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Con el objetivo de dar a conocer el concepto de Gobernanza Ambiental,
la Institucidn Universitaria Colegio Mayor de Antioquia y la Universidad
Auténoma Metropolitana crean la presente cartilla donde encontraras
definiciones sobre Gobernanza Ambiental desde el punto de vista de
diferentes autores, asi como una breve descripcién del desarrollo histérico
de dicho concepto y sus principales caracteristicas, para finalmente,
establecer el significado que ambas instituciones asumen como
Gobernanza Ambiental.

La presente cartilla se desarrolla tomando como base la informacion
consignada en el capitulo de libro: Contribucién de una instituciéon
de educacién superior en el desarrollo de la gobernanza ambiental
del municipio de Medellin. Estudio de caso: Institucidon Universitaria
Colegio Mayor de Antioquia. Libro: EL ANALISIS ORGANIZACIONAL EN
EL DESARROLLO LOCAL. Estudios de caso del entramado institucional
y organizacional de Medellin, Colombia (Tesis doctoral de Sandra Milena
Silva Arroyave, Doctora en Estudios Organizacionales, 2018) y hace
parte del desarrollo del proyecto de investigacion titulado “Diseno e
Implementaciéon de Estrategias para el Desarrollo de la Gobernanza
Ambiental del municipio de Medellin y de la Institucidon Universitaria
Colegio Mayor de Antioquia”, el cual se desarrolla con el apoyo del Sistema
de Gestion Ambiental de Medellin - SIGAM y el Comité Interinstitucional
de Educacion Ambiental de Medellin - CIDEAM, con quien se trabaja de
la mano la linea de Gobernanza Ambiental del CIDEAM.

El término gobernanza pasé del griego kubernan (dirigir la nave) al “latin
Gubernare,Gobernantia,queremitealaideadegobernalle-gobernaculum
(timdén en griego), de orientacion de conductas” (Lascoumes y Le Galés,
2014, p. 28). Durante el siglo XIll, fue utilizado en antiguo francés, inglés
y castellano como equivalente al “gobierno. Durante el siglo XIV y XIX, en
la literatura inglesa, gobernanza invistié una carga local, un magisterio
divino, pero nunca se refirié al Estado mismo” (Islas et al, 2011, p. 1). La
traducciéon de governance, etimolégicamente, es el acto de conducir un
bote (Porras, 2011, p. 71), por lo cual connota un sentido de direccién, de
capacidad de accién del gobierno mediante el “pilotaje” (Stoker, 1998).

Este término resurge con fuerza en el siglo XX en los paises de lengua
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inglesa; comienza a ser utilizado por los economistas en la década de
1930 para analizar la gestion de las grandes sociedades industriales y
comerciales”, para definir una politica de gestion de las personas para
obtener un maximo de beneficio en el seno de la empresa, en provecho
de los accionistas. (Lézé, 2016, p. 61).

“Mas tarde, se retoma en las discusiones sobre pluralismo politico,
ya que se consideraba que solo se podria construir la gobernanza
Unicamente si existia la participacion de grupos sociales cuyos intereses
no eran compatibles con los gobiernos” (Lazos, 2015, p. 276). Esto significa
entonces que la gobernanza puede verse desde diferentes perspectivas,
gobernanza como gobierno, gobernanza como empresa y gobernanza
como empresa aplicada al gobierno.

En sintesis, la evolucion de gobernanza ha pasado de un sentido de
gobierno, a un sentido corporativo o empresarial. El origen del concepto
es netamente empresarial, esto debido a que cuando se presenta la caida
en la tasa de ganancias de las sociedades anénimas, se considera que la
principal causa es por el empoderamiento de los gerentes, lo cual trae
consigo el interrogante de quién debe tener el poder, ¢ los trabajadores,
los accionistas, los gerentes, los proveedores, los clientes? En este
sentido, puede decirse que no es contingente el sentido corporativo del
concepto de gobernanza, desde el cual, las instituciones publicas desde
la concepcion de los organismos internacionales, por ejemplo, ven la
gobernanza como una cuestion mas técnica en sentido de coordinacion
y colaboraciéon, que en un sentido social.

Asi, la gobernanza corporativa o gobernanza de la empresa: “se refiere
a la politica interna de la empresa, es decir, el conjunto de procesos,
reglamentaciones, leyes e instituciones que influyen la manera de dirigir,
administrar y controlar la empresa. Es una politica de gestién de las
personas para obtener un maximo de beneficio. Incluye las relaciones
entre los actores implicados como los accionistas, la direccién o el consejo
de administracion, los empleados, los proveedores, los clientes, los bancos
0 prestamistas, el vecindario, el medio ambiente y la comunidad en un
sentido amplio” (Williamson, 2002; Lézé, 2016; Islas et al, 2011, p. 17). Desde
esta perspectiva el problema es empresarial y técnico - administrativo,
no es un problema social, por lo tanto, para el caso de analisis de la
gobernanza ambiental no puede eliminarse el concepto de gobierno y
la gobernanza corporativa por si misma, no se ajusta al estudio porque la
proteccion del medio ambiente es legal, politica, ética y cultural y no sélo
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administrativa.

En 1980, al mismo momento que se empezaron a aplicar politicas de
desarrollo ultraliberales basadas sobre la no intervencion del Estado
en la economia, se opera una transicion del término de gobernanza
del contexto empresarial al publico. El modelo de gestion empresarial
empezd entonces a servir para organizar la gestion de los municipios
ingleses (Islas et al, 2011, p. 2).

Esto significa entonces que, en los anos 80, se busca establecer la manera
de trasladar las buenas practicas desarrolladas en las empresas, que las
hace eficientes, al Estado, con el fin de hacerlo igualmente eficiente, a
través de una nueva gestion publica, generada a partir del concepto de
gobernanza (gobernanza como empresa aplicada al gobierno).

La “gobernanza municipal” o “gobernanza urbana” fue adoptada por los
conservadores britanicos con el fin de suplir las carencias de la accién
publica, permitiendo al Estado liberarse de tales responsabilidades y
transferir los servicios comunales al sector privado (Benoist, 2009, citado
por Lazos 2015, p. 276 y 277). “A finales de los anos 80, promovido por el
banco mundial, el modelo fue impuesto como condicién a los Estados
deudores para organizar la gestion de los recursos econdmicos y sociales,
a nivel local, regional e internacional” (Islas et al, 2011, p. 2).

En 1990, los economistas del Banco Mundial y del Fondo Monetario
Internacional — FMI, utilizan el término de “gobernanza global” para
designar toda férmula politica siguiendo las normas del mercado. La
“buenagobernanza”significa paraellosunabuena“gestién del desarrollo”
(Lazos en Rosales y Brenner, 2015, p. 276 'y 277).

Posteriormente, en los anos 2000, la gobernanza es la encargada de
generar las condiciones y las capacidades para que los actores no solo
interactuen 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, evitando que la exclusién no haga parte de estas y, por el
contrario, actlia como ente equitativo y responsable de su eficiencia
(Lazos en Rosales y Brenner, 2015 y Molina, 2014).
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El concepto de gobernanza se ubica en diferentes niveles o grados, la
gobernanza estructural o estatica' y la gobernanza dinamica.

La gobernanza en un sentido estructural o institucional hace referencia a
la existencia de un Estado con historias uniformes, donde hay mas poder
en unos que otros, esto significa que en todos los Estados gobierna una
fuerza dominante, que se va moviendo de un escenario a otro. Dentro
de esta concepcidén de gobernanza, se encuentran los siguientes tipos
(Pierre y Peters, 2000):

Gobernanza jerarquica: modelo tradicional del gobierno,
burocracia, hay un limite claro entre lo publico y lo privado. Es
el poder del estado.

NG Gobernanza de mercado: gobierno sin gobierno, donde el
9 I Estado se sustituye por el mercado. Se refiere al poder del
il mercado.

ni el gobierno, es la comunidad quien toma las decisiones. El

@ Gobernanza comunitaria: no se tiene en cuenta el mercado
poder esta en la comunidad.

1Esta se refiere a una posicion general y amplia sobre la gobernanza, en la cual no es posible vislumbrar de manera especifica las interacciones
entre los actores.
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Gobernanza por redes: las redes sociales toman las decisiones,
lideran en conjunto la sociedad y el gobierno. Gobernanza en

@ redesautoorganizadaseinterorganizativasquecomplementan
alos mercadosy a las jerarquias como estructuras de gobierno
(Rhodes, 1996). Es el poder de las redes.

Por otra parte, la posiciéon dinamica o de analisis de actores sociales,
se refiere a la interaccidn entre los actores y la forma en que se lleva a
cabo dicha interaccién, es la forma cémo actlan realmente los actores,
considerando sus intereses individuales y cuotas de poder. Dentro de
los exponentes de la posicién dinamica de la gobernanza, se encuentra
Kooiman, quien habla de cogobernanza y gobierno interactivo, el cual
es diverso, dindmico y complejo (Kooiman, 2003, p. 76), donde la vision
no se polariza a la existencia de redes sin gobierno, ni al gobierno puro,
sino que se esta en una posicion donde hay diferentes instituciones y
grupos sociales que pueden participar en la construccién de politicas
publicas, en el cual se encuentran las instituciones de educacién superior,
por ejemplo. Bajo este concepto, es importante precisar que, aunque se
tengan visiones diferentes, es necesario llegar a un punto donde exista
consenso y los actores se puedan poner de acuerdo en cooperar.

Dicho de otra forma, la respuesta de los actores representa una
posicion mas dindmica de la gobernanza, donde no solo la sociedad
se ve determinada por el Estado, sino que el Estado también se ve
transformado e impactado por la sociedad. Tal como lo plantea Migdal
(2008): la transformacién mutua del Estado y de la sociedad ha llevado a
la articulacién de coaliciones competitivas que han atravesado al Estado
y a la sociedad, y que han difuminado las lineas entre ellos. El Estado
es visto hoy como una organizacion dividida y limitada en los tipos de
obediencia que puede reclamar (p. 37).

Goémez (2015) “plantea que para estructurar un sistema de gobernanza
es necesario transformar los intereses de cada actor y vincularlos mas,
logrando asi generar habitos y rutinas de cooperacién (p. 88 y 91). Asi
mismo, Hodgson (2004), establece que es necesaria la satisfaccion tanto
general como particular, para lo cual se busca garantizar la consistencia
y permanencia en el tiempo de cada actor y del proceso per sé, como
condicion fundamental para su desarrollo. No obstante, esta posicidon es
contraria a la planteada por Migdal (2011), puesto que, para llegar a su
cumplimiento, seria necesario llevar a cabo un proceso de transformacién
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de intereses, usos, costumbres, pero en el cual no haya un final esperado
y donde se tenga en cuenta que el proceso es complejo. En este orden
de ideas, habria que establecer las acciones que puede emprender una
institucion de educacion superior para lograr que haya interaccion entre
éstayelgobierno,entreellayotrasinstitucionesyentreéstaylosdiferentes
grupos sociales, considerando que aunque los actores participen en un
proceso ordenado de negociacion, éste por si mismo, no es libre y los
actores tampoco lo son, por el contrario, estan ampliamente vigilados,
acotados por ciertas instituciones, procedimientos administrativos,
presupuestos, entre otros, que los obliga a cumplir con estandares y a
legitimar acciones, aunque realmente no estén de acuerdo con ellas.

Una explicacion del por qué los actores no son libres, ni tampoco sus
procesos de negociacion lo son, puede darse a partir de las apreciaciones
de DiMaggio y Powell (1983), quienes plantean que los actores (las
organizaciones) se mueven a través de mitos racionalizados, con el fin
de promover su supervivencia, a partir de su legitimacién. Un ejemplo
qgue ayuda a vislumbrar esta situacion es la certificacion de las normas
de la Organizacién Internacional de Estandarizacién, las cuales no
necesariamente mejoran la eficiencia de la organizacién, pero siles otorga
un sello aparente de dicha eficiencia que los legitima ante la sociedad.
(/ )
En sintesis, el concepto de gobernanza se define como un régimen
organizacional complejo, holistico, sistémico e integral que incluye
procesos de interaccion y negociacion de los diversos actores de una
sociedad, con visiones e intereses diferentes y a veces contrarios, lo
que determina la forma y las modalidades para tomar decisiones y
ejercer poder. Esto se ratifica en el planteamiento de Stoll-Kleemann
et al (2006), quienes plantean que la gobernanza es “la interaccion
entre instituciones, procesos y tradiciones de como se ejerce el poder,
como se toman las decisiones sobre cuestiones de interés publico y a
menudo privado, y como (...) es que los grupos interesados se hacen
escuchar” (p. 4). Bajo esta percepcion, la interaccion entre los actores
se considera como una caracteristica contingente del proceso, es decir,

puede generarse como uno de sus resultados, pero esto no es previsible.
\_ J

AV4
Lo anterior significa entonces que el Estado realmente no desaparece,
sino que se crea una nueva forma de gobernar donde se tiene en cuenta
la correspondencia de multiples actores y la manera en que estos se
relacionan o interactuan entre si. Los siguientes autores refuerzan esta
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tesis a partir de sus planteamientos: Rhodes (2005) establece que la
gobernanza “es un nuevo proceso de gobierno, un cambio en la condicién
de la norma establecida, o el nuevo método con el que se gobierna la
sociedad” (p. 99).

Aguilar (2010) establece que la gobernanza es el “conjunto de actividades
que se llevan a cabo a fin de dirigir a la sociedad, que implica la accién de
gobierno, pero no se reduce sélo a ella, sino que incluye ademas la accién
de actores econdmicos y sociales” (p. 28). Lo cual se relaciona a su vez, con
el planteamiento de Mayntz (2005), citado por Villavicencio (2015), quien
establece que la gobernanza es: Una nueva forma de gobernar, diferente
del modelo de control jerarquico, con un modo mas cooperativo en el que
los actores estatales y no estatales participan en redes mixtas publico -
privadas. Son los diferentes modos de coordinar acciones individuales o
formas basicas de orden social. (p. 303)

La gobernanza considera entonces la existencia de los siguientes
elementos (Andrade, 2011):
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ACTORES

(Estado, sociedad civil, empresas

privadas, organizaciones no

gubernamentales, entidades con =

derecho de propiedad sobre los
sspaciosambiernitaies, CONJUNTO DE NORMAS
instituciones de educacion, entre b
otros) y participacién entre los Leyes, reglamentos, politicas,
mismos tratados, convenios, proyectos,

entre otros. Control y vigilancia.

Los espacios formales
consultivos y de toma
de decision que
incluyan a los distintos

grupos de interés o
actores relacionados
con el medio ambiente.

EQUIDAD
Redistribucion de
los recursos

El refuerzo y la creacion de nuevas
capacidades técnicas instaladas para
la gestion del medio ambiente,
incluyendo mecanismos de gestién
compartida para la administracién,
control y vigilancia del medio
ambiente y la creacion de nuevas T
formas de comunicacién. La suscripcion de tratados

y acuerdos internacionales

sobre conservacion
ambiental o sostenibilidad.

Los procesos de gobernanza en su estado ideal (meta-gobernanza)
de Kooiman (2003) requieren procesos de participacion voluntaria,
horizontalidad en la toma de decisiones; autonomia, coordinacion,
asociacion, autorregulacion, transparencia, rendicidon de cuentas, eficacia,
coherencia, lazos de confianza (capital social), resolver el conflicto,
expresado fundamentalmente en la relacidén de los productores locales
con las grandes empresas y considerar las percepciones de la dimension
ambiental (Torres, 2015, p. 212).
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Enelcampoambiental especificamente, puede decirse quelagobernanza
ambiental se define con un conjunto de “procesos regulatorios,
mecanismos y organizaciones de que disponen los actores sociales para
influir las acciones ambientales y sus resultados” (Figueroa y Durand,
2015, p. 233).

Tal como lo plantea Migdal (2011): 4
“Existe un aspectodel Estadototalmentedistinto asu caracter burocratico,
esto es, la formulacidon y la transformacién de sus objetivos. A medida que
la organizacion estatal va entrando en contacto con otras fuerzas sociales,
choca y se adapta a diferentes ordenes morales. Estos compromisos,
gue se dan en numerosas coyunturas, cambian las bases sociales y los
propdsitos del Estado. Este no es una entidad ideolégica fija. Mas bien
encarna una dinamica constante, un conjunto de objetivos cambiantes
segun va captando otras fuerzas sociales”. (p. 145)

“El supuesto de que solo el Estado crea o deberia crear reglas, y que sélo
él mantiene o deberia manterner los medios de violencia para hacer que
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la gente obedezca esas reglas, minimiza y trivializa la rica negociacion,
interaccion y resistencia que ocurre en toda sociedad humana entre
multiples sistemas de reglas” (Migdal, 2011, p. 33).

Esto significa que dentro de la gobernanza puede haber una vision
consensuada o concentrada en los 6rganos de gobierno o una posiciéon
fragmentada segun las alianzas que se entretejan entre los diferentes
actores de la sociedad, esto es, segun la manera en que interactuen entre
si. Es decir, el Estado representa una fuente de normas y en este sentido,
una autoridad, de manera clasica se cree que lo que establece el Estado
es algo que debe cumplirse y que todos lo hacen, sin embargo, Migdal
plantea que algunos actores cumplen las normas, mientras que otros no,
y no solo el Estado es el que genera las normas, hay otras instituciones
qgue también lo hacen y las cumplen, como los grupos indigenas, por
ejemplo. Asi, puede decirse entonces que el Estado tiene una autoridad
en la cual crea la legislacidon en materia ambiental, por ejemplo, pero no
puede garantizar que todos los actores que intervienen en una sociedad,
la cumplan.

El Estado es una representacion de la sociedad, lo que significa que el
ordenamiento estatal solo cobija a una parte de la sociedad. Todos los
actores compiten por imponer su propio orden, lo cual se relaciona
de manera directa con el concepto de interaccion de Kooiman (2003),
planteado anteriormente. Puede haber una visidén consensuada o
fragmentada, bajo la cual Migdal (2008) esta de acuerdo con Kooiman
(2003) en que no hay nada totalmente previsto, sino que hay que esperar
lo imprevisble, es decir, la emergencia.

Chauca y Palacios (2015), plantean también que la gobernanza: es el
proceso social de decidir los objetivos de convivencia entre los actores
locales, y las formas de coordinarse para llevarlos a cabo en modo de
interdependencia - asociacion - coproduccion - corresponsabilidad entre
el gobierno y las organizaciones privadas y sociales (p. 184).

Es importante precisar que este planteamiento es un camino posible,
pero también puede haber otro donde no se presenten mecanismos de
coordinacioén, razén por la cual la gobernanza se toma no como la solucién
a los conflictos, sino como la manera de comprender una situaciéon, como
un instrumento para comprender los problemas de la sociedad actual,
especificamente, de la contaminacién ambiental.
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