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Introducción 

La naturaleza, cada vez a mayor ritmo, se ha ido mo-
delando a causa de acciones u omisiones humanas, 
ocasionales o reiteradas, desde los usos y tabúes tra-
dicionales a las modalidades contemporáneas de go-
bierno.1

Al no considerarse debidamente la dimensión ambiental 
en los procesos de desarrollo de las sociedades, el incre-
mento demográfico tiende a devastar los recursos y el 
planeta a volverse insostenible. Para evitar situaciones 
catastróficas, últimamente se han formulado compro-
misos internacionales como el Convenio de Diversidad 
Biológica (CBD) y los Objetivos para el Desarrollo Soste-
nible (ODS) de Naciones Unidas (ONU). En 2022, el CBD 
aprobó el Marco Global para la Diversidad Biológica 
(GBF) de Kunming-Montreal que lleva a 30% la meta de 
cobertura con Áreas Protegidas (AP) para 2030, creando 
así un modelo de distribución planetaria en proporción 
70/30 entre tierras y mares no protegidos respecto de los 
conservados en AP. 

Cantidad no es sinónimo de calidad, debería pensarse en 
cómo manejar esos territorios porque designar AP pare-
ce insuficiente.2 Recientes estudios identifican principios 
y valores para conformar buenos sistemas de gobernan-
za, asociarlos a la gestión y lograr impactos socio-eco-
sistémicos positivos. Según Grazia Borrini-Feyerabent et 
al, la gobernanza expresa cómo se gobierna, con quién, 

1  Bajo el título “Crisis de gobernanza y conservación en el sis-
tema de áreas protegidas de Argentina”, esta investigación fue 
publicada en su versión integral y extensa en Brazilian Journal 
of Animal and Environmental Research 7(1), 2024. DOI: https://
doi.org/10.34188/bjaerv7n1-004 Se ha comunicado a la edito-
rial la participación y consiguiente publicación en la Universi-
dad de Quilmes.
2  de la Maza, E., Cadena González, R. y Piguerón Wirz, C. Esta-
do Actual de las Áreas Naturales Protegidas de América Latina y 
el Caribe. México - PNUMA., Quercus, 2003. Recuperado de: ht-
tps://www.redalyc.org/pdf/3477/347753792011.pdf

con qué procesos, dónde se afirma una autoridad formal 
para crear y ejercer su poder, y es la variable más determi-
nante para la gestión.3 Ofrecer transparencia, asumir las 
culturas locales, dar participación, empoderar socieda-
des, arbitrar intereses, fomentar equidad, retroalimentar 
modelos adaptativos y promover visiones comunes son 
criterios ideales para el objetivo de sostener el patrimo-
nio natural, su biodiversidad y sus servicios ecosistémi-
cos,4 aunque en la realidad los logros suelen ser parciales 
y atraer críticas.5

Antecedentes sobre la gobernanza de las AP 

La creciente relevancia de la gobernanza en AP y te-
rritorio 

Para los griegos antiguos, la gobernanza era el arte de 
gobernar, su acción y su efecto. Hoy se emplea aludien-
do a procesos que tienden a equilibrar Estado, sociedad 
y economía, asumiendo que el gobierno es un agente 
necesario e insuficiente, incluso en condiciones ideales, 
que debe descender de su trono jerárquico para dedicar-
se a coordinar sistemas colectivos. Según Enrique Leff, 
gobiernos, personas y ecosistemas interactúan dentro 
de socio ecosistemas complejos, inciertos e influencia-
dos por políticas cuya formulación involucra a muchos 
actores públicos y privados, heterogéneamente informa-

3  Borrini-Feyerabend, G.; Dudley, N.; Jaeger T.; Lassen B.; Pathak 
Broome N.; Phillips A. y Sandwith T. Anexo. En Gobernanza de 
áreas protegidas: de la comprensión a la acción 20, UICN, Gland, 
Suiza, 2014. Disponible en: https://portals.iucn.org/library/si-
tes/library/files/documents/PAG-020-Es-ann.pdf
4  UNEP-WCMC, IUCN and NGS. Protected Planet Report 2018. 
UNEP-WCMC, IUCN and NGS: Cambridge UK; Gland, Switzer-
land; and Washington, D.C., USA, 2018. Recuperado de: https://
livereport.protectedplanet.net/pdf/Protected_Planet_Re-
port_2018.pdf 
5  Holmes, G. y Cavanagh C. J. Una revisión de los impactos so-
ciales de la conservación neoliberal: formaciones, desigualda-
des, impugnaciones. Geoforum (75), pp. 199-209, 2016. Recu-
perado de: http://dx.doi.org/10.1016/j.geoforum.2016.07.014
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dos, y con distintas percepciones.6 Grazia Borrini-Feyera-
bend et al definen a la gobernanza así:

[…] interacciones entre estructuras, procesos y tra-
diciones que determinan cómo son ejercidos el po-
der y las responsabilidades, cómo se toman las de-
cisiones, y cómo tienen voz los ciudadanos u otros 
interesados.7

Durante la 10° Conferencia de las Partes (COP 10) del 
CBD, en Aichi (Japón) se adoptó el “Plan Estratégico para 

6  Leff, E. Racionalidad ambiental. La reapropiación social de la 
naturaleza. Siglo XXI (1º ed.), México, 2004. Recuperado de: 
http://ru.iis.sociales.unam.mx/jspui/bitstream/IIS/4937/1/Ra-
cionalidad_ambiental.pdf
7  Borrini-Feyerabend, op. cit., p. 10.

la Diversidad Biológica 2011-2020”, con 5 objetivos estra-
tégicos y 20 metas.8 La Meta 11 de Aichi incluyó los crite-
rios que se exponen en la tabla 1.

Según el Centro Mundial de Vigilancia de la Conservación 
del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente (UNEP-WCMC), la Unión Internacional para la Con-
servación de la Naturaleza (IUCN) y National Geographic 
Society (NGS) (2018), la Meta 11 de Aichi fue exitosa al 
aumentar la cobertura con AP, no así las 19 metas restan-
tes, especialmente las 10 (presiones sobre ecosistemas 
vulnerables) y 14 (ecosistemas y servicios esenciales). Los 

8  Convenio de Diversidad Biológica. Texto de la Convención. 
2020. Recuperado de: https://www.cbd.int/convention/text/

Fuente: reelaborado desde UNEP-WCMC, IUCN and NGS (2018, tabla 4, p. 49).

Tabla 1. Cualidades y recomendaciones para aplicar la Meta 11 de Aichi 
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ODS de la ONU demandan aportes de los gobiernos en 
los ODS1 (ingresos), ODS3 (salud), ODS6 (agua potable), 
ODS8 (economía), ODS13 (Cambio Climático), ODS14 
(océanos y sus recursos) y ODS15 (biodiversidad). Y en el 
marco del cambio climático se espera que las AP provean 
infraestructuras ecológicas y faciliten las estrategias de 
mitigación y adaptación. 

Echeverri Rubio y Vieira Salazar distinguen 4 componen-
tes en la gobernanza ambiental: comprender la dinámica 
de los ecosistemas, gestionar combinando distintos co-
nocimientos ecológicos, crear capacidades de adapta-
ción ante la incertidumbre y fomentar instituciones flexi-
bles y redes sociales multinivel.9

Nigel Dudley señala 9 principios de gobernanza para AP: 
legitimidad y voz, equidad y acceso a la justicia, subsi-
diariedad, no agravar los impactos sociales, direccionar 
a largo plazo, responsabilidad, transparencia, derechos 
humanos y eficiencia/eficacia.10

Para Enrique Aliste Almuna en un territorio se debe “com-
prender el rol que la sociedad y sus diversas formas de 
conocimiento le imprimen a este concepto de espacio, 
en tanto medio y forma para materializar representacio-
nes”.11 Las sociedades exteriorizan los efectos del poder, 
dominio, habilidades y usos marcando visible e invisible-
mente el paisaje. 

Las AP son fragmentos de los territorios que portan di-
versos imaginarios desde donde se construyen y son 

9  Echeverry y Vieira, op. cit.
10  Dudley, N. (Editor). Guidelines for Applying Protected Area Ma-
nagement Categories. Including IUCN WCPA Best Practice Guidan-
ce on Recognising Protected Areas and Assigning Management 
Categories and Governance Types. IUCN, Gland, Switzerland, 
2008.
11  Aliste Almuna, E. Territorio y Ciencias Sociales: Trayectorias 
espaciales y ambientales en debate. En Aliste Almuna, E. y Ur-
quiza, A. (Comps): Medio Ambiente y Sociedad: conceptos, meto-
dologías y experiencias desde las ciencias sociales y humanas. RIL 
Ed, Santiago, Chile, pp. 55-76, 2010.

cuestionadas, donde los comportamientos humanos, sus 
preferencias y oportunidades intentan crear realidades. 
Para superar contradicciones, Leff propone amalgamar 
diversos códigos culturales y no solo concertar intereses 
encontrados.12 En la gestión de AP hay consenso en que 
los resultados dependen de su gobernanza adaptativa, 
compromiso social, procedimientos para repartir equita-
tivamente beneficios, financiamiento sostenido, monito-
reo y regulación.

Alcance de la gobernanza en AP del mundo y Argentina

En el mundo, según Protected Planet,13 las 261.070 AP 
declaradas cubrían el 15% terrestre y 7,6% de espacios 
marinos nacionales, atribuyendo buena gobernanza 
a sólo un tercio terrestre y un octavo marino. En Lati-
noamérica y Caribe, según Álvarez Malvido (et. al.),14 las 
9.154 AP designadas cubrían en los 51 países evaluados 
24% del área terrestre y 18,9% de zonas marinas. En Ar-
gentina, según la Secretaría de Ambiente y Desarrollo 
Sustentable (SAyDS, 2019),15 las 493 AP (sumando na-
cionales y subnacionales), al 2019 se cubría 13,06% de 
la superficie terrestre continental nacional y 9,74% de la 
marina (en zona económica exclusiva sin Antártida).16  

12  Leff, op. cit.
13  Plataforma Intergubernamental de Ciencia y Política so-
bre Biodiversidad y Servicios de Ecosistemas Protected Planet 
(2020, 20 de octubre). Base de datos mundial sobre áreas prote-
gidas (WDPA). UNEP-WCMC. Recuperado de: https://www.pro-
tectedplanet.net/en/thematic-areas/wdpa
14  Álvarez Malvido, M., Lázaro, C., De Lamo, X., Juffe-Bignoli, D., 
Cao, R., Bueno, P., Sofrony, C., Maretti, C. y Guerra, F. (Editores).  
Informe Planeta Protegido 2020: Latinoamérica y el Caribe. Ciu-
dad de México, México; Cambridge UK; Gland, Switzerland; Bo-
gotá, Colombia, 2021.
15  Por disponer de mayor desagregación, el análisis se hará con 
estos datos. Secretaría de Ambiente y Desarrollo Sustentable 
(SAyDS). Informe Nacional Ambiente y Áreas Protegidas de la Ar-
gentina 2008-2018. Secretaría de Ambiente, Buenos Aires, 2019.
16  Al 2022, el SIFAP crecía a 530 AP (nacionales y subnacionales) 
sobre el 14.45 % del territorio nacional continental.
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El total continental nacional estaba cerca de la Meta 11 
de Aichi del 17%, con 2 inconsistencias: 

1) alta cobertura en pocas ecorregiones e ínfima en 
otras (48,64% en Bosques Andino Patagónicos contra 
0,11% para Campos y Malezales), 

2) muchas unidades de conservación sin mínima go-
bernanza. La brecha de cobertura para 2020 era del 
3,94% y para el 2030 de 16.94% (figura 1). 

El sistema Federal de AP (SIFAP) integra 25 subsistemas de 
AP (del gobierno nacional, de 23 provincias y de la Ciudad 
Autónoma de Buenos Aires). Al 2019, la APN gestionaba 
48 unidades (45 terrestres y 3 marinas) con el 1,52% de la 
superficie continental y 6.5% marina). La APN mantiene 
organización y presencia de personal en todas sus AP. En 
el SIFAP no alcanza al 50% de las unidades.17 Para Joaquín 

17  Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (MAyDS). 
Resolución 151/2017 - Estrategia Nacional sobre la Biodiversidad. 
Plan de Acción 2016-2020. Buenos Aires, 2017. Recuperado de: 
https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/resoluci%-
C3%B3n-356-2022-369811 

Páez et. al., en la provincia de Córdoba era del 5%.18 

Valores deseables para gestionar las AP 

Para Borrini-Feyerabent et. al., los recomendados serían: 
participación, innovación, respeto a derechos y necesi-
dades, distribución de beneficios, consentimiento pre-
vio, promoción del diálogo constructivo y resolución de 
conflictos.19 Señalan 5 principios de buena gobernanza 
de la UICN: 

1) Legitimidad y Voz, 

2) Dirección, 

3) Desempeño, 

4) Responsabilidad y rendición de Cuentas, 

5) Justicia y Derechos. 

18  Páez, J., Deón, U. y Camacho C. Análisis de la gobernanza en 
las áreas protegidas de la provincia de Córdoba, Argentina. Car-
dinalis 9 (2), pp. 4-41, 2017. Recuperado de: http://revistas.unc.
edu.ar/index.php/cardi/index 
19  Borrini-Feyerabent, op. cit.

Figura 1. Cobertura de AP y brechas a Metas CBD
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Tabla 2. Valores y criterios de equidad para la gobernanza

Fuente: reelaborado a partir de Borrini-Feyerabent et. al. (2014) y Zafra-Calvo et. al. (2017)

Mauricio Folchi los reúne como Justicia ambiental, inte-
rrelacionando 3 elementos: distribución, reconocimiento 
y participación.20 Protected Planet es la Base Mundial de 
AP, que registra y analiza 9 áreas temáticas, entre ellas 

20  Folchi, M. Ecologismo de los pobres: conflictos ambientales y 
justicia ambiental. November 2019. In book: Social-ecological Sys-
tems of Latin America: Complexities and Challenges. Springer Na-
ture Switzerland AG, Switzerland, pp. 95-115, noviembre, 2019.

Gobernanza Equitativa, Manejo Efectivo y Lista Verde de 
UICN de AP y conservadas.21 Equivalen respectivamente a 
buena gobernanza, logros y a un estándar que evalúa 4 
componentes (respeto hacia comunidades locales; dise-
ño y planificación, gestión eficaz y resultados de conser-
vación exitosos; mitigación y adaptación al CC; salud y 
bienestar humanos). 

21  UNEP-WCMC, op. cit.
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Para valorar Gobernanza Equitativa, Protected Planet 
adoptó el criterio de Zafra-Calvo et. al. (2017) que propu-
sieron combinar 3 dimensiones: 

1) Equidad de reconocimiento sobre el reconocimien-
to y respeto hacia interesados directos, diversidad so-
cial y cultural, valores, derechos y creencias.

2) Equidad de procedimiento sobre cómo se toman 
las decisiones y cuánto participan los interesados di-
rectos.

3) Equidad distributiva sobre distribución de benefi-
cios y costos sociales. Parece oportuno asociar la di-
mensión Finalidad (tabla 2).

Metodología 

El objetivo de este estudio fue caracterizar la gober-
nanza reciente de la jurisdicción terrestre del sistema 
argentina de AP de la Administración Pública Nacio-
nal (APN), una estructura estatal octogenaria integra-
da al 2019 por 48 AP para evaluar las perspectivas de 
éxito en su finalidad ante la expansión territorial de 
las AP. 

Al considerar el consenso académico sobre valores de-
seables, principios y criterios de práctica habitual se sin-
tetizaron 33 proposiciones potencialmente explicativas 
de la relación socio-territorial distribuidas en 2 formula-
rios (Fortalezas con 18, Debilidades con 15). Las propo-
siciones serían hipótesis que los consultados valorarían 
de 1 (menos relevante) a 5 (más relevante), teniendo en 
cuenta las Zonas de Amortiguación (ZAM) que rodean 
a las AP analizadas y otros sistemas de AP. Un tercer for-
mulario (Actores y Alcances) intentó identificar grupos 
de actores que suelen intervenir en los procesos aso-
ciados a las AP y estimar su incidencia crítica, crónica, 
temporal y territorial. Además, se hicieron entrevistas 
semiestructuradas basadas en la tabla 2 para permitir 
expresarse libremente a los consultados. Se asumió al 

2019 como escenario límite más reciente para conside-
rar opiniones, excluyendo debates circunstanciales aún 
abiertos.22

Se consultó a los agentes de la APN que: 

1) hubieran sido responsables regionales más de 2 
años, 

2) hubieran estado a cargo de más de 1 AP, o 1 AP y 1 
instancia regional, 

3) no pertenecieran al staff político. 

Bajo estos criterios resultó un universo de 26 agentes, 
cuyas respuestas identificaron visiones y problemas 
predominantes en la gobernanza institucional del sis-
tema. Adicionalmente, se calculó la brecha combinada 
cobertura-gobernanza para evaluar la magnitud del 
esfuerzo necesario para superar al desafío y trazar hi-
pótesis sobre las perspectivas futuras.

Resultados 

Formularios de Fortalezas y Debilidades

Tuvo 16 respuestas. La tabla 3 reúne las ideas que los 
consultados calificaron con 4 y 5, ordenadas por moda 
estadística y orden descendente, describiendo el para-
digma predominante en la APN.

En el formulario de Fortalezas, el aserto menos ava-
lado fue: Se gestionan con mayor sensibilidad social 
respecto de otros sistemas de AP. En el de Debilidades 
fue: Las gestiones institucionales del sistema tienden 
a parecerse cada vez más a las externas a su territorio, 
con menos prioridad ambiental.

22  El estudio se hizo durante el año 2020 y se extendió al 2021 
y se pretendió eludir la incidencia de los cambios ocurridos 
debido a la declaración de pandemia COVID-19 en marzo de 
2020 y al drástico cambio de gobierno y políticas desde fines 
de 2019.
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Por otra parte, en la Tabla 4 se ha indicado un resumen de 
los comentarios personales de los consultados.

Formulario de Actores y Alcances

Este formulario tuvo 11 respuestas. Se observó que la 
actividad en las AP se concentraba sobre pocos agen-
tes institucionales incidiendo sobre toda la superficie 
del AP, mientras otros actores aparecen más acotados, 
como los turísticos, pobladores, cazadores (autorizados 
o furtivos) e investigadores. La principal preocupación 
de los responsables de AP sería responder a sus auto-
ridades y personal, los demás actores concitan mucha 
menor dedicación. Semejante entropía merece ser in-
vestigada.

Entrevistas 

Se obtuvo información por medio de 11 entrevistas (ver 
tabla 5). 

Las respuestas pueden agruparse en cuatro ejes: 

1) Disociación entre autoridades políticas e instancias 
técnicas, 

2) Falta de vínculo efectivo entre políticas y práctica 
sobre el territorio, 

3) Dificultosa cooperación entre áreas internas insti-
tucionales, 

4) Escasa dinámica de integración hacia los entornos 
institucionales y socio ambientales.   

Universidad, Territorio 
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Tabla 3. Respuestas a la consulta sobre capacidades y disfunciones institucionales  
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Tabla 4. Comentarios de los consultados agregados en los formularios en el ítem: Otros

a

b
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Tabla 5. Síntesis de respuestas obtenidas en las entrevistas

*

*
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Discusión

Las respuestas muestran la sensibilidad socio-am-
biental de los agentes consultados como protago-
nistas de los procesos y su frustración profesional al 
carecer de instrumentos adecuados para revertirlos. 
Comprenden los nuevos paradigmas, perciben ex-
pectativas sociales y territoriales y no alcanzan los 
objetivos deseables. Considerando a Aliste Almuna23 
la materialización de las representaciones sociales de-
manda a los agentes procesos poco facilitados insti-
tucionalmente.   

La complejidad aludida por Leff describe el ánimo de 
los consultados ante las sucesivas incertezas políticas 
del ocaso de viejos paradigmas de gobernanza.24 Las 
respuestas recogidas denotan un pasado institucional 
sólido con un presente debilitado, dan aproximaciones 
sobre el paradigma predominante y pocas evidencias 
de cambios. Los compromisos de la Meta 11 (tabla 1), 
los criterios de la tabla 2 y los consensos académicos 
sólo se cumplirían parcialmente.25 Las nuevas deman-
das sociales muestran agentes públicos insatisfechos y 
crisis institucional, lo que debería dar lugar a rediseñar 
las políticas.

La profusión de Planes de Gestión, Planes Operativos 
Anuales, auditorías periódicas, informes circunstan-
ciados, planes temáticos, procedimientos, etc., que 
edificaron la gobernanza de la APN son herramien-
tas formales que por el momento parecen ineficaces 
para mejorarla. Si una fortaleza de la APN ha sido te-

23  Aliste Almuna, op. cit.
24  Leff, op. cit.
25  Dudley, op. cit.; Borrini-Feyerabent, op. cit.; Zafra-Calvo, N.; 
Pascual, U., Brockington, D., Coolsaet, B., Cortes-Vazquez, J., 
Gross-Camp, I.; Burgess, N.D. Towards an indicator system to 
assess equitable management in protected areas. Biological 
Conservation 211 (julio, 2017), pp. 134-141, 2017. Recuperado 
de: https://doi.org/10.1016/j.biocon.2017.05.014

ner “más continuidad en los proyectos y enfoque […] 
hacer metas de largo plazo” podría ser debilidad si su 
gobernanza se asienta en el voluntarismo de actores 
territoriales y metas inestables. La Tabla 6 semaforiza 
la gobernanza actual con los datos del estudio. Pese a 
ser difícil evaluar la concreción de lo deseable, la me-
todología permitió hacer un diagnóstico.26 Algunas 
fortalezas comparativas que han sido pilares de la APN 
aparecen cuestionadas. Las políticas y los recursos no 
alcanzan ante los nuevos desafíos, aunque la sosteni-
da presencia institucional en las AP aunando compe-
tencias y priorizando al ambiente establece diferen-
cias con otros territorios subnacionales en los que se 
verificarían carencias de ejecución y personal, mínimo 
requisito de gobernanza.

Entonces, si para poder modelar un escenario, a la co-
bertura de AP del SIFAP con presencia de personal se le 
asignara un hipotético 20% de déficit de gobernanza,27 
se puede estimar una brecha combinada (cobertura + go-
bernanza) a la meta 11.  

En la tabla 7, la brecha combinada a la Meta 11 (17%) tre-
paría a un 69,29% (11,78% / 17%). Y del total de la co-
bertura declarada por el SIFAP (13.06%), faltaría buena 
implementación en el 60% [(6.53+1,31) / 13.06]. Asumir 
el ambicioso modelo 70/30 para el año 2030 significaría 
superar brechas de 16,94% en cobertura y 24,78% com-
binada.

Conclusiones

Gestionar un sistema de AP comprende asumir comple-
jidades y particularidades del territorio, mejorar capa-
cidades de control y ejecución, aprovechar biodiversi-
dad, abordar conflictos sociales, reconocer derechos y 
frenar presiones. Exige crear escenarios participativos,           

26  Zafra Calvo et. al., op. cit.
27  Supuesto como promedio optimista de AP nacionales y sub-
nacionales sin suficientes condiciones habilitantes.
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Tabla 6. Semáforo de situación sobre valores y criterios deseables en APN

Tabla 7. Cálculo de brechas cobertura-gobernanza
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planificar más allá del AP y lograr colaboración de per-
sonas, grupos y comunidades. Tal demanda desestabi-
liza a los agentes públicos intervinientes, conocedores 
de los nuevos paradigmas, que operan entre cuestiona-
mientos, fluctuaciones políticas y fracasos. Si la gober-
nanza es una variable sensible para la conservación, no 
se impregna muy bien en la APN, menos en el SIFAP. 

Hay una amplia brecha entre gobernanza predominante 
y deseable, conformada por estructuras organizativas, 
procesos y decisiones poco basadas en criterios de la 
Tabla 2.  Este estudio no cuantifica esas brechas, pero la 
información recopilada, el semáforo cualitativo de Tabla 
5 y el escenario cuantificado muestran alto déficit, cuya 
superación precisaría giros copernicanos.   

Adherir a los consensos mundiales sobre ODS, cambio 
climático y biodiversidad implica mejorar cobertura y 
gobernanza juntas, si se pretenden impactos socio-eco-
sistémicos positivos. 
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