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La gobernanza ambiental (GA) se refiere a procesos que incluyen multiples partes
interesadas en la toma de decisiones colectivas sobre como se gestionaran los recursos
naturales. Los enfoques de gobernanza colectiva son especialmente necesarios en regiones
de importancia ambiental como la Amazonia, donde hay una diversidad de partes
interesadas incluyendo el Estado, que hacen reclamos contradictorios sobre los recursos
naturales. Hay muchas publicaciones sobre experiencias locales en relacion a la gobernanza,
pero sigue existiendo la necesidad de proporcionar enfoques comparativos entre casos.
Publicaciones recientes ofrecen marcos para evaluar la eficacia de la GA en casos diferentes.
En este estudio, nos basamos en dichos marcos, teniendo en cuenta sus similitudes vy
diferencias, para proponer un marco integrado como un enfoque provisional con el que
analizar la GA de forma comparativa. Por lo tanto, presentamos una evaluacion de la GA en
cinco casos en las partes amazonicas de Bolivia, Brasil, Colombia y Peru. Cada caso se centra
en los desafios que obstaculizan una GA eficaz de los recursos naturales. En cada caso,
identificamos hasta cinco explicaciones por las que la eficacia de la GA es limitada. Luego
aplicamos el marco de evaluacion integrado para codificar las explicaciones en términos de
criterios para la GA. Esto nos proporciona la base para realizar comparaciones inclusivas de
los criterios no se cumplen en todos los casos con frecuencia, asi como comparaciones
exclusivas de criterios que no se cumplen con mas frecuencia en algunos casos que en otros.
Concluimos con una discusion de las implicaciones de nuestros hallazgos clave y la
necesidad de mejorar los marcos para evaluar la GA en regiones en vias de desarrollo como
la Amazonia.
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1. Introduccion

Existe una literatura extensa sobre diferentes conceptualizaciones de la gobernanza
ambiental (GA) (por ejemplo, Lemos y Agrawal, 2006; Bridge y Perrault, 2009; Evans,
2012). Las definiciones incluyen diferentes enfoques basados en el Estado, el
mercado y la comunidad para llegar a decisiones sobre como se gestionaran los
recursos naturales. En la practica, dichos enfoques unitarios presentan limitaciones,
ya que, han producido resultados mixtos, lo que ha dado lugar a un cambio hacia
enfoques mas inclusivos de multiples actores interesados y multiples escalas (por
ejemplo, Newig y Fritsch, 2009; Holly, et al. 2012; Emerson, Nabatchi) y al mismo
tiempo, ha surgido literatura relacionada sobre la evaluacion de la GA. Esto supone
un paso importante mas alla de las discusiones tedricas ya que se han integrado las
contribuciones de las diferentes perspectivas y se ha ofrecido un medio de
concepcion amplia para evaluar la efectividad de la GA en la practica. Entidades
internacionales como el Banco Mundial y la ONU han desarrollado listas de
verificacion con criterios para una GA efectiva (PNUD 2014; Banco Mundial 2020). A su
vez, dichos marcos internacionales han impulsado publicaciones recientes que
ofrecen desarrollos adicionales en los marcos para la evaluacion de la GA, cada una
con sus propias modificaciones y estrategias particulares (Bennet y Satterfield, 2018;
Waddington, et al.2019; Vizeu Pinheiro, et al.2020).

El crecimiento de la literatura sobre la GA junto con el trabajo en marcos para evaluar
la efectividad de la GA llama la atencion sobre la necesidad de realizar enfoques
comparativos entre casos. Una limitacion clave es que la aplicacion de diferentes
marcos de evaluacion a casos diferentes no permite comparaciones analiticas para
identificar perspectivas mas amplias, porque los marcos de evaluacion tienen
diferencias importantes en sus criterios. Un enfoque comparativo para evaluar la GA,
con un marco comparativo comun a traves de multiples casos, ofrece la ventaja de
identificar criterios especialmente importantes para una GA eficaz. Esto es
particularmente valioso en contextos donde la GA a menudo es ineficaz, ya sea
debido a instituciones débiles o grupos de partes interesadas en conflicto. Un
conocimiento mas amplio sobre los criterios no cumplidos para la GA puede
respaldar los esfuerzos de politicas y planificacion que se centran en los criterios de
la GA que se sabe que son particularmente dificiles de lograr.

En este articulo, realizamos un analisis comparativo de la efectividad de la GA en
multiples casos en el contexto de la Amazonia. Esta es una region del mundo
ambientalmente importante donde los Estados, los intereses econdmicos privados y
las partes interesadas de la comunidad a menudo luchan por lograr una GA eficaz.
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Comenzamos revisando de manera selectiva trabajos anteriores sobre enfoques de
la GA, que incluyen trabajos sobre enfoques de multiples actores interesadas, que
han tendido a emplearse en la Amazonia (por ejemplo, Perz, et al. 2008; Ezzine-de-
Blas, et al. 2011; Fisher, et al.2020). El documento luego pasa a una discusion de los
marcos para la evaluacion de la GA que se centra en publicaciones recientes basadas
en fuentes anteriores. A continuacion, describimos nuestro enfoque metodologico,
proponiendo un marco de evaluacion comun que integra criterios de los marcos
recientes. Luego, el analisis presenta cinco estudios de caso de la Amazonia en los
que se senala el problema clave de la GA en cuestidn y en los que se ofrece
explicaciones de por qué la GA no ha sido efectiva. A demas, aplicamos nuestro
marco de evaluacion integrado basandonos en las explicaciones para identificar los
criterios no cumplidos para la GA. Tras el analisis de cada caso, presentamos un
analisis comparativo de los criterios que no se cumplen para lograr la GA en todos
los casos, proporcionando comparaciones inclusivas para identificar los criterios que
no se cumplen con mayor frecuencia de manera general y comparaciones exclusivas
para senalar los criterios que no se cumplen a menudo en algunos casos, pero no en
otros. El articulo concluye con una discusion de las implicaciones para la GA en la
Amazonia y la evaluacion de la GA en general.

2. Contexto

Desde la influyente publicacion de Hardin (1968) sobre la "tragedia de los comunes’,
ha habido un extenso debate sobre como disenar instituciones de gobernanza que
permitan la gestion sostenible de los recursos naturales. Las discusiones tedricas a
menudo destacan los enfoques de la GA basados en el Estado, el mercado o la
comunidad (por ejemplo, Dietz, et al. 2003). Los enfoques basados en el Estado
fueron criticados por la tendencia a dar como resultado regulaciones jerarquicas
aplicadas a diversos contextos con una flexibilidad limitada (por ejemplo, Berkes, et
al. 2000; Gunningham, 2009). Los enfoques basados en el mercado se destacaban
por su eficiencia, pero generaban criticas por su falta de transparencia, participacion
y equidad (p. Ej., Paavola, 2007; Aysem, 2019). Los enfoques basados en la comunidad
respondieron a las criticas de los enfoques basados en el Estado y el mercado, pero
suscitaron preguntas sobre la capacidad, los conflictos y la escalabilidad (por
ejemplo, Ostrom, 1990; Agrawal y Gibson 1999; Edmunds y Wollenberg, 2001).

Las criticas a los enfoques unitarios de la GA aumentaron el interés por los enfoques
de multiples partes interesadas (Armitage, et al. 2012; Perz, et al. 2008; Reed vy
Bruyneel 2010; Emerson, Nabatchi y Balogh, 2012). La combinacion de agencias
gubernamentales, empresas del sector privado, organizaciones no gubernamentales
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y asociaciones de comunidades locales se consideré mas inclusiva y ofrecia un
medio para contrarrestar las limitaciones de los enfoques unitarios. Los enfoques de
GA con multiples actores interesados encontraron aplicacion en temas de gestion de
cuencas hidrograficas, cambio climatico y otros problemas ambientales importantes
(por ejemplo, Pinkse y Kolk, 2012; Stewart y Tyler 2019). La gobernanza de multiples
actores interesados abarca varias relaciones de colaboracion, que van desde
asociaciones entre pares o pequenos grupos de actores interesados hasta procesos
de planificaciéon mas inclusivos y / o integrados (Boyd, et al.2015; Perz 2016; Bodin,
2017; Morrison 2017).

Los enfoques de multiples actores interesados en la GA plantean sus propios
desafios, muchos de los cuales se derivan de las politicas de desigualdad de poder
entre los actores interesados (por ejemplo, Baud, et al. 2011, Adger, Brown vy
Tompkins, 2005; Newell 2008; Wyborn 2014). Un desafio para los enfoques de
multiples actores interesados en GA es la cuestion de cuanta responsabilidad el
Estado esta dispuesto a ceder a otros actores interesados. Otro se refiere a cuan
abierto y transparente sera el proceso de toma de decisiones entre los actores
interesadas con diferentes fuentes de poder e influencia. La gestion de las
desigualdades de poder en los procesos de multiples actores interesados se
convierte asi en una empresa por derecho propio dentro del esfuerzo central de la
GA.

La busqueda de enfoques de multiples actores interesados en la GA ha dejado claro,
a su vez, la importancia de la GA a escala vy, por lo tanto, a escala multiple. En
particular, las formas globales y de otro tipo de GA internacional se volvieron
importantes (Newell 2008; Sonnenfeld y Mol 2002, Speth y Haas 2007). La
gobernanza de escala multiple ha impulsado estrategias para gestionar los limites
institucionales y las desigualdades de poder (Bixler, et al. 2016; Bulkeley 2005; Perz,
et al. 2008). La importancia de buscar GA en diferentes escalas también ha dejado
claro la necesidad de reconocer las diferentes condiciones entre las diversas
regiones y localidades del mundo que influyen en las perspectivas de GA de
multiples partes interesadas (Evans 2012; Florini 2010). GA en la UE, un mercado
comun con democracias profundas y Estados legitimos, es muy diferente de GA en
América Latina, donde los sistemas administrativos difieren entre paises, las
democracias son mas jovenes y los Estados tienen antecedentes de autoritarismo y
corrupcion (por ejemplo, Baud, et al. 2011; Rauschmeyer, et al. 2009).
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2.1. Marcos para la evaluacion de la gobernanza ambiental

De la extensa literatura tedrica sobre las variedades de enfoques de GA, ha surgido
un cuerpo de trabajo complementario que presenta marcos para la evaluacion
empirica de la efectividad de la GA en la practica. Este es un paso importante: mas
alla de teorizar sobre GA, es crucial contar con marcos que permitan evaluar la
efectividad de la GA, lo que proporciona una base para identificar medios para
mejorar la GA en el futuro. Es importante destacar que, mientras que diferentes
perspectivas tedricas han resaltado diversos factores para una gobernanza efectiva,
la literatura de evaluacion ha buscado reconocer esas contribuciones como criterios
incorporados en los marcos de evaluacion. Con ese fin, instituciones internacionales
como el Banco Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
proporcionaron marcos de evaluacion con listas de criterios que deben cumplirse
para que la GA sea eficaz (PNUD 2014; Banco Mundial 2020). Tales marcos de
evaluacion tienden a enfocarse en la GA como un proceso que involucra
caracteristicas y practicas de diseno clave. La suposicion detras de tales marcos de
evaluacion es que, si uno o mas de los criterios se ven obstaculizados o no se
cumplen, en consecuencia, la efectividad disminuira. Las propuestas de marcos de
evaluacion para la GA han dado lugar a criticas, lo que ha impulsado la elaboracion
de marcos mas detallados con criterios adicionales.

De las fuentes disponibles sobre marcos de evaluacion, seleccionamos tres
publicaciones para su revision aqui: Waddington, et al. (2019), Vizeu Pinheiro, et al.
(2020) y Bennett y Satterfield (2018). Elegimos estos tres porque son publicaciones
recientes que se basan en propuestas anteriores, se centran en cuestiones
ambientales en la gobernanza y / o se elaboraron pensando en los paises en
desarrollo. Al incorporar multiples criterios, estas fuentes integran contribuciones de
diversas perspectivas tedricas. Tambiéen seleccionamos estas tres fuentes porque
proporcionan listas de criterios algo diferentes para evaluar la eficacia de la GA. Eso
proporciona la base para identificar sus similitudes y sus contrastes, lo que
proporciona la base para una integracidn mas amplia en un unico marco de
evaluacion.

2.1.1 Waddington, et al. (2019)

Estos autores proporcionan una revision extensa de la literatura sobre gobernanza
con respecto a la participacion ciudadana en la prestacion de servicios publicos en
paises de ingresos bajos y medios. A partir del Banco Mundial (2017) y USAID (2016),
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presentan el marco "PITAY para evaluar dicho compromiso, con cuatro conceptos
clave: participacion, inclusion, transparencia y rendicion de cuentas. Los autores
argumentan que los cuatro mecanismos PITA son necesarios para una gobernanza
eficaz. Operacionalizan la “participacion” en términos de aportes de los ciudadanos
en el diseno e implementacion de proyectos para brindar servicios publicos. En
cuanto a la “inclusion”, los procesos de gobernanza deben enfocarse en estrategias
para promover oportunidades de participacion de grupos marginados o vulnerables
como mujeres, minorias étnicas o LGBTQI. En aras de la “transparencia”, los autores
afirman que los procesos de gobernanza deben incluir divulgaciones publicas
amplias de informacion sobre el diseno, la planificacion y la implementacion de los
servicios disponibles. Finalmente, para promover la ‘responsabilidad”, los autores
argumentan que los procesos de gobernanza deben incluir mecanismos de vigilancia
y reporte para responsabilizar activamente al Estado y otros participantes por sus
decisiones.

El marco PITA tiene algunas ventajas notables. Se basa en una definicion
ampliamente utilizada de gobierno y promulgada por el Banco Mundial, y sus cuatro
componentes son requisitos enunciados comunmente para una gobernabilidad
eficaz. Una ventaja de PITA es que proporciona un marco parsimonioso. Ademas,
PITA hace una referencia explicita a partes interesadas particulares, ya sean actores
estatales o no estatales. PITA tiene algunas limitaciones. Una es que su formulacion
parsimoniosa puede verse como demasiado limitada, ya que otros marcos son
mucho mas detallados. Otra es que los procesos de gobernanza estan sujetos a
desigualdades de poder entre las partes interesadas. A pesar de que PITA reconoce
la importancia de la inclusion de grupos marginados, eso no garantiza por si solo que
se tengan en cuenta sus desventajas frente a los grupos poderosos. PITA también
puede verse como un enfoque limitado, ya que, se centra en las caracteristicas del
proceso en lugar de, por ejemplo, resultados como la integridad del sistema.

2.1.2 Vizeu Pinheiro et al. (2020)

Un segundo marco para evaluar la efectividad de la gobernanza proviene del Banco
Interamericano de Desarrollo y el Proyecto de Justicia Mundial, Vizeu Pinheiro, et al.
(2020), que presenta el ‘indice de Gobernanza Ambiental” (IGA). EL IGA comprende
unos 11 items para la evaluacion de la gobernanza. Sin embargo, muchos de los
elementos del IGA son en realidad sectores econdmicos relevantes para la gestion
de recursos naturales (por ejemplo, mineria, cuencas hidrograficas, agricultura, etc.)

! PITA se refiere a sus siglas en inglés (Participation, Inclusion, Transparency, and Accountability).
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en lugar de elementos de gobernanza per se. Dicho esto, los primeros cuatro
elementos del IGA, bajo el pilar de ‘estado de derecho ambiental’, son
eminentemente relevantes para una evaluacion de la gobernanza: 1) "regulacion y
aplicacion®, 2) "compromiso civico®, 3) " derechos fundamentales; ambientales y
sociales”, y 4) "acceso y calidad de la justicia”". Cada uno de estos componentes tiene
subelementos: la regulacion y el cumplimiento incluyen "“mandatos institucionales
claros y apropiados’, ‘“coordinacion eficaz entre instituciones” “capacidad
institucional de las autoridades ambientales” y “transparencia y rendicion de cuentas
institucionales”; el compromiso civico incluye ‘'acceso a la informacion' vy
"participacion publica®;, los derechos ambientales y sociales fundamentales incluyen
‘el derecho a la libertad de asociacion, expresion y reunion” y “los derechos de los
defensores del medio ambiente estan efectivamente garantizados”; y el acceso a la
justicia y su calidad incluye “acceso a una resolucion de disputas justa y oportuna” y
‘recursos judiciales efectivos y ejecucion’. Para desarrollar este criterio, Vizeu
Pinheiro et al. (2020) se baso en el enfoque del Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente sobre el “estado de derecho”, que a su vez se deriva de los
principios del estado de derecho de la Declaracion de Rio + 20 sobre Justicia,
Gobernanza y Derecho para la Sostenibilidad Ambiental.

El marco IGA ofrece ciertas ventajas. Por un lado, fue disenado explicitamente para
permitir comparaciones entre casos. Por otro, presta especial atencion a las
cuestiones de derechos y justicia en reconocimiento de la importancia de las
desigualdades en muchos paises de América Latina.

El IGA tiene algunas limitaciones. Los muchos sub-elementos del IGA hacen que
algunas distinciones sean dificiles de mantener claras para propositos de
interpretacion dentro de contextos, como los dos sub-elementos relacionados con
el acceso y la calidad de la justicia. Ademas, el IGA adopta una perspectiva
institucionalizada formal sobre la gobernanza, centrandose en las agencias estatales
casi en todo momento y separando el compromiso civico como una dimension. Esto
puede reflejar su conceptualizacidon a escala nacional, lo que dificulta interpretar la
eficacia de la gobernanza a otras escalas.

2.1.3 Bennett and Satterfield (2018)

Estos autores proponen un marco amplio para la evaluacion de la GA en la practica.
Realizaron una revision de la literatura sobre los elementos de GA hasta alcanzar la
saturacion tematica. Estos autores tienden a basarse en enfoques de la GA de
multiples actores interesados (por ejemplo, Lockwood 2010; Armitage, et al. 2012;
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Wyborn 2014; Boyd et al. 2015). Luego desarrollaron el marco en torno a cuatro
objetivos principales. Los objetivos son 1) eficacia, que “apoya el mantenimiento de la
integridad y el funcionamiento del sistema”; 2) equidad, que fomenta “procesos
inclusivos y produce resultados justos”; 3) capacidad de respuesta, que “permite la
adaptacion a diversos contextos y condiciones cambiantes”; y 4) robustez, que
‘asegura que las instituciones en funcionamiento persistan, mantengan el
desempeno y enfrenten perturbaciones y crisis” (Bennett y Satterfield, 2018: 7). Cada
objetivo tiene multiples atributos. La eficacia incluye "direccion’, "coordinacion’,
‘capacidad’, ‘informado’, ‘responsable" y ‘eficiente”; equitativo incluye
‘reconocimiento’, "participacion’, "equitativo” y "justo”; receptivo incluye "aprendizaje’,
"anticipatorio®, "adaptativo’, "innovador" y ‘flexible"; y robusto incluye ‘legitimo”,
‘conectado’, "anidado" y "policéntrico”. Los autores sostienen que el marco debe
adaptarse al contexto en el que se aplica. Sin embargo, los autores enfatizan la
importancia de abordar los cuatro objetivos en cualquier evaluacion de la GA.

La principal fortaleza de este marco es que esta disenado para incluir numerosos
indicadores que permitan una evaluacion exhaustiva de la GA. Otra fortaleza es que
los autores han incluido no solo diferentes aspectos de los procesos de gobernanza,
sino también los resultados de la gobernanza. Sin embargo, el marco presentado por
Bennett y Satterfield (2018) tiene algunas limitaciones. Por un lado, se centra en los
objetivos y atributos a nivel del sistema, lo que aleja la atencion de las partes
interesadas especificas. Ademas, este marco no anticipa claramente los problemas
de escala, como la necesidad de reconocer las diferencias en la complejidad si el
sistema es local o global. Una tercera critica es que los numerosos elementos del
marco hacen que sea mas dificil mantener distinciones entre términos como
‘equitativo” y "justo” o "informado” y "aprendizaje’ o "adaptativo” y "flexible".

Las fortalezas y debilidades de los marcos de evaluacion presentados por
Waddington et al. (2019), Vizeu Pinheiro et al. (2020) y Bennett y Satterfield (2018), son
en muchos casos complementarios. Mientras que el primero es mas parsimonioso, el
segundo y el tercero son extensos. Ademas, cada uno incluye criterios de evaluacion
que no aparecen en una o Mas de las otras fuentes. Esto abre la posibilidad de
aprovechar estos tres marcos para construir un marco integrado para la evaluacion
de la GA.

2. Métodos

En este articulo, realizamos un analisis comparativo de la GA en diferentes regiones
dentro de la Amazonia basandose en marcos recientes para la evaluacion de la GA
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en Waddington, et al. (2019), Vizeu Pinheiro, et al. (2020) y Bennett y Satterfield (2018).
En primer lugar, realizamos un analisis conceptual de esos tres marcos para obtener
una lista Unica de criterios para la GA. Para realizar el analisis conceptual,
identificamos distintos criterios de evaluacion de uno o mas de los marcos
previamente publicados. Esto implico un proceso de alinear conceptos con términos
similares o términos diferentes con definiciones similares. Tambien implico tomar
decisiones sobre si combinar o separar términos y conceptos tratados de manera
diferente entre nuestras fuentes. Buscamos equilibrar la necesidad de distinguir
criterios conceptualmente distintos con la necesidad de combinar criterios muy
similares, especialmente cuando fuentes separadas manejan téerminos y conceptos
de manera diferente.

La lista resultante de criterios para evaluar la GA aparece en la Tabla 1. La primera
columna presenta cada criterio y una definicion basica, y la segunda, tercera y cuarta
columnas muestran los elementos correspondientes de Waddington, et al. (2019),
Vizeu Pinheiro, et al. (2020) y Bennett y Satterfield (2018). Si bien los significados del
concepto detras de cada criterio no son exactamente los mismos en todas las fuentes
en todos los casos, buscamos asegurarnos de que los significados difieran entre los
criterios que diferenciamos. En consecuencia, criterios similares en una fuente
determinada se colocaron en el mismo criterio en la Tabla 1. Debido a que nuestro
marco integrado equivale a una sola lista que combina las listas contrastantes de los
tres marcos de fuentes, consideramos los criterios en la primera columna como una
idea de trabajo. marco no definitivo para la evaluacion de la GA.

Tabla 1
Comparacion de los Criterios de Evaluacion de la Gobernanza de los tres marcos

Criterios integrados de ~ Waddington, et al. 2019 Vizeu Pinheiro, et al. Bennett and Satterfield
gobernanza 2020 2018

1, Acceso a 1.4. Seguimiento, | 1.4. Acceso a la

informacion/ informacion informacion

conocimiento: los 21. Acceso a la| 3.1 Conocimiento

actores tienen o informacion

pueden ganar

acceso a la

informacion

2. Responsabilidad/ | 4. Responsabilidad 1.5. Transparencia y | 1.5. Responsable

legitimidad: los responsabilidad 4.1. Legitimo

responsables de la

toma decisiones

pueden enfrentarse

a consecuencias
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Criterios integrados de

Waddington, et al. 2019

Vizeu Pinheiro, et al.

Bennett and Satterfield

gobernanza

2020

2018

contribuir de manera
productiva a la

3. Innovacion/ 3.2. Preventivo
adaptacion: el 3.3. Adaptable
proceso de 3.4. Innovador
gobernanza podra

revisarse a lo largo

del tiempo.

4. Capacidades: el 1.3. Capacidad 1.3. Capacidad
Estado 'y  otros 1.6. Eficiente
actores pueden

actores operando a
diferentes escalas
pueden participar

gobernanza

5. Coordinacion: el 1.2. Coordinacion 1.2. Coordinacion
Estado 'y  otros 4.2. Conectado
actores pueden 4.3. Anidado
comunicarse y 4.4. Polycentrico
colaborar en los

procesos de

gobernanza.

6. Multi-nivel: 3.5. Flexible

marginalizados
pueden participar

(asociacion, etc.)

7. Direccion/ 11 Mandatos | 1.1. Direccion
mandato: los actores institucionales claros

tienen objetivos

claros

8. Inclusion: los | 2. Inclusion 3.1 Derecho a | 2.1. Reconocimiento
actores libertad a

0. Justicia/
derechos: los
derechos de los
actores son
respetados, y las
violaciones son

perseguidas

3.2. Derecho a
libertad sin
(violencia, etc.)

4.1. Resolucion de
disputas

4.2. Cumplimiento

2.3. Equitativo
2.4. Justo

10. Participacion: los
actores pueden
proporcionar

aportes que se
tienen en cuenta en
los procesos de
toma de decisiones

1. Participacion

2.2. Participacion

2.2. Participacion
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Criterios integrados de ~ Waddington, et al. 2019 Vizeu Pinheiro, et al. Bennett and Satterfield

gobernanza 2020 2018
11. Transparencia: las | 3. Transparencia 1.5. Transparencia y
partes tienen acceso responsabilidad
al proceso, el

proceso, los aportes
y los criterios de
decision antes de la
toma de decisiones

Por lo tanto, la primera columna de la Tabla 1 enumera once (11) criterios para evaluar
la GA, derivados de tres fuentes. Organizamos los criterios resultantes
alfabéticamente. Sugerimos que la GA puede ser evaluada en términos de 1) acceso
a la informacion / conocimiento, 2) responsabilidad / legitimidad de las partes
interesadas, especialmente el Estado, 3) innovacion / adaptacion en el proceso, 4)
capacidades de las partes interesadas participantes, especialmente el Estado, 5)
coordinacion entre las partes interesadas en el proceso de toma de decisiones, 6)
articulacion de las partes interesadas a escala transversal o multinivel, 7) claridad de
direccion o mandato de las partes interesadas, 8) inclusion de las partes interesadas
marginadas, Q) se reconocen la justicia / derechos de las partes interesadas 10) las
partes interesadas pueden participar y, por lo tanto, proporcionar informacion que se
incorpora a las decisiones, y 11) transparencia de la base de las decisiones antes de
que se tomen.

La lista es importante porque incorpora contribuciones de multiples fuentes vy, por lo
tanto, ofrece un marco integrado para evaluar la efectividad de la GA. Como marco
integrado basado en multiples fuentes, nuestra lista de criterios para la GA
proporciona una base comun para evaluar multiples casos, lo que a su vez permite
un analisis comparativo vy, por lo tanto, conclusiones mas amplias.

La lista de criterios en la primera columna también ofrece una base para identificar
los criterios no cumplidos en los casos en que la GA no es efectivo. Nuestro
argumento basico es que, si uno 0 mas de los criterios no se satisfacen, la GA sera
menos eficaz. Debido a que los criterios estan orientados al proceso, un proceso mas
efectivo tendra en cuenta mas de los criterios para la GA en la Tabla 1. Esto
proporciona la base para un marco de trabajo para evaluar la GA. Debido a que la lista
de criterios en la columna 1 de la Tabla 1 equivale a un marco provisional, volvemos
a sus limitaciones y oportunidades de mejora en nuestras conclusiones.

Nuestro enfoque analitico es evaluar multiples casos de estudio en los que la GA no

fue eficaz. El primer paso en el analisis fue identificar el problema de la GA en cada
caso y notar como la GA no fue efectivo en ese caso. Luego, solicitamos cinco
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explicaciones? para la GA ineficaz en ese caso de un miembro del equipo que ha
trabajado con las partes interesadas en el lugar del estudio. Buscamos factores
particulares que ayudaron a explicar por qué, por ejemplo, una iniciativa de
gobernanza no avanzo, o por qué la gestion en curso se vio socavada en decisiones
posteriores, 0 por qué un proceso socavo la gestion con el tiempo. Prestamos
especial atencion a partes interesadas especificas, en particular el Estado, otros
actores poderosos como corporaciones y grupos locales que se vieron afectados
negativamente por las decisiones de gobernanza.

Una vez identificadas las explicaciones en cada uno de los casos de estudio,
aplicamos el marco de evaluacion integrado de la Tabla 1 para interpretar las cinco
explicaciones a la luz de los criterios de GA. Por lo tanto, codificamos las
explicaciones proporcionadas para la GA ineficaz en términos de los criterios de GA
que no se cumplieron. Permitimos explicitamente la posibilidad de que una
explicacion dada pudiera violar multiples criterios de la GA. Codificamos
explicaciones determinando si las acciones de las partes interesadas clave, en
particular el Estado, alentaron o desalentaron cada criterio. No buscamos codificar el
grado en que una explicacion no cumplid con los criterios, ya que la gobernanza es
un concepto complicado y politico, en lugar de una mera cuestion técnica, y la
busqueda de medidas refinadas probablemente introduciria sesgos en la
codificacion. Debido a que dicha codificacion puede ser subjetiva, ya que existen
diferentes percepciones de los codificadores en cada caso, asi como a las diferentes
interpretaciones de las explicaciones y los criterios, varios miembros del equipo
codificaron de forma independiente las explicaciones a la luz de los criterios de la GA.
Para ello, tres miembros del equipo codificaron las explicaciones de cada caso: el
experto del estudio de caso (quienes se encuentran entre los coautores y que tiene
un conocimiento profundo sobre su caso respectivo), el primer autor (una perspectiva
externa) y el ultimo autor (un acadéemico experto con vasta experiencia y amplio
conocimiento en la Amazonia). Por Lo tanto, el proceso de codificacion tuvo en cuenta
diversas perspectivas sobre las explicaciones para gestionar las posibles fuentes de
sesgo interpretativo vy, por lo tanto, mejorar la validez, al tiempo que se incluyeron
codigos de las mismas personas (la primera y el ultimo autor) en todos los casos para
un grado de confiabilidad. Luego evaluamos el nivel de acuerdo entre los autores
que realizaron la codificacion. Calculamos la concordancia entre los tres
codificadores para cada caso de 11 criterios por 5 explicaciones, o 55 decisiones de

2 Para facilitar el analisis, restringimos las explicaciones para la GA ineficaz a cinco por caso. Si bien
reconocemos que limitar el numero de explicaciones puede pasar por alto algunos factores, era
necesario gestionar la profundidad del analisis en cada caso junto con la amplitud del analisis en los
casos para realizar comparaciones. Ademas, las explicaciones que destacamos se consideraron las
mas importantes en cada caso.
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codificacion. En general, la concordancia de codificacion fue del 81% y oscild entre el
62% y el 93% en casos especificos. Cuando se produjeron diferencias en la
codificacion, el equipo adopté la decision de codificacion de la mayoria de los autores
que realizaron la codificacion con el fin de presentar los resultados. Esto hizo un uso
maximo de la codificacion y sirve para gestionar los problemas de validez y fiabilidad.

Dado que la codificacion se baso en un marco de evaluacion compartido, los codigos
resultantes proporcionan una base para las comparaciones entre casos. Las
comparaciones pueden ser inclusivas, es decir, podemos identificar qué criterios para
la GA no se cumplieron con mayor frecuencia. Por lo tanto, hicimos comparaciones
de codigos entre explicaciones para cada caso, para identificar qué criterios no se
cumplian con mayor frecuencia en ese caso. Como consecuencia, contamos el
numero de veces que las explicaciones de la GA ineficaz en un caso dado
involucraron un criterio dado de la GA, para determinar el criterio mas
frecuentemente violado entre las explicaciones. Ademas, sumamos los totales de los
criterios no cumplidos en todos los casos para ver qué criterios se violaron con mas
frecuencia en los sitios de la Amazonia. Con hasta cinco explicaciones para cada uno
de los cinco casos, habia hasta 25 explicaciones generales a las que podrian aplicarse
los criterios de GA. Por lo tanto, nuestro analisis permite comparaciones inclusivas de
qué criterios para la GA no se cumplieron con mayor frecuencia en todos los casos.
Como resultado, obtenemos una base para generalizaciones limitadas sobre los
criterios comunmente no cumplidos para la GA en la Amazonia. También hicimos
comparaciones exclusivas al buscar diferencias en la forma en que los criterios de
GA no se cumplieron en diferentes grados en diferentes casos. Por tanto, las
comparaciones exclusivas permitieron identificar las diferencias en la frecuencia con
la que un criterio de GA dado no se cumplio en diferentes casos en la Amazonia.

3. Resultados

Seguimos nuestro analisis en dos pasos. Primero, discutimos cada caso
individualmente, describiendo el area y los actores clave, describiendo el problema
de la GA en el caso y luego explicando hasta cinco explicaciones de por qué la GA ha
demostrado ser ineficaz. Luego usamos tablas para cada caso para observar quée
criterios de GA de la Tabla 1 no se cumplen en cada explicacion. Las limitaciones de
espacio impiden una discusion completa de nuestras interpretaciones, por lo que nos
enfocamos en la primera explicacion en cada caso, que generalmente fue
considerada la mas importante por el experto del caso de estudio. Finalmente,
sumamos el numero de veces que no se cumplid cada criterio de GA en las
explicaciones para permitir comparaciones inclusivas y exclusivas entre casos
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Nos enfocamos en cinco casos especificos (ver Figura 1): 1) el area del TIPNIS en el
centro de Bolivia, 2) la cuenca del Alto Madera en la frontera entre el norte de Bolivia
y el suroeste de Brasil, 3) el sur de Amazonas y el norte de Rondonia en el suroeste
de Brasil, 4) la Amazonia colombiana vy, 5) Madre de Dios en el sureste de Peru.
Seleccionamos estos casos en base al conocimiento profundo sobre ellos por parte
de al menos uno de los coautores de este articulo. Tambien seleccionamos estos
casos por varias razones relacionadas con la evaluacion de la GA. En cada caso, uno
encuentra paisajes complicados con varios tipos de tierras, diversas partes
interesadas con diferentes intereses en los recursos naturales, agencias
gubernamentales con mandatos en conflicto y dinamicas complejas en los esfuerzos
por realizar la GA. De particular importancia es que, en cada caso, los esfuerzos para
lograr GA se han quedado cortos o han sido socavados. En resumen, cada caso
involucra procesos de multiples partes interesadas para la GA que han sido
ineficaces, en el contexto compartido de la Amazonia.

Figura1
Cinco casos de estudio en la Amazonia de Bolivia, Brasil, Colombia, y Peru
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Fuente: AGEA, realizado por Gabriel Cardoso

En cada caso, el experto en el estudio de caso examino informacion de diversas
fuentes de datos para identificar explicaciones. La mayoria de los estudios de caso
se basan en una combinacion de fuentes secundarias (documentos
gubernamentales, informes de los medios, etc.), entrevistas de campo (encuestas a
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miembros de la comunidad, entrevistas con informantes clave) y observacion
participante. Por lo tanto, los expertos emplearon una combinacion de fuentes de
datos y perspectivas trianguladas entre esas fuentes para informar las
interpretaciones de las explicaciones de la gobernanza en su caso de estudio. Hemos
estandarizado los plazos de nuestros casos de estudio, centrandonos en el periodo
2010-2020.

4.1 Explicaciones detras de la gobernanza ambiental ineficaz en la
Amazonia

4.1.1 Bolivia: el declive de la gobernanza ambiental en el TIPNIS

El Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS) esta ubicado en la
frontera sur de la Amazonia boliviana, entre las sabanas inundables de Moxos y las
estribaciones de los Andes (Beneria Surkin, 2002; SERNAP, 2002). EL TIPNIS tiene
aproximadamente un milldon de hectareas y es un territorio rico en recursos
pesqueros, forestales y biodiversidad (Beneria Surkin, 2002). Es propiedad colectiva
de tres pueblos indigenas (Mojeno-Trinitario, Yuracaré y Chimane) y cogestionado
entre el Servicio Nacional de Areas Protegidas (SERNAP) y la organizacion indigena
del territorio (Subcentral TIPNIS), que responde a la asamblea de lideres comunitarios
(encuentro de corregidores), maxima autoridad en el territorio (Lehm, 1999; SERNAP-
Subcentral TIPNIS, 2007).

La GA en el TIPNIS esta siendo activamente socavada, lo cual ha convertido al
territorio en un escenario conflictivo. EL TIPNIS es codiciado por sindicatos cocaleros,
ganaderos, madereros, pescadores y empresas petroleras (Baudoin Farah, 2019). La
frontera sur del poligono ha sido colonizada por migrantes del altiplano dedicados al
cultivo de coca (SERNAP, 2011). Desde 2011, el area se ha convertido en el epicentro
de un serio conflicto entorno a un proyecto de carretera que dividiria el TIPNIS vy
abriria un camino para la colonizacion de las areas protegidas nucleo del parque
(Rivera Cusicanqui, 2018). El gobierno del expresidente Evo Morales busco imponer
el proyecto vial como parte de su estrategia de desarrollo nacional (Rivera
Cusicanqui, 2018). La pesca ilegal y la extraccion de madera estan aumentando en el
territorio, asi como la caza ilegal de vida silvestre, el narcotrafico y la agricultura mas
alla de los limites permitidos (SERNAP, 2011, Baudoin Farah, 2019). A fines de la
década de 2010 se aprobd un nuevo plan de zonificacidon departamental en Beni (plan
de uso de suelo, o PLUS) que permite la conversion del 53% del departamento para
uso agricola (Fundacion Tierra, 2019). Es probable que esta situacion conduzca a la
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pérdida del conocimiento y la cultura ecologica tradicional, cambios en el uso de la
tierra, pérdida de biodiversidad y emisiones de carbono (Paneque-Galvez, et al., 2018).

Probablemente la principal explicacion que limita la GA efectiva en el TIPNIS es la
progresiva fractura politica entre las comunidades indigenas (Paz, 2012). Durante la
ultima década, el proyecto de carretera y otras presiones politicas han dividido a las
comunidades (Rivera Cusicanqui, 2018; Molina, 2018). La polarizacion entorno al
proyecto de la carretera, y mas ampliamente respeto a los modelos de desarrollo
para el TIPNIS, han impedido que las comunidades se reunan, deliberen y tomen
decisiones (Baudoin Farah, 2019). En 2017, la Subcentral TIPNIS se dividio en dos
organizaciones, ambas reclamando representacion en todo el territorio. En
consecuencia, se realizaron dos encuentros de corregidores en dos comunidades
distintas, compitiendo por la asistencia. El espacio de deliberacion mas importante ha
perdido asi legitimidad y capacidad (Baudoin Farah, 2019). La fragmentacion politica
de las comunidades contribuye a generar y no resolver problemas, ambiguedad
sobre reglas y conflictos. En consecuencia, cuestiones fundamentales como el uso
de los recursos naturales y la planificacion de medios de vida sostenibles no se han
debatido ampliamente en los ultimos anos (ver Albuquerque Moraes, 2018). En
particular, los planes de gestion no se estan implementando y no se han actualizado
desde 2002.

Al mismo tiempo, otra explicacion de la ineficacia de la GA es que las relaciones de
las comunidades con los actores externos también se han fragmentado. El Estado,
los activistas y las ONG han estado inyectando recursos en las organizaciones para
promover o resistir el proyecto de la carretera, profundizando las divisiones politicas.
La circulacion de dinero en un contexto de pérdida de legitimidad, polarizacion e
instituciones locales debilitadas ha fomentado la corrupcidon y la desconfianza.
Ademas, la transparencia del liderazgo indigena ha disminuido a medida que los
lideres indigenas, que viven en Trinidad (capital de Beni), apenas comunican sus
actividades por radio o visitan a sus bases (Baudoin Farah, 2019). Las divisiones
politicas y el declive de la transparencia conducen a una pérdida de legitimidad
politica local. Mientras que la legitimidad politica permitiria el dialogo necesario para
la gobernanza, las divisiones han reducido la capacidad de gobernanza en el TIPNIS.

Si bien las divisiones entre organizaciones y comunidades a nivel del territorio son la
explicacion clave para la falta de GA eficaz en el TIPNIS, la tercera explicacion para
esas divisiones reside principalmente en el Estado boliviano. La administracion de
Morales fue un régimen indigenista-socialista que promociond los derechos
indigenas, pero también fue altamente autoritario hacia los grupos indigenas que
buscaban autonomia. Promulgo la Constitucion de 2009, que reconoce derechos
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integrales para los pueblos indigenas, incluidos el autogobierno, la autonomia y la
autodeterminacion. Sin embargo, la legislacion aprobada desde 2010 limita el
gjercicio de esta misma autonomia en materia de desarrollo local. EL gobierno de
Morales también presiono a los grupos indigenas para que aceptaran proyectos de
infraestructura, exploracion de hidrocarburos y la expansion de la frontera
agropecuaria en sus territorios. Las y los técnicos de agencias estatales como el
Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), la Autoridad de Fiscalizacion y Control
Social de Bosquesy Tierras (ABT) y SERNAP, fueron reemplazados por politicos. Estas
agencias actuan como ramas del ejecutivo ejemplificando el proceso de reduccion
en la division de poderes dentro del Estado. La participacion de SERNAP en un
proceso de consulta muy cuestionado sobre el proyecto de carretera a través del
TIPNIS en 2012 redujo drasticamente la confianza de las comunidades en la
institucion y debilitd la cogestion del parque (APDHB, n.d.; Somos Sur, 2016).

Una cuarta explicacion de GA ineficaz se refiere a la violencia, coercion y persecucion
estatal que se han utilizado sistematicamente para intimidar y cooptar a las
organizaciones indigenas (Rivera Cusicanqui, 2018). Los esfuerzos para negociar o
expresar agravios, como consultas previas, marchas y demandas ante tribunales de
derechos humanos, han demostrado ser ineficaces para mejorar la efectividad de la
GA (Baudoin Farah, 2019). Estas observaciones apuntan a los limites de los enfoques
institucionales para explicar las deficiencias de gobernanza (Agrawal, 2003). Los
desequilibrios de poder y desigualdades profundamente arraigadas desempenan un
papel importante en la obstaculizacidon de una gobernanza eficaz. Los recientes
retrocesos en la autonomia territorial y gobernanza local que acompanaron la
reciente recentralizacion del Estado en Bolivia, muestran que los cambios
constitucionales para el reconocimiento de los derechos indigenas no son suficientes
si no hay voluntad politica para resguardar, por un lado, los espacios de demanda y
reivindicacion y, por otro, la participacion en la toma de decisiones sobre la gestion
de recursos naturales.

En quinto lugar, la GA en el TIPNIS también se ha visto obstaculizada por la poca
transmision intergeneracional de conocimiento cultural, institucional e histérico
(Baudoin Farah, 2019). La historia del TIPNIS desde la década de los 80 hasta la del
2000 es muy rica en avances en innovaciones y avances de GA, desde las demandas
territoriales y de autonomia hasta el establecimiento de guarda-territorios propios, la
construccion de un modulo ganadero y una carpinteria para sostener el
funcionamiento de la organizacion, y la implementacion de planes de manejo para la
comercializacion caco silvestre y de cueros de lagarto (Caiman yacare) (Mendizabal,
2010; SERNAP, 2002; Choquehuanca, 2011). Sin embargo, las generaciones jovenes
no conocen a profundidad estas experiencias y las luchas que las impulsaron. Las
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familias rurales son cada vez mas multiétnicas y estan cada vez mas conectadas con
los espacios urbanos. La educacion formal en el territorio a menudo es proporcionada
por maestras o maestros jovenes de tierras altas realizando su "ano de provincia®, que
no estan familiarizados con la historia y el idioma locales. Por lo tanto, hay pocas
oportunidades para que las generaciones mayores transmitan su conocimiento y
experiencia sobre GA a las generaciones mas jovenes, y existe una barrera linguistica
creciente entre las y los adultos mayores y las y los jovenes. La falta de espacios para
el dialogo intergeneracional plantea interrogantes sobre la transferencia de
liderazgo. El aprendizaje, la adaptacion y la innovacion se ven obstaculizados en gran
medida por la falta de transferencia intergeneracional de conocimientos y una
creciente rotacion del liderazgo.

Nuestro analisis de los criterios no cumplidos de GA en el caso del TIPNIS cubre cinco
explicaciones (Tabla 2). Aqui nos centramos en la primera explicacion, la
fragmentacion politica local. Interpretamos como problematicas las divisiones entre
las comunidades indigenas y las subcentrales que las representan, en términos de 1)
la falta de flujo de informacion entre facciones en competencia, 2) capacidades
reducidas de las organizaciones divididas, 3) falta de coordinacion y comunicacion, 4)
metas diferentes entre grupos, 5) insuficiente participacion en reuniones y eventos
comunitarios, y 6) transparencia limitada debido al ausentismo de las y los lideres. En
esta explicacion, como entre las demas, hay multiples criterios para la GA eficaz que
no se han cumplido. En términos mas generales, en el caso de TIPNIS, cada
explicacion de GA ineficaz se acompana de multiples criterios no satisfechos. Al
comparar el incumplimiento de criterios entre las cinco explicaciones, los criterios
que con mayor frecuencia no se cumplieron fueron el acceso a la informacion, la
coordinacion y la transparencia.

Tabla 2
Violaciones de criterios para la eficacia de la gobernanza en el caso del TIPNIS, Bolivia

Criterio de TIPNIS 1: TIPNIS 2: TIPNIS 3: TIPNIS 4: TIPNIS 5: Falta
gobernanza Fragmenta- Pérdida de Autoritarismo Desigualdades de transmision

cion social legitimidad de poder intergenera-
cional
1. Acceso a X X X X
informacion/
conocimiento

2. X X X
Responsabilidad

/ legitimidad

3. Innovacion/ X X X
adaptacion

4. Capacidades X
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Criterio TIPNIS 1: TIPNIS 2: TIPNIS 3: TIPNIS 4: TIPNIS 5: Falta
gobernanza Fragmenta- Pérdida de Autoritarismo Desigualdades de transmision

cion social legitimidad de poder intergenera-
cional

5. Coordinacion X X X X
6. Multi-nivel X X

7. Direccion/ X X

mandato

8. Inclusion X X

9. Justicia/ X

derechos

10. Participacion X X X

11. Transparencia | X X X X

4.1.2 Bolivia y Brasil: Gobernanza de las presas en la frontera
binacional de la cuenca alta del Rio Madera

La cuenca del rio Madera, en la frontera entre Bolivia y Brasil, es donde se desarrollo
el Complejo Hidroeléctrico Madera, que consta de una serie de megarepresas
destinadas a generar energia, mitigar el cambio climatico, mejorar la havegabilidad
del rio e impulsar el desarrollo nacional. Esta serie de presas tiene profundas
implicaciones sociales, politicas y ecologicas. Sin embargo, no existe un sistema de
gobernanza binacional formalmente establecido para involucrar a los actores
interesados que se vieron afectados ni para mitigar los impactos negativos.

El area binacional abarca los departamentos de Beni y Pando en Bolivia y el estado
de Ronddnia en Brasil. En la actualidad, dos presas (Jirau y Santo Antdnio) estan en
pleno funcionamiento en territorio brasileno, esta prevista una tercera represa en la
frontera binacional (Cachuela Ribeirao Preto) y esta prevista la construccion de una
cuarta represa en Bolivia (Cachuela Esperanza). Un problema en el proceso de
planificacion fue la falta de reconocimiento de los impactos socio-ambientales de las
represas brasilenas en territorio boliviano. Estos impactos podrian agravarse con la
construccion de las otras dos represas.

La frontera binacional del Complejo Madera incluye varios actores con intereses
diferentes (CIPCA, 2011 2014). En talleres realizados el 2019 en el area de estudio, se
identificaron los actores interesados relevantes en el debate sobre las represas
Binacional (Ribeirao Preto) y Cachuela Esperanza. El analisis de esos talleres ayudo a
clarificar la configuracion de los actores interesados y la dinamica entre ellas,
especialmente su poder e intereses percibidos desde la perspectiva de las
organizaciones locales (Reed et al. 2009).
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Los principales actores interesados identificados en el Alto Madera son
organizaciones comunitarias, lideres municipales, asociaciones locales de
agricultores, extractivistas y pescadores, la empresa constructora y los gobiernos
nacionales. El analisis del poder y los intereses mostré que los actores locales
(organizaciones comunitarias) se oponen a la represa y que esos grupos estan en
gran medida privados de los derechos de los gobiernos nacionales en el proceso de
planificacion. Esto se debe a que otros dos grupos de interés (lideres municipales y
la empresa constructora) estan a favor de la represa. Las partes interesadas que se
oponen a las represas mencionaron la importancia de conservar la biodiversidad
acuatica y terrestre en este sistema socio ecologico, asi como las fuentes de agua
para las comunidades. Los actores que estan a favor destacaron que la construccion
de la represa traera puestos de trabajo y energia barata a la region. El analisis de las
partes interesadas pone de manifiesto que los gobiernos nacionales y los actores que
estan a favor de las represas tienen mas poder e influencia en el proceso de
planificacion, lo que impide una GA eficaz. Sin embargo, es importante desentranar
esta situacion para explicar adecuadamente la ineficacia de la gobernanza en la
cuenca del Alto Madera.

Una primera explicacion de la ineficacia del GA tiene que ver con el Estado boliviano,
que ha mostrado tendencias autoritarias hacia los actores locales. EL gobierno
nacional del presidente Evo Morales (2006-2019) se caracterizé por ser altamente
centralizador y autoritario, con un enfoque verticalista de las politicas. El gobierno de
Morales promulgd numerosas leyes que restringen la accion de las ONG
independientes, los abogados y los medios de comunicacion, creando un entorno
hostil para los defensores de los derechos humanos (Human Rights Watch, 2020). En
consecuencia, el Estado boliviano ha actuado a sus intereses para impulsar el
Complejo Hidroeléctrico de Madera. En 2009, el gobierno boliviano buscé que Brasil
pagara por los impactos de las represas Santo Antonio y Jirau. Pero luego hubo
silencio hasta que a principios de 2016 el Estado boliviano acepté seguir adelante con
las represas binacionales de Ribeirao Preto y Cachuela Esperanza. Esto ocurrié sin
consultar a las comunidades ya afectadas por represas anteriores, como las de Santo
Antonio y Jirau, y a pesar de las advertencias de cientificos y ONG conservacionistas
sobre los impactos sociales y ecolégicos negativos, como la pérdida de la pesca, las
inundaciones y las amenazas para la salud (por ejemplo, Clemons, 2008).

Una segunda explicacion tiene que ver con las negociaciones de alto nivel entre
gobiernos para avanzar en los proyectos de infraestructuras. Las negociaciones entre
gobiernos inhiben la comunicacion a gran escala, excluyen a las partes interesadas
locales, obstaculizan su participacion y dan lugar a una falta de transparencia. Los
dos gobiernos se centraron en las tensiones entre sus respectivos intereses en la
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generacion de energia, con Brasil como consumidor y Bolivia como generador. Los
desacuerdos entre las dos partes reflejaron una disputa de alto nivel sobre la energia,
en la que Bolivia pretendia incluir los impactos causados por las presas de Jirau y
Santo Anténio en las negociaciones, un tema de negociacion rechazado por Brasil a
pesar de que el IBAMA (Instituto Brasileno de Medio Ambiente) admitio que las presas
tendrian importantes impactos negativos en Bolivia (Keep, 2006). En 2014, una gran
inundacion causada por la retencion de agua detras de Jirau y Santo Anténio provoco
la pérdida de medios de vida en las comunidades bolivianas. La falta de un
mecanismo de aplicacion en los acuerdos entre Bolivia y Brasil imposibilitd que
Bolivia solicitara reparaciones por los danos causados por las represas construidas.
La exclusion de la consideracion de los impactos de las presas en las negociaciones
de alto nivel reflgjo la falta de una GA binacional en la cuenca alta del Madera.

Una tercera explicacion se refiere a la falta de empatia del Estado boliviano por las
preocupaciones de las poblaciones de las tierras bajas. Aunque el gobierno de
Morales se baso en una identidad indigena de las tierras altas y en la mejora de la
prestacion de servicios sociales a muchas poblaciones pobres, excluyo a las culturas
indigenas de las tierras bajas. EL gobierno boliviano intento redistribuir la tierra de las
tierras bajas a las poblaciones de las tierras altas mediante la colonizacion agricola
como estrategia econdmica y politica para ganar votos en los departamentos de las
tierras bajas. Sin embargo, esta colonizacion se basa en el supuesto de que la
Amazonia es un espacio vacio y que la deforestacion para la agricultura es un camino
directo hacia el desarrollo. Asi, el gobierno de Morales no reconocié las culturas y
cosmovisiones amazonicas, lo que socava la GA en la alta Madera.

En cuarto lugar, como se ha senalado para el caso de la zona del TIPNIS, el Estado
boliviano ha adoptado un enfoque problematico de la planificacion al inmiscuirse en
las instituciones de las tierras bajas en lugar de permitir que los actores deliberen de
forma autonoma. Existe una Ley de Autonomia y Descentralizacion, promulgada en
2010. Pero como el Estado boliviano tiene el poder centralizado, el Estado utilizo esta
ley para intervenir en las deliberaciones locales y asi cooptar las instituciones de las
tierras bajas. Esto ha provocado la division de los actores locales entre si, con
consecuencias negativas para la eficacia de la gobernanza, como la pérdida de
legitimidad, la falta de coordinacion, entre otros.

Una ultima explicacion tiene que ver con el contexto politico polarizado de Bolivia,
con un partido de gobierno fuerte y una oposicion politica fragmentada, que ha
socavado la confianza entre las facciones politicas. Las elecciones irregulares de 2019
condujeron a una profunda crisis politica que apartd temporalmente al partido de
Morales del Gobierno, solo para que este partido ganara abrumadoramente las

Se advierte de que esta no es la version final del articulo y, por lo tanto, no se permite su distribucion. 21



elecciones de octubre de 2020. Hay pocas esperanzas de que las politicas y
estrategias cambien con respecto a la construccion de represas en el Madera.

La codificacion de las explicaciones de la GA ineficaz en el caso del Alto Madera
aparece en el cuadro 3. La primera explicacion, el autoritarismo en el Estado
boliviano, violé numerosos criterios para un fortalecimiento de la calidad eficaz, entre
ellos: 1) limitar el acceso a los conocimientos sobre los impactos de las represas, 2)
obstaculizar la responsabilidad al centralizar el poder, 3) no responder a las
inquietudes locales, 4) no coordinar con los grupos de las tierras bajas, 5) no colaborar
con las organizaciones locales en todas las escalas, 6) excluir a los grupos de las
tierras bajas de la toma de decisiones, 7) socavar los derechos de los indigenas de
las tierras bajas, 8) limitar la participacion durante las consultas y Q) no transparentar
los planes de infraestructura. Asi pues, el autoritarismo puede considerarse
ampliamente contrario a la GA en términos de criterios no cumplidos. En el caso del
Alto Madera, dos criterios se vieron socavados en todas las explicaciones sobre la
ineficacia del GA: la colaboracion entre escalas y la transparencia. Ademas, se
incumplieron varios criterios en cuatro explicaciones: acceso a la informacion,
coordinacion, inclusion y justicia/derechos.

Tabla 3
Violaciones de criterios para la eficacia de la gobernanza en el caso del rio Madera en
Bolivia - Brasil

Criterio de Madera 1. Madera 2: Madera 3: Falta Madera 4: Falta Madera 5:
gobernanza Estado Negociaciones de interés de autonomia Cultura politica

autoritario internacionales estatal por la local para polarizada
cultura de las deliberar
tierras bajas

1. Acceso a| X X X X
informacion/

conocimiento

2. X X X
Responsabilidad

/ legitimidad

3. Innovacion/ | X X X
adaptacion

4. Capacidades

5. Coordinacion X X X X
6. Multi-nivel X X X X X
7. Direccion/ X
mandato

8. Inclusion X X X X

0. Justicia/ | X X X X

derechos

10. Participacion | X X X X

11. Transparencia | X X X X X
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4.1.3 Brasil: planificacion de infraestructura sin consentimiento
indigena en el sur de la Amazonia y norte de Rondonia

Los pueblos indigenas han invocado el derecho al “‘consentimiento libre, previo e
informado” antes de la planificacion de proyectos de infraestructura en sus tierras,
como lo exige el Convenio 169 de la OIT (CLPI) (OIT 169, 1989). La Constitucion de
Brasil (articulo 231, 1988) reconoce explicitamente este derecho, y Brasil ratifico el
Convenio 169 de la OIT en 2002 (Brasil, 2004).

El CLPI requiere consultas publicas con los grupos afectados. Las consultas deben
llevarse a cabo de manera abierta y transparente, de buena fe con informacion
precisa y libre de cualquier forma de intimidacion o manipulacion (OIT 169, 1989). La
consulta debe ser considerada satisfactoria por los grupos afectados, para que
puedan dar libremente su consentimiento antes de la implementacion del proyecto.
Estas caracteristicas hacen que el CLPI sea una herramienta importante para la GA,
ya que empodera a los pueblos indigenas a participar en los procesos de toma de
decisiones sobre la proteccion de sus culturas y territorios. En ese sentido, los grupos
indigenas han buscado desarrollar sus propios protocolos de CLPI. EL CLPI indigena
proporciona una base para la GA al indicar quién debe ser consultado, quién debe
realizar la consulta, cuando y dénde debe ocurrir la consulta, como tomaran
decisiones los pueblos indigenas y qué pueden esperar de las consultas en términos
de resultados (Papillon y Rodon, 2017; Tomlinson, 2019). Por lo tanto, las ONG
conservacionistas han apoyado los llamados para la implementacion de procesos de
CLPI indigenas como una herramienta para la GA (APIB 2013). Sin embargo, el CLPI
casi nunca es utilizado en la planificacion de infraestructura en Brasil. Un estudio de
2015 mostro que habia 3000 proyectos de desarrollo en Brasil que afectarian a los
pueblos indigenas, pero carecian de CLPI (Rojas Garzon 2016). Brasil tampoco ha
cumplido con las demandas indigenas de CLPI (APIB, 2013; Rojas Garzon, 2016; Saure,
2020).

El caso de la propuesta del gobierno para pavimentar la carretera BR-319 en el sur
de Amazonas y el norte de Rondonia es ilustrativo de estos problemas. En esta area,
870 km de carretera pasan por varios territorios indigenas (Ferrante et al, 2020) y
areas protegidas (Carlos y Meirelles, 2018). Desde 2018, el gobierno brasileno ha
avanzado en la pavimentacion sin considerar los impactos socioeconomicos y
ambientales en el proceso de autorizacion (REET Brasil 2020). Las simulaciones del
impacto de la pavimentacion de la BR-319 en un escenario tipico (‘business as usual”)
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apunta hacia una deforestacion generalizada y degradacion forestal a lo largo de la
carretera (Barber, et al 2014, Santos Junior et al 2019, Ferrante, et al 2020). EL gobierno
no ha hecho ningun esfuerzo para implementar el CLPI con los pueblos indigenas y
tradicionales a lo largo de la carretera (MPF 2020a).

Las acciones del Estado brasileno, por tanto, piden explicaciones. Una es que los
promotores de infraestructura en el Estado brasileno piensan que pueden
reemplazar a las agencias reguladoras actuando de manera no transparente. En junio
de 2020, el Departamento Nacional de Transporte e Infraestructura (DNIT) emitio un
aviso publico para pavimentar el ‘tramo del medio” de 72,2 km de la BR-319. Sin
embargo, los fiscales del Ministerio Publico Federal (MPF) actuaron en contra del
DNIT porque no cumplioc con los requisitos de la Evaluacion de Impacto Ambiental
previamente acordada con el IBAMA. EL MPF califico el aviso publico del DNIT como
un acto de mala fe al crear expectativas enganosas con una clara motivacion politica
para obtener apoyo publico para la carretera (MPF 2020a). Un fiscal del MPF destaco
la necesidad de cumplir con el Convenio 169 de la OIT como requisito antes de
otorgar la licencia de pavimentacion de la carretera (REET Brasil 2020).

Otra explicacion proviene de la hostilidad tocante a los derechos indigenas por parte
de la administracion del presidente Jair Bolsonaro. Los discursos de campana de
Bolsonaro declararon que no se demarcaria ni un centimetro cuadrado mas de tierra
indigena. Los decretos presidenciales de Bolsonaro redujeron el poder de IBAMA y
la Fundacién Nacional India (FUNAI), e intentaron trasladar esas agencias al Ministerio
de la Agricultura.

Una tercera explicacion se refiere al intento del Estado brasileno de reformular el
estatus legal de las tierras indigenas. En abril de 2020, FUNAI publico la instruccion
normativa N° 09 (IN 09), que facilitaria la titulacion de propiedades privadas en tierras
indigenas (FUNAI, 2020). Legalmente, las tierras indigenas son un bien de la nacidnyy,
por tanto, inalienables. En consecuencia, la IN 09 puso en riesgo tanto a los pueblos
indigenas como a los intereses privados al crear una situacion en la que el Estado
podria emitir titulos espurios (Justica Federal, 2020, MPF, 2020b). Ademas, IN 09 ho
considera el CLPI con los pueblos indigenas, lo que deja en claro la falta de apoyo de
FUNAI para los pueblos indigenas.

Una cuarta explicacion es que fuera del poder ejecutivo, existen iniciativas legislativas
para socavar los derechos indigenas. Un conjunto de proyectos de ley y enmiendas
constitucionales socavaria los derechos de los pueblos indigenas en la Amazonia
(Abessa, et al,, 2019). Por ejemplo, el congreso brasileno adelanto el proyecto de ley
PL 263372020 (Silva, 2020), para reemplazar lo que los criticos llamaron MP da
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Grilagem, o Medida Provisional de Acaparamiento de Tierras (MP 910/2019). La MP
910/2019 permitid que tierras publicas no designadas de hasta 1650 ha en la
Amazonia se convirtieran en propiedad privada. Segun PL 2633/2020, la ocupacion
puede ocurrir por auto-declaracion sin inspeccion de estado. Eso socava
enormemente la GA porque amenaza a los pueblos indigenas que buscan la
demarcacion de sus tierras.

Una explicacion final se refiere al autoritarismo del gobierno de Bolsonaro. Bajo
Bolsonaro, las agencias estatales de regulacidon ambiental y asuntos indigenas han
estado pobladas por militares. Muchas iniciativas del Estado brasileno de Bolsonaro
se han producido como procesos de arriba hacia abajo impuestos a los grupos
indigenas. Tales movimientos son fundamentalmente un anatema para GA, en parte
porque evitan la posibilidad de emplear herramientas de gobernanza como el CLPI.

Tabla 4
Violaciones de criterios para la eficacia de la gobernanza en el caso de Brasil en el sur
de la Amazonia y norte de Rondoénia

Criterio de Brasil 1: Brasil 2: Brasil . Brasil . Brasil 5: Estado
gobernanza Declaraciones  Hostilidad Cambios Legislacion autoritario
de mala fe hacia los cuestionable frente
derechos de enlastierras derechos
los pueblos pueblos
indigenas indigenas
1 Acceso a | X X X X
informacion/
conocimiento
2. X X X X
Responsabilid
ad/
legitimidad
3. Innovacion/ X
adaptacion
4.
Capacidades
5. X X X
Coordinacion
6. Multi-nivel X X X X X
7. Direccion/ X
mandato
8. Inclusion X X X X X
9. Justicia/ | X X X X X
derechos
10. X X X X X
Participacion
11. X X X X
Transparencia
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La Tabla 4 presenta la codificacion de las cinco explicaciones de la GA, ineficaz en el
sur de Amazonas y el norte de Rondodnia. Nos enfocamos en las declaraciones de
mala fe de una agencia estatal que busca promover la infraestructura, que no
cumplio con numerosos criterios para GA, que incluyen 1) acceso a la informacion, 2)
legitimidad ante otras agencias estatales, 3) coordinacion entre agencias, 4)
colaboracion en diferentes escalas , 5) inclusion de actores marginados, 6)
reconocimiento de derechos de grupos vulnerables, 7) participacion de otros actores
y 8) transparencia en cuanto a los motivos de las declaraciones publicas. Otras
explicaciones de este caso dejaron claro que el autoritarismo del Estado brasileno ha
sido mas abiertamente hostil a GA que el del Estado boliviano, que adoptd un
enfoque mas clandestino; pero ambos violan numerosos criterios para GA. En el sur
de Amazonas-norte de Ronddnia, las cinco explicaciones contradecian la gobernanza
multinivel, la inclusion, la justicia / derechos y la participacion, mientras que cuatro
explicaciones socavaban el acceso a la informacion, la responsabilidad y la
transparencia.

4.1.4 Colombia: desafios para la gobernanza ambiental de los
pueblos indigenas

Los grupos indigenas en Colombia se han organizado durante mucho tiempo y
cuentan con el apoyo de ONGs y algunos grupos religiosos. Asi, los grupos indigenas
han desarrollado instituciones de gobierno autonomas, incluidas las reconocidas en
la constitucion colombiana. Las iniciativas para la conservacion de ecosistemas
estratégicos a menudo se han centrado en los territorios sagrados de las
comunidades indigenas de la Amazonia colombiana. El proceso para establecer el
Parque Nacional Natural Indi Wasi y otras areas protegidas en las estribaciones del
Amazonas involucro esfuerzos de colaboracion entre la sociedad civil, los grupos
indigenas y el gobierno nacional (Parques Nacionales de Colombia 2001). Estas areas
protegidas tienen pautas de co-manejo que incluyen codigos chamanicos (Revelo
Rebolledo 2019). Los esfuerzos colaborativos de conservacion en el pais también han
avanzado propuestas para el diseno de ‘infraestructura verde" para minimizar los
impactos sociales y ambientales negativos de la nueva infraestructura en la
Amazonia. Sin embargo, las politicas y propuestas de infraestructura por si solas no
garantizan una gobernanza efectiva en la Amazonia colombiana en los anos
venideros. Hay razones para esperar que la GA sea problematica, no solo a la luz de
la experiencia de otros paises sino tambien en el contexto historico de la propia

Se advierte de que esta no es la version final del articulo y, por lo tanto, no se permite su distribucion. 26



Colombia. Por lo tanto, es importante examinar los factores que contribuyen a las
condiciones de la GA ineficaz en la Amazonia colombiana.

Un factor clave se refiere a la historia de violencia politica de Colombia (Human Rights
Watch, Colombia 2020). Si bien gran parte de la violencia politica de Colombia ocurrid
en las ciudades y se centré en las hostilidades entre las élites politicas y sus
seguidores, la violencia politica en Colombia también se ha centrado en los grupos
indigenas, los lideres comunitarios, los lideres laborales y los ecologistas, a menudo
en pueblos pequenos y areas rurales, incluso en el Amazonas. Después de los
acuerdos de paz de 2016, la violencia en el pais se ha intensificado paraddjicamente
y se ha cobrado la vida de mas de mil lideres sociales, indigenas y ambientales
(Duarte, 2020; Gonzalez Perafan 2020). La historia de la Vviolencia es
fundamentalmente un anatema para la responsabilidad, la inclusion y la
transparencia, y caracteristicas similares de la GA.

Un segundo desafio clave para GA en la Amazonia colombiana se refiere a la falta de
autoridad estatal en la region. Debido a que los insurgentes controlaban porciones
sustanciales de la Amazonia colombiana, el cese del conflicto significa que hay una
falta de presencia estatal, lo que implica que otros actores tienen relativa libertad
para actuar. Esto conlleva que la incursion de intereses extractivos en la Amazonia
puede resultar no solo en un uso insostenible de recursos sino también en danos a
los pueblos indigenas.

Un tercer factor clave concierne al propio Estado colombiano. Si bien la
administracion del presidente Juan Manuel Santos decidio en 2018 no construir la
Carretera Marginal de la Selva, el Estado colombiano esta avanzando en otros
proyectos de infraestructura. El Estado colombiano tiene un historial de promover la
extraccion de recursos insostenibles, ya sea en terminos de mineria, tala o ganaderia,
todo lo cual amenaza bosques, rios y pueblos indigenas.

Una cuarta explicacion se refiere al autoritarismo estatal. EL Estado colombiano tiene
su propia historia de violencia contra la poblacion local. Si bien gran parte de eso debe
considerarse en el contexto del conflicto armado contra los insurgentes, también ha
habido casos en los que las fuerzas militares y policiales actuaron con violencia
contra los pueblos indigenas exigiendo el reconocimiento de sus derechos culturales
y territoriales. Durante las ultimas dos décadas, el Estado colombiano ha tendido a
excluir a los actores locales y las comunidades indigenas de los procesos de
planificacion. Recientemente, el presidente de Colombia, Ivan Duque, se negd a
reunirse con la asamblea del movimiento indigena La Minga. Como consecuencia, a
pesar de la crisis del Covid-19, entre 8.000 y 10.000 personas marcharon hasta la
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capital nacional de Bogota en 2020 para proponer un debate politico con el
presidente, pero nuevamente Duque se nego a dialogar (PARES 2020).

Un quinto factor se refiere a las diferentes ontologias de las organizaciones
occidentales y los pueblos indigenas en Colombia. Mientras que la sociedad
occidental sigue una ontologia dualista, que presenta diferencias entre los seres
humanos vy la naturaleza, muchos grupos indigenas siguen una ontologia relacional,
que destaca las relaciones socio ecologicas (Blaser, et al. 2013; Bottazzi y Dao, 2013;
Escobar 2018). Las diferencias ontologicas pueden parecer abstracciones oscuras,
pero definen como se entienden los procesos de GA vy, por lo tanto, como deben
implementarse. Las ontologias relacionales subrayan como las decisiones de
gobernanza y, por lo tanto, las practicas de gestion impactan los sistemas culturales
y biofisicos. Por el contrario, las ontologias dualistas pueden conducir a decisiones de
gobernanza y practicas de gestion que privilegien el crecimiento econdmico a corto
plazo sobre la sostenibilidad cultural y ambiental a largo plazo. El proceso de
declaracion del Parque Nacional Natural Indi Wasi es uno de varios ejemplos en la
Amazonia colombiana en los que ontologias duales y relacionales contribuyeron a la
gobernanza de los territorios indigenas. Sin embargo, las valiosas lecciones
aprendidas de estas experiencias no se han llevado a cabo en los gobiernos
posteriores.

Tabla 5
Violaciones de criterios para la eficacia de la gobernanza en el caso colombiano

Criterio de Colombia :  Colombia 2: Colombia 3: Colombia 4: Colombia 5:

gobernanza Violencia Falta de Proyectos de Estado Falta de
presencia del desarrollo autoritario respeto hacia
Estado impuestos por las ontologias

el Estado indigenas

1 Acceso a X X

informacion/

conocimiento

2. X X X

Responsabilid

ad/

legitimidad

3. Innovacion/ X X

adaptacion

4. X

Capacidades

5. X X X

Coordinacion

6. Multi-nivel X X

7. Direccion/ X

mandato

8. Inclusion X X X X
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Criterio de Colombia :  Colombia 2: Colombia 3: Colombia 4: Colombia 5:

gobernanza Violencia Falta de Proyectos de Estado Falta de
presencia del desarrollo autoritario respeto hacia
Estado impuestos por las ontologias

el Estado indigenas

9. Justicia/ | X X X X

derechos

10. X X X X

Participacion

11. X X

Transparencia

Codificamos estas cinco explicaciones de GA ineficaz para el caso colombiano
(Cuadro 5). El caso colombiano es distinto por su historia de insurgencia, y la violencia
sigue siendo una amenaza clave para la GA en la Amazonia. Al igual que el
autoritarismo, la violencia socava a la GA en varios aspectos, mas notablemente en
téerminos de 1) responsabilidad y legitimidad, 2) exclusion (o liquidacion) de grupos
vulnerables, 3) violaciones obvias de los derechos y procedimientos de justicia
institucional, 4) contravencion directa de la participacion, y 5) falta de transparencia
por su naturaleza frecuentemente clandestina. La politica de la violencia plantea
problemas mas alla de los criterios de los marcos de gobernanza, tema al que
volvemos en nuestra conclusion. Al observar las cinco explicaciones de la GA ineficaz
en el caso colombiano, encontramos que los criterios que con mayor frecuencia no
se cumplieron fueron inclusion, justicia / derechos y participacion.

4.1.5 Pera: Gobernanza Ambiental para el manejo sostenible de los
bosques de palmeras en Madre de Dios

El Departamento de Madre de Dios (MDD), ubicado en el sur de la Amazonia peruana,
es conocido internacionalmente como una de las areas con mayor biodiversidad del
mundo. MDD también posee una diversidad cultural significativa, incluidos muchos
grupos indigenas (Wessendorf, 2008). Esta diversidad jugd un papel sustancial en el
crecimiento econdémico de MDD porque gran parte de la poblacion de la region
depende del manejo de los recursos naturales para su sustento. Como resultado de
la migracion desde los Andes, la poblacion de MDD esta creciendo, provocando
cambios en el manejo de los recursos naturales, incluido el manejo de las especies
de palmeras.

Las palmeras son comunes en el Amazonas y se pueden encontrar en muchos
habitats locales (Smith 2014; Ter Steege, et al. 2013). Los grupos indigenas y otras
comunidades rurales usan palmeras en la cocina, la construccion, los utensilios, la
artesania y la medicina (Shanley, et al. 2012). En consecuencia, las palmeras se
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encuentran entre las plantas amazonicas mas importantes, econdomica vy
culturalmente (Smith 2014).

Durante los ultimos 10 anos, la deforestacion ha aumentado en MDD en muchos
habitats donde se encuentran especies de palmeras economicamente importantes.
Un ejemplo se refiere a los bosques inundados, llamados aguajales, que llevan el
nombre de la palmera de aguaje, Mauritia flexuosa. Los aguajales estan siendo
talados para actividades de extraccidn de oro, reemplazando un habitat
ecologicamente productivo y econdmicamente valioso con tierras degradadas. De
manera similar, el aumento del valor de la tierra en MDD ha provocado la
deforestacion de aguajales vy tierras altas en MDD con especies de palmeras, que
luego son reemplazadas por tierras de cultivo y pastos.

Ademas de la deforestacion, el manejo de las palmeras se esta alejando de las
practicas tradicionales. La recoleccion de algunos productos de las palmeras esta
disminuyendo y algunas practicas de recoleccion son cada vez mas insostenibles.
Estos cambios en el uso de la tierra son impulsados por procesos de mercado y estan
ocurriendo en un contexto en el que la GA esta demostrando ser ineficaz.

Una explicacion clave se refiere a los efectos de la integracion economica (cf. Lemos
y Agrawal, 2006). Durante los ultimos 10 anos, un impulsor clave del cambio en MDD
ha sido la construccion de la Carretera Interoceanica (CIO). Si bien la construccion de
carreteras facilita el acceso humano a los recursos naturales, la integracion plantea
desafios para la GA (Perz, et al., 2008). La pavimentacion de la ClO facilito la migracion
de personas de los Andes, incluidos muchos que se dedicaron a la mineria de oro
informal o ilegal. Eso provoco la deforestacion de aguajales y la invasion de otras
tierras con palmas en MDD donde se talaron bosques para la agricultura. Ademas, la
integracion econdmica socava las practicas tradicionales de manejo de la palma en
las comunidades, incluso si no se esta produciendo deforestacion. Los miembros de
varias comunidades indigenas han abandonado las practicas tradicionales del
manejo de las palmeras y quieren mudarse a las ciudades para tener acceso a una
mejor educacion y alternativas economicas.

Otro factor clave que socava la GA en MDD se refiere a los altos precios de las
materias primas, como el oro. La demanda de oro en todo el mundo es alta, evidente
en los altos precios del oro, lo que impulsa la extraccion de oro informal e ilegal. En
MDD, la extraccion de oro es mas rentable que las alternativas de sustento, por lo
que los mineros invaden areas protegidas en busca de oro o se involucran en el
trafico ilegal de combustible y mercurio para apoyar la mineria. Debido a que la
extraccion de oro en MDD es aluvial, afecta vastas areas de aguajales.
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Una tercera explicacion clave de la GA ineficaz en el MDD se refiere a las instituciones
estatales débiles. Un aspecto de este problema involucra la estructura administrativa
fragmentada del Estado peruano. En MDD, no existe una cadena de autoridad clara
con respecto a la regulacion ambiental. Varias agencias pueden citarse entre sicomo
la autoridad clave, lo que garantiza la inaccidn en respuesta a las infracciones
ambientales. Otro aspecto de las instituciones estatales débiles es que en presencia
de incentivos econdmicos para actividades altamente rentables como la extraccion
de oro, existe un gran potencial de corrupcion de los funcionarios gubernamentales
encargados de la supervision regulatoria. En consecuencia, los legisladores
promulgaran leyes para regular la mineria de oro, pero no financiaran
adecuadamente la implementacion de esas leyes (Espin, 2018). Ademas, el personal
encargado de hacer cumplir la ley aceptara sobornos a cambio de mirar hacia otro
lado cuando se cometan infracciones mineras. EL personal policial corrupto tambiéen
alertara a los mineros sobre los inminentes esfuerzos de interdiccion. Mientras tanto,
los terratenientes que buscan defender sus reclamos de tierras contra los mineros
encuentran un apoyo estatal limitado.

Una cuarta explicacion es que los proyectos que buscan apoyar el manegjo de las
palmeras en comunidades rurales en MDD no estan bien coordinados. Los proyectos
muestran una falta de un enfoque sistematico para el desarrollo de capacidades o la
implementacion sostenida. Esto se debe a que las diferentes partes interesadas que
trabajan con palmeras para la venta comercial de productos de las palmeras no estan
bien conectadas. De manera similar, la participacion de las partes interesadas en los
procesos de gobernanza es limitada debido a la falta de coordinaciéon entre el Estado
y otras partes interesadas. Un medio para mejorar el manejo de las palmeras y una
herramienta clave de gobernanza implica la creacidn de concesiones de
conservacion. Para crear una concesion, una agencia gubernamental debe revisar la
solicitud y emitir la aprobacion. Una comunidad habia solicitado una concesion de
conservacion y necesitaba la aprobacion del Instituto Nacional de Recursos
Naturales. El desafio es que los procedimientos burocraticos para la aprobacion
toman tiempo y las comunidades deben hacer un esfuerzo significativo para
desarrollar relaciones y confiar en organizaciones externas. Mientras tanto, las
actividades ilegales no enfrentan tales demoras y pueden socavar la gobernanza de
los aguajales y otros bosques donde se manejan las palmeras.

Una quinta explicacion para la GA ineficaz se refiere al bajo nivel de vigilancia del
medio ambiente por parte de las partes interesadas. La vigilancia es una actividad
importante para asegurar que haya informacion para apoyar las deliberaciones vy
decisiones en la GA. En el caso de la gobernanza de aguajales y otros bosques de
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palmeras en MDD, es crucial vigilar los proyectos de manejo y otras iniciativas para
evaluar su efectividad. Si las organizaciones externas no pueden sostener la
vigilancia, entonces el desarrollo de capacidades de las comunidades para la
vigilancia se vuelve crucial. Sin embargo, esto es raro en MDD, como en el caso de la
cooperativa de manejo de palmeras PALSAMAD, donde los miembros poseen
conocimientos técnicos de experiencia directa porque participan en todas sus
deliberaciones y actividades. Mas comunmente, donde no se realiza el seguimiento,
la GA se pone en riesgo.

Los resultados de codificacion de las explicaciones de la GA ineficaz en el caso de
Madre de Dios, Peru, aparecen en la Tabla 6. El tema clave de la integracion socava
la GA de muchas maneras al alterar o ignorar las instituciones establecidas para la
EG. La integracion regional a traves de la pavimentacion de carreteras facilitd el uso
informal e ilegal de recursos como la mineria de oro, y la presencia de intereses
nuevos y en competencia socavo 1) el acceso a la misma informacion, 2) la legitimidad
de los lideres locales, 3) la capacidad de respuesta de las instituciones locales, 4) la
coordinacion entre grupos en competencia, 5) colaboracion entre escalas, 6)
objetivos compartidos, 7) inclusion de personas vulnerables, 8) reconocimiento de los
derechos de los grupos marginados, Q) participacion de diversos actores y 10)
transparencia debido a la informalidad y las actividades delictivas. Entre las cinco
explicaciones para la GA ineficaz en MDD, siempre surgieron problemas de
responsabilidad / legitimidad, seguidos de problemas de acceso a la informacion,
coordinacion, metas compartidas y transparencia.

Tabla 6
Violaciones de criterios para la eficacia de la gobernanza en Peru -Madre de Dios
Criterio de MDD : MDD 2: Altos MDD 3: Estado MDD 4:Faltade MDD 5: Faltade
gobernanza Integracion precios de debil coordinacion vigilancia del
material medio
primas ambiente

1 Acceso a | X X X X
informacion/

conocimiento

2. X X X X X
Responsabilid

ad/

legitimidad

3. Innovacion/ | X X X

adaptacion

4. X X

Capacidades

5. X X X X
Coordinacion

6. Multi-nivel X X X
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Criterio de MDD : MDD 2: Altos MDD 3: Estado MDD 4:Faltade MDD 5: Faltade

gobernanza Integracion precios de debil coordinacion vigilancia del
material medio
primas ambiente

7. Direccion/ | X X X X

mandato

8. Inclusion X X

9. Justicia/ | X X X

derechos

10. X

Participacion

11. X X X X

Transparencia

4.2 Analisis comparativo

La discusion anterior se centré en casos de estudio individuales. Debido a que
aplicamos un marco de evaluacion comun, ahora pasamos a un analisis comparativo
entre los casos en téerminos de criterios no cumplidos para la GA. Primero buscamos
comparaciones inclusivas para identificar puntos en comun y comparaciones
exclusivas para notar diferencias entre casos. Para las comparaciones inclusivas,
calculamos las sumas de los criterios no cumplidos a través de las explicaciones para
cada caso y presentamos los casos uno al lado del otro en la Tabla 7. Luego
calculamos las sumas de los criterios de GA no cumplidos en todos los casos. Por lo
tanto, las comparaciones inclusivas equivalen a la identificacion de los criterios de GA
que con mayor frecuencia no se cumplen en todos los casos. Debido a que hay cinco
casos cada uno con cinco explicaciones, el numero de posibles violaciones varia
hasta 25. Los criterios para una GA efectiva que con mayor frecuencia no se cumplio
fueron la transparencia (19 violaciones de 25 explicaciones), seguidas del acceso a la
informacion / conocimiento, responsabilidad / legitimidad y coordinacion (cada una
con 18 violaciones), y multinivel / escala transversal, inclusion y justicia / derechos
(17 violaciones cada una). Todos estos criterios apuntan a problemas similares de
accesibilidad a las decisiones y los tomadores de decisiones por parte de las partes
interesadas publicas.
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Tabla 7
Comparacion de criterios para la evaluacion de la gobernanza en los cinco casos

Criterio de Bolivia: Bolivia/ Brasil: el sur Amazonia Peri: Madre Total
gobernanza TIPNIS Brasil: alto de la Colombia de Dios
Madera Amazonia y
norte de
Rondonia
1. Acceso a |4 4 4 2 4 18
informacion/
conocimiento
2. 3 3 4 3 5 18
Responsabilid
ad/
legitimidad
3. Innovacion/ | 3 3 1 2 3 12
adaptacion
4. 1 o] 0 1 2 4
Capacidades
5. 4 4 3 3 4 18
Coordinacion
6. Multi-nivel 2 5 5 2 3 17
7. Direccion/ | 2 1 1 1 4 9
mandato
8. Inclusion 2 4 5 4 2 17
Q. Justicia/ | 1 4 5 4 3 17
derechos
10. 3 4 4 4 1 16
Participacion
11 4 5 4 2 4 19
Transparencia
29 37 36 28 35 165

La tabla 7 también revela algunas diferencias entre los casos. Realizamos
comparaciones exclusivas mediante la identificacion de criterios de GA con
diferentes recuentos de violaciones de los criterios de GA en todos los casos. Para el
criterio mas comunmente incumplido, la transparencia, encontramos que las
violaciones ocurrieron en la mayoria o en todas las explicaciones en todos los casos
excepto en Colombia. Un patron similar surgid para otros criterios de GA
comunmente violados, como el acceso a la informacion. Sin embargo, la
responsabilidad y la coordinacion fueron mas similares y no se cumplieron en la
mayoria de las explicaciones en los casos. Sin embargo, otros criterios de GA, como
multinivel, inclusion y participacion, fueron siempre o casi siempre violados en el Alto
Madera, Brasil y Colombia, pero menos en el TIPNIS y Madre de Dios / Peru. Por lo
tanto, incluso entre los criterios generales de GA comunmente no cumplidos, hubo
variacion entre los casos, aunque los patrones de diferencias en si mismos variaron
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entre los criterios. La Tabla 7 tambiéen permite comparaciones exclusivas de criterios
no cumplidos en general en todos los casos. Calculamos las sumas de violaciones de
los criterios de GA para cada caso. En general, hubo mas violaciones indicadas en el
Alto Madera, Brasil y Madre de Dios / Peru que en otros lugares. No solo varia el
alcance de las violaciones de los criterios especificos de GA entre los casos, sino que
el numero total de violaciones difiere de un lugar a otro. Algunos hallazgos en la Tabla
7 que fueron una sorpresa. La historia de exclusion social y violencia de la Amazonia
llevo a algunos coautores a esperar indicios mas generalizados de violaciones de la
inclusion, la justicia / derechos y la participacion. Esos criterios de GA no se
cumplieron en muchas explicaciones, pero no con tanta frecuencia como el acceso
a la informacion, la rendicion de cuentas y la transparencia. De manera similar, la
Amazonia como una region fronteriza reciente llevo a algunos coautores a esperar
que hubiera problemas con la capacidad y la coordinacion locales, especialmente en
todos los niveles de escala. Si bien la coordinacion y la colaboracion multinivel se
mencionaron muchas veces como problemas, la capacidad en si no lo fue. Las
evaluaciones sistematicas de GA, especialmente cuando se realizan en todos los
casos, pueden revelar hallazgos inesperados.

Conclusiones

Nuestro analisis ofrece informacion sobre los impedimentos clave para la GA en la
Amazonia, asi como los beneficios y las limitaciones de los marcos para evaluar la
GA. Este estudio revela que a menudo hay elementos similares a las explicaciones
de GA ineficaz en diferentes casos. En primer lugar, en muchos casos, el Estado se
presentd como un elemento clave de explicacion de la GA ineficaz. En el area del
TIPNIS, el Estado boliviano siguidé tacticas enganosas para socavar la autonomia
indigena de GA. En la cuenca del Alto Madera, dos Estados se negaron a reconocer a
los grupos locales y sus preocupaciones. En el caso del sur de Amazonas-Norte de
Ronddnia, el Estado brasileno adoptod un papel abiertamente hostil contra los grupos
indigenas. En el caso colombiano, hay una notable falta de autoridad estatal ya que
los funcionarios no han impedido la incursion de intereses extractivos en zonas
conflictivas de la Amazonia. Al mismo tiempo, el Estado colombiano ha actuado en
ocasiones de forma violenta contra grupos locales. Finalmente, en Madre de Dios, la
integracion a la economia global sin instituciones estatales fuertes condujo a una
actividad econdémica informal e ilegal.

Un segundo elemento clave en las explicaciones de GA ineficaz se refiere al descuido

de los pueblos indigenas y otros pueblos tradicionales. En este sentido, el caso
TIPNIS senald que las practicas locales de GA entre los pueblos indigenas estaban
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siendo socavadas y experiencias colectivas que no se estaban transmitiendo a la
siguiente generacion. En el Alto Madera, las comunidades locales que trabajan con
organizaciones de investigacion para difundir los hallazgos sobre los impactos de las
represas fueron ignoradas en gran medida en el proceso de planificacion. En la region
sur de Amazonas-Norte de Ronddnia, a los pueblos indigenas y tradicionales se les
nego la participacion en los procesos de consulta previos al desarrollo de proyectos
de infraestructura que impactaran sus tierras. El caso colombiano apunta a
organizaciones occidentales que se beneficiarian de ontologias relacionales
indigenas para apoyar a la GA. Finalmente, el caso de Madre de Dios muestra como
las practicas tradicionales de manejo de palmeras se estan perdiendo por falta de
apoyo, coordinacion e interés. Si bien nuestro analisis indico la importancia del Estado
y el tratamiento de los pueblos indigenas con respecto a las explicaciones de GA
ineficaz entre los casos, es probable que existan otros problemas que podrian
explicar la variacion de las violaciones de GA entre los casos. Un analisis mas
sistematico de las explicaciones de las similitudes y diferencias en la eficacia de la
gobernanza entre los casos podria ser el siguiente paso en esta linea de investigacion.

Cuando aplicamos el marco de evaluacion de la GA a las explicaciones de una GA
ineficaz, encontramos que algunos criterios de evaluacion parecian violarse con
mayor frecuencia. Esto permitio la comparacion de criterios no cumplidos entre
casos. En general, las comparaciones inclusivas de violaciones de los criterios de GA
en los cinco casos muestran que la falta de transparencia fue el problema mas
comun, seguido de la falta de responsabilidad / legitimidad, la falta de acceso a la
informacion / conocimiento y la falta de coordinacion entre las partes interesadas.
Estos hallazgos confirman las contribuciones de diversas perspectivas teodricas sobre
GA de que multiples criterios son importantes para que la GA sea eficaz. Estos son
hallazgos sorprendentes, ya que antes de realizar el analisis esperabamos que la
inclusidon y la participacion fueran Los atributos de GA mas violados. Al mismo tiempo,
no se cumplid ningun criterio de GA en todos los casos y explicaciones. Las
comparaciones exclusivas revelaron variaciones entre los casos en la frecuencia con
la que no se cumplia un criterio de GA, incluso entre los criterios no cumplidos con
mayor frecuencia. Si bien nuestro analisis mostrd que hay criterios para la GA que se
violan con mas frecuencia, también documenté que algunos criterios son de hecho
mas importantes en algunos lugares que en otros. Una implicacion clave de las
comparaciones inclusivas y exclusivas es que la mayoria de los criterios de GA en
nuestro marco de evaluacion deben cumplirse para que la GA sea eficaz.

Si bien nuestros hallazgos se centran en las explicaciones de por qué la GA es ineficaz

en la Amazonia, los resultados tienen implicaciones positivas para mejorar la
efectividad de la GA. La importancia del Estado en muchos casos implica que el

Se advierte de que esta no es la version final del articulo y, por lo tanto, no se permite su distribucion. 36



compromiso con el Estado es crucial para la GA. Incluso en los Estados hostiles a la
GA, el Estado no es monolitico y hay numerosas agencias con mandatos distintos que
pueden ofrecer oportunidades para un compromiso constructivo. Un ejemplo
importante se refiere a los ministerios publicos, que estan encargados de garantizar
que los Estados representen a los ciudadanos en los casos en que sus derechos se
vean amenazados o violados. Por lo tanto, involucrar a los ministerios publicos ofrece
una via legal para la GA. Una segunda implicacion se refiere al valor de reconocer las
perspectivas y experiencias de los pueblos indigenas y otros grupos locales. Tienen
amplios fondos de conocimiento experiencial en la gestion de recursos locales, asi
como practicas culturales establecidas desde hace mucho tiempo. Mientras que la
falta de reconocimiento del valor de tales practicas se cité a menudo como una
explicacion de una gobernanza ineficaz, el reconocimiento puede respaldar a la GA.
Por ultimo, algunos criterios del marco de evaluacion se codificaron con mayor
frecuencia como no cumplidos en las explicaciones de una gobernanza ineficaz
(transparencia, informacion, responsabilidad y coordinacion). Por lo tanto, las partes
interesadas que buscan una GA eficaz, al menos en nuestros casos de Amazonia,
deben prestar especial atencion a fomentar esos criterios en la practica. La
transparencia y la falta de informacion se pueden abordar a traves de las relaciones
publicas y otras estrategias de comunicacion; la responsabilidad puede fomentarse
a traves de observatorios de tomadores de decisiones clave, etc.

Nuestro analisis se basdé en marcos previamente publicados para evaluar la
gobernanza que diferian de manera importante y, por lo tanto, hicieron
contribuciones unicas a nuestro marco de evaluacion. Sin embargo, los marcos de
evaluacion tienen algunas limitaciones en términos de aplicacion a un contexto
particular. Los marcos de gobernanza a menudo se situan en contextos del Norte
global, lo que puede socavar su relevancia cuando se aplican a contextos del Sur
global como el Amazonas. Si bien Bennett y Satterfield (2018) senalan que los marcos
de evaluacion deben adaptarse a casos especificos, las perspectivas tedricas sobre
la gobernanza tienden a hacer ciertos supuestos. Una es que los Estados son
democraticos y legitimos vy, por tanto, los procesos de gobernanza pueden
desarrollarse en un modo racionalista moderno. La gobernanza como enfoque
tedrico también tiende a no tener en cuenta las historias de colonialismo y violencia,
que conducen a relaciones muy desiguales entre los grupos de interesados. Al igual
que con la mayoria de los cuerpos de pensamiento racionalistas occidentales, los
marcos de gobernanza tienden a presumir una ontologia dualista hegemonica que
informara los procesos de gobernanza, mientras que las ontologias relacionales de
los pueblos indigenas y otros pueblos tradicionales pueden ser mas apropiadas para
promover la GA en lugares como la Amazonia.
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Los supuestos detras de los marcos de gobernanza, a su vez, revelan ciertas
limitaciones en las evaluaciones de GA. La importancia del autoritarismo estatal y las
profundas desigualdades en nuestros casos hace que sea util revisar los activos de
la ecologia politica como marco analitico para comprender la GA. Si bien algunos
marcos de gobernanza llaman la atencion sobre los derechos, la justicia y la igualdad,
la ecologia politica pone mayor énfasis en esos temas, especialmente en términos
de analisis estructurales de los factores que los socavan. La disputa entre las partes
interesadas, las historias de violencia y el uso de estrategias paralelas por parte de
las partes interesadas poderosas son a menudo el foco de la ecologia politica, pero
no se tienen en cuenta adecuadamente en los marcos para evaluar la gobernanza.
Por lo tanto, parece esencial reconocer las preocupaciones de la ecologia politica en
los marcos de gobernanza, lo que contribuiria a nuestra comprension de por qué la
eficacia de la gobernanza puede verse obstaculizada y nos permitiria articular mejor
las estrategias para promover la gobernanza.

Como ejemplo especifico de como un enfoque de ecologia politica puede
complementar una evaluacion de GA, nos enfocamos en el papel prominente del
Estado en los casos de la Amazonia. Si bien el Estado surgid como un actor
importante en nuestro analisis, tambien jugd roles contrastantes en diferentes
contextos. En algunos casos, el Estado exhibid fuertes tendencias autoritarias, como
en el area del TIPNIS y el sur de Amazonas-Norte de Ronddnia. En otras instancias, el
Estado y otros actores tenian un historial de violencia, como en Colombia. En Madre
de Dios, el Estado fue criticado por su relativa ausencia y en el caso del Alto Madera,
el Estado no respondio. Los marcos de gobernanza utilizados en nuestras
evaluaciones no dieron cuenta directamente de las diversas estrategias del Estado,
especialmente en sus manifestaciones mas autoritarias y violentas, que tenian
ramificaciones definidas para la eficacia de la gobernanza.

Mas alla de las cuestiones planteadas por la ecologia politica, al crear un marco de
evaluacion integrado de publicaciones anteriores, observamos que los criterios para
la GA a veces tenian significados distintos entre las fuentes, o significados similares
para términos diferentes. Por lo tanto, tratamos nuestro marco de evaluacion como
provisional. Parece util interrogar criticamente los significados de los criterios de
evaluacion para evaluar mejor la efectividad de la GA en investigaciones futuras.
¢Deberia separarse la coordinacion entre las partes interesadas que operan en un
nivel determinado de escala y la gobernanza multinivel? ;Deben combinarse la
responsabilidad y la legitimidad? Parece especialmente importante reflexionar mas
sobre la sugerencia de Bennett y Satterfield (2018) de adaptar los marcos de
gobernanza a diferentes contextos, lo que debe sopesarse con los beneficios de los
estudios comparativos como el nuestro y las lecciones mas amplias que pueden
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ofrecer. Parece Util realizar una reflexion critica sobre los criterios de evaluacion vy
como pueden adaptarse para su uso en estudios comparativos.

Concluimos senalando un desafio final al uso de marcos para evaluar la gobernanza.
Todos los marcos que empleamos en nuestra evaluacion se organizaron en torno a
listas de atributos considerados criterios necesarios para la GA. Por tanto, los marcos
proporcionan listas utiles de requisitos para una gobernanza eficaz, de modo que la
ausencia de, p. Ej. la participacion plantearia problemas fundamentales que
socavarian la gobernanza. Esas listas, a su vez, nos permitieron hacer comparaciones
entre casos. Sin embargo, identificar tales factores también es reductivo para nuestro
entendimiento, para aquellos factores que no son independientes entre si. La
sugerencia aqui de que la falta de transparencia es un problema especialmente
comun no es sugerir que resolver la transparencia hara mas para que la gobernanza
sea mas eficaz, solo que mejorar la transparencia puede mejorar la gobernanza en la
mayoria de los casos. En consecuencia, sigue siendo necesario aplicar un enfoque
mas sistémico e integrador del analisis de la gobernanza, centrandose mas en como
interactuan los diferentes criterios de evaluacion. Los Estados autoritarios plantean
numerosos problemas de gobernanza mas alla de la falta de transparencia; por lo
tanto, abordar el autoritarismo implica comprender los multiples factores que
interactuan en contra de una gobernanza eficaz. Por lo tanto, las evaluaciones futuras
de la gobernanza deben basarse en marcos de evaluacion, pero los analisis deben
tener en cuenta las interacciones entre los factores que influyen en la gobernanza
eficaz.
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