L

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you byff*: CORE

provided by Portal de Revistas Cientificas Complutenses

Evaluacion de la gobernanza en los espacios na-
turales protegidos. El caso de la Columbia Bri-
tanica y Ontario (Canada)’

Francesc RomaGgosa

Departament de Geografia, Universitat Autonoma de Barcelona
Francesc.Romagosa@uab.cat

Paul F.J. EAGLES

Department of Recreation and Leisure Studies, University of Waterloo (Canada)
eagles@uwaterloo.ca

Windekind BUTEAU DUITSCHAEVER

Department of Geography, Wilfrid Laurier University (Canada)
bute3420@mylaurier.ca

Recibido: 23 de Noviembre de 2010
Enviado a evaluar: 3 de Marzo de 2011
Aceptado: 23 de Marzo de 2012

RESUMEN

Actualmente existe una gran diversidad de modelos de gestion de espacios protegidos y, por consiguien-
te, de modelos de gobernanza (quién toma las decisiones, como las toma y qué nivel de participacion
tienen en el proceso los distintos agentes implicados). Para cada uno de los modelos de gestion se puede
analizar y evaluar su respectivo modelo de gobernanza, utilizando los criterios de buena gobernanza
del PNUD. Asi se hizo en el estudio realizado para los parques naturales provinciales de la Columbia
Britanica y de Ontario en Canada. Ese estudio no sélo permitié comparar dos modelos de gestion dis-
tintos (combinado publico-privado y paraestatal, respectivamente), sino también evaluar la percepcion
de cada modelo de gobernanza y sus criterios por parte de los distintos agentes implicados. E1 modelo
de Ontario resulto6 ser el mejor valorado de los dos, aunque con valoraciones distintas segtin el tipo de
agente encuestado.

Palabras clave: gobernanza, espacios naturales protegidos, modelos de gestion, agentes, Canada.
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Evaluation of governance in protected areas.
The case of British Columbia and Ontario (Canada)

ABSTRACT

There is currently a wide diversity of management models for protected areas. As a result, there is a wide
diversity of governance models too (who are the decision-makers, how are decisions taken, and how are
various stakeholders involved in the decision making process).

Governance within management models for parks and protected areas can be analysed and evaluated
using the UNDP governance criteria. Evaluation of governance using these governance criteria has
been proven effective through studies undertaken for the British Columbia and Ontario’s provincial
parks systems (Canada). Those studies not only compared both management models (combined public
and for-profit, and parastatal, respectively), but also evaluated the different stakeholders’ perception of
governance within each management model. The Ontario model was the best valued of both, although
different results were obtained depending on the type of the surveyed stakeholder.

Key words: governance, protected areas, management models, stakeholders, Canada.

Evaluation de la gouvernance des aires protégées.
Le cas de la Colombie Britannique et de I’Ontario (Canada)

RESUME

Il y a présentement plusieurs modeéles de gestion pour les aires protégées. Il en résulte une grande
diversité de modeles de gouvernance (qui prend les décisions et comment celles-ci sont-elles prises et
comment inclut-on les parties prenantes dans le processus décisionnel). La gouvernance présente dans
les modéles de gestion des aires protégées peut étre analysée et évaluée en utilisant les critéres de gou-
vernance stipulés par le PNUD. L’évaluation de la gouvernance utilisant les criteres du PNUD pour la
Colombie Britannique et I’Ontario (Canada) démontre que ces critéres sont effectifs. Cet étude non pas
seulement comparé les deux systémes provinciaux (respectivement, gestion publique et a but lucratif
combinées et gestion paragouvernementale), mais a aussi évalué la perception de gouvernance des deux
systémes de gestion du point de vue des parties prenantes. De ces deux modeles de gestion, celui de
I’Ontario a recu de meilleures notes. Par contre, les résultats différent selon les parties prenantes.

Mots-clés: gouvernance, aires protégées, modeles de gestion, parties prenantes, Canada.

1. INTRODUCCION

En un sentido general, por gobernanza se entiende “el sistema de reglas formales e
informales que establecen las pautas de interaccioén y de cooperacion entre los dife-
rentes actores que intervienen en el proceso de toma de decisiones” (Roca, 2006). Por
lo tanto, la gobernanza incluye a los organismos gubernamentales, pero también a
las empresas, las organizaciones no gubernamentales y los individuos en general. La
gobernanza tiene tres esferas: politica, econdmica y administrativa. La gobernanza
politica es el proceso de toma de decisiones que determina las politicas que se apli-
can en un determinado ambito. La gobernanza econdmica se refiere a los procesos a
través de los cuales se toman las decisiones de caracter econémico. La gobernanza
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administrativa es el sistema que implementa la ley y las politicas. Las tres esferas
estan interrelacionadas y son interdependientes (PNUD, 1997).

Por su parte, Graham et al. (2003) definen la gobernanza como “las interacciones
entre estructuras, procesos y tradiciones que determinan como se ejerce el poder,
como se toman las decisiones sobre aspectos de interés publico, y como la ciudadania
u otros agentes dan su opinion. Se trata del poder, de las relaciones que se establecen
y de las responsabilidades: quién tiene influencia, quién decide, y de qué manera
son considerados responsables los que toman las decisiones” (Graham et al., 2003:
2-3). Asi, el concepto de gobernanza deberia distinguirse claramente del concepto de
gestion, si bien ambos conceptos estan interconectados: mientras “gestion” hace re-
ferencia a lo que se realiza en un lugar o en una situacion determinada, “gobernanza”
se refiere a quién toma esas decisiones y como las toma (Borrini-Feyerabend et al.,
2006).

Si bien la gobernanza ha sido estudiada en relacion a diferentes sectores publicos
y privados, como por ejemplo la salud, la educacion, los negocios y la economia en
general, se constata como todavia hay una falta de profundizacion de este concepto
en relacion al medio ambiente y los espacios naturales protegidos. En relacion a los
parques y espacios naturales protegidos, la literatura académica sobre gobernanza
en estos ambitos es todavia escasa y relativamente reciente, pudiéndose destacar,
entre otros, los trabajos de Abrams et al. (2003), Graham et al. (2003), Dearden et al.
(2005), Borrini-Feyerabend et al. (2006), Hannah (2006), Balloffet y Martin (2007),
Eagles (2008), Eagles (2009), Eagles et al. (2010) y Lockwood (2010).

Los espacios naturales protegidos® incluyen, a escala mundial, los ecosistemas,
habitats y especies mas importantes. Dearden et al. (2005: 98) opinan que “no es
suficiente disponer del niimero adecuado de espacios protegidos en los lugares ade-
cuados; también es necesario asegurar que su gobernanza es capaz de gestionarlos de
forma efectiva y producir los resultados deseados”. Esta opinion enlaza con uno de
los acuerdos del V Congreso Mundial de Parques, organizado por la Union Interna-
cional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) en Durban (Surafrica) en 2003,
donde la gobernanza fue reconocida como un factor clave para conseguir no solo los
objetivos ambientales sino también sociales de los espacios protegidos. Segun este
acuerdo, “el grado al que llegan los espacios protegidos de cumplimiento de los ob-
jetivos de conservacion, de contribucion al bienestar de la sociedad y de consecucion
de los objetivos sociales, economicos y ambientales, esta estrechamente relacionado
con la calidad de su gobernanza” (Balloffet y Martin, 2007: 2). El estudio llevado a
cabo por Smith et al. (2003) demostro la existencia de una relacion muy directa entre
la calidad de la gobernanza y la calidad de la conservacion de la biodiversidad. Ballo-
ffet y Martin (2007) anaden al papel de la calidad de la gobernanza, el favorecimiento
de una mayor participacion de la sociedad civil asi como la mejora en la sostenibili-
dad a largo plazo de los espacios protegidos.

2 De aqui en adelante también denominados espacios protegidos, forma equivalente del inglés
protected areas.
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La gobernanza de espacios protegidos incluye tanto aspectos de la biodiversidad
como aspectos sociales de la gestion de estos espacios. En concreto, existen muchas
decisiones importantes que deben tomarse sobre los espacios protegidos. Entre estas
decisiones, cabe destacar (Borrini-Feyerabend et al., 2006):

- Determinar donde se necesita un espacio protegido, donde debe estar situado y qué
tipo de estatus deberia tener.

- Determinar quién tiene derecho a dar su opinion sobre los aspectos relativos al es-
pacio protegido.

- Crear normas sobre los usos del suelo y de los recursos permitidos dentro del espacio
protegido, asi como establecer zonas para diferentes niveles de acceso y uso.

- Hacer respetar la zonificacion y las normas acordadas.

- Decidir como los recursos financieros (y otros recursos) se destinaran a dar apoyo
a actividades especificas de conservacion y desarrollo sostenible para el espacio pro-
tegido.

- Generar ingresos y decidir como esos ingresos se distribuyen y utilizan.

- Llegar a acuerdos con otras partes para compartir o delegar algunos de los poderes
anteriores o para decidir sobre otros aspectos relativos al espacio protegido.

2. GOBERNANZA Y MODELOS DE GESTION DE ESPACIOS NATURALES
PROTEGIDOS

En el modelo clasico de gobernanza de espacios protegidos, el gobierno (el estado)
era habitualmente el principal o el unico agente en la toma de decisiones en relacion
a los espacios protegidos. Una perspectiva mas amplia de la gobernanza, como la que
se ha ido desarrollando a lo largo de los ultimos tiempos, incorpora varios agentes
aparte del estado (o de los distintos niveles de gobierno), tales como los propietarios
de las tierras, la poblacion que vive dentro o cerca del espacio protegido (Balloffet
y Martin, 2007), asi como organizaciones no gubernamentales (ONG). Este cambio
relativamente reciente de perspectiva es el reflejo, segiin Lockwood (2010), de una
serie de factores de caracter politico, social y ambiental:

- La demanda creciente a favor del cumplimiento de los derechos de las comunida-
des locales e indigenas ha llevado al reconocimiento de que la creacion y la gestion
de los espacios protegidos ha provocado desplazamientos e inconvenientes para las
poblaciones en muchas partes del mundo, particularmente en los paises que sufrieron
la colonizacion.

- En muchos paises en vias de desarrollo los intentos de implantar el modelo de go-
bernanza “de arriba para abajo” han resultado problematicos, con muchos espacios
protegidos que han fracasado en lograr sus objetivos debido a los déficits de formacion
de la poblacion, que ha seguido realizando una extraccion insostenible de los recursos,
caza furtiva y/o sabotajes en esos lugares. En este sentido, los enfoques de gestion y
gobernanza basados en las comunidades locales y/u otras formas compartidas emergen
ante la evidencia de las limitaciones practicas (disminucion de biodiversidad) y mora-
les (falta de justicia social) de una gobernanza unilateral basada en el estado.
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- Con unas mejoras en la educacion, asi como en las comunicaciones y la movilidad,
una ciudadania mas informada ha presionado para tener mayor capacidad de incidir en
la toma de decisiones que afectan sus vidas, incluyendo la creacion y gestion de espa-
cios protegidos. En muchos paises, los organismos gubernamentales encargados de los
espacios protegidos han abierto los procesos de toma de decisiones a un mayor niimero
de agentes, entre los cuales el sector privado, las comunidades locales y las ONG.

- Las tendencias neoliberales seguidas por muchos gobiernos del planeta durante las
ultimas tres décadas han comportado, entre otras cosas, el traspaso de responsabili-
dades o competencias en la gestion de espacios protegidos de los organismos guber-
namentales a la iniciativa privada. Esta politica ha conducido a un mayor peso en la
participacion en la gestion de espacios protegidos no sélo de las empresas privadas
sino también de ONG y de la poblaciéon local, aunque bajo el control del gobierno en
la mayoria de los casos.

- Cada vez se ha hecho mas evidente que muchos de los problemas que afectan los
espacios protegidos requieren una respuesta de una escala territorial mayor, ya que
deben tenerse en cuenta aspectos como la gestion forestal, agricola, hidrica, urbana,
etc. del entorno de cada espacio protegido. Por lo tanto, los distintos actores sociales,
economicos y politicos del territorio estan llamados a la participacion en la gobernanza
de esos espacios.

Este contexto es el que explicaria la diversidad y complejidad de modelos de ges-
tion y, por consiguiente, de gobernanza, que se pueden encontrar actualmente en los
espacios protegidos. Para comprender esta complejidad es preciso distinguir los tres
elementos funcionales que forman la gestion de espacios protegidos. Estos elementos
son (Eagles, 2008, 2009): 1) la propiedad de los recursos; 2) las fuentes de ingreso
para la gestion; y 3) el organismo gestor.

Esencialmente, la propiedad de los recursos puede ser de cuatro tipos, en funcion
de quién ostenta dicha propiedad: 1) organismos gubernamentales, pudiéndose en-
contrar en los distintos niveles de la administracion (desde el ambito nacional hasta
el local); 2) organizaciones sin animo de lucro, como pueden ser ONG, fundaciones
u otras entidades de caracter privado; 3) empresas privadas, en este caso con animo
de lucro; 0 4) una comunidad local, sobre todo en forma de comunidades indigenas.

Existen tres fuentes principales de ingresos para la gestion de espacios protegidos:
1) subvenciones del gobierno, provenientes de impuestos. Muy significativas y nota-
bles en los paises desarrollados; 2) cobro de entradas. En los paises en vias de desa-
rrollo es una de las principales formulas de obtencion de ingresos; o 3) donaciones.
Generalmente se trata de una fuente de ingresos secundaria.

En cuanto al organismo gestor, existen cinco alternativas: 1) un organismo guber-
namental convencional; 2) un organismo paraestatal (empresa propiedad del gobier-
no, con o sin animo de lucro); 3) un organismo sin animo de lucro; 4) una empresa
publica o privada con animo de lucro; o 5) una comunidad local.

Los cuatro tipos de propiedad de los recursos, los tres tipos de fuentes de ingresos
y los cinco tipos de organismos gestores llevan a 60 combinaciones distintas, siendo
cada una de ellas un modelo distinto de gestion y, por ende, de gobernanza. De to-
das estas combinaciones, hay ocho que son las mas comunes a escala internacional
(Eagles, 2008, 2009): 1) modelo tradicional de parque nacional; 2) modelo paraes-
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tatal; 3) modelo sin animo de lucro; 4) modelo “ecolodge”; 5) modelo combinado
publico-privado; 6) modelo combinado publico-sin animo de lucro; 7) modelo com-
binado aborigen-gubernamental; y 8) modelo de comunidad tradicional. Los tipos
de elementos funcionales que caracterizan cada uno de los ocho modelos citados se
presentan en la Tabla 1.

Existen, sin embargo, otras posibles clasificaciones de los modelos de gestion y
gobernanza de espacios protegidos. Por ejemplo, Abrams et al. (2003) y Borrini-
Feyerabend et al. (2006) hacen una propuesta mas simplificadora que agrupa los es-
pacios protegidos en cuatro modelos principales: 1) espacios protegidos gestionados
por el gobierno; 2) espacios protegidos de gestion publico-privada; 3) espacios prote-
gidos de gestion privada; 4) espacios de conservacion comunitaria.

En cualquier caso, para cada uno de los modelos de gestion se puede analizar y
evaluar su respectivo modelo de gobernanza, como se vera a continuacion.

Tabla 1. Caracteristicas de los principales modelos de gestion de espacios protegidos

Modelo de gestion Propiedad de los Fuentes de ingreso Organismo gestor
recursos
Tradicional de parque Gobierno Impuestos y Organismo
nacional subvenciones gubernamental
Paraestaral Gobierno Cobro de entradas Empresa
gubernamental
Sin dnimo de lucro Organizacion sin Deonaciones Organizacion sin
4nimo de lucro animo de lucro
“Ecolodge” Empresa privada Cobro de entradas Empresa privada
Combinado piiblico- Gobierno Impuestos y Combinacién de
privado subvenciones y cobro empresas publicas y
de entradas privadas
Combinado piiblico-sin Gobierno Impuestos y Combinacién de
dninto de lucro subvenciones y cobro empresas publicas y
de entradas organizaciones sin
anime de luero
Combinado aborigen- Grupos aborigenes Impuestos y Organismo
gubernamental subvenciones y cobro gubernamental
de entradas
Comunidad tradicional Grupos aborigenes Cobro de entradas Grupos aborigenes

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eagles (2008, 2009)

3. ANALISIS DE LA CALIDAD DE LA GOBERNANZA: HACIA UNA
“BUENA GOBERNANZA”

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) desarroll6 una lista
de criterios sobre buena gobernanza (PNUD, 1997). Segun el PNUD, una buena go-
bernanza -aplicable a cualquier &mbito- se basa en diez criterios:

- Participacion publica: todas las personas y todos los agentes deberian poder dar su
opinioén en el proceso de toma de decisiones, ya sea directamente o a través de institu-
ciones que legitimamente representan sus intereses;
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- Busqueda del consenso: la capacidad de mediar entre los distintos intereses para
buscar un amplio consenso que prime el interés general;

- Vision estratégica: mirar hacia el futuro de forma constructiva, teniendo en conside-
racion las complejidades historicas, culturales y sociales de cada situacion;

- Receptividad: las instituciones y los procesos intentan atender a todos los agentes de
forma proactiva en relacion a las quejas y las criticas;

- Efectividad: la capacidad de lograr objetivos organizacionales;

- Eficiencia: hacer un uso o6ptimo de los recursos;

- Rendicion de cuentas: los responsables de las decisiones responden sobre ellas ante
los distintos agentes, hacen el seguimiento de criticas o requerimientos y aceptan sus
responsabilidades en caso de incumplimiento, incompetencia o engafio;

- Transparencia: compartir informacion y actuar de forma abierta;

- Equidad: trato justo y sin distinciones para todas las personas y todos los agentes;

- Cumplimiento de la ley: marcos legales justos y que se cumplan.

Desde el punto de vista de la gestion de espacios protegidos, la buena gobernanza
se producira cuando todos los criterios citados sean presentes en un determinado
modelo de gestion (Graham et al., 2003), al mismo tiempo que se lleven a cabo de
forma eficiente los dos principales objetivos que persiguen los espacios protegidos
(Eagles y McCool, 2002): la conservacién y la gestion de los recursos naturales y el
ofrecimiento de servicios educativos y de ocio para el publico visitante.

Graham et al. (2003) agruparon los diez criterios generales del PNUD en cinco
categorias considerando especificamente los espacios protegidos: 1) legitimidad y
opinidn; 2) direccion; 3) actuacion; 4) rendicion de cuentas; y 5) imparcialidad. Esta
clasificacion en cinco categorias fue aceptada el mismo afio de su publicacion por el
Congreso Mundial de Parques de la UICN (World Parks Congress, 2003). Mas re-
cientemente, Lockwood (2010) también ha propuesto una nueva clasificacion basada
en siete criterios, aunque no concuerdan exactamente con los criterios del PNUD
(Tabla 2).

Tabla 2. Criterios de buena gobernanza

Principios basicos
(PNUD, 1997)

Categorias combinadas
(Graham et al., 2003)

Propuesta alternativa
(Lockwood, 2010)

Participacion publica

Busqueda del consenso

Legitimidad y opinion

Legitimidad

Vision estratégica Direccion
Receptividad Actuacion
Efectividad

Eficiencia

Rendicién de cuentas

Transparencia

Rendicion de cuentas

Rendicién de cuentas

Transparencia

Equidad Imparcialidad Imparcialidad

Principios de derecho -
Integracion
Conectividad
Resiliencia

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eagles (2008, 2009) y Lockwood (2010)
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El andlisis de la buena gobernanza (o de la calidad de la gobernanza) consiste
en comprobar que las practicas actuales se ajustan a los criterios aceptados (Weiss,
2000). Los criterios de gobernanza del PNUD se han utilizado en distintos estudios
sobre la gestion de los recursos naturales, como por ejemplo la gestion del agua
(Sokhem y Sunada, 2000) o de los bosques (Hayes, 2006; Agrawal et al., 2008). Pero
hasta recientemente, tal como exponen Bovaird (2005) y Hannah (2006), ha existido
un vacio en el ambito de los espacios protegidos. Sin embargo, el propio trabajo de
Hannah, la obra de Hockins et al. (2006) -aunque centrada solamente en el analisis
de la eficiencia en la gestion de espacios protegidos-, asi como otras investigaciones
mas recientes (Buteau-Duitschaever, 2009; Eagles, 2009; McCutcheon, 2009; Eagles
et al., 2010) quieren cambiar esta situacion.

El trabajo de Hannah (2006) desarrolld un marco para el analisis de la gobernanza
en los espacios protegidos privados de Canada basandose en las cinco categorias de
principios de gobernanza de Graham et al. (2003). La autora llegd a la conclusion que
los espacios protegidos privados analizados mostraron tener una buena gobernanza
en términos generales, aunque con distintos niveles en cada una de las cinco catego-
rias. Por su parte, el estudio de Eagles (2009) permitié evaluar desde una perspectiva
de buena gobernanza los ocho tipos de modelos de gestion de espacios protegidos que
previamente se habian establecido (Tabla 1). Usando un enfoque teérico, la investi-
gacion valoro los diez criterios de gobernanza del PNUD (1997) para cada modelo de
gestion, asumiendo que cada criterio tenia la misma importancia. Los resultados in-
dicaron que el modelo con mayor puntuacion, esto es, el mas proximo a los estanda-
res de buena gobernanza, era el modelo combinado publico-sin animo de lucro (que
obtuvo valores altos en todos los criterios, excepto en el de transparencia), sugiriendo
la idea que la combinacion de la propiedad gubernamental de los recursos con una
gestion sin &nimo de lucro es el modelo que mas se acercaria a los principios de buena
gobernanza. Los otros modelos que obtuvieron cifras elevadas fueron el modelo sin
animo de lucro, el modelo tradicional de parque nacional, el modelo paraestatal y el
modelo combinado publico-privado.

Dos trabajos que fueron realizados para el V Congreso Mundial de Parques se
inspiraron en el trabajo del PNUD y recomendaron que los espacios protegidos par-
ticipen en procesos participativos para la evaluacion de la gobernanza (Abrams et
al., 2003; Graham et al., 2003). El uso de esta metodologia, aunque no es la Gnica
posible, pareceria muy adecuada, teniendo en cuenta que, tal como indican Borrini-
Feyerabend et al. (2006: 135), “nadie como los actores sociales (agentes) pertinentes
pueden comprender y definir mejor qué constituye una buena gobernanza en una
situacion determinada”. Asi, este enfoque participativo es el que se empled en el es-
tudio realizado en Canada que se explica en los siguientes apartados.
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4. EVALUACION DE LA PERCEPCI,(')N DE LA GOBERNANZA EN LOS
PARQUES NATURALES DE CANADA

Hasta el momento presente existe poca literatura que documente las visiones y per-
cepciones que tienen los distintos grupos de agentes relacionados con los espacios
protegidos sobre la gobernanza relativa a esos espacios (Eagles et al., 2010). La
investigacion realizada por el grupo de investigacion sobre gobernanza en parques
naturales de la Universidad de Waterloo entre 2008 y 2010 ha sido pionera en este
sentido y ha permitido realizar una comparacion entre dos modelos diferentes de go-
bernanza de parques naturales en Canada mediante la realizacion de una valoracion
de las percepciones de los distintos agentes implicados en la gobernanza.

A partir de la clasificacion realizada por Eagles (2009) se pudo realizar una pri-
mera aproximacion a la evaluacion de los criterios de gobernanza en dos modelos
diferentes de gestion. El objetivo ultimo de esta evaluacion era el de poder dar res-
puesta, desde el punto de vista de la gobernanza, a estas preguntas: ;Qué modelo es
el mejor valorado segun los diferentes agentes? ;Qué diferencias se constatan entre
los agentes? ;Cuales son las ventajas y los inconvenientes de cada uno de los mode-
los? Concretamente, se analizo el modelo paraestatal (desarrollado por los parques
provinciales de Ontario, Canada) y el modelo de combinacion publico-privado (de-
sarrollado por los parques provinciales de la Columbia Britanica o British Columbia,
Canada). El primero se basa en el ofrecimiento de los servicios por parte de las pro-
pias agencias publicas que gestionan los parques, mientras que el segundo aunque la
propiedad de los recursos es publica, se basa en la contratacion de empresas privadas
para que ofrezcan todos los servicios (externalizacion).

Los parques de Ontario adoptaron el modelo de gestion paraestatal a mediados de
la década de 1990, a partir del momento en que se constato la necesidad de un cambio
de modelo (hasta entonces el modelo imperante era el tradicional de parque nacional)
debido al recorte financiero del gobierno a la gestion de recursos naturales provocado
por la recesion economica. En ese momento se creyo oportuno crear el organismo pu-
blico Ontario Parks, dependiente del Ministerio de Recursos Naturales del gobierno
provincial de Ontario. Los empleados publicos de los parques se encargan de toda la
gestion y ofrecen la mayor parte de los servicios a los visitantes, mientras que em-
presas privadas realizan algunos servicios como el alquiler de canoas o la gestion de
pequeios comercios. Ontario Parks también trabaja estrechamente con asociaciones
ambientalistas sin animo de lucro denominadas Friends groups (por ejemplo, Friends
of Algonquin Park), que pueden ofrecer algunos servicios a los visitantes, como pro-
gramas de educacion e interpretacion ambiental (Ministry of Natural Resources,
1996; Moos, 2002). El modelo de negocio de Ontario Parks se basa principalmente
en el cobro de entradas a los visitantes, llegando a cubrir aproximadamente el 80%
de su presupuesto, mientras que el 20% restante lo ofrece el gobierno provincial (En-
vironmental Commissioner of Ontario, 2008). Esto significa que existe una elevada
dependencia sobre los ingresos generados por los visitantes y una necesaria eficiencia
financiera. Por este motivo los parques naturales de Ontario tienen unos de los pre-
cios de entrada mas elevados de Canada.
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En el caso de los parques de la Columbia Britanica, el gobierno provincial ya habia
empezado a transferir los servicios para los visitantes a mediados de la década de
1980, hasta el punto de que en 1989 todos los servicios para los visitantes eran gestio-
nados por empresas privadas, mientras que los empleados de la empresa publica BC
Parks (British Columbia Parks) se dedicaban a la gestion ambiental y de los recursos,
al planeamiento y al seguimiento de los contratistas privados (Cavers, 2004; Forum
Consulting Group, 2008). El modelo ha seguido vigente hasta la actualidad. BC Parks
establece el precio de las entradas de los parques, pero estas entradas son cobradas
por las empresas privadas que realizan la gestion del uso publico. Si las empresas
no llegan a cubrir sus costes de funcionamiento con las entradas, BC Parks cubre la
diferencia mediante una subvencion (Forum Consulting Group, 2008), de manera
que se garantiza la viabilidad economica de este modelo basado en la externalizacion.

Tabla 3. Principales caracteristicas de los parques naturales de la Columbia Britanica y de
Ontario

Columbia Britanica Ontario
Hectareas totales 13.050.000 9.400.000
% de la provineia 14,26 7.31
Numero de parques 972 621
Numero de parques con servicios 206 111
para visitantes
Numero de plazas de camping 11.000 19.349
Precio relativo de las entradas Bajo Elevado
Modelo de gestion Publico-privado Paraestatal
Implicacion de ONG en la gestion No Si

Fuente: Elaboracion propia a partir de BC Parks (2010) y Environmental Commissioner of
Ontario (2008)

Para encontrar respuestas a las preguntas que se planteaba la investigacion se tu-
vieron que analizar las opiniones de los diferentes agentes relacionados directa o
indirectamente con la gobernanza de los parques. Los tipos de agentes se dividieron
en cinco grupos, segun su perfil: 1) personal técnico de los parques; 2) visitantes de
los parques; 3) responsables de empresas que operan en los parques; 4) poblacion
local; y 5) miembros de entidades (ONG) que tienen relacion con los parques. Para
evaluar la percepcion de cada uno de estos cinco grupos de agentes en relacion a la
gobernanza de los parques naturales se disefid una encuesta basada en los diez prin-
cipios de buena gobernanza del PNUD, que sirvieron de marco para la investigacion.
Se optd por los criterios del PNUD porque eran mucho mas exhaustivos y detallados
que propuestas mas simplificadoras como la de Graham et al. (2003) que agrupaban
criterios y no hubiesen permitido detectar diferencias significativas entre criterios,
como posteriormente se demostraria con los resultados del estudio. Asi, mediante
una revision bibliografica exhaustiva se elaboraron varias afirmaciones (entre cinco
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y nueve por criterio) para medir cada uno de los diez criterios (véanse ejemplos de
afirmaciones en la Tabla 4).

Tabla 4. Ejemplos de afirmaciones incluidas en la encuesta de percepcion de la gobernanza

Principios basicos Ejemplos de afirmaciones a valorar por los agentes
(PNUD, 1997)
Participacion publica - El proceso de participacion publica para la toma de decisiones es
adecuado.

- Agquellas personas que han querido participar en el proceso de
participacion publica han tenido la oportunidad de hacerlo.

Biuisqueda del consenso - Las decisiones en el parque son tomadas por consenso.
- La cantidad de tiempo destinada a la toma de decisiones es
adecuada.
Vision estratégica - El planeamiento y la gestién del parque cumplen con la

declaracion de objetivos de los parques provinciales.

- El plan de gestion del parque esta siendo implementado de forma
efectiva.

Receptividad - El personal del parque se esfuerza para ofrecer su ayuda a los
visitantes que lo precisan.

- El personal del parque responde rapidamente a las peticiones que
se les hacen.

Efectividad - Los servicios y equipamientos del parque son de calidad excelente.

- El personal del parque se ocupa del control de la calidad de la
gestion y los servicios.

Eficiencia - El parque tiene suficiente personal para que puedan realizarse las
tareas necesarias.

- El precio de la entrada del parque es acorde con las tareas que
ofrece el personal del parque.

Rendicidn de cuentas - Estoy informado/a sobre las politicas del parque.
- Estoy informado/a sobre los principales proyectos del parque.
Transparencia - La informacion que ofrece el parque esta a un nivel de detalle
apropiado.
- Los procesos de contratacion publica del parque son abiertos y
comprensibles.
Equidad - Los usuarios reciben un trato justo v sin diseriminaciones.

- Puedo utilizar los servicios que ofrece el parque del mismo modo
que ofros usuarios.

Cumplimiento de la ley - El parque controla los usos del suelo inadecuados.
- El parque cumple las leyes que le afectan.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Buteau-Duitschaever (2009)

Las respuestas fueron calculadas utilizando una escala de cinco puntos (escala de
Likert) que valoraba cada afirmacion: 1) totalmente de acuerdo; 2) de acuerdo; 3) ni
de acuerdo ni en desacuerdo; 4) en desacuerdo; 5) totalmente en desacuerdo. Tam-
bién se afiadieron las opciones “No lo s¢” y “No aplicable”. Las afirmaciones estaban
referidas al parque natural al que cada individuo encuestado se sentia mas proximo
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o bien al conjunto de parques provinciales si el individuo preferia opinar sobre mas
de un parque’.

5. ANALISIS DE LOS RESULTADOS

Las encuestas realizadas ascendieron a un total de 246 en la provincia de la Columbia
Britanica y de 380 en la provincia de Ontario, siendo los visitantes el grupo mayo-
ritario en ambos casos (Tabla 5). Los grupos minoritarios fueron la poblacion local
en el caso de la Columbia Britanica y los responsables de empresas vinculadas a
los parques en el caso de Ontario. Esto ultimo se debe al hecho que en el modelo de
gestion desarrollado en los parques de Ontario la presencia de empresas privadas es
muy baja, a diferencia del de la Columbia Britanica, donde €stas tienen una presencia
muy significativa.

Tabla 5. Respuestas obtenidas en las encuestas a los agentes

Columbia Britanica Ontario
Agentes Numero % Numero %
Personal del parque 62 252 63 16.6
Visitantes 112 45,5 255 67.1
Responsables de empresas 22 8.9 8 2.1
Poblacién local 15 6.1 30 7.9
Miembros de ONG 35 14.2 24 6.3
Total 246 100 380 100

Fuente: Buteau-Duitschaever (2009) y Eagles et al. (2010)

Con el objeto de facilitar el analisis de los datos obtenidos en las encuestas, el equi-
po encargado de la investigacion realizo un analisis de componentes principales para
determinar si los distintos elementos (afirmaciones a valorar) que conformaban cada
criterio de gobernanza se podian agrupar en el mismo o en varios factores. Este analisis
revel6 que a partir de los diez criterios de gobernanza se podian crear doce factores, ya
que dos de los criterios iniciales se podian desdoblar: el criterio efectividad se podia
dividir en “Efectividad de resultados” (relacionado con la calidad de los servicios para
visitantes) y “Efectividad de procesos” (relacionado con procesos de gestion), mientras
que el criterio equidad se podia dividir en “Equidad general” (relacionado con la igual-
dad de trato, la imparcialidad en establecer prioridades, etc.) y “Equidad financiera”
(relacionado con aspectos como el cobro de entradas o el ingreso de impuestos para
cubrir gastos) (Eagles et al., 2010). Asi, el analisis para los diferentes agentes se realizo
en base a estos doce factores de gobernanza.

La valoracion de la percepcion de la gobernanza se realizd a partir de una escala de
1 a 5 en funcion de la media de las respuestas ofrecidas por los encuestados, de manera

3 Para una informacion mas detallada sobre la metodologia de la elaboracion y realizacion de las
encuestas véase Buteau-Duitschaever (2009) y Eagles et al. (2010).
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que valores cercanos a 1 significan proximidad a la buena gobernanza y valores cerca-
nos a 5, proximidad a una mala gobernanza, siendo 3 un valor neutral. Los resultados
generales obtenidos para la Columbia Britanica arrojan unos valores sensiblemente
superiores a aquellos obtenidos para Ontario. Dicho en otras palabras, la percepcion
general de los encuestados otorga unos valores mas cercanos a la buena gobernanza al
sistema de parques naturales de Ontario, ya que en todos los doce criterios los valores
son menores en Ontario respecto a los equivalentes de la Columbia Britanica (Tabla 6).

En el caso de la Columbia Britanica, los valores medios de la gobernanza oscilan
entre 2,52 para la efectividad de resultados y la equidad general como mejores valores y
3,55 para la equidad financiera como peor valor, encontrandonos asi con cinco criterios
por debajo del valor medio de 3 y, por lo tanto, mas cercanos a la buena gobernanza
(efectividad de resultados, equidad general, vision estratégica, receptividad y efectivi-
dad de procesos). La participacion publica se situa en el valor neutral. Los demaés seis
criterios se encuentran por encima del punto medio, denotando una pobre percepcion
de la gobernanza, sobre todo la eficiencia, la busqueda de consenso y la equidad finan-
ciera, que son los criterios con los peores resultados. En ninglin caso, sin embargo, se
podria hablar de mala gobernanza, caso que se produciria cuando los valores se acer-
casen a 5. El nivel mas elevado de coincidencia de opiniones entre los encuestados fue
para la eficiencia, con una desviacion estandar (DE) de 0,66, mientras que la equidad
financiera generd mas discrepancias (DE= 1,02).

Por lo que se refiere a Ontario, todos los criterios presentan valores inferiores a 3,
oscilando entre 2,02 para la efectividad de resultados y 2,72 para la transparencia y la
rendicion de cuentas como valores con una peor percepcion. Aun asi, se constata como
no existe una gran diferencia entre los valores mas altos y los mas bajos. Para diez de
los doce factores de gobernanza la desviacion estandar fue de entre 0,71 y 0,88, indi-
cando unos buenos niveles de coincidencia de opiniones. Solo la equidad financiera
(1,02), como en la Columbia Britanica, y la rendicion de cuentas (0,97) obtuvieron unos
valores mas elevados, indicando una mayor divergencia entre los encuestados.

Tabla 6. Resultados generales de la valoracion de los criterios de gobernanza

Columbia B. Ontario
Criterio Media | DE | Media | DE
Participacién publica 3.00 | 0.84 | 2.52 | 0.87
Busqueda del consenso 3.24 | 081 2.68 | 0,88
Vision estratégica 2,75 0.96 2.13 0.75
Receptividad 2,79 0.90 2,23 0.74
Efectividad de resultados 2,52 0,82 202 | 073
Efectividad de procesos 2,80 | 0.89 | 219 | 0.74
Eficiencia 3,17 0,66 2.35 0.83
Rendicion de cuentas 3,00 0,99 272 | 0,97
Transparencia 3.03 0,99 272 0.83
Equidad general 2,52 | 081 2,04 | 071
Equidad financiera 3.55 1.02 | 2.64 1.02
Cumplimiento de la ley 305 | 096 | 232 | 073

Fuente: Buteau-Duitschaever (2009) y Eagles et al. (2010).
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Tabla 7. Valoracién media de los criterios de gobernanza por grupos de agentes

Personal del | Visitantes | Representantes | Poblacion Miembros

parque de empresas local de ONG
Criterio CB | ON| CB | ON | CB ON | CB | ON | CB | ON
Participacion 241 | 219 | 347 | 266 | 2.82 | 250 | 298 | 2,71 | 2.91 | 2.46
publica
B“‘_q“e_da del 268 | 251 | 3.64 | 273 | 3.01 | 274 | 3.53 | 3.06 | 3.38 | 2,58
CONsSenso
Vision estratégica 222 | 1.88 ] 3.00 | 201 | 248 | 232 | 2.65 | 2.67 | 3.14 | 2.20
Receptividad 227 | 190 ] 314 | 228 | 217 | 220 | 248 | 2,55 | 3.17 | 2.21
Efectividad de 248 | 199 | 257 | 196 | 226 | 276 | 2.20 | 2,30 | 2.74 | 2.24
resultados
Efectividad de 270 | 2,07 | 2,04 | 2,17 | 223 | 239 | 226 | 2.42 | 3.13 | 2.33
proce\t.o",
Eficiencia 3.07 | 237|324 | 229 | 295 | 217 | 299 | 2.81 | 3.34 | 2.37

Rendicion de
cuentas

Transparencia 227 | 233 | 360 | 287 | 272 293 | 348 | 3.10 | 3.12 | 2,51
Equidad general 228 | 1.90 | 2.66 | 2.02 | 2.24 212 | 230 | 246 | 2.79 | 21
Equidad financiera 3.57 | 2,79 | 3.54 | 2.53 | 3.18 3.58 | 3.05 | 2.64 | 3.95 | 295

Cumplimiento de la
ley

2.24 | 2.01 | 3.57 | 2.87 | 264 3.06 | 3.25 | 3.39 | 347 | 254

248 | 2.09 | 339 | 237 | 260 2,19 | 3.05 | 247 | 345 | 2,36

Fuente: Buteau-Duitschaever (2009) y Eagles et al. (2010)

El analisis de la valoracion de la gobernanza por parte de los distintos agentes
(Tabla 7) en el caso de la Columbia Britanica (CB) permitié identificar dos grupos de
criterios. Por un lado, un grupo de tres criterios (participacion publica, busqueda del
consenso y transparencia) obtuvo las valoraciones mas positivas por parte del perso-
nal de los parques y de los representantes de las empresas que operan en los parques,
mientras que los demas agentes -especialmente los visitantes- mostraron una opinioén
mas critica con estos criterios, todos ellos muy asociados al proceso de toma de deci-
siones. Por otro lado, un segundo grupo de criterios formado por los nueve criterios
restantes también muestra los grupos de personal de los parques y representantes de
las empresas como los que tienen una opinién mas positiva de esos criterios, mientras
que los miembros de ONG vy los visitantes muestran valores menos proximos a la
buena gobernanza. Estos dos Gltimos grupos son los que en todos los casos ofrecen
las valoraciones mas negativas (siete criterios en el caso de los miembros de ONG
y cinco criterios en el caso de los visitantes). Estas diferencias tan evidentes de per-
cepcion entre el grupo formado por el personal de los parques y los representantes de
empresas por un lado y por los miembros de ONG y los visitantes por el otro lado, se
explicarian por el rol que tiene cada agente. El personal de los parques, por ejemplo,
esta desarrollando el papel que el gobierno le ha encargado y las empresas que operan
en los parques llevan a cabo un modelo de gestion que ya les funciona bien e inte-
resa mantener. Las ONG y los visitantes, por su parte, tendrian un papel mucho mas
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secundario tanto a nivel de participacion como de gestion y, por lo tanto, una vision
significativamente diferente -mas critica- respecto al primer grupo de agentes. Por lo
que se refiere a poblacion local, en la mayoria de los casos se encuentra en medio de
los dos extremos. El caso de la equidad financiera es una excepcion, ya que es la po-
blacion local la que tiene la mejor percepcion, aunque relativa, ya que este es el inico
criterio en el que todos los agentes muestran un valor por encima de 3, sugiriendo que
los cinco grupos tienen una vision negativa sobre este aspecto.

En el caso de Ontario (ON) se observan diferencias notables respecto a la Co-
lumbia Britanica. Si bien en la mayoria de los casos también es el personal de los
parques el grupo que tiene la vision mas optimista de la gobernanza en su sistema de
parques, en tres de los criterios no es asi (efectividad de resultados, equidad finan-
ciera y eficiencia) y son los visitantes los que, curiosamente, manifiestan una per-
cepcioén mas positiva de la gobernanza. Igualmente, en todos los casos los visitantes
arrojan valores no muy distintos del personal de los parques, generalmente bastante
positivos, cosa que también se puede afirmar de los miembros de ONG. Este hecho
indicaria que el modelo iniciado en 1996 ha resultado exitoso desde el punto de vista
de la percepcion de los visitantes, en tanto que lo ven como positivo, asi como de las
ONG, que estan involucradas a distintos niveles en la gestion de los parques. Por el
contrario, los representantes de las empresas que operan en los parques y la poblacion
local son los agentes que muestran una vision mas negativa de los distintos criterios
de gobernanza (sobre todo la poblacion local, que obtiene la puntuacion mas elevada
en diez de los doce criterios). Finalmente, es importante destacar que, a diferencia de
la Columbia Britanica, en este caso no hay ningun criterio que esté valorado negati-
vamente (por encima de 3) por parte de todos los agentes a la vez.

6. CONCLUSIONES

Los espacios protegidos s6lo podran ser conservados y comprendidos por las actuales
y futuras generaciones y, en definitiva, podran ser sostenibles y contribuir al desa-
rrollo sostenible, si existe una buena gobernanza y una buena gestion. La carencia
de conocimiento en el campo de la gobernanza de espacios protegidos es, por con-
siguiente, un vacio que se hace preciso subsanar, profundizando en la investigacion
y realizando nuevas aportaciones. De no ser asi, los espacios protegidos se seguiran
gestionando sin una adecuada comprension de los beneficios e inconvenientes de los
diferentes modelos de gestion llevados a cabo. La evaluacion de la gobernanza de es-
pacios protegidos deberia contribuir a (Abrams et al., 2003): 1) encontrar soluciones
a los retos planteados por la gestion; 2) asegurar la rendicion de cuentas y conservar
los recursos materiales y financieros; 3) determinar si es necesario un cambio en la
estructura y el proceso de gobernanza; y 4) identificar el modelo mas apropiado de
gobernanza frente al cambio global.

Dos de los principales retos que establece el diagnostico del Plan de Accion para
los espacios naturales protegidos del Estado espariol (Europarc-Espafia, 2002) su-
gieren: 1) ampliar y mejorar los instrumentos de participacion publica en la planifi-
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cacion y la gestion de los espacios protegidos, favoreciendo y fomentando la impli-
cacion de la sociedad en las politicas de conservacion; y 2) incorporar la evaluacion
periodica de los instrumentos de planificacion y los resultados de la gestion de los
espacios protegidos. Ambos retos refuerzan, aunque s6lo implicitamente, la idea de
la necesidad de evaluar la gobernanza en los espacios protegidos.

El caso de estudio de la percepcion de la gobernanza en los parques provinciales
de la Columbia Britanica y de Ontario ha aportado conocimiento en este campo y ha
permitido realizar la comparacion:

1) entre distintos modelos de gestion y de gobernanza. Este andlisis ha mostrado cémo,
en términos generales, el modelo de gestion paraestatal adoptado por el sistema de
parques provinciales de Ontario ostenta una mejor percepcion general respecto al mo-
delo adoptado por la Columbia Britanica, basado en la externalizacion (combinacion
publico-privada), aunque ambos ofrecen resultados globales positivos, en la linea de la
evaluacion tedrica realizada previamente por Eagles (2009); y

2) entre los distintos agentes implicados directa o indirectamente en la gobernanza de
espacios protegidos por cada uno de los dos modelos. El andlisis ha mostrado dife-
rencias significativas de percepcion tanto dentro de cada modelo como entre ambos
modelos, hecho que demuestra la necesidad de estudiar e interpretar esas diferencias si
se quiere una mejor gobernanza en cada caso.

Los resultados ofrecen, por lo tanto, una informacién muy valiosa que puede ser
utilizada de formas distintas por parte de los distintos agentes. Por un lado, aquellos
agentes relacionados mas directamente con la toma de decisiones (personal de los
parques y empresas privadas en el caso de la Columbia Britanica y personal de los
parques y ONG en el caso de Ontario) pueden utilizar los resultados para introducir
cambios o mejoras en aquellos factores o criterios de gobernanza que son mas pobre-
mente valorados. Por otro lado, aquellos agentes menos relacionados con la toma de
decisiones (visitantes y poblacion local en todos los casos, ademas de ONG en el caso
de la Columbia Britanica y empresas privadas en el caso de Ontario) pueden utilizar
los resultados para realizar sugerencias de mejora en los modelos de gestion -0 in-
cluso de sustitucion de esos modelos si es preciso. En cualquier caso, se constata una
necesidad de una mayor participacion en la toma de decisiones y una mayor implica-
cion en la gestion por parte de los grupos de agentes mas alejados hasta el momento
del proceso de toma de decisiones en ambos modelos analizados.

En definitiva, gracias a la investigacion resefiada, se ha contribuido no sélo a cubrir
el vacio existente en el campo de la evaluacion de la calidad de la gobernanza en los
espacios protegidos, sino también a profundizar en el conocimiento de nuevas me-
todologias de analisis socio-econdmico y socio-ambiental en la gestion de espacios
protegidos. Estas metodologias podrian ser aplicadas posteriormente en otros am-
bitos geograficos y en otros modelos de gobernanza, a la vez que se puedan ofrecer
pautas para mejorar la gestion y la gobernanza de los espacios protegidos a las admi-
nistraciones involucradas en la gestion del medio natural y de su uso publico. Estas
pautas deberian senalar las debilidades y las fortalezas de cada modelo de gobernanza
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asi como tener en consideracion la opinién y percepcion de los distintos agentes im-
plicados que, ineludiblemente, deberian tener su voz en todo el proceso.

Los logros y avances en este campo podrian ser el punto de partida de un futuro
sistema estandarizado de evaluacion y certificacion de la gobernanza en espacios
protegidos, aplicable a nivel internacional. Finalmente, el conocimiento cientifico
generado alrededor de esta materia deberia ser también la base de un proceso mas
amplio de aprendizaje social que contribuyera a la mejora de la gobernanza general
de las sociedades.
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