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Resumen

La cuenca del rio Sixaola es considerada por las organizaciones interna-
cionales como una regi6n fronteriza propensa para desarrollo de proyectos
que promuevan la gobernanza ambiental. En este contexto, con el apoyo de
la Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (uicn) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (B1D) se promovié la conformacién de
la Comisién Binacional de la Cuenca del Sixaola, una plataforma multi-actor
(pmA) que buscaba promover la gestién integrada de la cuenca. Sin embargo,
el presente articulo busca analizar su arquitectura, representatividad y legi-
timidad. Esto en razén de que esta comisién ha sido cuestionada, por un
lado, porque en ella no participan la totalidad de los actores claves de la
cuenca y, por otro lado, porque en su agenda politica no se incorpora una
de las principales problemdticas ambientales de esta frontera: la contami-
nacién y la expansién de monocultivos de banano y platano. ;Es esta pma
una estructura que fomente la gobernanza de estos recursos compartidos?
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Abstract

‘The Sixaola river basin is considered by international organizations as a bor-
der region prone to the development of projects that promote environmen-
tal governance. In this context, with the support of the International Union
for Conservation of Nature (1ucN) and the Inter-American Development
Bank (1pB), the creation of the Sixaola Basin Binational Commission was
promoted, a multi-stakeholder platform (pma) that sought to promote the
integrated management of the basin. However, this article seeks to analyze
its architecture, representativeness and legitimacy. This is due to the fact
that this commission has been questioned, on the one hand, due to the fact
that not all the key actors of the basin participate in it and, on the other

hand, because its political agenda does not incorporate one of the main
environmental problems of this border: the contamination and expansion of
banana and plantain monocultures. Is this multi-actor platform a structure IZTAPALAPA
that fosters the governance of these shared resources? Agua sobre lajas
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Introducciéon

as fronteras centroamericanas, siguiendo la tradicién de la corona espanola,

se caracterizan por haber sido trazadas usando como referencia cursos de

agua, los cuales fueron usados durante la colonia para dividir las provincias y
después, con la independencia, las fronteras de los nacientes Estados. En esta regiéon
existen 24 cuencas hidrograficas compartidas entre dos o mis Estados. Las cuencas
transfronterizas representan 36% del territorio centroamericano y concentran las
principales reservas de agua dulce del istmo (Kauffer, 2006: 10).

Las regiones fronterizas en Centroamérica se caracterizan por ser rurales, poco
pobladas, de dificil acceso y han estado marcadas por la débil presencia e inver-
sién estatal (Rodriguez, 2014). La falta de vigilancia por parte de instituciones de
gobierno ha facilitado que en ellas prevalezcan condiciones sin regulacién ni control,
y eso ha permitido la expansidn tanto de pricticas extractivas como de actividades
ilicitas, entre ellas el crimen organizado y el narcotrifico, como ha sido el caso de
la Reserva de la Biosfera Maya y de otros territorios rurales de Centroamérica
(McSweeney, Richani, Pearson, Devine y Wrathall, 2017).

Laimportancia ambiental y geopolitica de estas regiones transfronterizas motivd,
a partir de la década de 1990 y después de los procesos de paz en Centroamérica,
que una gran diversidad de actores endégenos (nacionales y locales) y exégenos
(internacionales y trasnacionales) promovieran paulatinamente la firma de acuerdos,
proyectos y programas que buscaban principalmente el desarrollo y la conservacién
de estas regiones." Es asi como se han puesto en marcha importantes iniciativas

! Un importante ejemplo es el acuerdo firmado en 1995 por los vicepresidentes centro-

americanos para el “Desarrollo sostenible fronterizo’, elaborado gracias al apoyo brin-
dado por la Organizacién de Estados Americanos (0Ea), la Secretaria de Integracion
Econémica Centroamericana (sieca) y la Fundacién para la Paz y a Democracia (Fun-
DPADEM), el cual ve el desarrollo de las zonas fronterizas como un instrumento para
reforzar los lazos entre los paises y por consiguiente su integracién (Medina, 2009: 42).
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gubernamentales, desarrolladas por la cooperacién internacional, que buscan promo-
ver la cooperacidn transfronteriza con el fin de conservar estos recursos compartidos.

En la cuenca del rio Sixaola, regién fronteriza dindmica entre Costa Rica y
Panamyd, se concentra una biodiversidad importante, con riqueza de recursos natu-
rales y un curso de agua utilizado para riego, transporte y para marcar el segmento
fronterizo localizado en la vertiente Caribe. Junto a la riqueza natural y cultural
(presencia de pueblos indigenas y de poblaciones afrocaribenas) de esta cuenca se
localiza el cantén de Talamanca, uno de los mas pobres de Costa Rica, con uno de
los indices de desarrollo mas bajos del pais. En 2014 estaba en la posiciéon 8o de
los 81 cantones existentes en el pais con un indice de desarrollo humano (1pn) de
0.634 (PNUD y UCR, 2016).”

Es importante aclarar aqui que esta investigacion se inscribe en la linea de estu-
dios que analizan las fronteras como un objeto geogrifico y como una expresién
de lo politico (Anne Laure Amilhat-Szary y Fourny, 2006; Fourny, 2005; Medina,
2009). Las fronteras son concebidas no como lineas sino como regiones dindmicas
susceptibles de integrar territorios a pesar de la discontinuidad politica que impone
el trazado fronterizo. Alrededor de las fronteras se articulan una gran diversidad
de actores, de ecosistemas y de actividades productivas y se ponen en prictica rela-
ciones de fuerza como en todo territorio, pero complejizadas por la cercania de dos
sistemas politicos diferentes (Rodriguez, 2014).

Entiendo por cuenca hidrogrifica, segtin la definicién de Aguilar et Iza (2009),
como el perimetro delimitado por el escurrimiento de las aguas superficiales y sub-
terrineas constituidos por rios, acuiferos y tierras, humedales cuya su delimitacién
geogrifica se hace en funcién de las zonas de influencia hidrogrifica (Aguilar &
Iza, 2009).

El presente articulo tiene por objetivo en primer lugar dilucidar cémo se ha
tratado de promover la gobernanza de estas cuencas a través de iniciativas de coo-
peracién para la conservacién del ambiente, pensadas e implementadas por orga-
nizaciones internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo y la Unién
Internacional para la Conservacidn de la Naturaleza (uicn), entre otros. Iniciativas
que tienen en comun el interés por promover la gestién integrada de la cuenca de rio

Sixaola a través de la gobernanza ambiental y la creacién de comisiones binacionales.

> Atlas del desarrollo humano cantonal de Costa Rica 2016, realizado por el Programa de

las Naciones Unidas para el Desarrollo y la Universidad de Costa Rica http://desarro-
llohumano.or.cr/mapa-cantonal/index.php
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Entenderemos por gobernanza ambiental una forma de ejercicio del poder que
promueve la participacién horizontal de actores privados y publicos con el fin de
gestionar deliberativamente la naturaleza. Esta gobernanza se ha venido poniendo
en prictica por medio de diversos dispositivos tanto normativos como deliberativos
que estudiaremos en este articulo.

De esta forma se tratara de clarificar cémo se ha venido adoptando esta gober-
nanza ambiental y el rol que ha tenido la Comisién Binacional de la Cuenca del
Sixaola como una plataforma multiactor que articula agentes tanto puiblicos como
privados con el fin de gestionar de forma“participativa” esta cuenca. Nos interesare-
mos en el accionar de esta comisidn, en particular en cémo se fija la agenda politica,
quiénes participan y por qué. Ademis, nos cuestionaremos sobre la percepcion que
tienen de esta Comisién los demds actores que coexisten en esta cuenca. Analiza-
remos particularmente sus logros, su representatividad, legitimidad y la efectividad

de sus decisiones.

Metodologia

Recuperamos resultados de un largo proceso de investigacién que inicié en el 2010
en el marco de una tesis doctoral y que se ha convertido en dos proyectos. El pri-
mero ha venido estudiando los procesos de cooperacién y de conflicto que se dan
alrededor de la gestién ambiental de la cuenca del Sixaola y el segundo analiza la
pertinencia de la gestién por cuenca y de la gobernanza del agua como estrategias de
intervencion en los territorios. Estos dos proyectos desarrollados desde la Univer-
sidad de Costa Rica, a partir de 2015, han permitido la realizacién de alrededor 40
entrevistas a profundidad a actores locales, a gestores de proyectos de cooperacién
y a autoridades locales y nacionales.

Paralelamente a las entrevistas se ha generado un proceso de observacién partici-
pante en las reuniones y actividades de la Comisién Binacional Costa Rica-Panamd
con el fin de comprender su funcionamiento y su agenda politica.

La cuenca del rio Sixaola, de enclave bananero a un laboratorio
de la gobernanza ambiental

La cuenca del rio Sixaola compartida entre Costa Rica y Panam4 es una regién
fronteriza dindmica que cubre alrededor de 2 839.6 km? (Franklin, 2007). La parte
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alta estd poblada en 95% por grupos indigenas bribri, cabécar y ngébe buglé y la
parte media y baja por mestizos y afrodescendientes.

Cabe destacar que esta region ha estado marcada por el abandono por parte de
los gobiernos centrales, lo que facilit6 la instalacién, desde el siglo x1x, de la empresa
trasnacional estadounidense United Fruit Company, la cual se beneficié de las
debilidades estructurales de este territorio para desarrollar sistemas de plantacién
basados en la 16gica del enclave (Girot y Granados, 1997).

Es importante precisar que lalégica de enclave impuesta por la empresa bananera
se puede asimilar al régimen de apartheid que consistia en una segregacion en dos
niveles, uno interno y otro entre el enclave como estructura de produccién y el resto
del pais. De esta forma, los enclaves se caracterizaban por estar aislados y tener sus
propias autoridades (Duncan y Melendez, 1972). Si bien estas comunidades fueron
progresivamente incorporadas al sistema politico costarricense a partir de la década
de los sesenta, todavia siguen estando mal integradas y en ellas se puede observar
los resabios de la légica de enclave. Hoy en dia, por ejemplo, muchos de los pobla-
dos fronterizos mantienen la organizacién de los antiguos cuadrantes bananeros
y los nombres de las fincas como “Finca 60" en Changuinola (Panama) o “Finca
98” en Sixaola (Costa Rica) (Rodriguez, 2014: 169). Ademds, el cultivo de banano
y platano sigue siendo la actividad productiva mis importante en estos territorios
y es realizada por empresas también trasnacionales herederas de la United Fruit
Company (urco), como Dole, Del Monte y Chiquita.

Es asi como la urco tuvo un papel central en la precisién del trazado de la
frontera y en su configuracion territorial. Se pudo constatar durante las entrevistas
que la produccién de monocultivos, en especial de banano, estd naturalizada en el
imaginario de las personas residentes, las cuales manifestaron que: “[el banano]
siempre ha estado ahi”.

Paralelamente a estas actividades extractivas, la riqueza cultural y ambiental de
esta cuenca ha generado que en ella coexistan también diferentes tipos de catego-
rias de manejo del territorio como lo son la zona maritimo-terrestre, los territorios
indigenas, las dreas protegidas (Parque Internacional La Amistad, refugios de vida
silvestre y parques nacionales) y la zona fronteriza. Aunado a esto, en este terri-
torio conviven asentamientos campesinos, grandes propietarios de tierra, mayori-
tariamente extranjeros, que son ademds empresarios turisticos (Llaguno, Solano,
Espeleta, Alfaro y Moraga, 2014).

Es importante destacar que mds de la mitad del territorio (55%) corresponde a
zonas de proteccién ambiental y 30% a territorios indigenas. Es asi como alrededor
de 85% del territorio de Talamanca estd bajo alguna categoria de manejo, lo que ha
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generado importantes tensiones en los limites de estos territorios, ya que muchas
veces se presentan conflictos con proyectos turisticos y extractivos que buscan expan-
dirse (Llaguno et al.,, 2014).

A diferencia de otras regiones fronterizas centroamericanas, esta cuenca es una
regién pacifica y propicia para la cooperacidn transfronteriza, lo que ha facilitado el
desarrollo de todo un marco legal de cooperacién que ha sido la base de numerosos
proyectos y programas de cooperacién que buscaban principalmente el desarrollo
fronterizo y la conservacién del ambiente.

Mara 1.

Localizacion de la cuenca del rio Sixaola
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Desde la década de los noventa, organizaciones como la Unién Internacional para
la Conservacién de la Naturaleza (u1cn), The Nature Conservancy (Tnc), el World
Wildlife Fund (wwE), asi como organismos intergubernamentales (01G6) como
el Banco Interamericano de Desarrollo (B1p)? han identificado la cuenca del rio

> El B1p como el Banco Mundial, a partir de la década de los ochenta, vivié un “enverde-
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Sixaola como una regién transfronteriza estratégica, en razén de su importante
biodiversidad (Franklin, 2007).

Esta frontera es percibida* especialmente por los representantes de oNG inter-
nacionales como una zona de “oportunidad” que aporta significativas ventajas al
momento de ejecutar un proyecto de cooperacién. Ante todo, han manifestado
que trabajar en zonas fronterizas permite a un solo proyecto tener impactos en
dos paises ala vez. Condicién que es vista como positiva por los principales donan-
tes que evaltian los proyectos (Cooperacién Noruega, Dinamarca, Ministerio de
Ambiente Alemin, usaip). Ademas, Costa Rica y Panam4 cuentan con el marco de
“cooperacién transfronteriza méis desarrollado de la regién centroamericana” (Girot
y Granados, 1997).” Representantes de organizaciones como la UICN, TNC y RUTA®
afirmaron durante las entrevistas que, junto con su importancia ambiental, el hecho
de que esta frontera fuera considerada como una de las més pacificas del istmo y

anuente a la cooperacién fue un factor determinante para escogerla como sitio para

cimiento” que implicé su reorientacidn y la creacién del Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (mam), de donde provienen los recursos que financian el Proyecto para la
gestion integrada de ecosistemas de la cuenca binacional del rio Sixaola (BID GEF).

Los proyectos financiados por el BID son sumamente complejos desde su con-
cepci6én hasta su ejecucidn, ya que son préstamos o donaciones que provienen de los
Estados. Para el caso de la cuenca del rio Sixaola hay dos proyectos de este tipo: 1. Pro-
yecto para la gestién integrada de ecosistemas de la cuenca binacional del rio Sixaola.
Este proyecto es una donacién, es binacional y es conocido por los actores locales como
el BID GEF (siglas en el inglés del Fondo para el Medio Ambiente Mundial [FmaM]). 2.
Programa para el Desarrollo Sostenible de la cuenca del Sixaola, el cual es un préstamo
que solo se aplica en Costa Rica y es conocido por los actores locales como el B1p MaG.

Forma parte de los resultados generados por el proceso de investigacion (entrevistas y
andlisis de contenido de los documentos de proyecto).

Esto es el caso del “Convenio para el Desarrollo Fronterizo Costa Rica-Panam’,
firmado en 1992 pero que no entra en vigencia hasta 1995. Este convenio establece una
Comisién Binacional Permanente como érgano de decisién y una Secretaria Ejecutiva
con representantes en cada uno de los paises. La Comisidn es la responsable de darle
seguimiento a las actividades y a los acuerdos generados.

La Unidad Regional de Asistencia Técnica (RUTA) es una iniciativa conjunta intergu-
bernamental de los siete paises centroamericanos (Belice, Costa Rica, El Salvador, Gua-
temala, Honduras, Nicaragua y Panamd) y de siete agencias internacionales de desarro-
llo (MAEC, FIDA, ADA, BID, FAO, IFPRI, IICA ) para fomentar el desarrollo sostenible y
la reduccién de la pobreza en las dreas rurales de Centroamérica http://www.ruta.org/
historia_de_ruta.php
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implementar sus proyectos. Muchos de estos actores estuvieron de acuerdo en que
esta caracteristica hace atin més viable la consecucién de los objetivos planteados
en estos proyectos.

Gobernar el ambiente desde la Gestién Integrada del Recurso
Hidrico (GI1rRH) y la cuenca

Alo largo de la investigacidn se pudieron identificar proyectos que buscaban poner
en practica acciones de conservacion alrededor de esta cuenca. El Proyecto para la ges-
tion integrada de ecosistemas de la cuenca binacional del rio Sixaola del BID GEF” (2009-
2012), el Proyecto de Gobernanza en Cuencas Transfronterizas conocido como BRIDGE®
(Building River Dialogue and Governance-Construyendo Didlogo y Gobernanza en
los Rios)® (2011-2018) que quiere decir “puente” en espafiol o el Proyecto Gobernanza
y cambio climdtico en las cuencas transfronterizas (2010-2014), los dos de la Unién
Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (u1cn) o la Alianza Publico
Privada (2009-2013), conformada por el supermercado aleman REWE, las empresas
Chiquita Land Company, corBaNa*® y la agencia de Cooperacién Alemanda (G1z),
son solo algunos ejemplos de las iniciativas implementadas en esta cuenca.

Estas incitativas eligieron utilizar como unidad de gestion las cuencas trans-
fronterizas. Ademds, todos estos proyectos recuperan los principios de la Gestién
Integrada del Recurso Hidrico (G1rH), que también establecen las cuencas hidro-
grificas como unidad ideal para la gestién del agua. Ademis, incluyen elementos
ligados a estrategias para promover la adaptacién al cambio climético y promover
mercados y actividades productivas verdes. Es interesante destacar que a pesar de
que para los actores locales la principal problemdtica ambiental es la contaminacién

Proyecto rs-X1017 de la BID, del 12 de setiembre 2007 (documento disponible en el
sitio del 81D D). El Global Environmental Facility (GEF) es un fondo para la gestién del
ambiente creado en 1990 para canalizar los financiamientos destinados a tratar los pro-
blemas ambientales globales. Participan ahi el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (pNuUD), El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(pNUMA) y en Banco Mundial.

Busca generar capacidades para la gobernanza en cuencas transfronterizas

1UCN, BRIDGE : Building River Dialogue and Governance, Proyecto, https://cmsdata.
iucn.org/downloads/project_brief_bridge.pdf

1 Empresa costatricense para la comercializacién de banano.
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generada por los monocultivos de banano y plitano, este tema no es tratado en los
proyectos estudiados.

Desde la década de los ochenta, redes internacionales y comunidades episté-
micas del agua han estado promoviendo la GIrH, y con ella la gestién por cuenca.
Una comunidad epistémica es una“red de profesionales que cuentan con expertise y
competencias reconocidas en un 4rea en particular que ademds pueden hacer valer
un conocimiento considerado como pertinente en las politicas que tengan que ver
con el drea en cuestién”'' (Haas, 2013: 351).

Estas comunidades de expertos tienen una creciente influencia ya sea en la
creacién de nuevas politicas o regulaciones, o en la difusién de ciertas ideas en la
agenda politica global'> (Meyer y Molyneux-Hodgson, 2011: 141). Es asi como las
comunidades epistémicas comparten competencias, métodos cientificos y creen-
cias normativas y tienen un papel central en los procesos a través de los cuales las
nuevas ideas circulan de la sociedad hacia los gobiernos y de un pais a otro (Bossy
y Evard, 2010).

La GIrH aparece como concepto después de la Conferencia Internacional sobre el
Aguay el Ambiente en Dublin en enero 1992, donde es promovida como la principal
respuesta frente a los desafios que enfrentaba la gestion del agua, debido a que esta
se realizaba de forma fragmentada y poco coordinada entre sectores e instituciones
(Julien, 2012: 5; Molle, 2012: 21). La declaracién de Dublin establece cuatro principios
que van a guiar “la gobernanza del agua y la implementacién de la Giru” (Julien,
2012: 5) y declaran que el agua era un recurso frigil e indispensable para la vida
y el desarrollo. Ademds, sostienen que es necesario promover la participaciéon de
usuarios, tomadores de decisiones y planificadores, asi como reconocer el rol central
de las mujeres en el abasto, la gestién y la preservacion del agua.

También la GIrH admite el valor econémico del agua. Este principio ha sido
particularmente cuestionado ya que para muchos autores el agua se presenta como
un “producto de mercado” cuyo costo debe tener un precio (Bouquet, 2012: 63). La
suscripcidn a este principio permite evidenciar una toma de posicién ideoldgica a
escala internacional, en que se renuncia a declarar el agua como un bien publico y

universal.

« réseaux de professionnels ayant une expertise et une compétence reconnues dans un do-
maine particulier qui peuvent faire valoir un savoir pertinent sur les politiques du domaine

en question »

12« que se soit la création de nouvelles politiques ou de régulations, leur diffusion, ou le main-

tien de certaines idées sur lagenda politique »
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Es interesante recalcar que la GIrH introduce la nocién de cuenca hidrogréfica
como unidad ideal para la gestién del agua e insiste sobre la participacién de los
actores en los procesos deliberativos (Rodriguez, 2014: 396). En la Cumbre de la Tie-
rra, en Rio, en junio de 1992, la GIRH es definida como“un proceso que promueve la
gestion y el desarrollo coordinado del agua, la tierra y los recursos relacionados, con
el fin de maximizar el bienestar social y econdmico resultante de manera equitativa,
sin comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas” (wp, 2000: 24). Para F. Molle
la cIrH engloba tres pilares claves: la eficiencia (racionalidad econémica), la equidad
(participacién y gobernanza) y el ambiente (enfoque ecosistémico) (Molle, 2012: 25).

Los proyectos de la urcN y el BID se basan en la GIrH y dentro de sus objetivos
promueven la gestién integrada de la cuenca del Sixaola, por medio del fortale-
cimiento de la coordinacién y cooperacién institucional y de las capacidades de
incidencia de la sociedad civil (autoridades indigenas, asociaciones de desarrollo y
oNG locales) (Rodriguez, 2014: 235). De esta forma la participacién y la gobernanza
en esta cuenca fueron dos preocupaciones centrales para estas organizaciones, por
lo que dentro de sus proyectos proponen el desarrollo de una Comisién Binacional
que gestione la cuenca del rio Sixaola.

Es importante insistir sobre el hecho de que la GIrH es un proceso profunda-
mente politico, pensado en un contexto neoliberal que pone en duda el rol del Estado
de bienestar, al cual juzga ineficaz, corrupto y un obsticulo para el desarrollo (Molle,
2012: 25). En el sector del agua se adoptaron importantes reformas que implicaron
el aumento de la participacién del sector privado (especialmente los actores encar-
gados de los servicios de agua como abastecimiento y saneamiento) con el fin de
transferirles responsabilidades. Es asi como desde la GIRH se promueve un sistema
de gobernanza “efectiva y reactiva” (Molle, 2012: 37) que releve al Estado.

En este contexto, la gobernanza se torna un concepto central que promueve el
aumento de la participacion de actores no estatales (empresas trasnacionales, ONG)
y que valora mecanismos de toma de decisién “participativos” que buscan promover
una democracia deliberativa mis que una democracia representativa (Alphandery,
Djama, Fortier y Fouilleux, 2012: 11).

La participacién se vuelve una respuesta para lidiar con sistemas tan complejos
y conflictivos como lo son las cuencas transfronterizas alrededor de las cuales se
articulan una gran diversidad de actores con intereses muy diversos y que actian a
diferentes escalas (local, nacional, global). Es asi que a través de estos proyectos y
programas, la cuenca del Sixaola se transformé en un laboratorio de la cooperacién
(Rodriguez, 2014: 425) en donde se traté de poner en practica procesos participativos
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con el fin de promover la buena gobernanza del agua y del ambiente para después
ser replicados en otras cuencas a través del proyecto Bridge de la uicn.

¢Qué es la gobernanza ambiental?

El estudio de estos proyectos de cooperacidn, permitié constatar rdpidamente que la
gobernanza es un concepto vago e impreciso, alrededor del cual se han desarrollado
multiples definiciones. La nocién de gobernanza ha cambiado alo largo del tiempo
y ha suscitado multiples debates. Para Guy Hermet, la palabra gobernanza es una
especie de palabra “valija” que es utilizada para describir fenémenos muy diversos.

Inicialmente fue un concepto internacionalizado por el Banco Mundial desde la
década de los afos noventa como un mecanismo de gestién més eficaz y una nueva
forma de ejercicio del poder que se sustentaba en la participacién horizontal o no
jerdrquica de una gran diversidad de actores privados y pablicos (Hermet, 2005).
Pone en duda la eficiencia del Estado e introduce al actor privado en espacios de
decision sobre temas y bienes publicos. Cabe destacar que el actor privado es un
actor colectivo cuya racionalidad estd determinada por intereses privados, como es
el caso de las empresas (Amilhat-Szary, 2009: 8).

La gobernanza se popularizé como un proceso que prometia“aumentar la demo-
cracia’ (Papadopoulos, 2012: 3). Una especie de gobierno que iba més alla del Estado
y que implicaba una recomposicién de las formas tradicionales de autoridad politica
(Alphandery et al., 2012: 12), puesto que no considera al Estado y su organizacién
territorial (gobiernos locales, entidades descentralizadas) como los tinicos agentes
de poder en el espacio (Amilhat-Szary, 2009: 7).

Se puede por lo tanto concluir que la gobernanza propone el abandono de la
jerarquia publico-privado, “un gobierno de las organizaciones y para las organiza-
ciones’, sean estas publicas o privadas, cambiando asi las relaciones de autoridad
(Hermet, 2005: 35). En palabras de Amilhat-Szary la gobernanza desideologiza
la separacién tradicional entre lo publico y lo privado y desacraliza el poder de lo
publico (Amilhat-Szary, 2009; Hermet, 2005) en funcién de principios de eficiencia
y eficacia. Boaventura de Sousa (Santos, 2007) la llama “gobernanza neoliberal’, la
cual no debe confundirse con“la gobernanza contrahegemonica’, que tiene més que
ver con movimientos emancipatorios y formas de organizacién local de cogestién o

autogestioén, como lo son los Caracoles zapatistas.
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Los dispositivos de gobernanza ambiental

Los proyectos estudiados promueven a través de GIRH la gobernanza ambiental y
para esto han desarrollado metodologias y estrategias de intervencién en los terri-
torios mediante dispositivos operativos que buscan manejar los recursos naturales.

Es asi como estas instituciones y ONG internacionales ponen en préctica formas
de participacién horizontales entre actores con el fin de promover, al menos en el
discurso, la negociacidn y la cooperacién, términos muy utilizados cuando se habla
de gobernanza (Chevallier, 2003: 109).

En el marco de la irH se concibieron multiples instrumentos para materializar
en los territorios los procesos de gobernanza. Estos instrumentos o estrategias, que
denominaremos dispositivos de gobernanza, fueron difundidos por organizaciones
intergubernamentales (01G) y ONG internacionales a través de numerosos proyectos
de cooperacién (Rodriguez, 2014: 430).

Dore, Rebel y Molle analizan los instrumentos o dispositivos de gobernanza que
se han venido desarrollando alrededor de la cuenca del rio Mekong e identifican
tres tipos:

1. Los instrumentos deliberativos como las plataformas multiactores

2. Los instrumentos técnicos (transmisién de conocimientos cientificos en los
procesos de toma de decision)

3. Los instrumentos de incidencia politica que buscan influenciar la opinién
publica y a los tomadores de decisién, como los son las campafias de sensibiliza-
cién que pueden apoyar o oponerse a una accién (Dore, Lebel y Molle, 2012: 29)

Estos instrumentos en la realidad no se aplican de forma aislada, sino que muchas
veces se utilizan de forma simultdnea y son generalmente complementarios.

En el marco de esta investigacién se pudo identificar especificamente el uso
de dispositivos normativos (cédigos o acuerdos) y deliberativos (como comités,
plataformas multiactores o autoridades de cuenca) de gobernanza. Para efectos
de este articulo nos centraremos en los dispositivos deliberativos, en especial en la

Comisién Binacional para la Gestién de la Cuenca del rio Sixaola.
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Dispositivos deliberativos: las plataformas multiactores

Las plataformas multiactores (PMA) son espacios de negociacin, de participacién
voluntaria o formalizada que articulan a diferentes partes interesadas o stakeholders
que debaten alrededor de un mismo problema o situacién. Estas partes interesadas
aceptan que son interdependientes, por lo que buscan una solucién colectiva para
solventar el problema comun (Steins y Edwards, 1999: 244). Las pma tienen una
presencia habitual en los proyectos de cooperacién ya que su creacién es muchas
veces solicitada por los organismos y agencias de cooperacién que financian estos
proyectos (Warner y Simpungwe, 2012: 108). En realidad constituyen un disposi-
tivo deliberativo que requiere para su buen funcionamiento la participacién de una
pluralidad de actores publicos, privados y de la sociedad civil.

De esta forma son instituciones de negociacion y/o de toma de decisiones, pue-
den ser foros, comités o comisiones formales o informales. Para muchos autores las
PMA son, mis que espacios de negociacidn, , espacios de construccidn colectiva de
conocimientos que requieren para su buen funcionamiento contar con la partici-
pacién de lideres locales reconocidos, ya que estdn siempre en busca de legitimidad
(Dore et al., 2012: 7).

Muchas veces las pma son vistas como herramientas potenciales para la resolu-
cién de conflictos en la gestién de recursos comunes (Warner y Simpungwe, 2012:
109). Idealmente pueden permitir que actores con intereses divergentes participen
en un espacio en donde la mayoria sea la que determine la decisién, para asi llegar
a resultados representativos y justos (Warner y Simpungwe, 2012: 109). En teoria,
estas PMA facilitarian la participacién de poblaciones locales para que puedan pre-
sentar sus reivindicaciones. También muchas de estas pma pueden ser espacios de
oportunidad, ya que permiten que los actores locales interactiien con actores globales
(oNG, 016G, empresas). Este es el caso de actores fronterizos que han tenido acceso
aayudas y a proyectos sin tener que pasar por las autoridades del gobierno central,
que “histéricamente los han ignorado” (Ghiotti, 2014: 17).

Para entender como funcionan las PMA se torna necesario analizar su arqui-
tectura, es decir, identificar quién las crea, las convoca y las financia, asi como su

representatividad y legitimidad.
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Arquitectura de la Comisién Binacional para la Gestién de la
Cuenca del Sixaola

Con el fin de entender cémo funcionan estas PMA, nos interrogamos sobre su arqui-
tectura, es decir, su estructura, cémo y para qué fueron concebidas, asi como sobre
su funcionamiento.

Un primer resultado fue que las pma estudiadas habian sido concebidas gra-
cias a la intervencién de actores exdgenos con poca o nula participacién de actores
locales (Rodriguez, 2014: 434). Tanto la urcN como por el BID y las alianzas publi-
co-privadas hacen uso de dispositivos deliberativos (comisiones, comités) para
promover espacios “participativos” alrededor de la gestién del ambiente. Este es el
caso de la Comisién Binacional para la Gestién de la Cuenca del Sixaola (cBGcs),
creada en el 2009 en el marco del proyecto BID-GEF con el apoyo técnico de la uicn.
Esta Comisidn es una pma top-dowm, ya que fue concebida por los secretarios del
Convenio Binacional Costa Rica-Panamd, con la asistencia técnica de expertos
provenientes del BID y del Ger. La Comisién articula actores gubernamentales como
los representantes de los ministerios de ambiente, salud y agricultura de los dos
paises, instituciones como las Comisiones de Emergencia, asi como otros sectores
(cooperativas, sindicatos) y representantes de la sociedad civil, principalmente las
autoridades indigenas.

Esta Comisién tiene por objetivo promover la gestion de la cuenca del Sixaola a
través del enfoque propuesto por la GIrRH y le da un importante espacio a la gestion
del riesgo como un tema articulador. Desde su creacién tenia por objetivo convertirse
en el “6rgano soberano” del proyecto BID-GEF y posteriormente de la cuenca, ya que
fue concebida para que progresivamente se constituyera en una instancia de “ges-
tién territorial” (Wong y Porras, 2013: 2). En este contexto la urcn, en el marco del
proyecto BRIDGE, decide fortalecer esta PMA para que se convierta en “una entidad
independiente del proyecto y potencialmente una unidad de planificacién territorial
y de gestién del desarrollo de la cuenca’; es decir, una autoridad de cuenca (Wong y
Porras, 2013: 3). Para esto la urcn suscribe una alianza estratégica con el BID y los
gobiernos de Costa Rica y de Panama4 para asi contribuir a la consolidacién de esta
Comisi6n, especificamente a través de la redaccidén de su reglamento interno. La
redaccién de este reglamento fue liderada por los expertos de la uicN, que realizaron
talleres de consulta con actores clave. Es interesante constatar que este reglamento
retoma principios e ideas que la urcN suscribe, como algunos principios del derecho

internacional, especialmente los expuestos en la Convencién de la onu de 1997 sobre
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el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de
la navegacién.

El reglamento define a la Comisién como “ una instancia binacional y trans-
fronteriza de gobernanza para la gestién integrada de la cuenca binacional del rio
Sixaola” (Wong y Porras, 2013: 9). Ante esto, conviene rescatar que este reglamento
no fue ni pensado ni reconocido por los gobiernos de Costa Rica y Panami4, por
lo que es un acuerdo extraoficial suscrito solo por los miembros de la Comisién.

También es importante destacar la idea de que esta Pma ejecute acciones de coo-
peracién que trasciendan los limites de los Estados, ya que se promueven acciones
“transfronterizas”? para conservar y gestionar ecosistemas compartidos, divididos
por fronteras.

Al estudiar el funcionamiento de esta Comisidn resulta evidente su importante
dependencia tanto con respecto al apoyo técnico como al financiero de la uicn, ya
que esta Comisidén no posee fondos propios. La particularidad de estas regiones
fronterizas, especialmente la falta de infraestructura y de transporte ptblico, hace
que los desplazamientos de los y las participantes sean muy caros y dificiles. Ade-
mds, esta PMA se presenta como una instancia transfronteriza, lo que implica que
las reuniones deben alternarse entre los dos paises y esto a su vez supone tomar en
cuenta los gastos que genera el pasar una frontera (transporte e impuestos). La uicn
no solo paga el transporte y los vidticos de los y las participantes sino también la
logistica de la actividad (convocatoria, agenda, facilitacidn). Es asi como la Comisién
depende de los recursos y de la asistencia técnica de la utcN y del BID, lo cual pone
en duda la sostenibilidad de esta instancia, ya que una vez que estos proyectos se
retiren de los territorios estard en riesgo de desaparecer. Adicionalmente, diferentes
actores locales entrevistados hicieron referencia a estos comités como “El comité
de la urcN” o del “B1D”, lo que muestra una falta de apropiacién por parte de los
mismos miembros, que ven en esta estructura un espacio de participacion artificial
que fue“importada”. La falta de apropiacién vulnerabiliza atn més la sostenibilidad
en el tiempo de la Comisién.

> Entenderemos por acciones transfronterizas aquellas que traspasan la frontera y
generan impactos y dinidmicas de cooperacién o de conflicto independientemente de la
linea divisoria.
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Logros y retos de la Comisién Binacional para la Gestién de
la Cuenca del Sixaola

A pesar de la falta de recursos se ha logrado que los comités de cada uno de los
paises que conforman esta Comisidn se retinan periédicamente generando efecti-
vamente un espacio de didlogo entre instituciones de ambos paises, la sociedad civil
(autoridades indigenas) y el sector privado. La continuidad en el proceso y el apoyo
logistico que da especificamente la urcN han sido claves para esto. Por otra parte,
este espacio ha permitido la coordinacién de actividades e intercambios como fue el
caso de los festivales ligados a la produccidn transfronteriza de cacao. Igualmente, la
Comisién ha reforzado las relaciones de coordinacién y cooperacién de las institu-
ciones que se encargan de la gestién del riesgo, como la Comisién de Emergencia de
Costa Rica y el Sistema Nacional de Proteccién Civil de Panamé (sinaproc), los
cuales cuentan con ferias informativas y un sistema de alerta y atencién conjunta.

Declaraciones recientes de funcionarios del Ministerio de Planificacién Nacional
y Politica Econémica (MipEPLAN)'* evidenciaron que la Comisién est4 viviendo un
proceso de replanteamiento, debido a que en el Convenio suscrito por los gobiernos
de Costa Rica y Panamd para el desarrollo fronterizo firmado en 1995 no le asignaba
recursos por ley ala Comisién Transfronteriza de la Cuenca del Sixaola. Es por esto
que desde este ministerio se estd intentando formalizarla, para repensar su misién

y dotatla de un presupuesto con el fin de poder mantenetla en el tiempo.

Representatividad y legitimidad

Segtin la GIrRH, todo usuario del agua puede ser considerado como un stakeholder o
parte interesada, por lo que un principio puede participar en los procesos de nego-
ciacidén. Sin embargo, en la prictica muchos autores afirman que ese propdsito es
imposible (Warner y Simpungwe, 2012: 112) y es por esto que su representatividad
siempre serd cuestionada. Conviene por lo tanto interrogarnos sobre quiénes tienen
derecho a participar y por qué.

En el caso de la cBGcs, los miembros son seleccionados por los secretarios de
la Convencién Binacional Costa Rica y Panama (funcionarios publicos). La con-
formacién de esta Comisién la define su reglamento; sin embargo, cabe recalcar

* Entrevista con Oscar Méndez, coordinador del 4rea de Cooperacién Internacional en
noviembre 2018.
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que este no fue definido por los gobiernos sino por la uvicn. La participacién a
esta instancia es restringida y los actores que intervienen deben ser reconocidos
como representantes de instituciones o de organizaciones sociales (autoridades
indigenas, sindicatos, etc.). Y a pesar de los esfuerzos por hacer de esta pmA un
espacio representativo y participativo, pudieron identificarse numerosas criticas
en el sentido de que siempre son “las mismas personas” las que participan tanto
en la Comisién como en los proyectos establecidos por la urcn y el Bip. Otros
entrevistados pusieron en entredicho la legitimidad de algunos representantes de
la sociedad civil, afirmando que no fueron elegidos de forma representativa. Actores
considerados como “radicales” o “contestatarios” o “conflictivos” no son convocados a
participar en estos espacios; es el caso del proyecto de kioscos socioambientales de
la Universidad de Costa Rica y de ciertos grupos indigenas, lo que promueve una
especie de didlogo sin adversarios. Estos actores son profundamente criticos puesto
que para ellos estas pma y los proyectos de cooperacidn no estdn abordando los
verdaderos problemas de la cuenca, como es la contaminacién por monocultivos,
y se preguntan como se puede hablar de gestién integrada de la cuenca sin que se
enfrente la problematica de los monocultivos.

Es asi como a pesar de que estas comisiones buscaban motivar una participacién
mds activa, en la realidad promueven una participacion selectiva que no incorpora a
la gran diversidad de actores de la cuenca ni incluye en su agenda las problematicas
identificadas por los actores como prioritarias.

Las decisiones generadas, al no ser el resultado de un proceso fundado en un
debate participativo, no son consideradas como legitimas por muchos actores de
la cuenca, por lo que son decisiones provisorias y revocables. Esto se debe a que
las decisiones que resultan de estas plataformas son negociadas por minorias, a
diferencia de las leyes que son votadas por un principio de mayoria (Hermet et al.,
2005:10). Representan de esta forma los intereses de algunos, de un grupo cerrado,
jerdrquico y reducido de actores que generalmente forman parte de las elites locales.
Elites locales educadas que disponen de los conocimientos necesarios y de la expe-
riencia para fungir como intermediarios de los proyectos (Rodriguez, 2014: 444).
Pudimos observar, al analizar las listas de participacién facilitadas por los distintos
proyectos, que generalmente son los mismos actores los que participan de forma
repetitiva en los eventos convocados por los diversos proyectos. Se podria asf afirmar
que estas plataformas estdn al servicio de los proyectos, ya que a través de ellas las
organizaciones como la UIcN y el BID legitiman y validan sus propias intervenciones

en los territorios en los que ejecutan los proyectos y frente a los donantes.
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Adicionalmente, la agenda tratada por estas PMA responde a las iniciativas y los
intereses de los proyectos de estas organizaciones internacionales. La participacién
estd reducida a un grupo limitado de actores que son generalmente cercanos ideold-
gicamente a la urcN o al BID. Eso limita la posibilidad de desarrollar un verdadero
debate, ya que los participantes generalmente se adhieren a las agendas y los intereses
de estas organizaciones internacionales.

En este sentido, Hermet muestra que en este tipo de plataformas hay una ausen-
cia de participacién ampliada y afirma que “los mecanismos de gobernanza limitan la
participacidn a actores o agentes directamente asociados en el proceso [y] excluyen
a los grupos radicales para evitar los conflictos” (Hermet, 2005: 11).

En cuanto a la efectividad de esta Comisién, la presente investigacién permitid
determinar que los resultados tangibles son bastante limitados, puesto que las deci-
siones que genera no pueden ser impuestas juridicamente, Las decisiones son reco-
mendaciones no obligatorias formuladas en funcién de las agencias de cooperacién o
desde los organismos internacionales, por lo que la aplicacién de estas acciones queda
sujeta a la buena voluntad de los involucrados (Warner y Simpungwe, 2012: 127).

La falta de autoridad conjugada a la ausencia de recursos propios de estas pma
hacen que esta instancia sea particularmente ineficiente. Ademds, estudios de pma
en la gestién de recursos naturales demuestran que estas resuelven rara vez los
conflictos y tienen un nivel de influencia bastante débil. A pesar de esto, cabe des-
tacar que los actores entrevistados afirmaron que si bien el impacto de estas pma es
cuestionable, estas funcionan como espacios de formacién politica para los actores
locales, lo cual ha generado un capital social que se ha involucrado posteriormente
en otros procesos de incidencia.

La centralidad dada a la GirH y a la cuenca como unidad de gestién por estos
proyectos de cooperacion les resta protagonismo a las verdaderas problemiticas
socioambientales. Se impone asi una agenda global que, si bien es también impor-
tante, no estd tomando en cuenta las necesidades inmediatas de las poblaciones
locales. Esto genera que los actores locales tengan una participacién poco constante,
una vez que los proyectos se retiran de los territorios, y generalmente estas PMA

tienden a desaparecer.
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Dispositivos deliberativos: ;mds democracia o mds bien un
¢
pluralismo limitadof

El Banco Mundial presenta a la gobernanza como un forma“avanzada de democracia,
de participacién, de proximidad con los ciudadanos, de eficiencia y de autogobierno
(self rule) (Kazancigil, 2005: 54); sin embargo, en la prictica la relacién entre la
gobernanza, el Estado y la democracia es mucho mas compleja.

En teoria los dispositivos deliberativos de gobernanza como las Pma promueven
la democracia deliberativa. Segtin J. Warner y E. Simpungwe, las pmaA invitan a
representantes de diversos intereses no desde una base de proporcionalidad, sino
mds bien a partir de una base identitaria. Las plataformas deliberativas son vistas
como una forma de profundizar la democracia (Warner y Simpungwe, 2012: 112). No
obstante, la democracia estd fundamentada en la soberania popular que le delega al
Estado la autoridad para gestionar el territorio y los recursos siguiendo del interés
general. El Estado tiene el derecho de actuar en nombre de todos. Ante esto, pode-
mos cuestionarnos: ¢son las PMA dispositivos democraticos en su funcionamiento
interno? Y de forma mds general, ;fortalecen la democracia?

Ya demostramos que desde el punto de vista de su representatividad las pma
han suscitado muchas criticas, especialmente porque sus miembros son escogidos
por los expertos internacionales en funcién de su proximidad ideolégica. Los acto-
res que participan no representan a una mayoria de ciudadanos. Para G. Hermet
esto se asemeja al “sufragio censitario’, ya que los que participan no fueron elegidos
democriticamente (Hermet, 2005: 11). También conviene mencionar que los estu-
dios sobre las pma en el mundo han demostrado que en materia de gestién del agua
hay una ausencia de actores considerados como “los mds pobres” en la estructura
de las pma, por lo que hay un monopolio del poder por parte de las elites locales y
administrativas (Warner y Simpungwe, 2012: 113).

En cuanto a su representacién, conviene preguntarnos sobrelano participacion
de actores considerados adversarios, como lo subraya A. Kriegg-Planque. Existe
una tendencia a invisibilizar las tendencias contrarias y ocultar asi los verdaderos
conflictos, lo que puede generar la despolitizacién y la desideologizacién de los pro-
cesos de negociacién (Krieg-Planque, 2010: 93). En fin, los dispositivos deliberativos
como las PMa, destinadas a promover “buenas pricticas” segtin los arquetipos de la
gobernanza, transfieren agendas, conceptos y estrategias, pero también una ideologia
neoliberal (Alphandery et al., 2012: 13). Esto se puede observar especificamente en el
lugar que se le asigna al Estado en las M4, ya que estas muchas veces ponen en duda
la capacidad de gestién del Estado y lo presentan como un actor més entre los otros.
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Se podria afirmar que las PmA se presentan como una solucidn, es decir, como
instancias eficaces y vectores de articulacién de grupos claves, frente a un Estado
que es presentado como “un freno debido a su ineficiencia” (Jaglin, 2007: 275), sobre
todo en territorios fronterizos en donde histéricamente su presencia ha sido débil.

El Estado se banaliza, pierde su rol hegemdnico y es presentado como un actor
entre otros, que debe negociar en igualdad de condiciones con otros actores de la
sociedad civil y actores privados (Chevallier, 2003: 207).

Es importante recalcar que estas PMA no pueden sustituir al Estado. Las organi-
zaciones internacionales que las convocan hablan en el nombre de grupos que nunca
las eligieron para representarlos (Papadopoulos, 2012: 6). Aun cuando en lo interno
de estas PMA, actores elegidos negocian con actores no elegidos, estas comisiones
no pueden remplazar al Estado. El Estado representa la soberania popular y tiene
por lo tanto la autoridad para gestionar el territorio y los recursos siguiendo el
principio del bien comun. El Estado actia en nombre de todos, pero no es el caso
de las organizaciones internacionales ni de los actores privados, los cuales repre-
sentan sectores (sector ecologista, sector bananero, sector productor de pifia, entre
otros). Esto nos permite concluir que las pma, al representar intereses de sectores
especificos, promueven la gestién de bienes comunes de forma sectorial y su falta
de representacion pone en practica un pluralismo limitado.

Si la Comisién de la Cuenca del Sixaola como pMA no es representativa y no
estd asumiendo las acciones necesarias para hacerle frente a la contaminaciényala
expansion de los monocultivos, podriamos cuestionarnos sobre el papel del Estado
costarricense. Si bien es el responsable de velar por el bien comin y el ambiente en
esta region fronteriza, debemos cuestionarnos sobre sus estrategias de intervencién
y de control.

A partir de las entrevistas realizadas se pudo constatar que si bien estas pma
funcionan gracias al financiamiento y a la asistencia técnica de organizaciones inter-
nacionales, lo hacen también porque los Estados y sus instituciones publicas lo
permiten. Estamos asi frente a procesos desregulados, en donde el Estado cede
voluntariamente a estas Comisiones la gestion de la cuenca.

Al conversar con los actores locales, en especifico representantes de la asociacién
de mujeres productoras de cacao orginico ACOMUITA, ellas afirmaban que el “Estado
estd pero no estd’. Si bien el Estado no estd generando acciones de control y desarro-
llo en la cuenca, tuvo un rol central en la creacién de condiciones necesarias como
infraestructura y seguridad juridica, para promover los emprendimientos privados,

especificamente los relacionados con la explotacién de banano y plétano, delegando a
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estas estas organizaciones internacionales la responsabilidad de garantizar la gestién

ambiental de la cuenca a través de la Comisidn Binacional.

Algunas conclusiones

La Comisién para la Gestién de la Cuenca del rio Sixaola es una pma que repre-
senta a “circulos cerrados” que son escogidos por actores exdgenos para gestionar
de forma sectorial un bien comin. Podriamos asi afirmar que esta PMA tiene una
legitimidad politica limitada, ya que no es representativa y los actores que partici-
pan fueron escogidos por su proximidad ideolégica limitando el debate ptblico a
otros actores que tienen posiciones divergentes. Ademds, la soberania popular no
interviene, ya que estos no fueron elegidos (Hermet et al., 2005: 9). Un verdadero
proceso democratico tiene, por el contrario, como fundamento la soberania popular,
la cual le delega al Estado la autoridad para gestionar su territorio y sus recursos
siguiendo el interés general.

A pesar de las debilidades de esta pma y de los proyectos, es importante reco-
nocer el rol que juegan estos organismos y ONG internacionales. Se debe reconocer
que estas regiones fronterizas se han beneficiado de la inversién que estos proyectos
han generado. Podemos concluir que los actores exdgenos tienen una importante
influencia (recursos, equipos técnicos y estrategias de intervencion) en la gestién
ambiental de las regiones fronterizas, y muchas veces han venido a llenar algunos
“vacios” histéricos e institucionales dejados por el aparato gubernamental en estas
dreas. También han sacado provecho de la particularidad de estas regiones fronteri-
zas para poner en préctica sus proyectos debido a que en estas zonas llegan a contar
con mayor autonomia con respecto a otros territorios en donde la presencia de los
Estados es mis importante. Sin embargo, existen criticas serias a la efectividad y
legitimidad de muchas de sus estrategias de intervencién.

La debilidad de la pma estudiada es evidente, ya que excluye de los espacios de
negociacién a los actores contestatarios e ignora los conflictos socioambientales
alrededor de los monocultivos. Ademds, los actores locales entrevistados las perciben
muchas veces como impuestas desde “afuera’. Otro punto clave es que introducen
a actores privados en los procesos de negociacion ligados a la gestién de bienes
comunes.

No obstante, para Papadéupulos estas debilidades podrian ser superadas si las
PMA garantizaran mayor representatividad, una participacién equitativa, trans-
parencia y rendicion de cuentas y colaboraran con las instituciones democraticas.
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Con una nueva reconfiguracién las pmMa podrian reforzar los espacios de toma de
decisién, fungiendo como instancias complementarias a las propuestas por la demo-
cracia participativa a escala local (gobiernos locales), siempre y cuando se respete la
primacia de las instituciones publicas.

En cuanto a su agenda de trabajo, cabe destacar que tanto esta PMA como los
proyectos que se desarrollan en esta frontera proponen acciones de reforestacion,
de capacitacién en GIRH, de adaptacién al cambio climdtico, pero no proponen ni
mencionan el tema de la contaminacidn generada por la expansién de monocultivos
de banano y plitano considerados por los actores locales entrevistados como la
principal causa de contaminacién en esta cuenca. Ninguna accién es propuesta para
hacerle frente ni a su expansién ni a sus impactos (contaminacidn, sedimentacion,
deforestacién, explotacién laboral, etc.) por parte de esta PMa o de estos proyectos.

Después del estudio de los proyectos y las acciones de esta pmaA podemos afirmar
que el ignorar los conflictos socioambientales es una decisién politica voluntaria.
Para entender por qué las organizaciones internacionales presentes en esta frontera
toman distancia con respecto a estas problemdticas ambientales, conviene estudiar
la naturaleza de las organizaciones y el origen de los fondos, para asi entender c6mo
funcionan sus légicas de accién. Primero que todo, estas organizaciones tienen sus
propias agendas, que deben de ser aplicadas a escala local. Estas agendas son pen-
sadas desde un sistema internacional jerarquizado que podemos llamar “oligopolio
de la conservacién’(Dumoulin y Rodary, 2005), que rara vez toma en cuenta las
particularidades de los sitios en donde ejecutan sus proyectos. Igualmente, estos
proyectos responden a las agendas de las agencias internacionales de cooperacién
que financian sus acciones. W. Robinson afirma que la principal causa del “boom”
de las oNG es que los Estados del norte las financian (Robinson, 2003: 227). Los
recursos de estas organizaciones vienen de gobiernos, instituciones financieras y
empresas del norte, y esto genera una transferencia vertical de agendas y de meto-
dologias de norte a sur. La proximidad de estas organizaciones internacionales con
respecto a los gobiernos y las empresas que muchas veces las financian a través de
fundaciones genera una “superposicion institucional” que hace muchas veces muy
dificil distinguir quién es quién ( Robinson, 2003: 227).

Para W. Robinson, la ayuda al desarrollo ha sido siempre un instrumento de
los poderes hegeménicos para abrir nuevos mercados, facilitar el acceso a los recur-
sos naturales e integrar regiones “poscoloniales” en la economia mundo capitalista
(Robinson, 2003: 227). Para este autor, esto no es cuestion de caridad o filantropia

sino mds bien de un proceso de privatizacién: los fondos ya no son dados a los
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Estados, sino a los grupos “no gubernamentales” contratados para que ejecuten
acciones que deberian ser realizadas por los Estados.

Las oNG internacionales y la pma estudiadas mantienen su distancia con los
movimientos y actores considerados “radicales”; no defienden a los sectores popu-
lares y representan mds bien los intereses de las elites locales-trasnacionales. Como
afirman Chartier y Ollitrault, estas organizaciones estin determinadas por las
alianzas que han suscrito y por sus fuentes de financiamiento. Para mantener una
posicién privilegiada requieren mantener su credibilidad y su perfil (neutral, inte-
rés general, respecto a principios democraticos), por lo que seria autodestructivo
para ellas alejarse radicalmente de los registros de accién dominantes (Chartier y
Ollitrault, 2005: 36).

En efecto, las organizaciones internacionales no son auténomas y estin deter-
minadas por los intereses de los gobiernos, de las elites politicas locales-nacionales
y de las empresas. Esto puede explicar su falta de toma de posicién con respecto a
los conflictos socioambientales ligados a la expansidn de los monocultivos. La pma
estudiada trata temas menos controversiales, menos politicos, menos ideolégicos, es
decir, menos conflictivos. Tiene asi una tendencia, como afirma Robinson, a“despo-
litizar la sociedad”y extraer la“ideologia” de los debates. El tema de la expansién de
los monocultivos nos permite observar este proceso de desideologizacién, ya que los
monocultivos constituyen una problemdtica que supone una toma de posicién con
respecto a los modos de produccién capitalistas que generan importantes dindmi-
cas de despojo en estas comunidades. Ignorando este tema, las organizaciones no
gubernamentales aceptan el modelo de desarrollo capitalista basado en la légica de
acumulacién por desposesion que este tipo de agricultura motiva (Harvey, 2004).
La acumulacién por desposesidn, segiin D. Harvey, se refiere a la transferencia de
activos a través de una gran variedad de procesos econémicos, de los propietarios
domésticos hacia otros que son generalmente actores exdgenos que se apropian de
dichos activos y los acumulan (Harvey, 2004: 114). La mercantilizacién y privatiza-
cién de la tierra, la supresion del derecho a los bienes comunes, el desplazamiento
de poblaciones campesinas e indigenas y la apropiacién de activos son solo ejemplos
de este proceso (Harvey, 2004: 113).

El papel del Estado es determinante, ya que actiia como socio o facilitador de
estos procesos, sin asumir realmente un rol redistributivo o de control. Tal como
afirma Ciceres (2015: 117-118), si el Estado no asume un papel activo en la regulaciéon
de la conservacién de la naturaleza, el capitalismo no va a regularse a si mismo.

Al disponer de marcos normativos y sociales que permiten la expansion de estas
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actividades, el Estado también puede no solo ser cémplice de la acumulacién por
desposesidn, sino también crear nuevas formas de despojo.

Podemos asi concluir que estas organizaciones y PMA no buscan generar cambios
estructurales ni poner en duda el orden establecido. Estas organizaciones no son
movimientos sociales, sino alternativas a ellos, pensadas por un oligopolio de la
conservacidn al servicio de un sistema capitalista (Robinson, 2003: 228).
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