se entiende por gobernanza de los recursos hidricos y humedales?
¢Cuales son las caracteristicas de la gobernanza identificadas por los actores? ¢Como
podriamos medirla? Para responder dichos interrogantes se recurrié al uso de
metodologia cualitativa y cuantitativa que contemplé analisis de documentos,
entrevistas semiestructuradas, talleres con expertos y la implementacion de un
cuestionario para validar resultados.

Entre los resultados se destaca que el concepto de gobernanza en materia de
recursos hidricos y humedales tiene una relevancia creciente. Se trata de un concepto en
constante construccion, como parte de lo cual se propone una definicién validada con
los actores. Algunos de los elementos se alinean con su origen y recorrido historico en
tanto que otras nociones identificadas se presentan como disruptivas.
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Governance in matters of water resources and wetlands: revisiting the
concept, dimensions, and indicators from Latin America

Abstract

Water resources, particularly wetlands, are among the most threatened
ecosystems on the planet. In this scenario, their management based on effective
governance emerges as a relevant element and a challenge for decision-makers and
stakeholders linked to water resources. The concept of governance has gained strength
since the 1990s, as an articulator of efforts in environmental matters. It is frequently
used in the design, implementation, and monitoring of public policy, and similar
dimensions emerge from these instruments. Faced with this, we are interested in
observing the territorial dimension of governance in its connection with water
resources, that is, the interpretation of the concept made by the territorial actors linked
to it.

This article reports on the discussions regarding governance and how they, as
well as the conceptual framework, are useful to advance the object of the article:
revisiting the concept and indicators for Latin America in relation to the wetlands under
study.

To do this, we start from the analysis of two cases in Latin America, Parana
river in Argentina and Chinchina river in Colombia. Around which we ask ourselves:
What is meant by governance of water resources and wetlands? What are the
characteristics of governance identified by the actors? How can we measure it? To
answer these questions, the qualitative and quantitative methodology used includes the
analysis of documents, semi-structured interviews, workshops with experts and the
questionnaire implementation to validate the results.

Among the results, it stands out that the concept of governance regarding water
resources and wetlands has growing relevance. It is a concept in constant construction,
as part of which a definition validated by the actors is proposed. Some of the elements
align with its origin and historical journey while other identified notions are presented
as disruptive.
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Introduccion

En el contexto de la crisis ambiental y climéatica imperante, los humedales se
erigen como ecosistemas imprescindibles para la conservacion de servicios
ecosistémicos que posibilitan la vida. La relevancia de estos ecosistemas y sus
crecientes amenazas, retrotraen a la Convencion Relativa a los Humedales de
Importancia Internacional Especialmente como Habitat de Especies Acuéticas
(Convencion de Ramsar) de 1971. Resulta ser un tratado intergubernamental que
proporciona el marco para la accion y cooperacion internacional en pro de la
conservacion y el uso racional de los humedales y sus recursos (Gonzélez y Elias,
2021).

De acuerdo a la Convencion de Ramsar (1971), el término “humedal” se refiere
a “toda area terrestre que esta saturada o inundada de agua de manera estacional o
permanente”. Entre los humedales continentales se incluyen acuiferos, lagos, rios,
arroyos, marismas, turberas, lagunas, llanuras de inundacion y pantanos. Entre los
humedales costeros se incluyen manglares, marismas de agua salada, estuarios,
albuferas o lagunas litorales, praderas de pastos marinos y arrecifes de coral.

Entre los motivos por los cuales los humedales son imprescindibles para la
vida, podemos mencionar su papel en: el abastecimiento del agua dulce y de alimentos;
el soporte de biodiversidad global; su rol en la mitigacion y adaptacién climatica es
clave (Convencion de Ramsar, 2015).

No obstante, los humedales fueron tradicionalmente considerados terrenos
baldios o focos de enfermedades sin gran valor. Esta falta de conocimiento sobre su
relevancia acentud préacticas destructivas. Un trabajo conducido por Wittmann et al.
(2015) muestra las probleméaticas mas comunes en los humedales sudamericanos. Entre
las mas recurrentes se mencionan la agricultura, la ganaderia, el pastoreo excesivo, la
pesca ilegal y préacticas de acuicultura como la siembra de camarén, la caza furtiva, la
deforestacion y extraccion de madera. Como amenazas menos comunes, pero asimismo
presentes, encontramos el turismo descontrolado, la mineria, la contaminacion de aguas,
la sobreexplotacion de arena y turba, la canalizaciéon de los rios, la construccion de
represas y, el cambio climatico.

Asimismo, existen conflictos en torno a la conservacion y el manejo de estos
recursos. Esta situacion plantea desafios sociales, econdmicos y politicos (Astelarra, De
la Cal y Dominguez; 2017). La conservacion del agua dulce exige intervenciones
intersectoriales y sectoriales que mejoren el uso eficiente, aumenten la capacidad de
almacenamiento, reduzcan las fuentes de contaminacion, mejoren la calidad del agua y
minimicen las perturbaciones de los habitats y regimenes hidroldgicos naturales
(IPBES, 2019). Entre las intervenciones prometedoras se destaca la ordenacién
integrada de los recursos hidricos; la proteccion de la diversidad biologica de los
humedales; la orientacion y limitacion de la expansion de la agricultura insostenible y la
mineria; la reversion de la deforestacion de las cuencas y; la incorporacion de practicas
que reducen la erosion, entre otras (IPBES, 2019).

De acuerdo al Centro Mundial de Monitoreo de la Conservacion de Naciones
Unidas, la region de Latinoamérica y el Caribe es la que experimentd la mayor
reduccion de sus humedales naturales a nivel mundial entre 1970 y 2015, con un declive
de 59% de su superficie. A nivel global, estos ecosistemas mermaron un 35% en este
periodo (Leighton, 2019).

Latinoamérica y, particularmente Sudamérica, se caracteriza por su riqueza
hidrografica y de humedales. Cuatro de los diez paises con mayor extension de
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humedales son sudamericanos. Argentina y Colombia se encuentran entre ellos.
Latinoamerica tiene un gran potencial para la implementacion de acciones, medidas y
politicas para preservar estos ecosistemas.

Para la presente investigacion, tomamos dos casos como unidades de
observacion. El Delta del Parana, en Argentina, es uno de los casos que permite
vislumbrar el potencial y el creciente deterioro de estos ecosistemas. El Delta del Parana
ocupa una superficie considerable de distintas provincias del pais, como Santa Fe,
Buenos Aires y Entre Rios e incluye varios Sitios Ramsar’. Los principales conflictos
por el uso de los recursos del Delta se originan a partir del avance constante de la
frontera productiva y el desarrollo de practicas que implican el uso del fuego para
promover el rebrote de pasturas para el ganado (CONICET, 2020). En los Gltimos afios,
el avance de la frontera productiva y los incendios se combinaron con un proceso de
sequia y perdida de caudal histérico del Rio Parand (CONICET, 2020; Borus, 2022;
SMN, 2020). La combinacién de estos fendmenos impact6 negativamente en la calidad
de vida y la salud de los ecosistemas (UNR, 2020; UNR, 2021; CONICET, 2020). Los
impactos escalaron la conflictividad entre los actores sociales que hacen uso del
humedal del Delta de Parand, tales como ciudadanos de las provincias parte, ONGs,
emprendedores privados de practicas agricolas y ganaderas no sostenible. La reaccion
de la sociedad civil cristaliz6 en manifestaciones de las que participaron mas de 10.000
ciudadanos que denunciaron el delito de ecocidio y reclamaron la sancion de una Ley de
Proteccion de los Humedales (Gonzalez y Elias, 2021).

El segundo caso, la cuenca del rio Chinchina en Colombia, involucra cinco
municipios del departamento de Caldas. Los principales conflictos se encuentran
asociados con los sistemas productivos alli existentes, especialmente, en la parte alta de
la cuenca ya que se constituye en una zona de paramo con complejos de humedales
encargados de la regulacion hidrica del sector, cuya principal funcion es la de proveer el
agua para el acueducto de la capital del departamento de Caldas en Colombia
(Manizales), asi como el mayor aportante para la generacion de energia de la region. La
ampliacion de la frontera agricola ha contribuido a la disminucién de los bosques.
Asimismo, los procesos de pastoreo han generado algunos problemas erosivos causando
deterioro del suelo y aportando a la eutrofizacion en los humedales del sector. Sin
embargo, la cuenca cuenta con un plan de manejo lo que ha permitido que los entes
territoriales se interesen por su conservacion, y que, ademas, la sociedad civil y demaés
instituciones contribuyan al proceso de gobernanza. Tal es el caso del Consejo de
Cuenca, a cargo del plan de ordenamiento de la cuenca y su desarrollo.

En las ultimas décadas gano fuerza el concepto de “gobernanza” con el
objetivo de atender la complejidad mencionada, asi como la diversidad de actores
existentes y necesarios en la gestion de los recursos hidricos y humedales (Elias, 2022).
Este es de uso frecuente en materia ambiental y forma parte de los procesos
internacionales, como asi también de los planes y estrategias de politica publica en
todos los niveles. Asimismo, aparece en las discusiones desarrolladas en el terreno por
los actores en el sentido de su participacion en los procesos de toma de decisiones sobre
la gestidn, el manejo, la apropiacion y el uso de los recursos naturales.

! Sitios Ramsar nuclea a aquellos humedales considerados de importancia internacional en el marco de la
Convencidn sobre los Humedales (Jefatura de Gabinete de Ministros, s/f). Para conocer los Criterios para la
Identificacion de Humedales de Importancia Internacional:
https://www.ramsar.org/sites/default/files/documents/library/ramsarsites_criteria_sp.pdf
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En el recorrido del concepto identificamos una dimension historica y una
dimension tedrico - conceptual. Al respecto del devenir histérico del concepto, Alfie
Cohen, Diaz Abraham y Castafieda (2011) explican que la mayoria de analistas
coinciden en que la adopcion del término por parte del Banco Mundial hacia fines del
ochenta y principios del noventa, conllevd un cambio importante relativo a los usos de
la gobernanza. El proyecto (“good governance”) impulsado por el Banco Mundial
(BM) y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) a mediados de los
afios noventa, y en continuacién? , condiciond una forma de analizar la gobernanza
como un modelo de gestion estatal que los paises en desarrollo debian adoptar y que
implicaba reducir la intervencion del Estado en las decisiones publicas y ampliar la
participacion social en tres grandes rubros: la economia, la politica y la administracion
publica. Esto implicaba acabar con la figura del Estado proveedor, caro, ineficaz,
vertical e intervencionista, y promover el rol activo de la sociedad civil, incluyendo a
empresarios, organizaciones no gubernamentales, redes ciudadanas y grupos de interés.
Junto con este rol se promovié la cooperacién, el mejoramiento del desempefio del
indice de Desarrollo Humano (IDH), la participacion, el empoderamiento y la
sustentabilidad.

La gobernanza hace “impracticable el modelo piramidal de intervencion
burocratica. Los lugares de toma de decision se encuentran mas dispersos en la
gobernanza, de manera que el gobierno necesita desarrollar un alto grado de flexibilidad
en los mecanismos que usa y gran rapidez para adaptarse a las condiciones cambiantes
del entorno” (Porras, 2007, p. 170). En este sentido, el gobierno es parte de una red
compleja y amplia de interacciones y grupos, siendo solo la parte visible del iceberg
(Barriga et al., 2007).

Dentro de su recorrido historico, otro elemento importante estuvo dado por la
creacion en 1992 de la Comisién de Gobernanza Global por parte de las Naciones
Unidas. La comision establecid que “la gobernanza es la suma de formas en la que los
individuos e instituciones, publicas y privadas, administran sus asuntos comunes. Es un
proceso continuo a través del cual los intereses diversos o conflictivos pueden ser
coordinados a través de una accion cooperativa” (Commission on Global Governance,
1995, s/p).

Bueno (2013, p. 183) explica que fue el Libro Blanco de la Comision Europea
publicado entre 2000 y 2001 el que condicion6 la gobernanza en su uso de la “buena
gobernanza” del nuevo milenio, tal como lo habia hecho el Banco Mundial hacia fines
del noventa. Segun la Comision Europea una buena gobernanza estaba dada por cinco
principios acumulativos: transparencia, participacion, rendicion de cuentas o
accountability, eficacia y coherencia. Bueno (2013) planted que, a diferencia de Europa,
donde se venia utilizando este concepto desde la década del ochenta con cierta
asiduidad y de la mano de los principales organismos internacionales, América Latina
se mostr6 mas reacia por las imprecisiones del concepto en relacién con el de
gobernabilidad que tomdé una buena parte del siglo XX. En este sentido, la autora afirma
que las interrupciones al sistema democratico en la region, generaron que la cuestion de
la gobernabilidad, en el sentido de la forma de gobierno, fuera preponderante y casi el
unico topico en la agenda de los politdlogos. Sin embargo, en el pasado reciente,
América Latina comenzd a abrirse a las posibilidades de debatir otros asuntos mas

> Maés informacion: https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators
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vinculados al ¢como se gobierna?, ;cédmo se toman las decisiones? y ¢quiénes
participan? Asi, aclara Bueno (2013, p. 175) que “el concepto de gobernanza forma
parte de esta discusion que se ha extendido y que puede vincularse con las oscilaciones
regionales en lo relativo al mayor o menor rol del Estado como actor politico tras el
modelo neoliberal de los noventa”.

A lo largo de su recorrido historico, la gobernanza muto y se adapto a diversos
objetos de estudio y distintas disciplinas. No obstante, su origen tedrico puede
vincularse al institucionalismo y al institucionalismo liberal de las relaciones
internacionales y es por ello que la gobernanza se aproximé a discusiones caracteristicas
de estas corrientes. Entre dichas discusiones se encuentran las relativas a las normas,
reglas, instituciones, efectividad, transparencia y a las ya mencionadas eficiencia y
participacién de los actores.

A partir de este anclaje tedrico, Peral Natera (2005, p. 53) sostiene que “la
gobernanza se ha revelado como una categoria Gtil para analizar, desde nuevas
perspectivas tedricas y metodoldgicas, la totalidad de instituciones, actores y relaciones
implicadas en los procesos de gobierno y de gestion publica, vinculando en un sentido
mucho mas amplio e integrador el sistema politico con su entorno econémico y social”.
Barriga et al. (2007), por su parte, entiende que en la gobernanza las reglas y normas
adquieren un rol clave para determinar la relacion entre los grupos y actores e identifica
como otros elementos relevantes de la misma a los espacios de diélogo, los
instrumentos de planificacion, la diversificacion de las fuentes de financiamiento, la
existencia de incentivos econdémicos para los actores, el reparto de beneficios y la
relacién actor publico-actor privado.

Respecto a los actores y la participacion, se ha sostenido que el concepto
permite pensar una nueva forma de gobernar mas cooperativa en la que las instituciones
publicas y las no publicas, actores publicos y privados, participan y cooperan en la
formulacién y aplicacion de la politica (Cerrillo i Martinez, 2005). Por su parte, Molina
Orjuela (2013, p. 225) profundizé en los enfoques locales y la participacion, al sostener
que se trata de un fendmeno en el que “las personas y las comunidades locales le
asignan significado al medio ambiente que los rodea y como estos individuos y
comunidades gestionan acciones, en lo posible con un enfoque de aprendizaje, para
mitigar el impacto del hombre sobre el medioambiente, ademéas de implicar la
interaccion de estas comunidades con otras instituciones”.

La complejizaciéon en las discusiones sobre la gobernanza y sus elementos,
condujeron a la emergencia de multiples formas de entender el concepto o, mejor dicho,
a multiples “gobernanzas”. De esta forma, el concepto de gobernanza policéntrica
(Ostrom, 2001; 2010) adquirié peso explicativo en el analisis de la distribucion del
poder y la emergencia de mdaltiples centros con capacidad de influenciar la toma de
decisiones de los actores y de establecer normas y reglas de accién. Por su parte, el
concepto de gobernanza privada (Falkner, 2003; Mayer y Gereffi, 2010) aporto a la
comprension del rol de los actores privados y su creciente incidencia en el disefio,
monitoreo e implementacion de la politica publica. En este marco, Abbott sostuvo que
la gobernanza privada surgi6 “principalmente como respuesta a las deficiencias de las
negociaciones, las instituciones y las politicas; dando impulso a diversas cuestiones
ambientales y de desarrollo cuando las negociaciones interestatales estan estancadas”
(Abbott, 2012, p. 543, traduccidn propia). Las ONG son un ejemplo de esto, las cuales
como sostiene Bernstein y Cashore incluso “pueden ser fuentes autorizadas de reglas
con las que los estados o las empresas se comprometen” (2012, p. 590). Otro ejemplo de
estos debates teoricos esta dado por el concepto de gobernanza multinivel (Betsill y
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Bulkeley, 2006; Jordan et al., 2018) que permitié ampliar la comprension del rol de los
actores subnacionales (ciudades, provincias, regiones) en el disefio, implementacion y
monitoreo de la politica pablica.

Adicionalmente, la gobernanza fue utilizada para comprender las dinamicas
tematicas, pudiendo hablarse de la gobernanza de los recursos hidricos (Elias, 2018;
Elias, 2022; Pacheco-Vega, 2014; Rovere, 2006), la gobernanza del cambio climético
(Bulkeley et al., 2014; Pacheco, Vasconcelos y Santos; 2014), la gobernanza de los
bosques (Agrawal, 2007; Visseren-Hamakers y Glasbergen, 2007), entre otras.

En este sentido, es posible pensar la gobernanza de los humedales desde la
gobernanza de los recursos hidricos, como unidad territorial - ambiental en el marco de
una cuenca hidrografica® . La Asociacion Mundial del Agua (Global Water Partnership
- GWP) y la Red Internacional de Organismos de Cuenca (International Network of
Basin Organizations - INBO), organizaciones de referencia mundial en materia de
recursos hidricos, explican que si bien es objeto de debate, la gobernanza del agua,
resulta una nocion de gran alcance para entender como las comunidades en los
diferentes niveles se organizan ellas mismas para gestionarlas aguas de manera formal e
informal. Este enfoque incluye la “manera en que las politicas de asignacion y de
regulacion se ejercen en la gestion de recursos (naturales, econdmicos y sociales) y, en
términos generales, abarca las instituciones formales e informales”. Garantizar la
“buena” gobernanza del agua, que promueva la cooperacion y los enfoques basados en
la cogsulta, es un desafio, no obstante, esto debe ser un objetivo (GWP e INBO, 2012,
p.13)".

Paralelamente, tanto desde los enfoques globales, como desde las miradas
regionales y territoriales, se puso a lo largo de los afios un énfasis considerable en la
identificacion de la gobernanza, sus caracteristicas y los posibles indicadores para medir
el disefio, la implementacion y el monitoreo de la politica pablica desde esta dptica. La
identificacion de indicadores, ocup6 un lugar relevante en los esfuerzos de la literatura.
Como parte de estos esfuerzos, se analizaron y propusieron multiples sistemas de
indicadores de gobernanza ambiental (Evans et al., 2016; Kocmanova y Simberova,
2014; Almassy y Pintér, 2018; lwacewicz Orlowska y Sokolowska, 2018) y gobernanza
ambiental articulada con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (PNUMA y
CEPEI, 2018). En este marco, propuestas como la del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) consideraron que idealmente los indicadores deben contener el
“contexto de gobernanza, capacidad institucional, leyes y regulacion, y desempefio
ambiental, organizados por tipo de indicador y fuente de los datos” (BID y WIJP, 2020,
p. 10). Los Indicadores de Gobernanza Ambiental para Ameérica Latina y el Caribe
(IGA) son un reflejo de esto y, plantean un esquema de indicadores, de regulacion y
cumplimiento, participacion ciudadana, derechos fundamentales ambientales y sociales,
acceso y calidad de la justicia; calidad del aire y clima; recursos y calidad del agua;

® “El é4rea natural en la que las precipitaciones forman un curso de agua, resultando una unidad
fisiografica conformada por el conjunto de los sistemas de cursos de agua definidos por el relieve
mediante las ‘divisorias de agua’ constituidas por las partes mas altas del terreno que encierra el agua”
(Ramakrishna, 1997, p. 19).

* Se recomienda ampliar la discusion sobre el marco tedrico - conceptual de gobernanza de recursos
hidricos en: Elias, G. (2018). Marco para una Gobernanza del Agua: hacia una cooperacion en cuencas
transfronterizas. Universidade Estadual Paulista. Faculdade de Filosofia e Ciéncias; Brazilian Journal of
International Relations; 7(1), 83-112. https://revistas.marilia.unesp.br/index.php/bjir/article/view/7876
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biodiversidad; bosques; océanos, mares y recursos marinos; gestion de residuos vy;
extraccion y mineria (BID y WJP, 2020).

En este camino, autores como Butt (2018), observan que los indicadores se
producen a partir de una compleja red de donantes, agencias de cooperacion
internacional, actores estatales y no estatales, donde en ocasiones hay muy poco espacio
para cuestionar las estructuras de poder de los indicadores y donde la participacion de
los actores locales es limitada. De este modo, el desarrollo histérico permite observar la
gobernanza en relacion a las grandes organizaciones internacionales multilaterales y su
implicancia en la region. Asimismo, el enfoque teorico-conceptual muestra a la
gobernanza como un concepto que no necesariamente implica discusiones ligadas a los
territorios, sino que traslada discusiones globales a estos y, a partir de su instalacion en
los mismos, se vuelve eje de la gestion publica. Si bien se trata de un concepto global,
lo territorial es clave, en tanto identifica elementos y dimensiones conceptuales con
impacto para las comunidades que dependen de los recursos. Es por ello que partiendo
de su desarrollo histérico y de su polisemia tedrico-conceptual y, a la luz de los recursos
hidricos y humedales, nos interesa analizar aqui el concepto de gobernanza a partir de
los actores locales. Para ello, nos preguntamos: ;Qué entienden los distintos actores
involucrados en la gestion de los recursos hidricos por gobernanza? ;Cuales son las
caracteristicas de la gobernanza identificadas por los actores? y ¢(Qué dimensiones e
indicadores claves observan en la misma?

Para responder a estos interrogantes, estructuramos nuestro trabajo en un
primer apartado que describe la metodologia utilizada. En segunda instancia, se
desarrollan los resultados obtenidos a partir de tres ejes analiticos: las caracteristicas y
desafios de la gobernanza de los recursos hidricos y los humedales, la definicién y
redefinicion de la gobernanza por los actores vy, la identificacion de dimensiones e
indicadores clave. Finalmente se realizan las conclusiones y reflexiones finales del
trabajo.

Metodologia

Para el presente trabajo se utilizaron técnicas cualitativas y cuantitativas,
recurriendo al analisis documental y bibliografico, entrevistas, talleres con actores
relevantes y la utilizacién de un cuestionario para validar los resultados de la revision de
literatura y del proceso participativo (Figura 1). La seleccion de actores del taller
respondio a una busqueda de integrar actores de distintos sectores: ONGs, academia,
centros de investigacién y actores gubernamentales.

Tomando los casos de Argentina y Colombia como unidades de observacion,
estos fueron los lugares de procedencia de la mayoria de los actores que se dieron cita
en los procesos participativos. Esto se debid a que el trabajo surgié producto de una
profundizacion de la vinculacion cientifico-académica entre ambos paises desde la
Universidad Nacional de Rosario y la Universidad Cat6lica de Manizales. En este
marco, la gestion de los recursos hidricos fue identificada como un aspecto de
relevancia tanto para Colombia como para Argentina. Asimismo, para las exposiciones
teoricas se utilizaron los casos de la cuenca del Rio Chinchina en Colombia y del Delta
del Rio Parana en Argentina.
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Figura 1: Esquema metodoldgico aplicado por el equipo de trabajo
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Fuente: elaboracion propia

La revision documental y bibliografica permitié identificar las principales
discusiones en torno a la gobernanza, sus dimensiones, conceptos vinculados y posibles
indicadores existentes en la literatura. Asimismo, se buscaron identificar los desafios
propios de la gobernanza de recursos hidricos y humedales. El proceso de entrevistas
con expertos de ambos paises posibilitd complementar este trabajo y robustecer el
conocimiento sobre las caracteristicas y necesidades de la gobernanza a nivel local.

El proceso participativo se desarrolld bajo modalidad hibrida (presencial en
Manizales, Colombia; y virtual desde las provincias argentinas de Santa Fe y Mendoza)
y cont6 con la participacion de actores regionales provenientes de distintos sectores y
vinculados a los humedales analizados del Rio Chinchina y del Delta del Parana
(ONGs, centros de investigacion, universidades, instituciones estatales, sector privado).
Para la convocatoria se siguié como criterio que los actores participantes estuvieran
vinculados con la gestion de recursos hidricos y humedales en el territorio.

Las actividades del proceso participativo comprendieron una presentacion
tedrica y un segmento practico. Dentro de la presentacidn tedrica se abordd la situacion
de los recursos hidricos en el Rio Chinchind y en el Delta del Parang, se presentaron las
distintas definiciones de gobernanza identificadas en la literatura y, se mostraron
algunos de los indicadores posibles para medir la gobernanza. Por su parte, las
actividades préacticas se basaron en responder en una pizarra virtual preguntas tales
como: ¢(Qué entendemos por gobernanza? ¢Cuéles son los conceptos que la definen?
¢Qué caracteristicas diferenciadoras considera que posee la gobernanza de los recursos
hidricos y los humedales? ;Qué nuevos indicadores se podrian afadir? o ;Cudles
modificarian?

Los resultados del proceso participativo permitieron construir un formulario
que fue utilizado tanto para validar los resultados como para profundizar las
indagaciones. Su estructura parti6 de dos segmentos principales, el primero sobre
desafios, caracteristicas y definiciones y, un segundo segmento basado en indicadores
de gobernanza. Como parte del primer segmento se propuso a los expertos identificar
los desafios de la gobernanza de los recursos hidricos y los humedales, seleccionar la
definicién de gobernanza méas adecuada entre las propuestas e identificar las principales
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caracteristicas que deberian tener los indicadores que permitan medir la gobernanza del
recurso. Como parte de las definiciones propuestas se incluyeron las identificadas por la
literatura y una definicién construida en base a la conceptualizacion y caracteristicas de
la gobernanza mencionadas por los actores en el proceso participativo.

Dentro del segundo segmento se solicitdé ubicar un total de 30 indicadores,
construidos a partir de la revision de literatura y del proceso participativo, en las
siguientes dimensiones: de conocimiento, de gestion, de participacion, de eficiencia y de
impacto. Asimismo, se dio la posibilidad de proponer nuevas dimensiones e
indicadores, manifestar el desacuerdo con alguno de los propuestos y mencionar en cual
de estas dimensiones los expertos podian generar aportes a la gobernanza del recurso.

1. Resultados
1.1. Caracteristicas y desafios de la gobernanza de los recursos hidricos y los
humedales

Uno de los focos principales de interés del trabajo estuvo dado por conocer:
¢qué entendian los actores por gobernanza? y ¢cudles eran las caracteristicas y
conceptos claves ligados a la misma? La tabla 1 muestra las definiciones extraidas del
proceso participativo, las cuales fueron expresadas por los participantes antes de
conocer las definiciones de gobernanza propuestas por la literatura y presentadas por el
equipo de trabajo. Como parte de las mismas, se observaron definiciones consonantes
con la literatura y otras que dejan entrever distintas conceptualizaciones. Dentro de las
primeras aparecen referencias a las normas, la diversidad de actores, la participacion, la
busqueda de soluciones, las nuevas formas de toma de decisiones y el ciclo de politicas
publicas. En tanto que, como parte de las segundas, aparecen elementos menos cléasicos
de la gobernanza, como la interinstitucionalidad y transdisciplinariedad, la soberania y
el patrimonio.

Tabla 1: ;Qué entendemos por gobernanza? Definiciones de gobernanza extraidas del proceso
participativo

“Una nueva forma de gobernar, mas cooperativa en la que distintos actores publicos, privados y otros
cooperan en la formulacion y la aplicacion de politicas publicas”.

“Construccion de normas sociales con relacién a asuntos publicos”.

“La posibilidad de que todos los actores del territorio sean participes de todas las etapas que lleven a una
accion sobre el mismo”.

“Participacion activa de los actores con interés o influencia en una zona hidrografica para construir una
vision o proyecto comun para el trabajo articulado en la cuenca”.

“Estrategia de articulacién interinstitucional y transdisciplinaria para la gestién del agua”.

“Una préctica en la cual se busca hacer soberania sobre el patrimonio natural”.

“Relacionamiento de diferentes actores sociales para discutir, reflexionar y dar solucion a problematicas
diversas, y en este caso del agua”.

Fuente: elaboracion propia
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Podria decirse que la definicidn de la gobernanza se encuentra intrinsecamente
ligada a las caracteristicas y conceptos que los actores le atribuyen a la misma (tabla 2).
Dentro de los conceptos provistos por los actores se pueden observar aquellos que hacen
referencia a los valores de la gobernanza (comunicacion, inclusion, concertacion,
participacion), aquellos relativos a lo que podriamos denominar medios para alcanzarla
(negociacion, ordenamiento territorial, marcos normativos, mecanismos de
seguimiento), y los vinculados a los fines de la misma (gestion adecuada de los
recursos, gestion adecuada de la informacion).

Tabla 2: ¢ Cudles son los conceptos o caracteristicas claves de la gobernanza? Conceptos
extraidos del proceso participativo

Comunicacion Dialogo Inclusién Consenso
Concertacion. Participacion activa, Mecanismos de Empoderamiento.
real y efectiva. participacion.
Actores con intereses y Intereses colectivos | Confianza entre actores Negociacion.
perspectivas diferentes. y particulares. estatales y no estatales.
Sentido de pertenencia. Compromiso. Relacién institucién- Proyectos comunes.
comunidad.

Administracion Gestion de recursos. | Produccion y gestion de Apropiacién social de
participativa. la informacion. los conocimientos.
Seguimiento. Ordenamiento Marcos normativos.

territorial.

Fuente: elaboracién propia

Un aspecto recurrente, tanto en la revision de literatura como en el taller
participativo, estuvo dado por el caracter contextual de la gobernanza. Para ello, en el
cuestionario se consulté a los actores por los desafios que existian en torno a la
gobernanza de los recursos hidricos y los humedales en sus territorios. Entre los
desafios mencionados se cuentan aquellos vinculados a la participacion (ausencia de
actores sociales, falta de mecanismos de participacion, falta de claridad en los roles de
los actores), a la informacion y el conocimiento (dificultad en el acceso a la
informacion, falta de conocimiento técnico, falta de mecanismos de articulacion de
saberes) y a la gestion (falta de instancias de articulacion interjurisdiccionales, falta de
mecanismos de solucion de controversias), entre otros.

Tabla 3: Principales desafios de la gobernanza de recursos hidricos y humedales identificados
por los actores

Falta de incidencia de los Falta de una gestion Desconocimiento de la Falta de continuidad
actores sociales en la adecuada de los sociedad civil sobre los y trascendencia de
planificacion e conflictos poreluso | mecanismosy espaciosde | los procesos frente a
implementacion de la del suelo, del agua y participacion. los cambios de
politica territorial. tenencia de tierras. gobierno.
Falta de inclusion de los Dificultad en el Falta de conocimiento Falta de
actores. acceso a la técnico y de capacitacion. compromiso de los
actores
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informacion. involucrados.
Dificultad para gestionar los Falta de Poca relevancia del tema
recursos incorporacion de los en la agenda.
interjurisdiccionales. saberes y
conocimientos
locales.

Falta de enfoque
preventivo. Se gestiona
luego del dafio.

Dificultades para
articular las maltiples
expectativas e
intereses respecto a
los recursos.

Falta de instancias
institucionalizadas de
participacién en el disefio,
implementacion y
monitoreo de politica.

Falta de un enfoque
de comunicacion
especifico para los
distintos actores.

Falta de metodologias para
solucionar las controversias
entre los actores.

Ausencia de claridad

en los roles, fines y

metas de los espacios
de participacion.

Dificultades para lidiar
con los intereses
econdmicos en torno a los
recursos hidricos y los
humedales.

Dificultad para
gestionar las
competencias y los
usos alternativos del
recurso.

Falta de confianza entre los
actores.

Falta de alianzas.

Falta de mecanismos de
seguimiento y monitoreo.

Falta de
coordinacion entre

los distintos tipos de
actores.

Fuente: elaboracion propia

1.2. Hacia una definicion de gobernanza de los recursos hidricos y los humedales

Una vez identificadas las caracteristicas y los desafios de la gobernanza
aplicada a los recursos hidricos y los humedales, se avanz6 sobre la construccién de una
definicion y de indicadores que reflejaran las percepciones y conocimientos que los
actores volcaron en el proceso participativo. De tal forma, se llegd a una nueva
definicion que entiende a la gobernanza como una nueva forma de gobernar en la que
los actores con distintas perspectivas, intereses, influencias y competencias sobre un
territorio generan espacios inclusivos de participacion para discutir, reflexionar y
encontrar soluciones. Los procesos participativos se producen con base en el
empoderamiento de los actores territoriales, la construccion de capacidades, el
compromiso, la generacion de confianza y el establecimiento de normas formales o
informales que son conocidas por todos. Su finalidad esta dada por la concertacion de
acuerdos que permitan proyectar visiones comunes Yy, que deriven en la formulacion,
aplicacion, seguimiento y monitoreo de acciones, medidas y politicas participativas
sobre el territorio.

Dicha definiciéon fue incluida en el formulario de validacion enviado a los
actores, conjuntamente con cuatro definiciones extraidas de la literatura, dando la
posibilidad de proveer una definicion distinta a aquellos expertos que no estuvieran de
acuerdo con ninguna de las propuestas. Dicho ejercicio permitio observar la aceptacion
de la definicion construida en base a los resultados del proceso participativo, la cual fue
seleccionada por el 65% de los encuestados. Este resultado es relevante a los fines del
trabajo, ya que, si bien tal como sucede en la literatura, no hay un consenso absoluto en
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torno al concepto, muestra a la definicion construida como una caja de resonancia del
proceso participativo.

Las cuatro alternativas de respuesta extraidas de la literatura fueron de
preferencia, en su conjunto, de un 20% de los encuestados. Asimismo, el 15% de los
participantes consideraron que ninguna de las propuestas era adecuada y postularon
definiciones alternativas. Entre estas se encuentra la mirada de la gobernanza como una
modalidad mas o menos institucionalizadas bajo la cual actores publicos y privados
regulan los recursos y bienes comunes o como acuerdos y arreglos institucionales entre
diversos actores, tanto publicos como privados, en diferentes niveles de accion, con el
objetivo de articular y potenciar las acciones de cada uno, generando sinergias y
cooperacion en pos de la consecucion de objetivos comunes. Esta definicion alternativa
propuesta por uno de los participantes, si bien es distinta a la construida colectivamente,
no supone una disrupcion con los elementos clasicos de la gobernanza al aludir a
instituciones, actores publicos y privados, bienes comunes y regulacién. En contraste,
una de las definiciones provistas adoptd una postura critica hacia la conceptualizacién
de gobernanza, como una ilusion generada por los actores estatales para profundizar el
paradigma extractivista. Bajo esta ldgica, la misma es entendida como una nueva forma
de gobernar constituida por acuerdos legales y/o institucionales entre el Estado y el
sector privado (a veces local, otras nacional y/o transnhacional). En esta nueva forma
interacttan los actores con distintas perspectivas, intereses, influencias y competencias
sobre un territorio, bajo una falsa apariencia de didlogo democratico, que conduce a la
institucionalizacion de un paradigma extractivista. Estos arreglos institucionales
encierran un espacio subordinado y funcional para el Estado, que no garantiza espacios
de debates inclusivos, ni una adecuada representacion de los intereses y derechos de las
comunidades vinculadas territorialmente con los recursos hidricos (humedales entre
ellos) que se aspira a proteger.

1.3. Hacia la determinacion de indicadores de gobernanza en recursos hidricos y
humedales: categorias e indicadores

Luego de acordar las caracteristicas y desafios de la gobernanza referente a los
recursos hidricos y a los humedales, asi como su posible definicion, se busco identificar
los principales aspectos que deberian reflejar los indicadores de la gobernanza.
Elementos como la diversidad de niveles, actores y sectores, asi como la existencia de
redes o alianzas de actores, fueron seleccionados por méas del 75% de los participantes.
Por su parte, las metas construidas colectivamente, la existencia de reglas o mecanismos
conocidos por todos los actores y las caracteristicas contextuales del territorio fueron
seleccionadas por cerca del 60% de los expertos. Como menos relevante, fue
identificada la coherencia entre un posible indice de gobernanza que sintetice los
indicadores y los recursos econémicos y temporales, con menos del 50%.

A la hora de construir los indicadores de gobernanza, se propuso como parte
del cuestionario ubicar 30 indicadores en cinco categorias, dando la posibilidad de no
ubicarlos en ninguna y proponer nuevas categorias. Las categorias propuestas fueron: de
conocimiento, de gestién, de participacion, de eficiencia y de impacto, esta Ultima
incorporada a partir de los resultados del proceso participativo. Este ejercicio permitio
construir distintas dimensiones como propuesta para medir la gobernanza en el recurso.

No todos los indicadores resultaron faciles de ubicar en una Unica categoria.
Como muestra la tabla 3, 16 de los indicadores propuestos fueron identificados
mayoritariamente en una categoria, en tanto que los restantes 14 fueron identificados
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como muy relevantes para 2 6 3 categorias. Unicamente el indicador “existencia de
mecanismos de rendicién de cuentas” fue ubicado de forma equitativa en todas las
categorias.

Tabla 4: Indicadores ubicados mayoritariamente en una sola categoria

De conocimiento De gestion De participacion
Identificacion de amenazas y Mecanismos internos de solucion de Tipos de actores
vulnerabilidades controversias participantes
Identificacidn de los servicios Metas y objetivos con marcos Frecuencia de las instancias
ecosistémicos prestados temporales definidos de participacién
Estado de los servicios Articulacién con planes o estrategias Instancias multinivel de
ecosistémicos provistos vinculadas participacion
Transectorialidad de la participacién | Ordenamiento territorial realizado Enfoque de géneroy
sexualidades
Mecanismos de difusién de los Estructuras burocréticas especificas Existencia de redes o
conocimientos generados para la gestion del recurso alianzas de actores
Inventario de los recursos realizados

Fuente: elaboracion propia

Conocimiento y gestion fueron las categorias que compartieron mas
indicadores (8), lo que podria ser indicio de una necesaria articulacién entre ambas
dimensiones. Entre estos se encuentran: disponibilidad de legislacion especifica y
vinculada sobre el recurso, informacidn sistematizada y accesible para todos los actores,
espacios de articulacién de saberes, entre otros. Al igual que otros resultados, se
observo que las categorias de eficiencia y de impacto no contaron con indicadores
identificados como especificos de éstas. Todos los indicadores de eficiencia fueron
también identificados como indicadores de gestion, por lo que se podria subsumir la
categoria de eficiencia en la de gestion.

La categoria “ninguna de las anteriores” fue poco utilizada y, en ninguno de los
indicadores propuestos fue seleccionada por un porcentaje mayor al 15% de los
expertos. Como sugerencias de posibles categorias alternativas se mencionaron aquellas
de equidad, de proceso y de producto. El bajo uso de esta posibilidad, muestra cierta
comodidad de los expertos con las cinco categorias propuestas.

Finalmente, el ejercicio concluyd con la posibilidad de que los expertos
incorporaran indicadores que no se encontraran entre los provistos o no estuviesen
adecuadamente reflejados entre estos. Como parte de estos se mencionaron de forma
especifica: porcentaje de poblacidn involucrada, actividades compatibles con incidencia
positiva en la cuenca y el humedal, nivel de desarrollo humano, acceso al agua potable,
acceso a la salud y saneamiento. Asimismo, se mencion6 de forma general la
importancia de incorporar indicadores financieros, culturales, educativos y de equidad.

Discusiones y conclusiones
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Los humedales son indispensables para la vida, la lucha contra el cambio
climatico y la biodiversidad. No obstante, fueron considerados historicamente
ecosistemas de escaso valor y estuvieron sujetos a fuertes procesos de transformacion y
cambio en el uso de los suelos para potenciar el desarrollo de actividades
principalmente extractivas. Argentina y Colombia son ejemplo de esta situacion.

Frente a esto, la gobernanza aparece como una categoria relevante esgrimida
por multiplicidad de actores e instituciones para pensar intervenciones de politica
publica que mejoren la gestion, la conservacion, el aprovechamiento y el manejo de los
ecosistemas de humedal. No obstante, el concepto muestra un devenir histérico con
poco anclaje regional y, en ocasiones, bajo una mirada de recelo por el rol que juega el
Estado en la misma. Asimismo, si bien se encuentra ligado al institucionalismo liberal y
a conceptos claves como normas, instituciones, y participacion, muestra una
considerable polisemia teorico-conceptual, en tanto fue reinterpretada a la luz de
distintos niveles, disciplinas, tipos de actores y tipos de recursos naturales (gobernanza
del agua, gobernanza de los bosques, etc.).

Los actores territoriales desempefian un papel clave en la gestion de los
recursos hidricos y los humedales. Por ello, resulta relevante conocer sus
interpretaciones sobre la gobernanza de los recursos hidricos, las caracteristicas de la
misma y las dimensiones e indicadores observados.

Dentro de la interpretacion del concepto que hacen los actores territoriales
destacamos un conjunto de elementos coincidentes con la literatura. Entre los mismos se
puede mencionar la comunicacion, el dialogo, la inclusion, el consenso, la participacion
activa y efectiva, la negociacion, la gestion de recursos, la produccién y la gestién de la
informacion y los marcos normativos. Asimismo, aparecieron otras nociones menos
comunes como la de ordenamiento territorial, interinstitucionalidad vy
transdisciplinariedad, soberania y patrimonio. Por su parte, entre las caracteristicas que
debe tener la gobernanza para los actores se destacan aquellas relativas a los valores
(comunicacion, inclusion, concertacion, participacion), medios (negociacion,
ordenamiento territorial, marcos normativos, mecanismos de seguimiento) y fines
(gestion adecuada de los recursos).

El presente trabajo no persiguid la construccion de una definicién unanime de
gobernanza sino la revision del concepto, mostrando la necesidad de fortalecer los
anclajes territoriales y considerar las miradas locales. En tal sentido, los participantes de
esta investigacion destacaron la importancia de incluir a todos los actores relevantes en
todas las etapas de la toma de decisiones relacionadas con la gestion de los recursos
hidricos y los humedales. Asimismo, la diversidad de actores y la construccion de
normas sociales fueron consideradas caracteristicas clave de la gobernanza. En este
marco, la definicion de gobernanza construida a partir del proceso participativo y
validada por los participantes incluy6 distintos elementos tales como: el reconocimiento
de la diversidad de actores, perspectivas, intereses, influencias y competencias sobre un
territorio determinado; la necesidad de construir espacios de participacion inclusivos
para discutir, reflexionar y encontrar soluciones; la construccion de capacidades y el
empoderamiento de los actores territoriales; la generacion de confianza y el
establecimiento de normas o reglas conocidas por todos y; la basqueda de acuerdos que
permitan proyectar visiones comunes para formular, aplicar y monitorear acciones,
medidas y politicas en el territorio.

Asimismo, se resaltd en contraposicion a esta definicion la emergencia de
propuestas criticas sobre la gobernanza y sobre el rol del Estado, entendida la primera
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como un instrumento del Estado para simular el didlogo con los actores y generar
espacios subordinados y funcionales que aseguren la continuidad de las actividades
extractivas sobre el territorio.

Otro elemento relevante estuvo dado por los desafios de la gobernanza de los
recursos hidricos y los humedales identificados. Entre estos se encontraron la falta de
inclusion de los actores, la dificultad en el acceso a la informacion, la necesidad de
conocimiento técnico y capacitacion, la ausencia de compromiso de los actores
involucrados y de coordinacion entre los mismos, ademas, la falta de claridad en los
roles de los participantes de los procesos.

Asimismo, se observé que los desafios asociados a la gobernanza se
identificaron principalmente como faltas, ausencias y dificultades relacionadas con el
conocimiento, la participacion y la gestion. Estas no resultan menores en tanto
atraviesan aspectos relativos al ndcleo de la gobernanza (caracteristicas, conceptos
vinculados y la propia definicion construida colectivamente). En tal sentido, la
construccién de una gobernanza efectiva en estos ambitos requiere abordar estos
desafios y promover espacios inclusivos y claros que favorezcan la participacion y el
involucramiento de los actores en la toma de decisiones. Estas dimensiones clave son
cruciales para avanzar hacia un enfoque de gobernanza mas efectivo y sélido.

En la determinacion de indicadores de gobernanza para los recursos hidricos y
los humedales, se identificaron categorias como el conocimiento, la gestion, la
participacion, la eficiencia y el impacto. Algunos indicadores fueron ubicados
mayoritariamente en una sola categoria, mientras que otros fueron considerados
relevantes para varias categorias. Ademas, se observo la necesidad de una articulacion
entre las dimensiones de conocimiento y gestion, las cuales compartieron varios
indicadores (informacion sistematizada y accesible para todos los actores, espacios de
articulacion de saberes, entre otros).

El concepto de gobernanza, en el contexto de la vinculacion entre politica y
gestion de los recursos naturales, tiene una relevancia creciente. Se trata de un concepto
en constante construccion, especialmente debido a su naturaleza multiactoral,
multidimensional y multidisciplinar. En este proceso de construccion, algunos
conceptos identificados por los actores se alinean con las definiciones bibliogréficas
existentes, con el origen institucionalista del concepto y con su recorrido histérico. No
obstante, otras nociones del concepto identificadas por los actores se presentan como
disruptivas a esto. Entre las mismas se destacan las menciones a la soberania y al
patrimonio.

Estas conclusiones resaltan la importancia de la participacion inclusiva, la
gestion adecuada de la informacién y el conocimiento, y la coordinacién entre actores y
jurisdicciones en la gobernanza de los recursos hidricos y los humedales. También
subrayan la necesidad de enfoques territoriales que establezcan normas y procesos
claros, den importancia a la pluralidad de actores y aboguen por la construccion de
consensos para lograr una gobernanza efectiva para el recurso hidrico.

El presente articulo deja abierto el espacio para futuras discusiones respecto al
marco conceptual, la profundizacion de la metodologia y del proceso participativo;
teniendo en cuenta que el concepto de gobernanza, desde la mirada de los recursos
naturales, y la relevancia socio-ecosistémica de los humedales se encuentran en pleno
debate y construccion.
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En este marco, la continua reflexién sobre la gobernanza no sélo es necesaria
para los recursos hidricos y los humedales, sino también para la gobernanza ambiental
en general. Esto resulta particularmente relevante en un contexto de crisis global donde
la gobernanza ambiental presenta multiples desafios particularmente para el mundo en
desarrollo.
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