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Resumen

El objetivo del articulo es evidenciar como diferentes actores y movimientos sociales
utilizan elementos de gobernanza ambiental para hacer sentir su voz con respecto
a la accién estatal y sus politicas publicas en Colombia. La metodologia utilizada
es la cudlitativa y como técnicas de andlisis de informacion se utilizan la revision
documental y el andlisis documental. Como hallazgos se resalta que los actores
sociales utilizan herramientas de concertacién y negociacién para mostrar que en
el pais hay interés por el fortalecimiento de la gobernanza. Es fundamental que el
Estado brinde los mecanismos tanto para el fortalecimiento de la institucionalidad
como para involucrar a la sociedad civil en la toma de decisiones concernientes al
hdbitat y los recursos naturales con que cohabitan en sus localidades.
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Abstract

The object of this article is to show how different players and social movements
use environmental governance elements to make their voice heard regarding the
actions of the state and its public policies in Colombia. A qualitative methodology
is used, while desk research was used as an information analysis technique. Among
the findings we highlight that social players use consensus building and negotiation
tools to show that there is an interest in strengthening the governance in the country.
It is essential that the State offers the mechanisms to strengthen institutionality, as well
as to involve civil society in the process of decision-taking regarding the habitat and
natural resources they inhabit with in their districts.

Keywords: governance; environmental governance; social movements; sustainable
development; public policies; environment

Keywords plus: governance; social movements; sustainable development; public
policy; environment

Résumé

Le but de I'article est celui de mettre en évidence comment les différents acteurs
et mouvements sociaux utilisent des éléments de gouvernance environnementale
pour faire sentir sa voix au sujet de I'action de I'Etat et de ses politiques publiques
en Colombie. La méthodologie utilisée est celle qualitative et comme techniques
d'analyse d'information, la révision de documents et I'analyse de documents sont
utilisés. Comme découvertes, il faut souligner que les acteurs sociaux utilisent des
outils de concertation et de négociation pour montrer que, dans le pays, il y a un
grand intérét au renforcement de la gouvernance. Il est fondamental que I'Etat offre
les mécanismes pour le renforcement institutionnel et pour I'implication de la société
civile d la prise de décisions liées a I'habitat et les ressources naturels avec lesquels
les personnes cohabitent dans leurs localités.

Mots-clés: gouvernance; gouvernance environnementale; mouvements sociaux;
développement durable; politiques publiques; environnement

Mots-clés descripteur: gouvernance; mouvements sociaux; developpement durable;
politique publique; environnement
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Intfroduccién

La gobernanza ambiental y los movimientos sociales se hayan relacionados, muchas veces en su
accionar, en la prictica, y se responde usualmente a las necesidades de la poblacién de hacer frente a
lo que se considera como la vulneracién de sus derechos y, en no pocas ocasiones, a dafos al medio
ambiente. Ademds, en ocasiones, el propio Estado se muestra inerme, da respuestas lentas o se convierte
en una amenaza para las comunidades que deberfa proteger.

Por tal motivo, se presenta una aproximacidn a los conceptos de gobernanza y gobernanza ambiental,
luego se plantea un didlogo entre Estado nacional y gobernanza ambiental, para posteriormente analizar
lo que sucede en los émbitos departamental y municipal en Colombia. Asimismo, se presenta el caso
de Medellin, Colombia y se caracteriza la accidn colectiva de los movimientos sociales de cara a la
gobernanza ambiental en este pais y se plantean en forma de conclusién unas posibles trasformaciones
desde el pais.

Metodologia

La investigacién se realizd mediante el estudio de caso y utilizé una metodologfa cualitativa. Se
realiz6 revisién y andlisis documental en las siguientes categorias: gobernanza, gobernanza ambiental,

movimientos sociales y el Estado en Colombia.

Concepto de gobernanza y de gobernanza ambiental

De acuerdo con Galeano (2009), la gobernanza estd intimamente relacionada con la gobernabilidad,
esta tltima como cualidad de la comunidad politica en la cual las instituciones del gobierno junto con
la accién legitima de los ciudadanos actdan en el pleno ejercicio de poder y obediencia por parte del
pueblo. La gobernanza es la encargada de generar las condiciones y las capacidades para que los actores
no solo interactiien entre ellos, sino también en la manera como lo hacen, es decir, se forja como una
herramienta indispensable en la cual se estudia la manera en que el Gobierno transforma las necesidades
de su Estado en politicas, facilitando que la exclusion no haga parte de estas y, por el contrario, actda
como ente equitativo y responsable de su eficiencia.

Molina (citado por Galeano, 2009) asegura que hablar de gobernanza ya no solo compete al
Gobierno, sino también a una serie de actores internacionales, supranacionales, estatales y subestatales,
actores publicos y privados, con dnimo de lucro y sin este, ciudadanos, entre otros, que en calidad de
figurantes actan en pro de sus intereses, lo cual hace dificil llevar a cabo las politicas publicas con la
mayor eficiencia posible y también las hace altamente complejas a la hora de tomar decisiones.

Grana (2005) afirma que el término gobernanza sugiere la inclusién de una serie de actores afectados
por las decisiones de un gobierno. La coordinacién, ademds de ser necesaria, constituye la capacidad
del Estado para generar un consenso y una negociacién entre los participantes, de manera que se logre
una democracia representativa. Es importante destacar que lo que se consideraba netamente publico
en la gobernanza tiende a desbordarse y a trascender las fronteras privadas, pues hoy se imagina que
las estructuras que se forman generan la interaccién multiple. Grafia habla de las “redes” para referirse
a los cambios en el poder. Considera que debido a la diversidad de actores, el poder no viene desde la
jerarquizacién, sino de la negociacién multiforme e incesante.

Por su parte, Marifiez (2007) discute el término relaciondndolo con el Estado de Bienestar. Asegura
que el concepto debe tener sus bases en el desarrollo social basado en las interdependencias existentes
entre los actores sociales, lo que destaca la diferenciacién y los cambios para enfrentar los procesos
dindmicos. La ONU (citada por Marifiez, 2007) sugiere que una buena gobernanza se caracteriza por
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una serie de elementos que permiten:

(i) La participacidn, es decir, la no discriminacién por sexo, raza o estrato socioeconémico a la hora de
la toma de decisiones y de la implementacién de las politicas publicas.

(ii) La transparencia y libre circulacién de la informacién como elemento indispensable a la hora de
constituir una verdadera democracia participativa.

(iii) La sensibilidad de las instituciones y de los actores que intervienen.

(iv) El consenso como parte de la reconciliacién y la negociacién.

(v) La equidad como la posibilidad de que hombres y mujeres tengan acceso al mismo bienestar.

(vi) La eficacia y la eficiencia, para hacer el mejor uso de los recursos y asi evitar los desperdicios.

(vii) La responsabilidad como parte esencial del todo proceso en el que la toma de decisiones y el manejo
de recursos haga parte de un Estado, y

(viii) Una visién estratégica para que se canalicen efectivamente los recursos. Todo esto, en torno a
reducir las tensiones que se pueden generar y desencadenar en conflictos violentos.

Entre tanto, para Innerarity (2011) gobernanza se refiere, en el plano netamente politico, a nuevas
formas de gobernar, y en el plano econémico a la manera en que se regulan los mercados y las empresas.
Como se ha dicho hasta ahora, la gobernanza entrafia accién social junto a formas de gobierno que se
sitdan en un plano. En una democracia, por ejemplo, representa la estatalidad de estas, es decir, donde
la rigidez jerdrquica transita hacia formas mds cooperativas, viendo no las partes, sino todo el sistema
en su conjunto.

La gobernanza ambiental se entiende como procesos de toma de decisiones y de ejercicio de
autoridad en el dmbito de los bienes puablicos, en los cuales interacttian instituciones gubernamentales,
empresas privadas y la sociedad civil. Como se entenderd, los marcos regulatorios deben fijarse para
establecer los limites y las restricciones en el uso de los recursos naturales y los ecosistemas, con el fin de
evitar los excesos y la afectacion a la naturaleza.

El término gobernanza en cuanto al tema ambiental no es solo una competencia de un gobierno
nacional, se requiere la incorporacién de otros actores que de alguna u otra forma ejerzan actividades o
tengan derecho de propiedad sobre cierto espacio ambiental. De esta manera, a través de la gobernanza
ambiental se han dado los procesos no exclusivamente para la toma de decisiones sobre el acceso,
sino también con respecto al uso de los recursos naturales. Como se mencioné anteriormente, estos
han tendido a descentralizarse, de manera que se van adquiriendo nuevas responsabilidades (Delgado,
Bachmann & Onate, 2007).

Autores como Reyes y Jara (2005) aseguran que la gobernanza ambiental nace como solucién a los
conflictos sobre quiénes deben tomar las decisiones ambientales, al igual que el uso y la distribucién
de los recursos naturales. De ahi que los diferentes grupos sociales —las instituciones del gobierno, la
ciudadania en general, los movimientos sociales' en particular— se articulen para llevar a cabo un interés
particular, en este caso el uso de los recursos naturales, de manera que exista una especie de estdndar para
regular o corregir las conductas de la sociedad y proteger los ecosistemas y el medio ambiente. Ello no se
realiza simplemente a través de la creacion de leyes y normativas, sino también mediante valores culturales
(Cronkleton, Taylor, Barry Jovicich, Stone-Jovicich & Schmink, 2008).

Segtin Huong (PNUMA, OTCA & CIUR 2009) una buena gobernanza ambiental deberia no

meramente ser eficaz para hallar soluciones a los desafios que enfrenta el tema ambiental. Asimismo,

1 Se entiende como movimiento social a una “construccién subjetiva social que permite pensar la realidad y
el propio pensar que se organice sobre dicha realidad. As{ se podrifan definir como la articulacién concreta
entre necesidad, utopias y experiencias en determinado espacio y tiempo, lo que conlleva la capacidad
de construir alternativas hacia diferentes horizontes de posibilidades y de un futuro indeterminado, es
decir, un proyecto colectivo donde los sujetos representan una potencialidad realizada con mdltiples
posibilidades de sentido, que pasan a una alternativa particular de sentido” (Molina-Orjuela, & Caicedo
Cérdoba, 2012, p. 220).
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tendrfa que abarcar reglamentaciones, prdcticas, politicas e instituciones capaces de generar una
interaccién positiva entre el ser humano y el ambiente, pues se considera que en este tipo de acciones
se ven involucrados los gobiernos, las organizaciones no gubernamentales (ONG), el sector privado y la
sociedad civil. En consecuencia, la pretensién a nivel internacional, como lo establece el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), es que las plataformas internacionales deben estar
dispuestas para el logro de las negociaciones y la toma de decisiones.

En este esquema Pifieiro (2004) resalta la importancia de las buenas précticas de gobernanza ambiental,
de las cuales destaca las participaciones de los interesados o afectados por las decisiones que se toman en el
plano ambiental, la responsabilidad de los actos, la escala de afectacién con respecto al nivel de decision, la
accesibilidad de los recursos naturales y la integracion con el gobierno nacional.

Asimismo, destaca que es importante la definicién porque los ecosistemas son el soporte de la vida
humana, no solo porque proporcionan agua y alimentos, sino porque son fuente de desarrollo para la vida
en la tierra. De ahi que la gobernanza ambiental acttie en pro de los procesos de decision y ejercicio de la
autoridad, junto con la intervencién de la sociedad civil y de otros actores que fijan los marcos regulatorios
para el uso de esos ecosistemas por parte de los seres humanos. Aparte de ello, es la encargada de regular,
de cierta manera, las acciones de los hombres, pero también debe regular las politicas econdmicas, en la
medida en que estas fijan el marco en que se desenvuelven los empresarios, quienes de un modo u otro
inciden en la sociedad y en el ambiente (Pineiro, 2004).

Se cierra este apartado con el concepto que ofrece Molina-Orjuela (2014), en el sentido de que
gobernanza ambiental es:

[...] un fenémeno que las personas y las comunidades locales le asignan significado
al medio ambiente que los rodea y cémo estos individuos y comunidades gestionan
acciones, en lo posible con un enfoque de aprendizaje, para mitigar el impacto
del hombre sobre el medioambiente, ademds de implicar la interaccién de estas
comunidades con otras instituciones (léase gobierno, ONG, entidades internacionales,
entre otros). Se piensa a este tipo de gobernanza desde el orden local y el global,
con énfasis desde lo local, ya que se presenta una fuerte facilidad para crear tejido
social en simbiosis con el medio ambiente. La gobernanza ambiental se trabaja en
las dimensiones: personal, politico y econémico. Un correcto uso de esta gobernanza
traerfa cambios en las organizaciones, en los individuos y en las comunidades sobre
todo en términos de mejora de la toma de conciencia y en el comportamiento de cara
a lo medioambiental.

Estado nacional y gobernanza ambiental

En general, el papel que desempefia el Estado nacional es aquel de los gobiernos en la conservacién
de los paisajes naturales y en la implementacién de las politicas —en este caso ambientales—, y tiene que
ver también con politicas de descentralizacién y administracién. Por consiguiente, de sus decisiones
depende el éxito o el fracaso de la nacién (Barriga, Campos, Corrales & Prins, 2007). Sin embargo,
referirse al Estado no significa hablar exclusivamente del nivel gubernamental, la nocién de Estado
también da cuenta directa de dos componentes: la territorialidad y la sociedad organizada politicamente,
y dentro de esta el ordenamiento juridico, el aparato de gobierno y la poblacién (Méndez & Molinero,
1984), que a su vez estdn relacionados con las ideas de soberania y seguridad.

La discusién entre Estado nacional y gobernanza ambiental existe porque los diferentes actores
o participantes que hacen parte del Estado —en este caso el colombiano— quieren tener acceso a los
recursos naturales. Consideran que es su derecho. Segin el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (Conpes) 3680 (21 de julio de 2010), Colombia por ser considerado un pais megadiverso, tiene
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la responsabilidad de conservar el patrimonio natural nacional. Por eso sugiere la conservacion de las
dreas protegidas, pero con la participacién de los actores sociales. Se habla entonces de la consolidacién
del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), para contribuir al beneficio ambiental y a la
preservacién de los espacios naturales. Como se mencioné anteriormente, el conflicto surge por quién
tiene el manejo de esos espacios naturales.

Para Dufour (2009), la gobernanza ambiental llega para hacer parte de un modelo de gestién putblica
por excelencia, pues deja reducida la participacién del gobierno para que la sociedad civil desempene
un papel preponderante en la creacién y supervisién de las diferentes politicas ambientales, haciéndola
participe activa y dejando al gobierno el cardcter de regulador. El autor habla asi de un:

[...]desvanecimiento politico, donde la sociedad civil juega en contra del Estado
y donde la gobernanza le estd tendiendo una temible trampa a la democracia, en
tanto se presenta como una ampliacién de la democracia materializada en una mejor
participacién de la sociedad civil, destruyendo la persona publica que se forma por la
unién de todos los otros y convirtiéndola en representante de intereses particulares.

(Dufour, 2009, p. 2)

Muy de la mano de autores como Hegel, quien afirmaba que en la sociedad civil priman los
intereses particulares y es ahf cuando el Estado deberia desempefiar el papel para el que fue creado, que
es el interés comin. De acuerdo con estos lineamientos y siguiendo con esta discusién, Grafa (2005)
afirma que el debilitamiento del Estado se ha debido principalmente al protagonismo que ha alcanzado
la sociedad civil en los tltimos afos, procurando hacer lo que el Estado no ha podido, esto es, enfocar
sus acciones en regulaciones sociales. A ello se suma el auge que han venido experimentado las ONG,
sobre todo en temas como la ecologia y el cuidado de la naturaleza.

De ahi que toda buena gobernanza en los diferentes dmbitos que se aplique determina la gestién
del poder en las diferentes transformaciones del Estado, pues aunque se admite que sigue siendo el
tnico que puede aplicar la violencia legitima y el titular de la nacionalidad de sus ciudadanos, también
es cierto que hoy en dia las instituciones del gobierno se han convertido en vigilantes y no en actores
activos de la supervision y bienestar de la sociedad civil.

Este importantisimo papel de protector se le ha dejado a terceros que en calidad de gestantes pueden
tomar esas responsabilidades, pues el Estado ha cedido el monopolio y la gobernanza y, en cambio, ha
venido desarrollindose como sistema de tratamiento y resolucién de problemas. A este respecto, hay
quienes como Francois Xavier Merrien (citado por Grafa, 2005) aseguran que el Estado ha perdido la
capacidad de iniciativa y ha entrado en una especie de colapso, en el que ya no se visualiza a la nacién
como Estado, sino como partes desintegradas de este.

En Colombia, Durdn (2009) cita el caso de las Islas del Rosario como ejemplo para entender
un poco la gobernanza ambiental en las dreas protegidas. En su investigacion asegura que la politica
para esta zona del pais estd enfocada en el fomento de la participacién comunitaria, especialmente
de los grupos étnicos que habitan la zona. Sin embargo, estos no son los tnicos, existen autoridades
ambientales, cientificos y miembros de la comunidad local que, de alguna u otra forma, reclaman sus
derechos sobre la zona.

De alli el debate que se presentd, pues por un lado existe la posicién que asegura que los nativos
o grupos étnicos son considerados no desarrollados, pobres e ignorantes, lo que de alguna manera
impediria el objetivo de conservacién de las Islas del Rosario, y por el otro lado juegan los intereses
de los actores privados, quienes reclaman su poderio politico y econémico por ser zona turistica, pero
que también amenaza la preservacion del espacio. En este juego se ve un claro debate de intereses y
de reclamacién de soberania que va en contra del Estado y de un modelo adecuado de ejercicio de la
gobernanza ambiental.
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El departamento y el municipio frente a la gobernanza ambiental

El escenario en el que se desarrolla la gobernanza ambiental en Colombia se visualiza desde el
municipio, pasa por el departamento y termina en la nacién. Se describen las acciones que cada uno de
ellos ha venido emprendiendo para el desarrollo de politicas ambientales que involucren a todos los actores
antes descritos y que benefician o afectan el medio ambiente.

Segtin el Sistema de Informacién Ambiental de Colombia (2011), la gobernanza ambiental no le
otorga la eficacia, ni la calidad, ni la orientacién, ni la intervencién del Estado, sino que permite combinar
con la sociedad civil, los sindicatos, el sector privado y otros actores. A nivel nacional, se realiza el proyecto
Bosques FLEGT Colombia' (Forests Law Enforcement, Governance and Trade), como medida para
mejorar las condiciones de manejo forestal en el pais, al tiempo que permite incrementar la produccién
y comercializacién de los recursos forestales de pequefios y medianos productores. Adicionalmente a ello,
Colombia suscribié en el 2009 el Pacto Interinstitucional por la Madera Legal, para regular la procedencia
de la madera. Este pacto se firma con alianza publico-privada, a fin de combatir la ilegalidad.

Barriga, Campos, Corrales y Prins (2007) aseguran que el municipio se puede ver desde el punto de
vista nacional, para enfocarse en las politicas a nivel ambiental que implementan los Estados, mientras que
a nivel mds local (departamental y municipal) debe enfocarse en las acciones participativas de la sociedad,
en cémo estas aportan sus capacidades y activos a las estructuras que tendrdn repercusiones, ya sea en
la mejora ambiental, o ya sea reduciendo la inequidad y la pobreza de forma participativa. Segin estos
autores, uno de los aportes mds significativos en cuanto a la reduccién de la actividad humana sobre los
recursos naturales es la participacion a nivel local, la cual se concentra en tres niveles: la sociedad civil, las
instituciones publicas y las empresas privadas.

El primero de estos niveles tiene que ver con la visualizacion del paisaje, de manera que se mejora la
calidad de vida de los habitantes y se reduce la pobreza rural, pues sirve como estrategia para el turismo
rural.? El segundo se relaciona con la creacién de una unidad administrativa que maneja la cuenca
hidrografica, en tanto que el tercero se refiere a una organizacién basada en un voluntariado capaz de crear
conciencia acerca del manejo de los recursos naturales y de las conexiones entre el hombre y la naturaleza.
Lo anterior en la experiencia de paises como Argentina, Chile, Costa Rica, Honduras y Nicaragua.

Entre las conclusiones de su estudio, Barriga, Campos, Corrales y Prins destacan, por supuesto,
las buenas directrices que rigen la gobernanza ambiental tanto a nivel administrativo como a nivel
operativo. De ahi la importancia de que tenga unas reglas estructuradas y socializadas y que las redes
puedan generar esta capacidad de cooperacién para el beneficio de sus miembros. Adicionalmente,
los lazos y las vinculaciones entre los participantes, pues de cierta manera los intereses particulares se
vuelven intereses generales que se convierten en legitimos a la hora de mejorar los modos de vida.

Con respecto a los municipios, Mota y Diaz (2008) sostienen que basan sus estrategias en el
desarrollo local, debido a la poca presencia gubernamental, lo cual hace que el retraso econémico sea
evidente por la consideracion de regién, que engloba a todos los municipios en uno solo y disuelve
la respuesta en la regién. A pesar de que en 1980 en América Latina los municipios, en teoria,
adquirieron importancia, en la prictica no fue asi. Al contrario, sus procesos fueron marginales
comparados con las grandes ciudades. De ahi la peticién por una restructuracién y autonomia
econémica de estos actores.

1 Aqui emerge la categoria de gobernanza forestal, entendida como todas aquellas decisiones que son
amigables con la poblacién y los bosques. Ademds, tiene en cuenta las decisiones que son enmarcadas en
la justicia y el respeto de los derechos fundamentales y en cuanto a las normas que se aplican de forma
equitativa y justa (Larson & Petkova, 2011).

2 El turismo rural tiene un alto valor sociocultural, ya que es de ficil adaptacion en entornos cambiantes y
puede combinarse en diversos sectores turisticos. Asimismo, tiene la posibilidad de ser un mecanismo para
solventar situaciones de empobrecimiento del orden local (Molina-Orjuela, 2013).
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Ya hacia los afios noventa, el enfoque provenia de la participacién y representacién de la sociedad
civil, pues desde esta perspectiva los gobiernos locales podian ejercer la democracia; es decir, se abogaba
por la democratizacién del municipio que, en este nuevo enfoque, se perfila como un espacio para
emprender las acciones encaminadas al desarrollo y por ende a la ejecucién de las politicas ambientales
en pro de la naturaleza, que se refieren no solo al cuidado de los recursos naturales, sino también a
la sostenibilidad de los modelos que se venfan adoptando a mediano y largo plazo, lo cual implica la
reorganizacion de roles y responsabilidades.

En Colombia la politica de ordenamiento territorial municipal puede dar fe de la prictica de
desarrollo sostenible que se ha venido implementando en el pais desde la aprobacién de la Ley 388
de 1997. Por medio de esta se cred un sistema de gobernanza para este tipo de planes, con el objetivo
de implementar estrategias para el desarrollo econémico y el manejo de los recursos naturales (Arias
& Vargas, 2010). Si se entiende por gobernanza la capacidad del gobierno como agente principal de
involucrar actores no gubernamentales, también se debe entender que esta es una habilidad usada por
el primero para promover las politicas publicas. De ahi que la gobernanza ambiental sea entendida
como el “establecimiento, confirmacién o cambios institucionales para resolver conflictos sobre recursos
naturales involucrando la participacion o no del Estado” (Paavola, citado por Arias y Vargas, 2010, p.

15).

Interés pUblico y gobernanza ambiental: el caso de Medellin

En un estudio realizado por Polanco (2010) en Medellin, para quien el desarrollo ya no depende del
tema estrictamente econémico, sino de la distribucién de la riqueza, el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes y la proteccion del medio ambiente dependen de las estrategias que se coordinen
y de los actores que participen en su consolidacién. De manera que sean horizontales y no verticales, es
decir, que las estrategias que se vayan a implementar no permitan la jerarquizacion, sino la contribucion
de las partes, sin necesidad de que haya un poder supremo. De la misma manera, se esperaria que sean
los acuerdos politico-privados los que contribuyan al fortalecimiento de la regién (Nafziger, 2006; Yusuf
& Stiglitz, 2002; Sen, citado por Polanco, 2010, p. 5).

En Medellin los esfuerzos por alcanzar un nivel econdémico favorable para la regién han tenido
repercusiones en el medio ambiente. Las actividades agropecuarias han hecho que los suelos se degraden
y que se deforesten las cuencas de los rios Chico y Grande. Como respuesta la regién ha tomado
la decisién de implementar soluciones a estos problemas, tales como el ordenamiento ambiental
del territorio, lo cual significa trasladar la actividad ganadera a otros espacios. Fue este el caso de la
Cooperativa Lechera de Antioquia (Colanta) que trasladé sus reses al sistema altos andino de Antioquia,
un territorio destinado al pastoreo vacuno.

Sin embargo, en los tltimos anos se ha presentado una discusion al respecto, pues las Empresas
Publicas de Medellin alegan que la explotacién del agua proviene de esa zona para aprovisionar al Valle
de Aburrd, donde se produce hidroelectricidad que se vende a nivel local, nacional e internacional.
Frente a esta problemdtica el Gobierno Nacional trata de convencer a las partes de proteger el sistema
de pdramos altos andino. De ahi la importancia que viene tomando la gobernanza, pues por un lado se
encuentra la proteccién del medio ambiente, y por el otro la concertacion de las politicas y de las reglas
de juego de los diferentes actores. Asi, esta gobernanza se configura a nivel territorial, como lo viene
ameritando el caso (Polanco, 2010).

Si se mira desde la perspectiva econémica, la geografia es fundamental para el desarrollo de la
regién, pues la economia no depende solo de la explotacion del suelo, sino también de la aglomeracién
de la que hablaban Fujita y Krugman (2004). En el territorio persiste el interés por un lugar habitable
y por el nacimiento de un desarrollo sostenible, lo que de alguna u otra forma genera tensién, no solo
entre las partes citadas anteriormente, sino tambien con la poblacién civil.
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La gobernanza se configura para establecer las regulaciones y el arreglo entre las partes, pues la zona
se consolida como protegida. Adicionalmente, por existir una discusién entre las partes, el tema ya no
se aborda horizontalmente, sino verticalmente (Planeacion Nacional). Aunque para la negociacién se
toma en cuenta el primero, pues de no existir esta metodologfa, serfa notable la desigualdad entre los
actores del conflicto. Esta problemdtica entrafa dos aspectos que destacar: por un lado, el desarrollo
econémico, beneficioso para el territorio, y por el otro, la afectacién a ese terriotorio. Temas que
dificultan la consolidacion de una buena gobernanza ambiental, la cual depende del manejo que un
gobierno le puede dar y de la concertacidn de los intereses de las partes que se verfan bastante afectadas
por las decisiones que al respecto se tomen (Polanco, 2010).

La accién colectiva y los movimientos sociales en Colombia frente a la
gobernanza ambiental

Los movimientos sociales y las acciones emprendidas colectivamente generan reacciones. Una
organizacion que actda a favor de encontrar soluciones a un problema latente en la sociedad, ademds de
llamar la atencién de las organizaciones gubernamentales, busca la interaccién entre individuos, grupos
y demds organizaciones (Pificiro, 2004).

A este respecto, Abramovay, Bengoa, Berdegué, Escobal, Ranaboldo, Munk y Schejtman (2006)
analizan el papel de los movimientos sociales y concluyen que estos concentran sus energfas en la
busqueda de una mejor distribucién de los recursos, ligado esto por supuesto a un desarrollo sostenible
y dispuesto a la proteccion del planeta. Son fundamentales porque gracias a ellos se democratiza la
sociedad y se aboga por la conservacion de ciertas zonas ambientales, se introducen temas de la vida
social en las regiones donde se acttia, son un elemento decisivo para la democratizacién del proceso de
toma de decisiones, transforman ciertas reivindicaciones tépicas y localizadas en derechos y transforman
la matriz de las relaciones sociales.

Ademids, son indispensables para que poblaciones hasta entonces excluidas se conviertan en
protagonistas, actores de la vida social, lo que trae consecuencias politicas decisivas para la organizacion
de los territorios y, por ende, para su proceso de desarrollo. De ahi que sean movilizaciones de protesta
que nacen para generar la crisis en el Estado-nacién.

Pineiro (2004), por su parte, afirma que las decisiones ambientales no deben hacer parte de un solo
organismo, sino de toda una sociedad que hace parte de los sistemas naturales en los que vivimos. Estas
decisiones, en tltimas, no han tenido una influencia contundente, sino leves apreciaciones que en si no
garantizan la solucién y la puesta en marcha de medidas para mitigar el problema. Ejemplos de ello son
los movimientos sociales de fuerte raiz campesina como los de Brasil o los de Uruguay, cuya preocupacion
principal es el acceso a la tierra para producir, esto es cada grupo o asociacién busca un interés comin pero
no beneficioso para toda la sociedad, una parte se especializa en la lucha por obtener atencién y otra por
un interés particular. Sistemdticamente hablando, ello no genera una recompensa o reivindicacién general.
Los movimientos sociales son una variable independiente, pues conducen a generar procesos de gobernanza
ambiental que a su vez se traducen en metas a donde llegar, como se plantea en el esquema de la figura 1.

Movimientos . Gobernanza - Meta u
sociales 1  ambiental 4 Objetivo
Variable independiente I }I Variable dependiente
Figura 1

Fuente: Pineiro (2004)
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En la figura 1 también se advierte la ausencia del Estado-nacién como actor y ejecutor del concepto
de gobernanza. De ahi la existencia y el surgimiento de los movimientos sociales a favor del medio
ambiente y la confrontacién de intereses heterogéneos. Sin embargo, es de destacar que la existencia de
movimientos sociales ha contribuido a la accién colectiva, pues dentro de los limites de la legalidad ha
sido posible el debilitamiento del Estado y las mesas de negociacién, el cumplimiento de los acuerdos,
la vision publica de reclamo y la presencia de actores externos como las ONG.

Arias y Vargas (2010) afirman que las acciones colectivas emprendidas por algunos individuos son
el resultado de una movilizacién que busca alcanzar un objetivo favorable y comin para el grupo que
las lleva a cabo. La dificultad que presenta una accién colectiva no estd solo en la coordinacién, sino
ademds en la cooperacién entre los miembros, porque muchos de ellos no estdn dispuestos a sacrificarse
por el logro de un objetivo comun.

En Colombia, la politica piblica de ordenamiento territorial se asocia con este tema, pues se dan
los espacios para discutir y buscar soluciones entre las partes interesadas o las partes en conflicto. Esto
sucede, como lo asegura Meadowcroft (citado por Arias & Vargas, 2010), por la falta de planeacion a
la hora de ejecutar, que resulta determinante a la hora de ver los problemas ecoldgicos. Estos son reales
y las oportunidades de disminuir los dafios y de conservarlos hacen que los mecanismos de planeaciéon
se hagan ineficientes.

Sin embargo, es de destacar que en este proceso la recoleccién de datos ambientales y la interaccién
del medio ambiente con la sociedad hacen que las miradas y la atencién se centren en la busqueda de
soluciones a los problemas ambientales, incentivando consensos y coaliciones que al final se constituyen
en procesos de aprendizaje. En consecuencia, la adopcién de una forma de desarrollo sostenible exige
la eleccién colectiva, pero también formas de gobernanza que, como se ha destacado a lo largo de
este escrito, permiten la participacién de los diferentes actores sociales que se involucran para generar
espacios de convivencia y resolucién de conflictos.

Con respecto a los movimientos sociales, Mora (2004) hace una diferenciacién entre accién
colectiva y movimiento social. La accién colectiva se acerca a los movimientos sociales en la medida en
que expresa conflictos, mas no genera una ruptura del sistema (Estado), mientras que estos movimientos
tienen articulado un proyecto y un plan de ordenamiento social.

En Colombia, los movimientos sociales indigenas y sus luchas se remontan exactamente al ano 1781,
cuando el gobierno colonial les devolvié las tierras a los indigenas, con la consideracién de ciudadanos
pero dentro de esquemas racistas. A comienzos del siglo XIX se marcé la pauta para que los indigenas
fueran considerados inferiores ante la sociedad, hasta que se promulgé la Ley 89 de 1890, con la cual
todo despojo indigena era rechazado por el Estado. Ulloa (2004) analiza la relacién entre los indigenas y
el medio ambiente, a través de lo que denomina ecogubernamentalidad, que basicamente significa pensar
hacia los fines ambientales, llevando sus propésitos y acciones al alcance del objetivo verde.

A comienzos del siglo XX los indigenas se organizaron y la figura del lider Manuel Quintin Lame
permitié la ampliacién de los resguardos indigenas y el fortalecimiento de su posicién politica. Hacia
1982 se formé la Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC), que entre otros objetivos
perseguia la proteccién del medio ambiente, en el papel de actores sociales, lo cual permitié su inclusién
en la Constitucién Politica y el reconocimiento de sus derechos. En este contexto, la relacién entre los
pueblos indigenas y el medio ambiente se consolidé en 1995 cuando la Organizacién Regional Indigena
Embera Wounan-Orewa recibié un reconocimiento por su labor ambiental.

A partir de ahi muchas organizaciones indigenas fueron galardonadas, incluso por otros Estados.
Estos reconocimientos han permitido destacar la importancia de los indigenas en el manejo de los
recursos naturales y han dado pie para la generacién de propuestas de conservacién en los planes de
desarrollo de la nacién. Igualmente, han hecho posible establecer vinculos con ONG nacionales, pero
ademds trascender fronteras internacionales y organismos de investigacion.
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Por consiguiente, la conciencia ambiental nace no justamente de la aparicién de los movimientos
ambientalistas, sino de poblaciones originarias y de la tradicién cientifica (expedicién botdnica). Estos
dos ultimos aspectos, de alguna manera, reflejan las politicas ambientales que han surgido en Colombia.
Muestra de ello son los parques naturales que se crearon para la conservacién y preservacién de los
ecosistemas considerados tnicos, la inclusién del medio ambiente en el dmbito legal con el Cédigo
Nacional de los Recursos Naturales de 1974 y la implementacién de las instituciones para llevar a cabo
estas politicas (Sistema de Parques Nacionales).

Paralelamente, ha tenido tanta acogida el tema ambiental que hoy los paises del Tercer Mundo
son considerados ricos en recursos naturales. Las nuevas organizaciones que buscan proteger esas dreas
consideradas ricas en biodiversidad han basado sus acciones en esquemas nacionales cuyo objetivo es
proteger de terceros paises los recursos de nuestras naciones. Destacan en este sentido los efectos que
produjeron los movimientos indigenas en Colombia, los cuales no llamaron la atencién hacia el tema
ambiental directamente, sino hacia los lazos que se forjaron con estos pueblos, pues existen actores
nacionales y trasnacionales que les otorgan mds estatus y preponderancia en el dmbito politico y los
reconocen como actores sociales activos en pro de la naturaleza.

Propuesta para un mundo cambiante. Transformaciones desde el pais

En el tema ambiental se ha evidenciado una constante preocupacién por la estabilidad del planeta,
pues los efectos de las actividades humanas sobre esta han sido notables, tanto que en las agendas de
algunos Estados se estd comenzando a plantear como una parte fundamental de las politicas internas y
externas. El bienestar de la humanidad parece jugar en contra del medio ambiente, lo que lleva a pensar
en un desarrollo sostenible, el cual busca que las diferentes actividades modernas de la humanidad
alrededor del planeta, que conllevan el progreso y el crecimiento de las naciones, no impacten de
manera negativa sobre la naturaleza.

Surgen asi nuevos conceptos como la gobernanza ambiental, que bdsicamente busca que todos
aporten al alcance un mismo objetivo. Se habla entonces de Estado, sociedad civil, grupos de interés,
movimientos sociales, acciones colectivas, etc., que buscan encaminar y articular sus acciones no solo
hacia las vias de la regulacién, sino también hacia el uso consciente de los recursos naturales, pues
dejar todo en manos del gobierno no ha dado los resultados que se esperaban. Ademds, es importante
destacar que toda la humanidad comparte el mismo hébitat, y este requiere buen manejo, pero también
educacién y cultura, de modo tal que se posibilite su adecuado manejo, cuidado y preservacién.

El surgimiento de movimientos sociales, por su parte, ha evidenciado la gran influencia de las
politicas publicas que se dirigen desde el gobierno central. Como se vio, los movimientos indigenas
no solo tuvieron éxito al ser reconocidos como ciudadanos de derechos, sino ademds al influir tanto a
nivel nacional como a nivel internacional en sus apreciaciones acerca del medio ambiente, tanto que la
creacién de instituciones no se hizo esperar y la importancia que los pueblos indigenas tienen hoy en
dia se debe a su lucha por ser escuchados y por forjar relaciones y vinculos estrechos entre el hombre y
la naturaleza.

Por otro lado, no hay que olvidar que atn falta mucho por hacer. Si bien es cierto que se ha avanzado
significativamente, también lo es que siguen evidencidndose falencias en cuanto al tema ambiental. En
algunos paises incluso el concepto de gobernanza no ha sido bien estructurado, pues persiste la creencia
de que todo estd en manos del gobierno, que finalmente actta a favor del Estado como protector.

Desde la perspectiva de un mundo cambiante como este, se deberifa reconocer la diversidad de los
actores que interactian en la gobernanza ambiental, y no solo en esta, sino también en todo tipo de
gobernanza que un mundo como el de ahora, moderno, ha tendido a establecer, pues estd bajo una
nueva institucionalidad que ha permitido un proceso en el cual un conjunto de diferentes actores
sociales tratan asuntos comunes bajo acuerdos y negociaciones.
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Ahora bien, este tipo de acciones que van en pro del cuidado y la preservacién de los ecosistemas
no se deben incentivar en un solo pais. En Colombia la preocupacién persistente se centra primero
en conocer qué tantas riquezas se poseen a nivel natural, y después en aplicar los elementos necesarios
para el manejo de los recursos naturales, como estrategia para lograr un desarrollo sostenible, donde
la gobernanza ambiental estd llamada a desempefiar un papel importante a nivel local, pues como
institucionalidad bdsica, desarrolla la participacién ciudadana y la incorporacién en la toma de
decisiones.

Es observacién del articulista que en los escenarios donde se puede dar la gobernanza ambiental
son diversos; por ejemplo: donde hay gran riqueza medioambiental o de recursos, con unas poblaciones
locales con profundas asimetrias econdmicas y sociales, donde las iniciativas de gobernanza ambiental
no salen del nivel estatal, sino que surgen como necesidad y respuesta de los actores locales ante
“agresiones” o “ataques” de actores estatales o no estatales.

Asimismo, paises desarrollados y con una poblacional educada, pero que no tienen abundancia de
recursos naturales, bien sea porque ya los explotaron casi completamente, o bien porque nunca los tuvieron,
pueden adoptar estrategias locales de gobernanza ambiental para resguardar lo que todavia tienen.

Estos dos ejemplos muestran que la gobernanza ambiental se puede presentar en cualquier lugar del
mundo, lo cual conlleva que el discurso de los problemas medioambientales en los foros internacionales
haga un llamado a plantear y ejecutar soluciones globales por parte de los Estados, o por parte de
organismos descentralizados o locales.

Se presenta asi la paradoja de la participacién de la sociedad civil, es decir, entre més plural es el
ejercicio la toma de decisiones tiende a ser mds compleja. Es por ello que se requieren metodologfas y
técnicas participativas para la toma mancomunada de decisiones (Molina-Orjuela, 2014a).

A nivel municipal y regional, es importante realizar estudios y proyectos cuyo eje central sea la
inclusién, esto es, considerar a todos aquellos actores sociales que se ven afectados por el problema o
situacién ambiental y, de igual forma, considerar esos espacios que son utilizados como parte de un
proceso productivo para la comunidad. Ademds, establecer relaciones y ejecutar politicas, programas,
proyectos, etc., que contribuyan a un desarrollo econémico amigable con el medio ambiente.

Para concluir la reflexién acerca de la situacién de las construcciones de orden territorial, los
municipios como parte importante del sistema democrdtico y participativo son el eje de las estructuras
ambientales y del fortalecimiento de la economia rural. Esta muchas veces no la toman en cuenta las
grandes metrépolis, que se concentran donde el gobierno nacional estd presente. De esta manera, generar
la participacién y el interés de los habitantes por el cuidado de la naturaleza hace que la gobernanza
ambiental tome otro sentido poco gubernamental.

En el pais los movimientos sociales que se han interesado en lo que respecta a la problemdtica y la
gobernanza ambiental deben continuar su labor. Al no estar atados a un espacio fisico o alguna ideologfa o
entidad particular, pueden mostrar sus procesos y experiencias a un pablico mds amplio, para que de esta
forma diferentes comunidades y poblaciones puedan utilizar la gobernanza en sus respectivas situaciones
medioambientales, sin necesidad de esperar a las acciones de algtin ente gubernamental o territorial.

Cabe senalar que en Colombia se presenta un fenémeno distinto al sefialado por Grana (2005), en
el sentido de que el consenso se da en el interior de los movimientos sociales para confrontar a un Estado
que muchas veces es visto como adversario. Puede ser paraddjico que se utilice al Estado de Bienestar
relacionado con la gobernanza en el estado actual de avance del modelo de desarrollo capitalista, habida
cuenta de que el Estado de Bienestar estd en desmonte en la actualidad y la gobernanza, por su parte,
estd teniendo un robustecimiento bastante marcado.

Todo lo anterior deberfa hacer parte de un proceso de negociacién en el que se concreten mesas
o grupos y en el que participen tanto las iniciativas publicas como las privadas. Es mds, que el sector
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privado sea, junto con la sociedad civil, el abanderado de las decisiones y que el Gobierno actué como
regulador de normas y fiscalizador de acciones. Posteriormente, asi como se toman las decisiones en la
politica, deberfan tomarse en cuanto al manejo de los recursos naturales, de manera mds democrética
y no arbitraria.

De ahi que el ¢jercicio de una buena gobernanza ambiental esté basado en el involucramiento, la
transparencia, el acceso a la informacidn, la adaptacidn, el respeto por los derechos humanos y por la
naturaleza, la responsabilidad y la aplicacién de normas para regular el cumplimiento (Pifeiro, 2004).
Cabe anotar que los movimientos sociales deben tener claramente dispuestos sus objetivos, claramente
definidos en la proteccién de los ecosistemas del medio ambiente, ademds de estar alinderados con el
interés comun.

Colombia ha venido avanzando en su proceso por reorganizar las acciones dirigidas a la gestion
ambiental, la biodiversidad, el agua y el cambio climdtico. Muestra de ello es el informe de la Alta
Consejeria Presidencial, presentado por el gobierno del presidente Juan Manuel Santos en su plan de
desarrollo 2010 -2014, el cual ha fortalecido la institucionalidad ambiental. La creacién de una alta
consejerfa dedicada a los temas ambientales y la escision del actual Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo territorial, para crear el nuevo Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, han hecho
que los objetivos ambientales estén encaminados hacia el fortalecimiento del desarrollo rural, de la
agricultura y de las minas y la energia, en cuanto a las politicas ambientales en coordinacién con las
entidades competentes.

Resultados de estos esfuerzos han sido el mejoramiento de la gobernanza del agua, la activacién de las
mesas interinstitucionales para tratar los temas ambientales, las agendas integradas para la investigacién
ambiental, la coordinacién interinstitucional para la formulacién del componente ambiental en el plan
Nacional de Desarrollo, el monitoreo de bosques con tecnologia de punta y el apoyo al Plan Nacional
de Restauracién y Reforestacion.

Pero estos esfuerzos son inutiles y muchas veces se ven desdibujados porque prima el manejo de
cuotas burocrdticas en estas instituciones por sobre el verdadero fin, que no es otro que preservar el
medio ambiente para futuras generaciones. Es importante que los tomadores de decisidn, los tan
mencionados policy makers, tengan claro cudl es el fin dltimo al cual sirven, que en este caso es ser
garantes de los principios fundamentales de la gobernanza ambiental.
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