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Prélogo

Vivimos un tiempo paraddjico que nos crea, por un lado, un sentimiento de urgencia
—es decir, tenemos que actuar ahora porque ya no aguantamos mds la injusticia social
en el mundo y porque hay un colapso ecolégico, mientras que por otro lado

estd la guerra, que parece la mejor manera de resolver los conflictos.

BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS

Los antecedentes de este libro se remontan al 2010, fue en ese momento cuan-
do nuestro Grupo de Trabajo (GT) inicial del Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (Clacso), al que llamamos “Cambio climatico, movimientos
sociales y politicas publicas”, se constituyé como tal. Por ese entonces, catorce
colegas provenientes de diversas disciplinas y paises de la regién: Argentina,
Brasil, Colombia, Cuba, Chile, Panama y Perd discutimos, en varias reunio-
nes y en diferentes encuentros, tanto la temdtica general, como las variadas
investigaciones en curso de cada uno de nosotros, a fin de consensuar un abor-
daje comun. Como resultado de nuestro trabajo de tres afios, escribimos el
libro Cambio climdtico, movimientos sociales vy politicas pitblicas. Una vinculacion
necesaria, editado por uno de nuestros investigadores: Julio Postigo. El mayor
aporte de nuestro grupo fue brindar los elementos necesarios para entender las
interacciones y tensiones entre naturaleza, Fstado y sociedad desde una pers-
pectiva latinoamericana.

Acordabamos que el cambio climatico era el asunto global mas importante
de nuestro tiempo y el mayor reto que enfrentan las politicas publicas, ya que el
destino del planeta depende de como la sociedad, en esta generacién, responda
a la catdstrofe climatica, ya que una de las causas fundamentales que provoca el
calentamiento global esta relacionada con el aumento de las emisiones de gases
de efecto invernadero (GEI) hacia la atmdsfera. Se estima que 89% de estas

[9]



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

emisiones se originan en la industria, el uso de la energfa, la deforestacién y
la agricultura industrial. De tal forma se advertia que los “diferentes enfoques
que han aparecido en el debate publico proponen posibles respuestas a las
amenazas del cambio climatico, donde a través de la politica publica para
mitigar —o adaptarse—, el calentamiento global queda, en la préctica, no sélo en
manos del Estado, sino también del mercado” (Lara, 2013:12).

Las miradas criticas hacia nuestro libro se centraron en dos direcciones:
por un lado, observaron que los autores “se plantean como desafio instalar el
debate sobre el cambio climitico al interior de las ciencias sociales, disputdndole
a las ciencias naturales su papel hegemonico en la investigacion y opinion sobre esta
temdtica y advirtiendo que esos voceros se visualizaban a través de los estudios
de climatdlogos, fisicos, meteordlogos, bidlogos, oceandgrafos, gedgrafos,
etc.” (De la Cuadra, 2013:528). Por el otro, observaron la importancia del
texto, al resaltar que “en la actualidad, los retos asociados a los problemas
ambientales globales requieren del constante didlogo entre instituciones
estatales y sociedad civil, orientadas hacia la materializacién de politicas
realmente sustentables, que permitan la vida del (y en el) planeta, en el largo
plazo” (Giinther, 2014:229).

En las reflexiones finales de aquel libro se expresé que debia entenderse
como una aproximacién multidisciplinaria a los vinculos entre cambio climati-
co, movimientos sociales y politicas publicas, que cruzan de las ciencias fisicas
a las humanidades y a las ciencias sociales; y a su vez, que el trabajo era sélo
una contribucién inicial a la comprensién de las relaciones entre estos tres ele-
mentos (Postigo, 2013:295). Asimismo, dejé abierta una serie de interrogantes
que fueron retomadas en una segunda etapa (2013-2016), en la cual el GT in-
corpora un nuevo concepto a su denominacién inicial y se renombra “Cambio
ambiental global, cambio climético, movimientos sociales y politicas publicas”.
El grupo mantuvo gran parte de sus miembros, y a su vez recibié a nuevos co-
legas; la mayoria de ellos concurrieron a los diferentes y fructiferos encuentros
de trabajo realizados en Argentina, Brasil, Colombia, México y Pert. En este
ultimo, y en consonancia con el encuentro mundial de la vigésima Conferencia
de las Partes (COP 20) en diciembre de 2014, en Lima, nuestro GT redact6 y
distribuy6 un documento que versaba sobre un andlisis critico de la situacién
mundial con respecto al cambio climético y de nuestra posicién ante las ne-
gociaciones y discusiones que tendrian lugar en la sede oficial de la misma,

10
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donde mayoritariamente concurren representantes politicos designados por
cada uno de los paises asistentes.

En este evento, las ONG pueden participar, pero s6lo mediante interven-
ciones externas (teatrales o lectura de proclamas) —previa gestién de permisos
especiales—, en el predio del evento, pero sin contacto formal con los politicos.
En el caso de nuestro GT, un reducido nimero de integrantes generd una
forma de accién colectiva, con el reparto del documento-volante “en mano”,
no s6lo a los politicos a la salida del predio oficial sino también a los asistentes
de los distintos espacios-foros constituidos ad /oc para las organizaciones
sociales. Advertfamos que la actual crisis ambiental global sintetiza una nocién
que se ha expresado en diversas denominaciones tales como crisis ecolégica
(White, 1967), crisis ambiental (Estenssoro, 2007), crisis civilizatoria (Bartra,
2009; Lander, 2010; Giinther, 2014) y cambio climético en el antropoceno
(Crutzen, 2002), asi como que a partir de esta apreciacién de las limitaciones
de la nocién de cambio climdtico para dar cuenta de una serie de procesos y
relaciones mds amplias, es que ha ganado terreno la denominacién de “cambio
ambiental global”. Su epicentro, evaludbamos, fue el Programa Internacional
de las Dimensiones Humanas para el Cambio Ambiental Global del Consejo
Internacional de las Ciencias Sociales. Este desplazamiento conceptual abre
un espacio de oportunidad para abordar con una mirada critica, las causas del
cambio climético pero, al mismo tiempo, permite explorar creativamente nuevas
formas de gobernar, producir y conocer las relaciones sociedad-naturaleza,
que van més alld de la preocupacién por la mitigacién y la adaptacién a este
fenémeno.

Como resultado de esta segunda etapa, tenemos el agrado de presentar
este libro, que aborda dicho desplazamiento, el cual fue destinado de manera
prioritaria a la discusién colectiva. De esta manera, en La politica del ambiente en
América Latina: una aproximacion desde el cambio ambiental global, coordinado por
nuestros nuevos investigadores Ma. Griselda Gunther y Ricardo Gutiérrez,
es posible observar esta intencién. Este trabajo nos ofrece una herramienta
fundamental para el andlisis de /a politica de las politicas ambientales, asi como para
la orientaci6n de las mismas en cuanto al abordaje de la relacién entre el cambio
ambiental global y la geografia humana. Del mismo modo puede comprenderse
la intervencién de las politicas frente a la distribucién territorial de los impactos
que estos fenémenos presentan en América Latina; distribucién que es marcada
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por profundas asimetrias y desigualdades en términos de recursos (Left, 2006;
Lampis, 2013; Postigo ez al., 2013). Por lo tanto, pensamos que es necesario
entender cdmo, a partir de la transformacién del territorio, se ven afectadas las
comunidades y sus culturas, asi como los asentamientos socio-ecolégicamente
complejos, como las ciudades y los entramados hipercomplejos con los cuales
esas unidades de an4lisis interactian.

Desde lo cultural, el cambio ambiental global produce légicas globalizantes
que entran en tensién con la cultura y las formas locales de construccién de
conocimiento (por ejemplo, indigenas, afrodescendientes y campesinas). La
diferenciacién entre lo humano y lo no humano genera procesos de adaptacién
a la transformacién del entorno, del clima y de los procesos ecolégicos que
no sélo se diferencian de la manera occidental de pensar conceptos como
“adaptaciéon” y “sostenibilidad”, sino que desempefian un papel relevante en
la busqueda de alternativas para un desarrollo econémico que considera a la
Tierra como un recurso. Cabe destacar que en la coordinacién del libro se
evidencia el esfuerzo por acentuar la presencia de descriptores de elementos
comunes que se incorporan en el andlisis de cada capitulo. Dicho esfuerzo estd
plasmado no sélo en los diferentes trabajos, sino, de manera muy explicita, en
la Introduccién. Queda en manos del lector apreciar este esfuerzo

Mirta Geary y Andrea Lampis
Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
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Introduccion. Cambio ambiental global
y politicas ambientales en América Latina

Gustavo Blanco Wells,* Ma. Griselda Giinther;, **
Ricardo A. Gutiérrez*** y Javier G. Valencia Herndndez****

{Cémo entender y resignificar las politicas ambientales latinoamericanas en
una época de generalizado reconocimiento de las crisis que afectan a los ecosis-
temas de la Tierra?, icémo reposicionar a las ciencias sociales en el pensamiento
sobre ambiente y desarrollo en un escenario de cambio climatico que promueve
la urgencia de la accién por sobre la reflexion?, icudles son los roles y capa-
cidades de los ciudadanos, los movimientos sociales, los pueblos indigenas,
las comunidades y los territorios en el abordaje de los problemas ambientales?,
{como se conjugan las condiciones de posibilidad de transformacién del poder

* Profesor asociado del Instituto de Historia y Ciencias Sociales de la Universidad Aus-
tral de Chile, investigador asociado del Centro de Investigaciones Dindmicas de Ecosistemas
Marinos de Altas Latitudes (Ideal) e investigador adjunto del Centro de Ciencias del Clima y
la Resiliencia (CR2), Chile. El doctor Blanco colabora en este capitulo en el marco del Centro
Ideal Fondap 15150003.

** Profesora investigadora del Departamento de Politica y Cultura de la Universidad
Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, México.

*** Investigador del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas
(Conicet) de Argentina y profesor de la Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad
Nacional de San Martin.

*%#%* Profesor asociado del Centro de Investigaciones Juridicas, Politicas y Sociales
(C18S), Grupo de Investigacién Estudios Juridicos y Sociojuridicos, Universidad de Caldas,
Colombia.
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—lo politico— con las normas, la técnica y la capacidad institucional —las po-
liticas— para lograr cambios sociales y ambientales realmente sostenibles’
Estas y otras preguntas son las que inspiran los capitulos de este libro y que
aspiramos a responder en las siguientes paginas; asumimos que la diversidad
de crisis que afectan de manera integrada al planeta y a quienes lo habitamos
demanda anilisis, respuestas y propuestas que, tentativamente, exploren los
contornos de nuevos paradigmas. El objetivo general del texto es ofrecer
reflexiones desde distintas miradas y a partir de estudios de caso nacionales-
regionales de politicas ambientales en América Latina. Esperamos aportar
elementos y propuestas que coadyuven a transitar y superar, en algiin punto,
la crisis socioambiental global. Con este propdsito, este capitulo introducto-
rio nos sitia en la discusién conceptual en la que se enmarcan los siguientes
apartados, expresando la intencién general y los aportes que ofrece, asi como
los ejes de andlisis transversales. Ofrecemos aqui los contornos de lo que pen-
samos es un paradigma emergente —el cambio ambiental global— que surge
como respuesta al reconocimiento alcanzado por distintos agentes en torno
al cambio climético.

Fl potencial de un concepto para capturar de modo sintético transformaciones
sociales complejas es siempre materia de debate. Sin embargo, abordamos el
término de cambio ambiental global como parte de un ejercicio heuristico que,
a la luz de los trabajos contenidos en este libro, nos permita reflexionar en
torno a la relacién entre ese cambio y las politicas ambientales latinoamericanas.
Esto implica un doble ejercicio: entender por qué las politicas ambientales
se formulan y ejecutan de un modo determinado y discutir las condiciones
desde las cuales estas politicas podrian ofrecer una respuesta a los problemas
asociados al cambio ambiental global. Al centrarnos en sus caracteristicas
como paradigma emergente no pretendemos desconocer que “lo ambiental”; como
categoria de preocupacién publica, tiene una trayectoria de mas de medio siglo
y que las crisis ambientales a las que intenta dar respuesta esta preocupacién
tienen sus raices en el origen del capitalismo, el colonialismo eurocéntrico y la
concepcién cartesiana de mente y cuerpo que luego se trasunta a la divisién
utilitarista entre sociedad y naturaleza. Esta continuidad histérica, sin embargo,
en las dltimas tres décadas tiene matices y especificidades cuyos alcances son
tan decisivos para la organizacién social y la vida en la Tierra que merece la
pena mirarlos con mayor atencién. Es en este contexto que también buscamos
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expresar cudl es el papel actual y el potencial transformador que se deposita en
el Estado, sus politicas, los actores sociales y los procesos politicos implicitos.

¢Hacia un paradigma del cambio ambiental global?

A partir de la década de 1960 numerosos autores, instituciones internacionales y
grupos sociales organizados han delineado los rasgos de una crisis provocada por
los modos de produccién capitalista que se expresa en la destruccién sistemética
de los ecosistemas, la explotacién de nuestros congéneres, la mercantilizacién de
la vida y la subordinacién o exterminio de otros cohabitantes del planeta. El
desarrollo de esta nocién se expresa en diversas denominaciones de acuerdo
con el énfasis tedrico-ideoldgico de lo que estarfa en juego en este proceso: crisis
ecoldgica (White, 1967), crisis ambiental (Estenssoro, 2007), crisis civilizatoria
(Bartra, 2009) y, recientemente, tras el reconocimiento generalizado del cambio
climético, antropoceno' (Crutzen y Stoermer, 2000; Crutzen, 2002), concepto
que ya encuentra su versién dialéctica en el capitaloceno® (Moore, 2014).

! Paul Crutzen, quimico atmosférico holandés, y Eugener Stoermer, bidlogo estado-
unidense, formulan el concepto de antropoceno (2000) en un boletin del International
Geosphere-Biosphere Programme (IGBP). En 2002, Crutzen, en un nimero de la presti-
giosa revista Nature, vuelve a presentar el concepto en los siguiente términos: “Durante los
ultimos tres siglos, los efectos de los seres humanos sobre el medio ambiente mundial se han
intensificado. Debido a estas emisiones antropogénicas de diéxido de carbono, el clima glo-
bal puede apartarse significativamente del comportamiento natural durante muchos miles de
afios por venir. Parece apropiado asignar el término ‘antropoceno’ a la presente era geoldgica,
dominada en muchas maneras por la humanidad, y que complementa el Holoceno, el periodo
de calentamiento de los tltimos 10-12 milenios. Podria decirse que el Antropoceno ha comen-
zado en la tltima parte del siglo XVIIL, cuando los andlisis de aire atrapado en el hielo polar
mostraron el comienzo del crecimiento mundial de concentraciones de diéxido de carbono y
metano. Esta fecha también coincide con el disefio de James Watt de la mdquina de vapor en
1784” (Crutzen, 2002:23, traduccién nuestra). De modo mas sintético el antropoceno ha sido
definido como “el periodo geolégico de la Tierra caracterizado por el papel central que desem-
pefian los seres humanos como fuerza geolégica determinante” (ISSC/UNESCO, 2013).

? Jason Moore (2014) establece una dura critica al concepto de antropoceno por establecer
la responsabilidad de los cambios ecosistémicos globales en “la humanidad” como un todo
indiferenciado, sin reconocer los procesos sociohistéricos especificos que dan origen a estas
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Cada una de estas denominaciones tiene trayectorias conceptuales diversas,
multiples autorfas y procesos de socializacién heterogéneos dificiles de rastrear;
sin embargo, todas comparten la idea de ¢riszs y ven en la intensificacién de
los modos de produccién y consumo capitalistas las raices de sociedades que
afectan seriamente sus posibilidades de reproduccién y de alcanzar mayores
grados de bienestar. Los sintomas de esta crisis y los problemas que han
adquirido visibilidad a lo largo de los tltimos 60 anos han sido variados:
contaminacién nuclear, atmosférica y de los océanos, pérdida de biodiversidad
y extincién masiva de especies, deforestacion acelerada, aumento de la pobreza,
desigualdad y exclusién, entre otros. Variados y heterogéneos también son los
efectos de esta crisis para distintos agentes —grupos nacionales, producto-
res, comunidades, pueblos indigenas, mujeres, nifios, ancianos, migrantes— y
territorios.

En la actualidad, el término més utilizado para dar cuenta de esta crisis es
el de cambio climético. El reconocimiento de éste como un fenémeno inducido
por los seres humanos comenzé a gestarse a inicios de la década de 1990 en un
proceso gradual de persuasion politica y de difusién publica, el que no estuvo
exento de controversias, escepticismo e incertidumbre (Zehr, 2000; Demme-
ritt, 2001; Jacques ez al., 2008). El cambio climatico “antrépico” requirié de
la construccién de evidencias por parte de diversas comunidades cientificas
desde la segunda mitad del siglo XX en adelante, particularmente mediante
iniciativas lideradas por la Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM) que
luego convergieron en la creacién del Panel Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climético (IPCC) en 1988. Cuatro afios mds tarde, en 1992,
el cambio climético adquirié un estatus politico y juridico internacional en la
Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro cuando se adopt6 la Conven-
cién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).

crisis. De este modo, propone hablar de capitaloceno, “la Era del Capital”; un concepto en
evidente oposicién al antropoceno y cuyo sentido de época son las relaciones de poder mo-
deladas por el interminable afdn de acumulacién de capital. Para Donna Haraway (2015), el
antropoceno puede comprenderse mejor como un evento que marca una frontera temporal
antes que una época, y en ese sentido el concepto de capitaloceno, como otras posibles deno-
minaciones (plataciénoceno, chthuluceno), nos permite imaginar nuevas épocas que hagan
del antropoceno un periodo de transicién lo mas corto posible.
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A pesar de los sucesivos acuerdos negociados anualmente en las Confe-
rencias de las Partes, no fue sino hasta 2007 que la CMNUCC alcanzé gran
impacto, con la publicacién del Cuarto Informe del IPCC. Esa publicacion
constituy6 un hito fundamental en la historia politica del cambio climatico,
por cuanto este organismo multilateral de expertos confirmé con alto grado
de certeza la relacién directa del actual cambio climético con la actividad de
los seres humanos. Asi, durante casi tres décadas, los acuerdos internacionales
sobre cambio climético devinieron un conjunto de propuestas sociotécnicas y
politicas para frenar los efectos negativos del aumento global de la temperatura.
Las negociaciones multilaterales alcanzaron su punto mas alto en el Acuerdo
Climético de Paris en diciembre de 2015

No obstante los avances de la diplomacia climdtica, la incorporacién de
nuevos actores y grupos sociales, asi como de ciertas dimensiones de la crisis
que trascienden el aspecto exclusivamente climdtico y tecnocientifico de los
acuerdos internacionales, han generado una creciente insatisfaccién con la
noci6n de cambio climitico como la tnica o mds adecuada para describir
tanto el conjunto mds amplio de cambios socioambientales en curso como
el cardcter disputado de sus potenciales “soluciones”. Es en el marco de esta
incapacidad de la nocién de cambio climdtico para dar cuenta de una serie
de procesos y relaciones mas amplias que, argumentamos, se consolidé la
denominacién de “cambio ambiental global”. Este término comienza a circular
ya con clerta visibilidad entre comunidades académicas angloparlantes al inicio
de la década de 1990, mientras que su traduccién y uso més generalizado en
idioma castellano y en América Latina es relativamente reciente (Romero,

* El acuerdo de Parfs deberfa entrar en vigor a partir de 2020, pero ser4 vinculante para los
Estados miembros de la Organizacién de las Naciones Unidas cuando §5 paises que produzcan
mis de 55% de los gases de efecto invernadero globales lo hayan ratificado. Wilfredo Gutiérrez
(2015:186) sintetiza los principales componentes del acuerdo: “z) mantener el aumento de la
temperatura media mundial muy por debajo de 2°C con respecto a los niveles preindustriales,
y proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1.5°C con respecto a
los niveles preindustriales, reconociendo que ello reducirfa considerablemente los riesgos y los
efectos del cambio climético; ) aumentar la capacidad de adaptacién a los efectos adversos
del cambio climético y promover la resiliencia al clima y un desarrollo con bajas emisiones de
gases de efecto invernadero, de un modo que no comprometa la produccién de alimentos, y ¢)
elevar las corrientes financieras a un nivel compatible con una trayectoria que conduzca a un
desarrollo resiliente al clima y con bajas emisiones de gases de efecto invernadero”.
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2006; Postigo, 2013). Como indica Blanco (2016:87), “[el] paradigma del
‘cambio ambiental global’ tiene un hito fundamental en la creacién en 1990 de la
revista cientifica Global Environmental Change, cuyo objetivo era estimular
la publicacién de ciencia integrada sobre problemas globales”. Esta revista se
proponia principalmente generar un paradigma de investigacién. En palabras
de Mike Hulme: “[el] primer nimero de la revista Global Environmental
Change apareci6 en diciembre de 1990, s6lo unos pocos meses después de la
publicacién del Primer Informe de Evaluacién del IPCC. El nimero inaugural
incluyé tres ensayos que exploraban los contornos del nuevo paradigma de
investigacién del cambio ambiental global” (Hulme, 2010:558, traduccién
nuestra). Unos pocos afios después, el Consejo Internacional de las Ciencias
Sociales (ISSC) establecié lo que hoy se conoce como Programa Internacional
de las Dimensiones Humanas para el Cambio Ambiental Global (IHDP).* El
objetivo de este programa “[...] era ayudar en la construcciéon de la capacidad y
masa critica necesarias entre los cientificos sociales para contribuir a una mejor
comprensién de las dimensiones sociales y humanas del cambio ambiental
global” (ISSC/UNESCO, 2013:37).

Desde nuestra perspectiva, durante su trayectoria conceptual el cambio
ambiental global es significado por distintos grupos en al menos tres sentidos no
necesariamente excluyentes. En el primero, el término refiere a un paradigma de
investigacion. Segin lo expresado por Hulme (2010), esta perspectiva estarfa més
vinculada con la comunidad académica que creé la revista Global Enviromental
Change con el propésito de dar abrigo a un debate cientifico interdisciplinario
capaz de generar conocimiento de frontera en torno a las dimensiones
humanas y politicas del cambio ambiental global.” En un segundo sentido,

* Originalmente fue creado como Programa de Dimensién Humana (Human Dimen-
sion. Program) (HDP) por la Asamblea general del ISSC en 1990. Luego, en 1996, tras un
debilitamiento del programa, recibié un nuevo impulso gracias a la asociacién con el Consejo
Internacional de las Ciencias (ICSU) y se le renombré como Programa de las Dimensiones
Humanas sobre el Cambio Ambiental Global. La orientacién interdisciplinar quedaba asi
plasmada en este nueva alianza (Mooney, ¢t a/., 2013).

’ Esta propuesta conceptual y el debate cientifico en torno a la necesidad del trabajo in-
terdisciplinario se encuentra, en especial, en los primeros nimeros de la revista en los textos
de Turner ez al., (1990); Price, (1990); Mohnen ¢z al., (1991); O’Riordan y Rayner, (1991);
Buttel ez al. , (1990).
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el concepto es usado como expresién recipiente para aglutinar el conjunto de
transformaciones de los sistemas de soporte de vida y sus efectos para la vida
humana y la organizacién social més alld del cambio climatico (Romero, 2006;
Martinez y Urbina, 2006; Montana, 2013). En esta dimensién se observa de
modo mas explicito la multidimensionalidad de los procesos que originan la
crisis y se identifican con mayor exhaustividad sus efectos. En esta literatura se
reconoce la necesidad de una mayor integracién de las ciencias sociales dentro
de la comprensién de las transformaciones, inicialmente mds centradas en
lo biofisico; por lo tanto, el cambio ambiental global representa también un
constructo que permite una mirada interdisciplinar. En una primera etapa, el
Programa de Dimensiones Humanas sobre el Cambio Ambiental Global del
ISSC se construye con este propdsito explicito de integrar ciencias naturales
y sociales en el estudio de los “sistemas de la Tierra” (Mooney ez al., 2013).
Desde esta perspectiva, el cambio ambiental global estd asociado a la nocién
de crisis y tiene, primariamente, un foco en la identificacién de los efectos
negativos y las relaciones de causalidad entre distintos sistemas complejos.
Una tercera dimensién de sentido es aquella que incorpora el concepto como
condicién de posibilidad de un paradigma de transformacion deliberada vy, en tal
direccién, no se queda en la contabilidad de las crisis ambientales globales, sino
que moviliza conocimientos cientificos expertos y tradicionales en la bisqueda
deliberada del cambio social (O’Brien, 2012a, 2012b). A nuestro juicio, esta
perspectiva tiene un hito en la publicacién del Reporte Mundial de las Cien-
cias Sociales, en 2013, por parte del ISSC, y en cuyo titulo en inglés, Changing
Global Environments, formado a partir de un juego de palabras, ya se percibe
esta reorientacion axiolégica. De acuerdo con el ISSC, “[...] el cambio am-
biental global es obra de los seres humanos, quienes transforman los entornos
globales y configuran, individual y colectivamente, el rumbo de la evolucién
del planeta y de la sociedad. Las ciencias sociales tienen que desempenar, por
consiguiente, un papel fundamental para lograr que la sociedad humana com-
prenda mejor qué significa vivir —y desarrollarse incluso— en el antropoceno
y para hacer cobrar conciencia de las posibilidades, las responsabilidades y la
obligacién de rendicién de cuentas que eso entrafia” (ISSC/UNESCO, 2013:4).
Fl desplazamiento conceptual de “cambio climético” hacia la nocién de
“cambio ambiental global” implica reconocer que la problematizacién de la
crisis ambiental debe trascender los efectos de los gases de efecto invernadero
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sobre el sistema climatico mundial. El cambio conceptual y las disputas en
torno a éste abren un espacio de oportunidad para abordar, desde una mirada
critica, las causas del cambio climético pero, al mismo tiempo, permiten explorar
creativamente nuevas maneras de gobernar, producir y conocer las relaciones
sociedad-naturaleza que van mds alld de la preocupacién por la mitigacién y
la adaptacién al cambio climatico. Esto conduce también a abrir un espacio
para resignificar el papel de la politica, de las politicas publicas y de distintos
actores sociales como potenciales vias y agentes de transformacién ante la crisis
socioambiental.

Las politicas ambientales desde la perspectiva
del cambio ambiental global

La forma como se entiende y aborda la crisis ambiental estd vinculada con
la atencién que se presta a las politicas ambientales nacionales orientadas a
combatir sus causas y efectos. En América Latina, cuando la mirada se
circunscribe al cambio climdtico, la atencién suele focalizarse en las politicas
de adaptacién a ese cambio, las que por lo general son tan poco eficaces como
los tratados internacionales en la materia. En cambio, desde la perspectiva
del cambio ambiental global, todas las politicas ambientales (ampliamente
entendidas) son relevantes para el estudio de la crisis ambiental y para la
evaluacién de sus posibilidades de transformacién. Mientras las politicas de
cambio climético tienden a centrarse en la adaptacién a los cambios generados
por la emisién de los gases de efecto invernadero, las politicas ambientales de
otra denominacién, u orientadas a otro sector, estin vinculadas directamente
con la mitigacién del cambio climdatico y, m4s generalmente, con las causas y
multiples manifestaciones del cambio ambiental global.

LLa manera como se ha incorporado el tema del cambio climatico en las po-
liticas nacionales en América Latina obliga a los gobiernos a proponer politicas
publicas, programas, estatutos y normas sobre la adaptacién que suelen des-
vincularse de otras politicas clave, por lo que descuidan otros temas cruciales
para la sostenibilidad del planeta y los seres que lo habitan. Las politicas y
esfuerzos puestos en la adaptacién al cambio climatico han dejado de lado
otros sectores que también intervienen en la mitigacién y deben atenderse, a
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la vez, en términos de adaptacién al cambio ambiental global. En este senti-
do, la visién de integracién de problemdticas que implica pensar en el cambio
ambiental global como un problema multidimensional, abre un espacio para
reflexionar sobre los retos de las politicas en este sentido.

También se abre un espacio para pensar sobre el rol o papel que cumplen
distintos actores sociales. Las organizaciones ciudadanas, por ejemplo, han
desempefiado un rol central y a veces incluso determinante en este escenario
de crisis ambiental global. El planeta es también lugar de luchas en diferentes
escalas, locales y globales, en la demanda por una justicia ambiental. Fn el
nivel local, los problemas particulares que afectan a ecosistemas y poblaciones
han dado lugar a multiples expresiones de descontento y movilizacién social.
En algunos casos, la movilizacién logra impactar en el rumbo de las politicas
publicas asociadas o visibilizar mas alld de lo local la gravedad de los proble-
mas en términos ecolégicos y sociales. Esto ha llevado, incluso, a coordinar
esfuerzos y demandas transfronterizas en torno a los impactos, por ejemplo,
de la mineria a cielo abierto. En el otro extremo de la escala territorial, las de-
mandas que ya se han convertido en globales o regionales coinciden en exigir
mayor responsabilidad politica, econémica y juridica por parte de los paises
industrializados y las grandes empresas emisoras o extractivas, en las cuales
recae una buena parte de la responsabilidad de la crisis ambiental a la vez que
son las beneficiadas del modelo econémico hegeménico. Ademds de cumplir
con las exigencias de reduccién de sus emisiones domésticas de gases de efec-
to invernadero, se pide que estos paises y grandes empresas transnacionales
asuman el pago de la deuda climitica mediante transferencias financieras y
tecnoldgicas dirigidas a la adaptacién y transicién hacia sociedades sustenta-
bles en los paises del sur.

En este contexto, teniendo en cuenta la apertura aparejada por el proceso
de cambio conceptual que condujo a la formulacién del paradigma de cambio
ambiental global, la reflexién y el andlisis desde una perspectiva holistica se
ha vuelto también una constante en la busqueda de respuestas. Este libro
se inscribe claramente en ese esfuerzo de reformulacién. Asi, partiendo del
cambio ambiental global como paradigma de transformacién deliberada,
otorgamos relevancia, en el estudio de las politicas ambientales, a la accién
social y a su interaccién, por distintos canales, con la accién estatal. Es a partir
de la interaccién Estado-sociedad, en sus multiples formas, que pensamos y
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analizamos el potencial transformador de la politica ambiental (y las politicas
publicas en general). Toda politica ptblica conlleva cambios y alteraciones del
estado de la sociedad y su ambiente. Esas modificaciones inciden en contextos
sociohistéricos especificos y afectan los comportamientos de los miembros de
la sociedad a partir de deseos e intenciones, mds o menos directas, procedentes
de la autoridad publica. Toda politica publica conlleva la potencialidad de un
cambio social; es decir, una relacién de causa-efecto contenida en las dispo-
siciones que rigen y fundamentan la accién publica. Esta relacién puede, o
no, estar explicita en los textos legales o en el acto formal mediante el cual
la autoridad publica decide intervenir. Por lo tanto, estudiar el modo en que
una politica ambiental se formula y se lleva a cabo; precisar sus determinantes
sociales y politicos, y evaluar sus impactos concretos resulta fundamental para
sopesar su capacidad transformadora. Ello vale igualmente para los casos en
los que la puesta en marcha de una determinada politica queda trunca (como
sucede tantas veces en el drea ambiental) o no genera los efectos esperados.
En el primer caso nos permite evaluar la capacidad transformadora de la
politica ambiental por la negativa, esto es, a partir de aquello que la obstaculiza,
mientras que en el segundo, se pueden explorar su potencialidad por medio del
examen de los efectos inesperados.

En este sentido, si bien las miradas en este libro son diversas, dado que los
autores provenimos no s6lo de distintos paises, sino también de diferentes dis-
ciplinas, tradiciones tedricas y enfoques metodoldgicos, nos hemos propuesto
abordar las politicas ambientales latinoamericanas desde lugares compartidos,
partiendo muy especialmente de la nocién de cambio ambiental global como
paradigma de transformacion deliberada (en el tercer sentido arriba expuesto).
Esto implica no sélo examinar las distintas aristas de la problematica ambien-
tal (mds alld del cambio climdtico) y sus determinantes y consecuencias tanto
sociales como politicas, sino también contemplar la posibilidad de transforma-
cién en un sentido positivo y deliberado. Consonantemente, el objetivo tltimo
de este libro, a partir de las investigaciones y reflexiones que contiene, es exa-
minar el papel central que, en el marco del cambio ambiental global, cumplen
las politicas publicas en la construccién de otra relacién sostenible entre los
seres humanos y el resto de la naturaleza. Para esto, se propone mostrar de
qué manera (y hasta qué punto) las politicas ambientales de distinto tipo han
logrado articular en diferentes paises a distintos actores sociales y estatales, se
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han sintonizado con esfuerzos internacionales globales o regionales (teniendo
en cuenta las necesidades y particularidades locales) y han generado (o no)
impactos y cambios en el imaginario hegeménico que promueve una relacién
utilitarista de los seres humanos respecto de la naturaleza.

Con este objetivo y estas preguntas como horizonte, el libro contiene ocho
capitulos sobre distintas politicas ambientales de paises de América Latina.
Maria del Pilar Bueno discute los determinantes de la politica climatica
exterior argentina entre 1990 y 2015. Angélica Rosas Huerta examina las
caracteristicas y limitaciones de la evaluacién de dos programas de cambio
climético en México. Javier G. Valencia Herndndez reconstruye el incipiente
régimen internacional para el desplazamiento forzado por causas ambientales
y propone lineamientos para el desarrollo de una politica publica sobre el
tema. Ma. Griselda Giinther traza la evolucién de la politica hidrica mexicana
durante las dltimas décadas y las vicisitudes de su esfuerzo por adoptar
el modelo de gestién predominante en las arenas internacionales. Suzana
Cristina Lourenco analiza las contradicciones entre la politica agropecuaria
y la politica ambiental del estado brasilefio de Mato Grosso y el modo que
esas contradicciones se expresan en la interaccién Estado-sociedad. Bruno
Fornillo y Julidn Zicari examinan las caracteristicas del mercado global del litio
y discuten las oportunidades que ofrece (o cierra) para el desarrollo de politicas
nacionales de industrializacién de baterfas de litio en Argentina, Bolivia y
Chile. Alicia Foxley y Gustavo Blanco Wells desentranan la “territorializacion-
desterritorializacién” de las ideas internacionales en el caso especifico de la
politica de educacién ambiental en Chile. Finalmente, Ricardo A. Gutiérrez
analiza los avances de la gestion integral de residuos sélidos urbanos en la
Regién Metropolitana de Buenos Aires, buscando determinar por qué algunos
distritos logran avanzar mds que otros.

Dos ejes para el estudio de las politicas ambientales
Para sopesar el potencial transformador de las politicas ambientales latinoame-

ricanas, podemos analizar los distintos casos contenidos en los capitulos del
libro a partir de dos grandes ejes transversales. El primero es la nocién de
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internalizacion o territorializacion® de ideas, conceptos o modelos de gestién
internacionales v, el segundo, el andlisis de la politica de las politicas piblicas. En
relacién con el primer eje, de distintas maneras, los trabajos que componen
este libro abordan o ilustran la internalizacién o territorializacién de ideas
internacionales que dan sustento ideolégico, tedrico o practico a las politicas
ambientales estudiadas en cada caso, ampliando de este modo la mirada hacia
los marcos discursivo-normativos que surgen desde espacios internacionales.
Nos propusimos analizar de qué manera un concepto, idea, norma o modelo
de gestién que se promueve desde alguna arena internacional o que emerge de
acuerdos internacionales es incorporado en las agendas publicas de los paises
de la regién. La internalizacién o territorializacién puede abordarse como un
proceso de difusiéon mediante el cual ideas o conceptos (como por ejemplo,
cambio climético o sustentabilidad) se incorporan en la agenda y acciones
publicas de cada pafs en un periodo determinado. También puede plantearse
identificando elementos (por ejemplo, acuerdos o modelos) que inciden y (re)
configuran concreta y explicitamente la formulacién de las politicas nacionales.
En ambos casos, la internalizacién o territorializaciéon de ideas, conceptos y
modelos puede ser analizada desde el tipo de respuesta nacional (material
o simbdlica) y del mecanismo de llegada a cada pais (mediante acuerdos
manifiestos, presiones de organismos multilaterales o de financiamiento
internacional, o circulacién e influencia de trabajo académico). Asf, el anlisis
de la internalizacién-territorializaciéon de las politicas ambientales abre un
espacio fecundo para dilucidar no sélo los mecanismos de difusién de los
instrumentos normativos internacionales sino también los modos de apropia-
cién, reinterpretacion, resistencia y subversion creativa de esos instrumentos
por parte de los actores nacionales.

La internalizacién de ideas, conceptos y modelos se aborda en los capitulos
de este libro, naturalmente desde distintas miradas y con mayor o menor énfasis.
Algunos trabajos se centran en la difusién e influencia de las ideas y modelos
internacionales y su “adopcién” por parte de los gobiernos. Tal es el caso, con
variaciones, de los capitulos de Giinther, Rosas y Valencia. Glinther destaca
cémo, desde la década de 1990 en adelante y en el marco de las reformas
estructurales impulsadas en esa época, el gobierno federal mexicano adoptd

¢ Para una discusién de estos conceptos, véase el capitulo de Foxley y Blanco en este libro.
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el modelo de gesti6n integral de recursos hidricos (GIRH), predominante en
las arenas multilaterales, para la definicién de su politica hidrica. Esto resulté
en la construccién de un complejo andamiaje normativo y organizacional
que, al menos formalmente, estd basado en los tres pilares del modelo GIRH:
descentralizacién, participacién e integralidad. Rosas constata como la politica
climética mexicana se desarroll6 a la par que se sucedian las conferencias y
acuerdos internacionales sobre el tema y se centra en uno de los aspectos menos
estudiados de ese tipo de politica: la evaluacién. Sin embargo, Rosas sefiala
que, pese a seguir modas y enfoques de amplia circulacién internacional, las
dos experiencias de evaluacién de politicas climaticas analizadas en el capitulo
resultan insuficientes para determinar los logros y efectos de esas politicas, y
demuestran que las ideas internacionales no tienen traduccién o resonancia
directa en el dmbito nacional. Finalmente, Valencia describe los acuerdos
internacionales sobre migracién forzosa por eventos climdticos para resaltar
que, amén de sus problemas normativos, han tenido escasa eficacia en las
politicas publicas, tal como sucede en el caso de Colombia.

Mis que en la difusién e influencia de ideas y modelos internacionales, los
capitulos de Lourenco, y de Fornillo y Zicari se centran en la influencia del
mercado mundial y de los intereses econdmicos internacionales en las politicas
nacionales y subnacionales. Lourenco resalta cémo, bajo el paraguas de las
politicas climaticas internacionales y nacionales, el mercado mundial afecta el
patr6n de uso del suelo del estado brasileno de Mato Grosso, promoviendo
la expansién de la produccién agricola (soja y cana de azucar) orientada a la
elaboracién de biocombustibles, en detrimento de la produccién agropecuaria
de subsistencia y de las politicas nacionales y subnacionales de ordenamiento
territorial ambiental. De modo similar, Fornillo y Zicari examinan cémo la
bisqueda de fuentes de energfa renovables y sustentables que permitan sustituir
el uso de los combustibles fésiles (principalmente en el sector transporte)
promueve la produccién de baterfas de litio para vehiculos eléctricos. El
creciente mercado mundial de este tipo de baterfas impulsa el incremento de
la extraccién de ese mineral en Argentina, Bolivia y Chile, pero también pone
limites a las politicas nacionales (especialmente de Bolivia y Argentina) que
buscan dar el salto tecnolégico “del litio a las baterfas”.

Un tercer grupo de trabajos desplaza su atencién hacia cémo los gobier-
nos nacionales y subnacionales “adaptan” y se “apropian” de ideas y modelos
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internacionales, que sufren modificaciones y reinterpretaciones que, sea en la
fase de formulacién o en la de ejecucion de la politica, resultan de la interaccién
entre diversos actores estatales y sociales. Si bien acepta la importancia de los
actores externos en la promocién del tema en la agenda doméstica, Bueno
muestra como la orientacién y los cambios de la politica climética argentina
estuvieron mds influidos por las prioridades generales de politica exterior del
gobierno de turno y por las preferencias de los negociadores nacionales que por
los estimulos y presiones internacionales. Foxley y Blanco argumentan que los
principios y politicas de organismos multilaterales se “institucionalizaron” en la
formulacién de la politica de educacién ambiental del gobierno nacional chileno
a la vez que muestran que esta politica fue “internalizada” de distintas maneras
y con resultados diversos (incluida la no ejecucién) por los establecimientos
educativos regionales. Gutiérrez senala que la normativa nacional y subna-
cional que rige la politica de residuos en la regién metropolitana de Buenos
Aires adopt6 la nocién del modelo de gestién integral de los residuos sélidos
urbanos (GIRSU) predominante en las arenas internacionales pero integran-
do elementos asociados con necesidades locales (como la erradicacién de
basurales y la incorporacién de la figura del cartonero al proceso de gestién).
Mis importante atin, Gutiérrez da cuenta de c6mo esa normativa tiene bajas
posibilidades de ser puesta en marcha a menos que se construya una particular
alianza entre el gobierno municipal y las organizaciones sociales.

Como ya vimos, las dificultades de operacién de las politicas nacionales
y subnacionales también son abordadas por los trabajos de Rosas, Lourenco, y
Fornillo y Zicari. Considerados en conjunto, todos estos trabajos muestran que
las ideas internacionales “no flotan libremente” (Risse-Kappen, 1994) y alertan
sobre la necesidad de prestar atencién a las maltiples interacciones entre los
actores nacionales e internacionales, estatales y sociales, con sus respectivas
visiones, intereses y estrategias, para entender las politicas ambientales. De ahi
la importancia de nuestro segundo eje de andlisis que consiste en el andlisis
de la politica de las politicas piblicas. Mediante éste se busca revelar de qué
modo la politica (politics) incide en el ciclo de las politicas (policies)” y en sus

7 Recurrimos en este caso a hacer la diferenciacién de los términos politica (politics) y
politicas (policies) en inglés con fines practicos, haciendo mas clara la diferenciacién inicial.
Sin embargo, en adelante, nos referiremos a politica, en el primer sentido, para aludir a los
comportamientos, interacciones y confrontaciones de diferentes actores con motivaciones,
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impactos. Lejos de constituir esferas independientes, /a politica y las politicas se
condicionan y determinan mutuamente. Al respecto, es preciso recordar que
el ciclo de la politica publica es un marco de andlisis (Aguilar, 1996) que se
compone de fases o etapas, a cada una de las cuales corresponde un sistema
de accién especifico, una compleja y muy dindmica relacién entre actores
estatales y sociales, la que no estd exenta de intereses heterogéneos, visiones
diferentes y objetivos disimiles. Este marco de andlisis, que de entrada parece
demasiado rigido, lineal y formal, es mds bien la forma en que mentalmente se
piensa y estructura una politica. En la realidad, el proceso estd abierto a toda
clase de efectos de retroaccién y superposicién. La idea de ciclos se adopta,
entonces, s6lo para efectos analiticos y metodoldgicos, pero de ninguna manera
se extrapola esa linealidad a la comprensién empirica sobre cémo suceden y se
atienden los problemas publicos. De este modo, la importancia del “ciclo de
la politica” es de cardcter interpretativo, en la medida en que distintos actores
estatales y sociales pueden operar desde esa 16gica en las diferentes fases de una
determinada politica.

Nuestro andlisis de la politica de las politicas ambientales se centra en la
interaccién FEstado-sociedad en diferentes escalas territoriales y en distintos
momentos del ciclo de las politicas puablicas. Este eje busca asi evaluar las
diversas maneras en que actores sociales y actores estatales interactdan en torno
a, e inciden en, las distintas fases de determinadas politicas publicas. Fsas ins-
tancias de interaccién incluyen al menos alguna de las siguientes dimensiones:

1. Formas de organizacién, movilizacién y accién social; pueden abarcar
desde la protesta hasta la consulta en espacios puiblicos o la consultoria
para programas gubernamentales.

2. Incidencia de las organizaciones sociales en la construccién de la agenda
publica y en la definicién, ejecucién o monitoreo de las politicas ptblicas
en estudio.

3. Canales y espacios institucionales establecidos desde el Estado para la
participacién de organizaciones sociales en el diseno, puesta en marcha o
monitoreo de las politicas publicas.

intereses e intervenciones diversos que incide en la manera de hacer politicas (policies). Las

politicas o politicas publicas (po/icies) en adelante referidas son entendidas como los actos y no
actos de una autoridad publica orientados a la atencién de problemas publicos.
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4. Alianzas y redes que se establecen entre organizaciones sociales y entre
éstas y las agencias estatales, asi como las oposiciones presentes.

En relacién con el tltimo punto, buscamos resaltar la idea de heterogeneidad
de actores sociales y estatales involucrados en las politicas ambientales. Esto se
traduce en la bisqueda de revelar las formas en que, en un mismo espacio
compartido, los distintos actores involucrados interpretan y responden a los
problemas y desafios socioambientales. Esa heterogeneidad —que en algunos
casos puede llevar incluso a que algunos actores interpreten un problema como
“ambiental”; mientras otros no lo hagan asi— puede darse no sélo entre actores
de distintas esferas, sino también dentro de un mismo sector, ambito o territorio
(como puede ser la “sociedad civil”; el “Estado”; el “4mbito académico”, el
“sector empresarial” o la “comunidad x”).

Centrandonos en lo anterior, podemos reunir los capitulos de este libro en
dos grandes grupos: aquellos que se refieren a los actores estatales y, eventual-
mente, a su interaccién con actores internacionales y aquellos que abordan mas
extensamente la interaccién entre actores estatales y sociales. En el primer gru-
po podemos incluir los trabajos de Giinther, Rosas, Valencia, Bueno, y Fornillo
y Zicari. Gunther reconstruye cémo distintas agencias estatales reformulan la
politica hidrica mexicana en consonancia con los cambios en las arenas interna-
cionales en las que se trata el tema. Rosas describe la colaboracién del gobierno
nacional mexicano y del de la Ciudad de México con consultoras privadas y
examina el modo en que las segundas evaldan las politicas climéticas de los
primeros. Valencia analiza el modo en que distintas organizaciones interna-
cionales definen el problema de la migracién forzosa por eventos climdticos.
Aunque no dan cuenta de la participacién concreta de organizaciones sociales
en las politicas analizadas, Rosas, Valencia y Giinther llaman la atencién so-
bre la necesidad de que existan y funcionen mecanismos institucionalizados de
participacién social.®

Aunque tampoco aborda la participacién de actores sociales, el trabajo
de Bueno se distingue de los anteriores por focalizarse en la heterogeneidad de
actores estatales, los que interactiian con organismos internacionales y grandes

8 Para una discusién de la participacién institucionalizada y de las distintas formas de
participacién en el 4rea ambiental, véase Ricardo Gutiérrez (2015).
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potencias. Si bien los actores externos promueven la agenda climatica en el
dmbito doméstico, Bueno otorga mayor peso en la determinacién de la politica
exterior climitica argentina a la agenda externa del presidente, a las disputas
interburocraticas y, en circunstancias muy particulares, a los liderazgos indivi-
duales dentro del cuerpo diplomatico. Por su parte, Fornillo y Zicari centran su
andlisis en las politicas de tres gobiernos nacionales (Argentina, Bolivia y Chi-
le) en el contexto de un mercado mundial integrado por tres tipos de empresas
(productoras de baterfas, automotrices y mineras). Mientras los tres gobiernos
nacionales tienen politicas diferentes en lo que respecta a la industrializacién
del litio, el andlisis muestra que los intereses de las empresas trasnacionales y
las caracteristicas del mercado mundial de este recurso dificultan las politicas
nacionales de desarrollo tecnolégico (baterfas de litio) y atentan contra la po-
sible cartelizacién de los paises productores para defender sus intereses en el
mercado mundial.

La interaccién Estado-sociedad y su incidencia en la politica ambiental son
analizadas con mayor extensién en los capitulos de Foxley y Blanco, Gutiérrez
y Lourengo. En su andlisis de la politica de educacién ambiental chilena, los
dos primeros reconstruyen la interaccién entre una heterogeneidad de actores
que incluyen agencias estatales nacionales, autoridades regionales, gobiernos
municipales, escuelas, empresas privadas, organizaciones no gubernamentales
y consultoras privadas. Fsa interaccién es analizada en términos de “asocia-
cién institucional” (una forma de participacién institucionalizada) centrada en
la “certificacién ambiental” de las escuelas. Mientras parten de la pregunta
por la territorializacién-desterritorializacién de las ideas internacionales y de
la politica nacional, el ntcleo del andlisis estd centrado en cémo los intere-
ses, incentivos y estrategias de los distintos actores involucrados inciden en
la certificacién. De modo similar, Gutiérrez analiza y compara los resultados
de las politicas municipales de residuos sélidos de la regién metropolitana de
Buenos Aires a partir de la interaccién entre actores estatales y sociales. Fn
particular, sefiala que la puesta en marcha del modelo GIRSU logra avanzar
mias en aquellos municipios en los que las organizaciones ambientalistas, las
organizaciones de “cartoneros” y el gobierno municipal forjan una coalicién
en torno a objetivos comunes, mds alld de que la relacién entre las primeras y
el segundo sea, por momentos, mas colaborativa o mas contenciosa. La hete-
rogeneidad de actores también es el eje del anélisis de Lourenco, pero en este
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caso para mostrar que, pese a la conformacién de una amplia red de organiza-
ciones socioambientales y a la existencia de mecanismos institucionalizados de
participacidn, las politicas de desarrollo agricola del estado brasilefio de Mato
Grosso terminan predominando sobre sus politicas ambientales. Mientras, en
un nivel mas micro, Loourenco analiza y contrapone las demandas y estrategias
de las organizaciones sociales y los intereses y estrategias del gobierno del es-
tado, en un nivel mas macro otorga mayor peso explicativo a los conflictos de
intereses en el marco del estado capitalista, en virtud de los cuales el gobierno
siempre acaba priorizando la promocién de la produccién agricola por sobre
cualquier otro objetivo. A diferencia de los anélisis de Foxley y Blanco, y Gu-
tiérrez, en los que la heterogeneidad de actores restringe, posibilita o modifica
la formulacién original de las politicas publicas, en el analisis de Lourenco esa
heterogeneidad no tiene mayor incidencia en las politicas del gobierno del
estado de Mato Grosso.

Hacia el potencial transformador de las politicas ambientales

Lejos de pretender trazar una nueva propuesta teérico-metodoldgica, el libro
aporta experiencias y miradas que, consideramos, pueden ser utiles para
repensar desde una perspectiva critica el disefio de futuras politicas ambientales
e investigaciones sobre la materia. Al mismo tiempo, las investigaciones
puestas en didlogo nos permiten afirmar que, aunque existen ciertas nociones e
interpretaciones compartidas, el espacio para el debate sobre sus implicaciones
en el contexto politico latinoamericano y en la vida cotidiana de los pueblos y
sus imaginarios es amplio. Estas reflexiones y debates deben darse con distintos
actores sociales y no solamente con cientificos o hacedores de politica, dado
que visualizamos el potencial transformador de las politicas ambientales como
parte del paradigma de cambio ambiental global en la medida en que pueden
conjugarse sus distintas acepciones para aportar una mirada global-regional,
sin perder de vista la importancia de los actores y las instituciones para cambiar
e impulsar cursos de accién.

Lo anterior no implica desconocer, o dejar de lado, el abordaje de problemas
e influjos de cardcter estructural e histérico que estd presente, en mayor o menor
medida, en los trabajos reunidos en este libro. Si bien existe una coincidencia
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en torno al potencial transformador de actores sociales (organizaciones socia-
les o agentes estatales), también partimos de la idea de que el mismo sistema
de produccién capitalista configura y acelera histérica y estructuralmente la
crisis ambiental, como corolario de la l6gica de acumulacién y la racionalidad
instrumental que ese sistema promueve. Esto sucede en la medida en que se pone
a la naturaleza en un lugar externo, no integrado, a las sociedades, como fuente
o recurso que puede utilizarse hasta llegar a los mismos limites ecosistémicos. A
pesar de lo cual, el énfasis, en este caso, estd puesto en respuestas heterogéneas
y andlisis mds inmediatos (y no por ello menos importantes) desde el momento
en que se plantea de manera central que el origen y las respuestas a la crisis
ambiental son de origen humano y se asume que es posible modificar desde
una perspectiva integradora e integral, en el marco del paradigma emergente
del cambio ambiental global, el rumbo de la crisis actual.

Llegados a este punto, es conveniente aclarar que, si bien los trabajos
coinciden en tomar como punto de partida el cambio ambiental global, no
todos los autores de los capitulos de este libro lo abordan de igual manera. La
mayoria lo asocian a un estadio inicial que caracteriza de manera general la
actual situacién de crisis socioambiental planetaria. Pero también estd presente
la nocién de cambio ambiental global como estadio posterior que es preciso
alcanzar, lo que implica abonar desde distintos lugares a una nueva relaciéon
entre Estado-sociedad-naturaleza. Una tercera interpretaciéon (no desligada de
las anteriores) que estd presente en los trabajos es la que lo identifica como un
paradigma emergente o marco de andlisis interdisciplinario y con potencial
transformador. En todos los casos, se asume al cambio ambiental global como
concepto o propuesta critica, resaltando la multiplicidad de dimensiones y
actores que intervienen y la importancia del cambio ante la crisis global.

Aqui es en donde se inserta el papel de la politica de las politicas ambientales.
Darle relevancia central al estudio de las politicas ambientales y a la interaccién
entre actores estatales y actores sociales como factor de transformacién resulta
esencial para entender y enfrentar el cambio ambiental global. M4s all4 del
andlisis sobre el mayor o menor impacto de la politica y la politica publica
que desarrolla cada trabajo, podemos hacer una lectura de ciertos elementos o
ideas comunes. Por un lado, los trabajos apuntan a la necesidad de encontrar
respuestas integrales a la crisis ambiental, abordando las politicas ambientales
desde la perspectiva amplia del cambio ambiental global sin limitarse al estudio
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de la adaptacidn al cambio climatico. Por otro, también se asume el potencial
transformador de las politicas ambientales a partir de la interaccién entre
Estado y actores sociales. A pesar de que las valoraciones sobre el impacto de
la politica y las politicas estatales que se desprenden de los capitulos son, en
general, negativas, estas politicas pueden incidir de manera positiva ante la
crisis ambiental. Consideramos que esa incidencia puede ser positiva desde el
momento en que se logren fortalecer los vinculos entre el Estado y la sociedad
para que contribuyan a la modificacién de las relaciones entre los seres humanos
y el resto de la naturaleza.
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Politica climatica exterior argentina en el contexto
del cambio ambiental global (1990-2015)

Maria del Pilar Bueno®

Introducciéon

El cambio climatico forma parte de la agenda ambiental internacional desde
la década de 1980, momento en el cual se celebraron conferencias interna-
cionales' y se creé el Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio
Climaético (IPCC, por su siglas en inglés) en 1988, a propuesta de la Organiza-
cién Meteorolégica Mundial (OMM) y del Programa de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente (PNUMA). Asimismo, en esa década se pergeid un
entramado de nociones que dieron sustento al régimen climdtico internacional
surgido en la Cumbre de la Tierra de 1992. En tal sentido, el reconocimiento
de los origenes antrépicos de los cambios en el sistema climético global y el

* Investigadora del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet)
de Argentina y profesora de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de
la Universidad Nacional de Rosario. Negociadora del Acuerdo de Parfs por la Republica
Argentina entre 2014 y 2016.

! Primera Conferencia Mundial sobre el Clima, realizada en Ginebra en 1979 y convoca-
da por la Organizacién Meteoroldgica Mundial (OMM); Conferencia de Villach de 1985;
Conferencia de Toronto de 1988; Conferencia de Ottawa de 1989; Conferencia de Tata de
1989; Conferencia y consiguiente Declaracién de La Haya de 1989; Conferencia Ministerial

de Noordwijk de 1989 y el Acuerdo de El Cairo de 1989.
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principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas (CBDR, por su
sigla en inglés) se volvieron elementos centrales, al igual que la separacién de
la brecha ambiental entre paises desarrollados y aquellos en vias de desarrollo
y el liderazgo de la accién climatica de los primeros como resultado de su
responsabilidad diferenciada (Bueno, 2013). El régimen climdtico interna-
cional estd compuesto por la Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico (CMNUCC), el Protocolo de Kioto, la enmienda de Doha
al mencionado Protocolo, las decisiones adoptadas por las Conferencias de las
Partes (COP) de la CMNUCC desde Berlin en 1995 hasta Paris en 2015 y el
Acuerdo de Parfs firmado el 22 de abril de 2016 por 175 Estados.

Antes del Acuerdo de Parfs de 2015, hubo distintos intentos por lograr
un nuevo acuerdo global climdtico, especialmente en la COP15 celebrada en
Copenhague en 2009. Como resultado de su fracaso, dos afios més tarde, en la
COP17 en Durban, se acordé establecer un Grupo de Trabajo cuyo mandato
se extendié de 2012 a 2015 con el fin de lograr en la COP21 en Paris un nuevo
instrumento legal, vinculante y aplicable a todas las Partes de la Convencién.

El objeto del régimen, tal como fuera establecido en el articulo 2 de la
CMNUCC, es la estabilizacién de la concentracién de los gases de efecto inver-
nadero en la atmdésfera a un nivel que impida interferencias antropogénicas
peligrosas en el sistema climético. Esto debe alcanzarse en plazos que permitan
la adaptacién natural de los ecosistemas al cambio climético; se debe asegurar
que la produccién de alimentos no se vea amenazada y se permita ademas el
desarrollo econémico de modo sustentable.

No se puede negar que el cambio climatico es un tema central de la agenda
internacional, tal como fue reconocido por la gran mayoria de presidentes y
primeros ministros que participaron del evento de alto nivel realizado en la
COP21. Asimismo, el tema ha ido emancipandose de la agenda ambiental, a
tal punto que la agenda climatica hoy avanza sobre la agenda ambiental (Viola,
Franchini y Ribeiro, 2012; Bueno, 2012 y 2013). Una de las manifestaciones
de tal avasallamiento se evidencia en la busqueda de sustituir el concepto de
desarrollo sustentable por otros. De este modo, el cambio climitico opera
como colonizador de la agenda ambiental intentando dar cuenta del cambio
ambiental global y de su fase de crisis civilizatoria.”

? Véase la discusion sobre el cambio ambiental global en la introduccién de este libro.
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La comunidad internacional requirié dos décadas para alcanzar consenso
en torno a un concepto que, aunque multivoco, permitiese abordar la agenda
ambiental desde una perspectiva que trasciende la mirada biologicista, inclu-
yendo las dimensiones econdmica, social y ambiental del desarrollo.” En ese
proceso, se ha sucedido una serie de intentos por parte de diversos organismos
internacionales por sustituir el concepto de desarrollo sustentable por otras
nociones como economia verde* y desarrollo sustentable climdticamente resi-
liente.

Ahora bien, la respuesta a la crisis ambiental global promovida por la
economia verde no altera el modelo de produccién y consumo imperante, sino
que establece ajustes mediante nuevos mecanismos de mercado orientados hacia
una economia baja en emisiones de carbono. Ello también puede percibirse
como un economicismo en la constante bisqueda de resguardar el modelo
de acumulacién capitalista sin alterar sus formas mds relevantes (Bueno,
2014:330). Por su parte, el concepto de resiliencia ha sido extensamente
abordado por la literatura cientifica. Se trata de una nocién emergente de las
ciencias ecolégicas que promueve el estudio de los cambios y las persistencias

* Desde la Conferencia de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) sobre Medio
Ambiente Humano, realizada en Estocolmo en 1972, hasta la Cumbre sobre Medio Ambien-
te y Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992, se debatieron una serie de conceptos y
nociones ligadas a la naturaleza y a los modos de relacionamiento, en muchos casos se conside-
r6 al ser humano como ajeno a la naturaleza. Partiendo de una perspectiva conservacionista y
hasta biologicista, desde la ONU se buscé alcanzar un lenguaje comtn que tuvo a la Comisién
de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo como protagonista. I.a mencio-
nada Comisién presentd, en 1987, un informe titulado “Nuestro futuro comin”, en el que
recogi6 el concepto de desarrollo sostenible. El mismo fue elaborado por diversos espacios
académicos y gubernamentales a partir de las dimensiones ambiental, social y econémica; fue
finalmente incluido en la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Gudynas,
2003; Bueno, 2010).

*Se ha sucedido un nutrido debate entre organismos internacionales y movimientos socia-
les respecto a las crisis de diversa indole, econémica, financiera, monetaria, climética, hidrica
y alimenticia, entre otras, que se vienen sucediendo. En tal sentido, desde 2009, la ONU se ha
inclinado por el enfoque de las crisis multiples, apostando por lo que se denominé un “Nuevo
acuerdo verde global”. Este ha facilitado la incorporacién del concepto de economia verde a
partir de documentos del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)
(Bueno, 2014).
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en los ecosistemas (Turner, 2010) y que lentamente se ha introducido en el
plano de las ciencias sociales. La resiliencia climatica es definida por Folke
(2006) como la capacidad de los sistemas socioecolégicos de absorber estrés
y mantener sus funciones mientras soportan modificaciones de origen externo
impuestas por el cambio climitico; ello implica adaptarse, reorganizarse y
evolucionar mejorando la sustentabilidad del sistema, asi se incrementa su
capacidad para enfrentar los efectos del cambio climdtico. Ahora bien, la
aplicabilidad de este concepto presenta ciertas dudas en lo que respecta a las
dindmicas ecosistémicas para explicar los subsistemas sociales y sus estructuras
complejas (‘Turner, 2010). Mds alld de las dudas respecto de su aplicabilidad,
el concepto de resiliencia se ve legitimado en el Acuerdo de Paris, al establecerse
en su articulo 2 que el propésito del Acuerdo es sostener la temperatura por
debajo de los 2°C a niveles preindustriales, procurando que no traspase 1.5°C,
incrementando la capacidad de adaptarse a los efectos adversos del cambio
climético, fomentando la resiliencia climatica y el desarrollo de bajas emisiones,
de modo que no amenace la produccién de alimentos y garantizando que los
flujos financieros se generen de modo consistente con trayectorias de bajas
emisiones y desarrollo climdticamente resiliente.

Volviendo al desarrollo del régimen internacional climatico, notamos que
éste estd dado por un conjunto de normas manifiestas en acuerdos inter-
nacionales que han sido méds o menos resistidas por los Estados en el proceso
de internalizacién. Quizds la mayor resistencia es la de Estados Unidos, al
retirarse del Protocolo de Kioto. Con motivo de retirar la firma, durante la
presidencia de George W. Bush, Estados Unidos argumentd, entre otros
aspectos, que un régimen fgp-down’® sostenido por la Unién Furopea no era

5 Estados Unidos entiende que el Protocolo de Kioto se basa en una légica top-down en la
medida en que se imponen compromisos de reduccién de emisiones desde el régimen hacia
los Estados, que desde su perspectiva, resultan demasiado onerosos. Los conceptos zgp-down
y bottom up refieren a distintos modelos de administracién especialmente en el manejo de
empresas. Paulatinamente, se ha cuestionado el sistema zgp-dowon por considerarlo demasia-
do centralizado en la figura de los gerentes, con una escasa participacién de los empleados.
De este modo, las directivas, la informacién y todo tipo de decisiones se favorecen desde los
puestos de la cumbre o la punta hacia el resto de la empresa limitando la productividad. Fn tal
sentido, se promueve una administracién bottom-up donde los integrantes de las empresas se
sientan participes activos en los procesos, incrementando asf la transparencia y democratizan-
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posible de cumplir por su pais sin implicar cambios regresivos para el estilo de
vida de los estadounidenses. Ademas, la ausencia de compromisos en el Protocolo
para paises como China, principal emisor de gases de efecto invernadero,
constitufa una muestra de que la divisién de paises manifiesta en la estructura
de Anexos de la Convencién y materializada en Kioto no reflejaba con claridad
las condiciones del sistema internacional en dicho momento. Esta resistencia
se plasmé en un liderazgo estadounidense de otro modo de ver el régimen
alternativo al europeo que ha dado en llamarse bottom-up y que alude a lo que
cada pafs puede hacer y no implica compromisos obligatorios de reduccién de
emisiones.

Como producto de la victoria de Estados Unidos en la contienda entre
un sistema fop-down o bottom-up alcanzada en Copenhague y formalizada en
Cancun (COP16), enla COP19 celebrada en Varsovia, en 2013, se establecieron
las contribuciones nacionalmente determinadas previstas (INDC, por sus siglas
en inglés) como vehiculo de la accién climética de raiz voluntaria y contrapuesta
a los compromisos obligatorios o fgp-down de los paises Anexo I, que primaba
en el Protocolo de Kioto. De tal manera, en la COP20 realizada en Lima, en
2014, se avanz6 en el establecimiento de una fecha para la presentacién de
las INDC y de la medicién del efecto agregado de las mismas, en términos
de mitigacién de emisiones de GEI a partir de 2020. El 1 de octubre de
2015 fue la fecha establecida para la comunicacién de las contribuciones y
el 1 de noviembre para la presentacién del informe de efecto agregado de las
contribuciones por la Secretarfa de la Convencién. Tanto este dltimo como el
reciente informe de mayo de 2016° muestran que las INDC son insuficientes,
dado que los esfuerzos de mitigacién agregados arrojaron un incremento de
la temperatura por encima de los 2°C, acercandose a los peores prondsticos
vaticinados por la ciencia (UNFCCC, 2016).

do las decisiones. Se argumenta que la Unién Europea sostiene para sf una administracién de
tipo Zop down y que, por ende, su visién acerca del régimen climdtico ha sido consecuente con
su propio modo de percibir la gestiéon de politicas pablicas. En tal sentido, cabe destacar que
un sistema zgp-down al interior de la UE permite a los Estados con mayor peso legitimar sus
propias decisiones desde la Comisién y el Consejo.

¢ La Decisién 1/CP.21 adoptada en Parfs, establece en su pérrafo 19, que la Secretarfa
debfa elaborar un informe de sintesis sobre el efecto agregado de las INDC comunicadas que
esté disponible el 2 de mayo de 2016.
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El Acuerdo de Paris es el reflejo de la légica bortom-up con algunas condi-
ciones mixtas que surgen de la necesidad de que la Unién Furopea pueda
integrarse al acuerdo. Para que esta logica primase, desempefiaron un rol
central no s6lo Estados Unidos, sino el grupo de negociacién encabezado
por India y China, Like Minded Developing Countries (LMDC), que sostuvo
una visién del régimen y del nuevo acuerdo anclada en la necesidad de
realizar la Convencién tal como fue acufiada en 1992, sin brindar apoyo a su
revision, especialmente respecto de sus principios y provisiones, en particular
el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas (CBDR). Esto
significa que el LMDC —como grupo—' no estuvo dispuesto a avanzar en
acciones climdticas obligatorias o incorporadas al régimen internacional, sin
que las Partes desarrolladas cumplieran con lo acordado en la CMNUCC, en el
Protocolo de Kioto en sus dos periodos de compromisos y en las decisiones de
la COP correspondientes. Esto refiere tanto a los esfuerzos de mitigacién como
a la provision de medios de realizacion a los paises en desarrollo.

China e India lideraron esta posicién al ser los paises que mds podian perder
en caso de un acuerdo que generase obligaciones de mitigacién aplicables a los
mayores emisores actuales. De ahi que las posturas de Estados Unidos y de
China, antagonistas histéricos en términos climaticos, se hayan acercado hacia
un acuerdo de baja ambicién y corta duracién basado en las contribuciones
que las Partes puedan y quieran realizar conforme a sus prioridades y politicas
nacionales.

En este contexto, Argentina es un actor de peso medio en las relaciones
internacionales y, como tal, ha sido un pafs activo en el régimen climético inter-

7 Si bien el LMDC ha defendido de modo estricto el régimen con su lgica binaria de la
Convencién y la diferenciacién entre paises desarrollados y aquellos en desarrollo, los actores
de mayor peso del grupo como China e India, han realizado negociaciones bilaterales con
FEstados Unidos y con la Unién Europea de modo de modelar la arquitectura del nuevo
acuerdo. Esto se identifica en las declaraciones bilaterales de encuentros que han tenido por se-
parado Estados Unidos con China e India; China y Francia, entre otros. De cualquier modo,
cabe destacar que las declaraciones bilaterales entre China y Estados Unidos son las que han
modificado el régimen de modo mas ostensible. Un ejemplo en tal sentido es la incorporacién
de la frase “a la luz de las diferentes circunstancias nacionales” al principio de CBDR-RC en
la declaracién de noviembre de 2014, disponible en https://www.whitehouse.gov/the-press-
office/2014/11/11/us-china-joint-announcement-climate-change.
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nacional desde la firma de la CMNUCC, aunque con oscilaciones. Vale resaltar
que sus emisiones totales y per cdpita son significativas tanto en el plano re-
gional como global. Desde la inclusién del cambio climético como tépico en
la agenda nacional de Argentina, la posicién nacional ha evidenciado cambios
significativos como producto de factores domésticos e internacionales, espe-
cialmente como producto de los cambios de gestién y sus respectivas visiones
de la politica exterior. Nos proponemos aqui analizar dichos cambios y ubicar
las vinculaciones entre la politica climatica interna y externa aunque haciendo
hincapié en la politica exterior y en la posicién negociadora en el régimen in-
ternacional del clima.

Ensayamos como hipétesis que la politica exterior climatica de Argentina
reproduce los pardmetros de la politica exterior en general, desde 1990 a 2015.
Asi, el cambio climatico ha sido un tema de escasa relevancia en la agenda
nacional doméstica y externa. En consecuencia, en aquellos momentos en los
que la politica exterior se impuso sobre la politica doméstica y se considerd
relevante alcanzar mayores coincidencias con actores hegeménicos y orga-
nismos internacionales, el tema cobré relevancia y el régimen lo vio como
una variable de prestigio internacional; pero cuando la politica doméstica fue
sobreestimada en relacién con la politica exterior y se considerd a los actores
hegemdnicos como antagonistas, los temas que éstos intentaron colocar en la
agenda internacional fueron resistidos. Esto puede explicar, al menos en parte,
los altibajos de la politica exterior climdtica de Argentina.

Las condiciones nacionales y su internacionalizacion climatica

Es posible identificar cinco caracteristicas —no exhaustivas ni inméviles— de la
vinculacién entre la politica climatica externa y doméstica de Argentina desde
la inclusién del cambio climdtico como tépico de la agenda politica nacional
en ambos planos. La distincién aparentemente rigida entre politica exterior y
politica doméstica constituye una herramienta analitica. En el actual contexto,
ambas arenas se encuentran estrechamente hibridadas como producto de una
mutua y constante co-construccion.

En primer lugar, cabe afirmar que tanto la insercién (Estrada, 2007)
como el desarrollo del tratamiento del cambio climédtico en Argentina han
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sido promovidos y propiciados por actores externos, fundamentalmente como
producto de las iniciativas de los organismos internacionales y de las grandes
potencias en la conformacién de las agendas publicas (Bueno, 2013). En tal
sentido, en estos mds de 25 anos de inclusién del tépico en la agenda politica,
su cruce con la agenda puiblica/ciudadana ha sido de baja intensidad.

Aun hoy, cuando el cambio climatico comienza a recibir mds atencién de
parte de lideres politicos, en Argentina no se evidencia una asociacién entre los
fenémenos extremos como inundaciones, sequias, altas o bajas temperaturas,
incremento de las condiciones epidémicas, pérdida de especies y aumento de
las posibilidades de ocurrencia de fenémenos extremos, entre otros, con el
cambio climético. Esta disociacién entre fenémenos extremos y cambio clima-
tico global constituye un segundo elemento o caracteristica. Una excepcion, en
este sentido, han sido las inundaciones que ocurrieron en 2015 en la provincia
de Buenos Aires, en el contexto de la campaifia presidencial, propiciaron que
politicos de distintos espectros aludieran a dichos episodios como resultado del
cambio climatico. De igual modo, se evidencia una busqueda por deslindar res-
ponsabilidades en el contexto de las insuficientes politicas de adaptacién, que
resultan imperiosas en el pafs, particularmente las referidas a la infraestructura
ante inundaciones. Si bien el discurso sobre la pobreza y la marginalidad forma
parte de la agenda politica, no sucede lo mismo con el incremento de dicha
marginacién y de la vulnerabilidad como producto de la sinergia negativa de
los efectos adversos del cambio climdtico.

La tercera caracteristica identificada es la limitada relevancia asignada por
las élites politicas al tépico durante el periodo en estudio, lo cual interactda
con la baja demanda climatica ciudadana, arrojando como resultado la escasa
relevancia del tépico como tema propio de la agenda nacional externa e
interna. Sin embargo, es innegable que algunos actores internacionales han
ejercido presién para que el cambio climético se vuelva un tema de mayor
relevancia y, por ende, que Argentina —como actor de peso medio del sistema
internacional— propicie acciones. El resultado de esta presion ha sido variable
en funcién del momento politico respectivo y el rol asignado en la politica
exterior argentina (PEA) a dichos actores. En los momentos en los que se
consider6 como interés prioritario de la PEA el vinculo positivo con los
organismos internacionales (OOII) y con potencias como Estados Unidos y
la Unién Europea, la presion ejercida por estos actores para incrementar la
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atencién nacional sobre este topico tuvo como respuesta una mayor actividad y
una revalorizacién del tépico. En los momentos politicos mas contestatarios al
modelo propuesto por las potencias y los organismos internacionales, y como
producto de la escasa impronta del tépico en el plano nacional, el resultado
fue mds bien de resistencia. Esta dltima no refiere a una territorializacién del
régimen climdtico internacional sino a la falta de atencién por parte de la élite
politica a un tema que es considerado como impuesto desde el exterior.

Como resultado de lo antedicho, y como cuarta caracteristica, es posible
mencionar que, durante al menos una década, la insercién del cambio climético
como tema de agenda tuvo mds que ver con la busqueda de prestigio inter-
nacional en el contexto de una politica exterior de asociacién a grandes actores
internacionales. Esto demuestra porqué, con el relegamiento de dichos acto-
res en la agenda de la politica exterior, se perdieron o menoscabaron los temas
que éstos impulsaron en la agenda nacional.

Como quinta caracteristica identificada y ademds de las presiones externas
para la inclusién del tépico y del condicionamiento de su abordaje, Argentina
ha comprendido histéricamente a los regimenes internacionales como un modo
de construir poder blando. Este es un concepto acufiado por Joseph Nye
(1990) como contraposicién al poder duro (especial pero no Gnicamente militar
y econémico). Si el poder es la habilidad para influenciar el comportamiento
de otros y obtener resultados deseados, el modo de alcanzar esta influencia
puede devenir tanto de la coaccién econémica o militar como de otros recursos
que facilitan la atraccién. La cultura, los valores politicos y la politica exterior
son ejemplos de recursos que permiten construir poder blando. El cambio
climético tiene potencial como tépico para construir poder blando, al igual que
otros temas como los derechos humanos y la democracia.

La importancia histérica asignada a los regimenes internacionales como una
forma de poder blando se asocia al juridicismo como una dimensién persistente
de la politica exterior argentina (Bueno, 2010), en el marco de una tradicién
arraigada en las tendencias profundas de la PEA (Puig, 1984). “El juridicismo
o la evasién por medio del derecho constituyen una fuerza profunda de la
PEA por la cual la élite politica ha utilizado argumentos de tipo juridicos para
resolver conflictos o dilemas, presumiendo que este caricter facilitarfa reducir
la efervescencia politica del momento. Se trata de una estrategia por la cual
se intenta convertir una disyuntiva politica en una de tipo juridica de modo
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de limitar o encasillar un tema o asunto en el cual se teme perder el control”
(Bueno y Francés, 2015:4). El juridicismo es aplicable a la importancia que
el paifs ha asignado a los regimenes internacionales como modo no sélo de
resolver conflictos sino, también, de construir poder en un contexto de ausencia
de recursos materiales que le permitan destacarse en el escenario internacional,
manteniendo la Gptica de la politica de prestigio que desde otrora constituye
un pilar de la PEA. En tal sentido, Argentina ratific6 la CMNUCC en 1994, a
partir de la ley 24.295, asi como firmé y ratific6 el Protocolo de Kioto, por medio
de la ley 25.438 de 2001. Ademds, ratificé la enmienda de Doha al Protocolo de
Kioto que establece la prérroga o segundo periodo de compromisos que se
extiende de 2013 a 2020, mediante la ley 27.137 de 2015. Haciendo referencia
al nuevo acuerdo climético acordado en Parfs en diciembre de 2015, Argentina
firmé el documento en la ceremonia oficial del 22 de abril de 2016 y ha
comenzado el proceso de ratificacion.

Como resultado de los compromisos asumidos desde 1994, Argentina debe
presentar comunicaciones nacionales que involucran inventarios de emisiones
de gases de efecto invernadero, tanto como acciones o medidas de adap-
tacién y mitigacion, adoptadas para llevar a cabo la CMNUCC vy cualquier
otra informacién que considere relevante para alcanzar el objetivo de la
Convencién. Dado que Argentina no es un pais del Anexo I de la Convencién,
los compromisos de reduccién de emisiones que conlleva el Protocolo de
Kioto en su primer y segundo periodo de compromisos no le son aplicables.
Sin embargo, las decisiones de la COP mis recientes y el Acuerdo de Paris
generalizan el compromiso de presentar contribuciones, més alld de que su
contenido sea nacionalmente determinado. Por otra parte, y en términos de
reporte, el Acuerdo de Paris conlleva importantes cambios hacia un marco
unificado de transparencia de la accién y del apoyo en un futuro.

En tal sentido, Argentina ha presentado hasta el momento tres comuni-
caciones nacionales en 1997 —revisada en 1999—, en 2007 y en 2015.* Del
mismo modo, ha elaborado inventarios de emisiones GEI en 1990, 1994,
1997, 2000 y 2012. Cabe destacar que las comunicaciones nacionales com-

8 Enlaces de la Secretarfa de la Convencién a las Comunicaciones Nacionales de la Argen-
tina http://unfccc.int/resource/docs/natc/argncls.pdf; http://unfccc.int/resource/docs/natc/
argrevncls.pdf | http://unfccc.int/resource/docs/natc/argnc2s.pdf, http://unfccc.int/resource/
docs/natc/argne3s.pdf, consultado en enero de 2016.
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prenden informacién sobre las circunstancias, inventarios, evaluaciones de
vulnerabilidad y de adaptacién, necesidades financieras y de transferencia
de tecnologia, educacién y capacitacién. El compromiso de presentacién de
comunicaciones comprende: los inventarios nacionales por fuente y absorcién
por sumideros de todos los gases de efecto invernadero no controlados por
el Protocolo de Montreal; una descripcién general de acciones nacionales
relativas a poner en prictica la Convencién; y cualquier otra informacién que
el pais considere relevante para alcanzar el objetivo de la Convencién.

Asimismo, los paises no Anexo I deben presentar informes de progreso
bienales (BUR, por su sigla en inglés) pensados como actualizacién de la
informacién presentada en las comunicaciones nacionales que generalmente
se entrega cada cuatro afios. LLos BUR incluyen la actualizacién de los inven-
tarios nacionales, las acciones de mitigacion, los inconvenientes y brechas
identificadas para alcanzar acciones nacionales, el apoyo recibido y el nece-
sario. Si bien se estableci6 que el primer BUR debia ser presentado a partir de
diciembre de 2014, Argentina cumplimenté su presentacién el 9 de diciembre
de 2015.°

En materia de tecnologfa, Argentina presentd, en 2013, una serie de informes
de evaluacién de necesidades tecnolégicas o TNA referidos a sus particulari-
dades dentro del proceso de desarrollo tecnolégico tanto para mitigacién como
para adaptacién.'’ Cabe mencionar que no ha elaborado atin un Plan Nacional
de Adaptacién o NAP que constituye una herramienta a la hora de analizar las
necesidades de adaptacién nacionales, priorizarlas y solicitar financiamiento
internacional en la planificacién y en la implementacién de la adaptacién.
Finalmente, en octubre de 2015 Argentina present6 su contribucién nacional
prevista (INDC) como esfuerzo de mitigacién y adaptacién para el periodo
posterior 2020.

? Enlace de la Secretarfa de la Convencién al BUR de la Argentina en http://unfccc.int/
resource/docs/natc/argburl.pdf; consultado en enero de 2016.

" TNA mitigacién en http://unfccc.int/ttclear/misc_/StaticFiles/gnwoerk static/TNR_
CRE/c293b822{0494b1281c¢00685¢96d98b1/7d44cadd2ab043839423a81989¢3ab8d.pdf,
TNA adaptacién en http://unfccc.int/ttclear/misc_/StaticFiles/gnwoerk _static/TNR_CRE/e9
067¢6e3b97459989b2196£12155ad5/05¢0f651665b46ccad111711112a4827.pdf, consultado
en enero de 2016.
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Perfil emisor e INDC presentada

La participacién de Argentina en las emisiones globales totales no es menor,
dado que se ubica como décimo noveno emisor de GEI a escala global, a
valores provistos por el World Resources Institute en su base CAIT'' para el
2012 (tomando a la Unién Europea como un todo, sin discriminar entre las
emisiones de sus 28 miembros y sin considerar al sector del uso de la tierra,
cambios en el uso de la tierra y silvicultura ~-LULUCEF, por sus siglas en inglés).

Las emisiones totales argentinas son del orden de 338 MtCO2/405,03
MtCO2 (sin contabilizar o contabilizando LULUCF, respectivamente), lo
que implica que el pais es responsable por 0.78% de las emisiones globales.
En términos de emisiones acumuladas 1990-2012, ha generado 6568.61
MtC0O2/8187.28 MtCO2 (excluyendo/incluyendo LULUCF). Cabe destacar
que el valor de las emisiones acumuladas reproduce los valores a 2012 en la
medida en que es responsable por 0.79% de las emisiones excluyendo LULUCF
y 0.92% con su inclusién.

Los datos proporcionados por la Tercera Comunicacién, que incluye el
inventario nacional de emisiones correspondiente a 2012, establecen que la
distribucién por sectores se desarrolla de la siguiente manera: energia 43%,
agricultura y ganaderfa 28%, cambios del uso del suelo y silvicultura 21%,
residuos 5% y procesos industriales 3%. La contribucién del sector energia se
distribuye de la siguiente manera: 32% industria de la energfa, 30% transporte,
20% otros sectores, 12% industrias manufactureras y de la construccién y 6%
petréleo y gas natural. En cuanto a la agricultura y la ganaderfa, se divide
del siguiente modo: 60% emisiones ganaderas y 40% emisiones agricolas,
principiando las subcategorfas de fermentacién entérica en 39%, emisiones
directas e indirectas por excretas 19% y gestion de estiércol 2% para ganaderfa.
Para el caso de agricultura, se compone de emisiones directas de cultivos
fijadores 19%, aporte de nitrégeno de residuos de cosecha de cultivos agricolas
14%, emisiones por fertilizantes 6% y arrozales 1%. Las emisiones del sector de
tierras se distribuyen 67% en conservacién de bosques y otras tierras, 31% en
cambio de carbono en los suelos y 2% en cambio en bosques y otras existencias
de biomasa lenosa.

' Base CAIT del WRI disponible en http://cait.wri.org/, consultado en enero de 2016.
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Cabe destacar que la distribucién del inventario responde a las metodo-
logfas elaboradas por el IPCC, lo cual admite comparabilidad con otros paises
de la CMNUCC. Sin embargo, surgen algunas dificultades metodoldgicas a
la hora de precisar estos porcentajes y tomar decisiones en el plano nacional.
Una de éstas es que el sector energético incluye la energfa empleada en los
procesos industriales, cuestion por la cual se manifiesta una concentracién
en el sector energético en menoscabo del sector de procesos industriales
propiamente dicho. Adn méds importante para la economia argentina es
que, si bien las emisiones de la agricultura y ganaderfa se concentran en el
sector respectivo, el sector de uso de la tierra, cambio del uso de la tierra y
silvicultura, encubre un alto volumen de emisiones que provienen, por ejemplo,
del desmonte como producto del avance de la frontera agropecuaria. Motivo
por el cual, las metodologias 2006 del IPCC han modificado los sectores,
estableciendo los siguientes: energia, procesos industriales, AFOLU (que
incluye a la agricultura, la silvicultura y otros cambios del uso del suelo) y
residuos.

El debate relativo a qué metodologia emplear para medir las emisiones
ligadas al uso de la tierra tiene altas repercusiones politicas en el pais dado
que, dependiendo de la metodologia y gufas del IPCC que se empleen, los
resultados de las emisiones totales y por sectores son variables. Este debate ha
tenido alta prioridad en el contexto de las negociaciones climéticas hacia Parfs.
De hecho, la mitigacién sectorial asociada tanto a las emisiones del transporte
maritimo y aéreo como a los cambios del uso de la tierra constituyeron la
principal linea roja de Argentina en las negociaciones en la CMNUCC de caras
al nuevo acuerdo climitico.

En cuanto a las emisiones per cdpita, a valores 2012 y con datos del
CAIT, Argentina es responsable por 8.23 tCo2 y 9.86 tCO2 (excluyendo/
incluyendo LULUCF), siendo que las medias globales se estiman en 6.36 y
6.76 respectivamente. Asi, Argentina se caracteriza no sélo por sus emisiones
concentradas en el sector energético y en el sector agricultura, ganaderia y
tierras (AFOLU), vinculadas a su matriz energética concentrada en fuentes
fésiles y su perfil productor y exportador de bienes fisicos, sino también por sus
altas emisiones per cdpita en comparacién con la media mundial.

Teniendo en cuenta las proyecciones realizadas por la Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la economia del cambio
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climatico en Argentina con base en un estudio de la Fundacién Bariloche y a los
diagnésticos realizados para el periodo 2008-2025 por la Secretarfa de Energfa,
la oferta y demanda energética seguirfan aumentando hasta 2030 (CEPAL,
2014). Si bien se prevé una mayor incorporacién de los biocombustibles, la
dependencia de los hidrocarburos seguirfa siendo significativa.

En lo relativo al sector de tierras, al adicionar agricultura y ganaderfa, la
proyeccién de emisiones marca que las mismas se incrementarfan de 2005 a
2100, aunque el aumento serfa significativamente menor al de otros sectores, lo
cual connota la disminucién de la participacién de estos sectores, especialmente,
de la evolucién del ndimero de cabezas de ganado que se encuentra en baja.
Del mismo modo, se prevé un aumento en las emisiones por cambios en el
uso del suelo durante la primera parte de la serie, hasta 2050, como producto
de la expansién de la frontera agropecuaria y luego un estancamiento. Esto
sucederfa incluso tomando como base la Ley Nacional de Bosques de 2007
que permite la expansién de la frontera en ciertas zonas identificadas como de
bajo valor de conservacién (“color verde”).

Los resultados de la Tercera Comunicacién Nacional fueron debatidos por
distintos sectores nacionales y por diversos motivos, tanto de orden politico
como técnico. Un ejemplo en tal sentido lo constituyen nuevamente las
metodologias empleadas para la medicién de emisiones del sector de LULUCF.
Si bien los paises no Anexo I pueden emplear las metodologfas 1996 del IPCC
y sélo los paises del Anexo I deben utilizar las gufas 2006, la Secretaria de
Ambiente opté por un sistema de presentacién mixto tomando en algunos
casos las gufas 1996 y en otros las de 2006. Algunos actores del complejo
agroexportador han afirmado que la aplicacién de la metodologfa 2006, siendo
que Argentina como pais no Anexo I no tiene la obligacién de emplear dichas
guias, ha sido regresiva en los resultados de las emisiones, lo cual explicaria la
alta participacién del sector agricola y de tierras en las emisiones nacionales
totales.

Otro ejemplo de los cuestionamientos que tuvo la Tercera Comunicacién
provino de la propia gestién nacional e incluso de los actores que participaron
de su elaboracién, especialmente integrantes de la Secretarfa de Ambiente.
En reuniones donde se presentaron los avances de la INDC a otras 4reas y
ministerios del Estado Nacional, asi como a académicos y organizaciones no
gubernamentales, funcionarios de la Secretarfa de Ambiente reconocieron que
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algunas de las medidas declaradas en la Tercera Comunicacién como acciones
de mitigacién requerfan mayor andlisis antes de considerarlas lo suficientemente
validas para ser incluidas en la INDC, como compromiso internacional de
Argentina en el periodo posterior a 2020. Esto revela la l6gica conservadora
que se asumi6 en la comunicacién de la contribucién y en la seleccién de las
acciones, especialmente en los sectores energético y de LULUCF, que es donde
se declaré que se concentrarian las acciones para alcanzar el 15% de reduccién
incondicional.

De acuerdo conlo asumido enla COP19 en Varsovia y ratificado en la COP20
en Lima, Argentina present6 su INDC en octubre de 2015. El documento
consta de una breve introduccién que incluye los principios y provisiones de
la Convencién, en particular el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y el principio de equidad. Asimismo, incluye un apartado que
contiene datos sobre poblacién, espacios urbanos, biodiversidad y una mencién
al impacto del modelo econémico y social desde 2003 en lo relativo a las tasas
de empleo, el incremento del PIB y la cobertura previsional, entre otras.

La INDC involucra, también, un apartado sobre vulnerabilidad e impacto
del cambio climdtico, en el cual se examina la vulnerabilidad climética por
condiciones geogréficas y socio-econémicas, el incremento de los fenémenos
extremos y el impacto esperado de éstos en el sector agropecuario, principal
actividad productiva del pais y su rol en la seguridad alimentaria nacional e in-
ternacional. Del mismo modo, se incluye el perfil de emisiones donde consta la
distribucién de emisiones por sector segtin los inventarios 2012, al cual hemos
hecho referencia previamente. Finalmente, contiene esfuerzos ya realizados
en mitigacién y adaptacién, asi como la contribucién propuesta. En cuanto a
las acciones realizadas menciona la estructura institucional compuesta por el
Comité Intergubernamental de Cambio Climético donde participan distintos
Ministerios del gobierno nacional y la Estrategia Nacional de Cambio Clima-
tico, asociada con las Comunicaciones Nacionales. Otras acciones normativas
son la ley 27.132 que declara de interés publico nacional la reactivacién de los
ferrocarriles de pasajeros y de cargas, la renovacién y el mejoramiento de la
infraestructura ferroviaria y la incorporacién de tecnologias y servicios que
coadyuven a la modernizacién y a la eficiencia del sistema de transporte pabli-
co ferroviario, lo cual se supone impactard sobre las emisiones derivadas del
transporte, aunque la INDC no otorga cifras al respecto.
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En el sector energético, las acciones que supone en proceso son la diver-
sificacién de la matriz energética y la promocién del uso racional y eficiente
de la energfa mediante marcos normativos como: la ley 26.190 que establece
un régimen de fomento para el uso de fuentes renovables de energfa para pro-
duccién de energfa eléctrica, la ley 25.019 que constituye un régimen nacional
tanto de energfa e6lica como solar y, la ley 26.093 del régimen de regulacién
y promocién para la produccién y uso sustentable de los biocombustibles. En
el sector de agricultura, silvicultura y uso del suelo (AFOLU), menciona la ley
de bosques 26.331, asi como acciones de mitigacién y adaptacién como la
siembra directa, el uso de ciertos pesticidas y la rotacién de cultivos.

Es notable que se haya seleccionado el sector energético como principal
contribuyente de la INDC en el contexto de una politica energética concentrada
en la quema de combustibles fésiles.'* Asimismo, llama la atencién que las
acciones mencionadas y los porcentajes de reduccién vinculados se encuentran
por debajo del objetivo establecido en la ley 27.191 de fomento nacional para
el uso de fuentes renovables.

Por otra parte, la ley de estatizacién del sistema ferroviario podria tener
un impacto significativo en la reduccién de emisiones futuras, si tomamos
en cuenta que actualmente la produccién de granos y otros bienes primarios
se mueve en mayor medida por carretera. En cuanto a la incidencia de un
cambio en el transporte de pasajeros por sistema ferroviario, los estudios de
impacto identifican que serfa baja aunque no despreciable. El estudio realizado
por la Secretarfa de Ambiente como parte de los trabajos de la Tercera
Comunicacién establece que, a valores 2014, la participacién ferroviaria en la
matriz modal de cargas es del 4% de toneladas por kilémetro transportadas en
el pafs, siendo que por sistema de camiones se moviliza el 95%. En cuanto al

2 Al analizar la politica energética de los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner
(2003-2015), constatamos una serie de decisiones (desde la nacionalizacién de yacimientos
petroliferos fiscales (YPF) pasando por la sobrevalorizacién del yacimiento Vaca Muerta)
como muestras del crecimiento de un modelo basado en energfas convencionales en un con-
texto internacional de reversién de esas decisiones y un marco nacional regresivo en términos
de soberania energética. Tal como hemos afirmado con Ferndndez Alonso en trabajos previos
entendemos, la construccién de una politica energética autonémica en el siglo XXI estarfa
compuesta al menos por tres elementos: el control nacional de las fuentes, la diversificacion de
las mismas y la descarbonizacién de la matriz energética (Bueno y Ferndndez, 2014).
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transporte de pasajeros, en el Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA),
5% de los viajes se realiza por tren, siendo la participacién ferroviaria en el
transporte interurbano de pasajeros inferior al 1%." El estudio cuenta con
distintos escenarios de actuacién: 1. Sin estrategia de desarrollo ferroviario, II.
Completando los proyectos en ejecucién; I11. Desarrollo enfocado en proyectos
prioritarios. S6lo para cargas, en 2030 se prevé para un Escenario I una
participacién del 2.4% de las ton-km; para el escenario II una participacion de
10.6% ton-km y emisiones evitadas respecto al Escenario I de 1.369.510 Ton
CO2. Para un Escenario 111, intervencién del 14.6% de las ton-km y emisiones
evitadas respecto al Escenario I de 2.673.250 Ton CO2. Mismos desarrollos
se aplican al transporte de pasajeros en AMBA y transporte interurbano.

Asf como las acciones que se declaran realizadas o en proceso de ejecucién
son de alta relevancia para la politica doméstica, la parte sustantiva de la INDC
desde la perspectiva internacional es la contribucién planificada para el periodo
2020-2030. Para ello, Argentina escogi6 la estrategia empleada por México
que incluye elementos condicionales e incondicionales en su contribucién. La
condicién radica en los medios de realizacién que puedan obtener para afrontar
los componentes respectivos, cuyas acciones ya cuentan con estudios de costo-
beneficio.

Incondicionalmente, Argentina propuso reducir sus emisiones de GEI en
15% para el 2030, en relacién con las emisiones proyectadas en su BAU al
mismo ano. La proyeccidn inicia en el 2005 y llega hasta el 2030 con emisiones
de GEI equivalentes a 670 Mt CO2e. Para lograr esta meta, las acciones se
concentrardn en el manejo sostenible de los bosques, la eficiencia energética,
los biocombustibles, la energfa nuclear, las energias renovables y el cambio
modal en el transporte. De modo condicional, Argentina propone ampliar su
meta 15%, contando con medios de financiamiento, apoyo a la transferencia, la
innovacién y el desarrollo de tecnologfas y la creacién de capacidades.

Cabe destacar que se incorpord un componente de adaptacién aduciendo
que ésta es una prioridad nacional y que se desarrollan politicas con medios
propios. En caso de contar con apoyo, se podrian intensificar y ampliar los
sistemas de alerta temprana sobre lluvias intensas, inundaciones, olas de calor,

Y Ampliar informacién en: http://www.ambiente.gov.ar/archivos/web/ProyTercera

CNCC/ile/ 2 4 %20Estudio%20de%20mitigacién%20-%20Recuperacién%20del%20

sistema%?20ferroviario%20argentino.pdf, consultado en enero de 2016.
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etcétera; asi como los sistemas de respuesta y recuperacién de los desastres de
origen climético, el enriquecimiento, conservacion, restauracién, mejoramiento
y manejo sostenible de los bosques nativos; la ampliacién de la superficie
agricola bajo irrigacién y las mejoras en la eficiencia de la gestién del recurso
hidrico; al igual que en el proceso de toma de decisiones en el “manejo de
cultivos”; la reduccién de la vulnerabilidad y el fortalecimiento de los procesos
de gestién de salud vinculados con impactos directos e indirectos del cambio
climético; la puesta en marcha de medidas estructurales y no estructurales para
hacer frente a los eventos extremos; y la promocién de la conservacién de la
biodiversidad y la adaptacién basada en ecosistemas.

Desde distintos espacios académicos, medios de comunicacién, comunidad
cientificay ONG, han manifestado criticas en relacién conlaINDC de Argentina,
ademds de los ya explicitados. Uno de los argumentos mds recurrentes tiene
que ver con la seleccién de un tipo de contribucién basada en la proyeccién de
emisiones o BAU, lo cual constituye per se una metodologia que admite un nivel
de distorsién significativo. A esto se adiciona el hecho de que el escenario de
incremento de las emisiones asociado al PIB proyectado no parece viable en el
contexto econémico recesivo en el cual se presentd la contribucién y en el que
se elabora este capitulo.

Politica exterior climatica y posicion negociadora hacia Paris

Existen distintas miradas acerca de la diplomacia climética argentina durante la
vigencia del régimen internacional en la materia. Una de estas miradas postula
que hubo dos etapas en la posicién climatica argentina, una que califican como
mds activa y vigente de 1992 a 1999, y otra desde el afio 2000 hasta la actualidad
(Plataforma Climatica Latinoamericana, 2009; Barros y Conte Grand, 2002).
La mayor actividad de la primera etapa se relaciona con el compromiso
voluntario de reduccién de emisiones de GEI asumido por Argentina durante
el gobierno de Carlos Menem, ligado al producto interno bruto.

Es importante tener en cuenta que esta propuesta de Argentina rompi6 con
el consenso de los paises en desarrollo nucleados en el Grupo de los 77 més
China (G77), quienes convergian respecto de la necesidad de que los paises
desarrollados cumplieran con los compromisos asumidos en la CMNUCC
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antes de que los paises en desarrollo tomaran compromisos de reduccién de
emisiones. Si se analiza la posicién del G77 a la luz de las negociaciones desde
la Conferencia de Bali (COP 13) en adelante, el mencionado consenso ya se ha
roto. Conceptos como Parties in the position to do so, ligados al financiamiento
climético, y otros como i light of national circumstances, vinculados con el
principio de las responsabilidades, demuestran las diferencias entre subgrupos
al interior del G77 més China. Este es un espacio fuertemente heterogéneo
que no funciona como una entidad monolitica, exceptuando ciertos momentos
y teméticas muy especificas (Paterson, 1996)."

En su momento, la propuesta voluntaria de reduccién de emisiones hecha
manifiesta por la Secretaria de Ambiente y Recursos Naturales de Argentina,
Maria Julia Alsogaray,” en la inauguracién de la COP 4 celebrada en Buenos
Aires en 1998 y ratificada en sesiones posteriores, tuvo multiples reveses y fue
duramente rechazada desde la conferencia inaugural por delegaciones como la
de China, quienes acusaron a Alsogaray de poner en peligro la imparcialidad
que debe caracterizar a una Presidencia de COP (La Nacién, 1998)."¢

Un aspecto relevante respecto del compromiso voluntario de Argentina es
que la decisién fue tomada en las mds altas esferas politicas federales sin consi-
derar las posiciones y visiones de otros actores politicos y sociales (Franchini,

" En la COP20 en Lima, el G77 no pudo articular sobre el final una posicién comun
que pudiera plasmar en una decisién. En particular, se destaca el rol de algunos paises de la
Alianza de Pequefios Fstados Insulares (AOSIS) junto con paises de la Alianza de Paises In-
dependientes de América Latina y el Caribe (AILAC), quienes disienten con otros grupos del
G77 respecto a la actualidad del principio de CBDR vy, por ende, consideran que paises como
China e India deberfan hacer esfuerzos de mitigacién e incluso de financiamiento acordes con
sus capacidades actuales. Mds alld de las diferencias respecto a la mitigacién, durante 2015, en
las sesiones del Grupo ad /oc de la Plataforma de Durban para una Accién Reforzada (ADP)
y hacia Parfs, el G77 logrd sostener posiciones comunes respecto a la ambicién pre-2020,
el financiamiento, la adaptacién, las pérdidas y dafios, asf como las consecuencias sociales y
econdmicas de las medidas de respuesta en los paises en desarrollo. Se traté de equilibrios
inestables, pero el resultado de Paris denota tales iniciativas. El hecho de que el grupo alcan-
zara posiciones comunes fue una base para contrapesar politicamente el Acuerdo de Parfs.

! Marfa Julia Alsogaray presidié la COP4 de la CMNUCC realizada en Buenos Aires.

' En la COP 5 realizada en Bonn, Argentina formalizé su compromiso de reducir entre
2y 10% de sus emisiones de GEI durante el primer periodo de compromisos, es decir, de
2008-2012 (Clarin, 1999).
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2011). Con lo cual, las criticas y reticencias internacionales se vieron apun-
taladas por una escasa legitimidad doméstica de la medida. El compromiso
voluntario se desarrollé en el marco de una politica exterior basada en la bus-
queda de alineamiento con Estados Unidos y fuertemente influenciada por
las principales potencias. Del mismo modo, la propuesta tenfa eventuales
beneficios econémicos para Argentina como resultado del usufructo de los me-
canismos de mercado establecidos en el Protocolo de Kioto, como mecanismos
de flexibilizacién de los compromisos para los paises desarrollados del Anexo
I de la Convencién (Barros y Conte Grand, 1999; Bouille y Girardin, 2002;
Franchini, 2011).

La caracterizacién de la PEA desarrollada durante la década de 1990 en
términos de su alineamiento con el principal hegemén no significa uniformi-
dad de criterio al interior de la gestién politica nacional. Existieron fuertes
pujas interburocréticas entre sus decisores mds relevantes, que muchas veces
afectaron el juego de fuerzas. De hecho, ya desde la Cumbre de la Tierra,
celebrada en 1992, se percibieron roces entre Alsogaray y funcionarios de la
cancillerfa argentina, especificamente con Ratl Estrada Oyuela, representante
del gobierno argentino en temas de cambio climitico (Bueno, 2010). Estas
diferencias se manifestaron en el contenido del Protocolo de Kioto puesto que,
st bien Argentina propuso que los paises en desarrollo asumieran compromisos
voluntarios de reduccién, por otro lado, fue un actor prioritario para garantizar
la diferenciacién entre los paises desarrollados y en desarrollo manifiesta en el
documento. La diferenciacién puede identificarse no sélo en los compromisos
de reduccién de emisiones que se aplican a los paises Anexo I, sino también en
otros aspectos como la composicién del Comité de Cumplimiento. Esto sig-
nifica que Argentina defendia la diferenciacién pero, a su vez, emprendia un
compromiso de reduccién voluntaria que, a la vista de otros paises, era posible
de romper los consensos del mundo en desarrollo.

Ahora bien, si se considera la perspectiva de la Plataforma Climatica La-
tinoamericana, se puede afirmar que existe un conjunto de elementos que
condicionan la variabilidad de la politica climatica exterior de Argentina,
que exceden el compromiso voluntario de reduccién de emisiones como su-
puesto parteaguas de una posicién activa o pasiva en la CMNUCC. Estos
elementos se encuentran mas en vinculacién con el contexto que aporta la
politica exterior en general. Asimismo, es innegable que la politica clima-
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tica exterior de Argentina durante la década de 1990 estuvo fuertemente
influenciada y moldeada por el pensamiento de Estrada Oyuela y su pro-
pia visién de la posicién climdtica nacional, lo cual denominamos “la
diplomacia del embajador” (Bueno, 2012). El apoyo de la gestién nacio-
nal a la actividad de Estrada Oyuela en el plano internacional, incluso a
pesar de las diferencias de criterio con otros funcionarios del gobierno,
se manifesté en el amplio margen de maniobra que tuvo en el proceso de
negociacién del Protocolo de Kioto. En dicho proceso, pudo moldear el
documento en su rol de Presidente del Grupo ad /oc del Mandato de Ber-
lin que tenfa como misién alcanzar entre la COP1 de Berlin y la COP3 de
Kioto un documento que fuera pasible de recibir apoyo de todas las Partes.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de la vinculacién entre las politicas
doméstica y externa senaladas con anterioridad, cabe destacar que, durante
la década de 1990, la politica climatica exterior de alto nivel coincidié con las
prioridades establecidas por las potencias y que Argentina asumié como pro-
pias. Ein especial de las agendas europea y estadounidense, con énfasis en la
segunda.

Asimismo, el cambio climético fue considerado como un engranaje significa-
tivo de la politica de prestigio nacional llevada adelante en los foros multilaterales,
donde el cambio climético y la figura de Estrada Oyuela en su rol de lideraz-
go permitian configurar una percepcion internacional de la relevancia del tema
para Argentina, que no se condecfa con la agenda politica doméstica. De hecho,
la impronta del cambio climético en el escenario internacional contrastaba con la
baja relevancia de la agenda ambiental a nivel doméstico.

Fsta postura de liderazgo relativo que sostuvo Argentina en los foros clima-
ticos globales durante la década de 1990 comenzé a ceder a partir del cambio
de gobierno que se produjo hacia fines del siglo XX con la administracién de
la Alianza de la Unién Civica Radical y el Frepaso, encabezada por Fernando
de la Rua. A partir de entonces, la posicién argentina comenz6 a difuminarse
entre los paises en desarrollo, dejando de distinguirse por un rol de liderazgo.
La distancia entre las politicas climaticas externa y doméstica se abrevié en el
nuevo siglo puesto que el perfil en los foros multilaterales fue mas modesto que
en la década de 1990 (Franchini, 2011 y Bueno, 2012).

La crisis multifacética que azot6 a Argentina a partir de 2001 agravé la
irrelevancia del cambio climatico en la agenda nacional y también en la politica
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exterior. Si el tema habia tenido cierto rol como producto de la predominancia
de las variables internacionales sobre las nacionales, la decisién del presidente
Néstor Kirchner de invertir dicha l6gica result6 en un abordaje de la tematica
reducido al cumplimiento de los compromisos internacionales relativamente
ineludibles. El cambio climético fue un tema de baja relevancia politica
durante el gobierno de Néstor Kirchner (y el de su sucesora Cristina Kirchner)
y se lo identificé como un tépico de interés prioritario de actores con los que
Argentina experimenté roces, como Estados Unidos y la Unién Europea.
Como consecuencia de ese cambio de prioridades, Estrada Oyuela se apart6
de sus funciones en Cancillerfa en 2007.

Como resultado de la disolucién de la unidad que trabajaba el cambio cli-
mético en la Cancillerfa, a partir de 2007 y aproximadamente hasta 2012, la
Secretarfa de Ambiente se volvié el punto focal mds activo de las negociacio-
nes climaticas, desplazando a la Cancillerfa, y especificamente a la Direccién
General de Asuntos Ambientales, que se volverfa un poco més activa tras la
Conferencia de Doha (COP18) de 2012. El cambio de eje de la cancillerfa a
la Secretaria de Ambiente tuvo consecuencias en lo relativo a las posturas
argentinas en subtemas de la agenda climatica. Algunos de los aspectos en los
cuales se pueden ver transformaciones es en los mecanismos de flexibilizacién
de Kioto, especificamente el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y los
Mercados de Carbono (Franchini, 2011; Bueno, 2012). En tal sentido, se per-
cibe una mayor critica a los mecanismos, tanto en términos de aplicacién como
de su relativo aporte a la reduccién de emisiones y, por ende, su efectividad
para limitar los efectos de la crisis climatica global. Esta posicién ha coinci-
dido con la mirada critica de los gobiernos kirchneristas hacia las soluciones
de mercado y la mayor busqueda de recuperar el rol del Estado como actor
privilegiado y generador de politica publica. Esto no significé que Argentina
optara por no participar de dichas iniciativas; mds bien que fue més timido su
involucramiento y mds elocuente su critica.

Ademis de la critica hacia los mecanismos de flexibilizacién del Protocolo de
Kioto, existen otros elementos que han sido condicionantes en la construccién
de la politica externa climética argentina reciente. Desde la Conferencia de
Bali (COP13, 2007), Argentina ha basado su posicién en reforzar el régimen
multilateral de cambio climatico, la importancia y vigencia del principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas y la diferenciacién entre las
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Partes desarrolladas y en desarrollo de la CMNUCC. También ha pujado por
mayores compromisos de reduccién por parte de los paises desarrollados, ha
sostenido que las posibles acciones climaticas de los paises en desarrollo estarfan
sujetas a los medios de realizacién provistos por las Partes desarrolladas, ha
favorecido el avance del programa de reduccién de emisiones por deforestacion
(REDD) y ha buscado la operatividad y movilizacién de fondos de adaptacién,
entre otras iniciativas (Franchini, 201; Bueno, 2012).

Si bien Argentina ha defendido de continuo la vigencia de la CMNUCC y
sus principios desde la conformacién del régimen, a partir de 2007 y acorde
con una mirada de la politica exterior mds critica hacia los paises desarrollados
y su aporte/no aporte a la solucién del dilema climético, ha profundizado esta
perspectiva apuntalada por su participacién en el grupo informal de negociacion
Like Minded Developing Countries (LMDC). Argentina ha desempenado un
rol moderador en el grupo, tal como la propia diplomacia lo califica y ha
acompanado completa o parcialmente las posiciones del grupo dependiendo
del momento de las negociaciones al cual se haga referencia.

Posiciones de Argentina y del LMDC vis a vis el Acuerdo de Paris

Argentina ha comulgado con algunos de los puntos neuralgicos de la postura
del LMDC. Entre éstos se encontraba el argumento de que el nuevo acuer-
do debfa adecuarse a lo dispuesto por el mandato de Durban manifiesto en
la Decisién 1/CP.17 por la cual se establece que, no importando el formato
legal del documento (protocolo, acuerdo u otro instrumento legal aplicable
a todas las Partes), ese acuerdo debia hallarse bajo la Convencién, basdndose
en su estructura, provisiones y principios. Esto significa que el nuevo acuerdo
no debfa promover una reinterpretacién o reescritura de la Convencién. La
importancia de que el acuerdo se hallase bajo la Convencién y respetando su
estructura radicaba en el respeto a la estructura de anexos con una divisién
taxativa entre paises desarrollados y los llamados en desarrollo, con compromi-
sos diferenciados de acuerdo con el principio de responsabilidades histéricas
como interpretacién de responsabilidades comunes pero diferenciadas.
También teniendo en cuenta el mandato de Durban y de acuerdo con el
parrafo § de la Decisién 1/CP.17, el acuerdo debia contener los siguientes
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elementos: mitigacién, adaptacién, financiamiento, desarrollo y transferencia
tecnoldgica, construccién de capacidades y transparencia de accién y de apoyo.
Este aspecto es central, en contraposicién a la postura sostenida por otros
grupos integrados por los paises desarrollados, como la UE y el Umbrella
Group'” que pujaron para que el acuerdo se limitara a la mitigacién.

Asimismo, el grupo ha defendido la relevancia de la ambicién pre-2020 y
de que este periodo debe contener todos los elementos del mandato de Durban
y no solo los procesos técnicos de oportunidades (TEP) en términos de las
reuniones de expertos que tienen por fin la deteccién de acciones con alto
potencial mitigador (TEM) y los eventos de alto nivel. Estos dos aspectos son
aquellos en los que la UE y el Grupo Umébrella quisieron circunscribir la accién
pre-2020. En este punto, el G77 logré una postura comun a mediados de
2015 en la sesién del ADP 2.9, a pesar de las fuertes diferencias internas. Para
ello, se aplicé el principio de no harm sugerido por la presidencia de Sudéfrica
del G77 que permitié que perviviesen al interior de la propuesta del grupo
presentaciones de otros subgrupos. Algunos ejemplos en este sentido fueron:
la propuesta de AOSIS centrada en el programa de Champions y eventos de
alto nivel con involucramiento de diversos stakeholders, 1a propuesta del LMDC
relativa a un programa de implementacién acelerada (AIP)" con énfasis en
la provisién de medios de realizacién por parte de los paises desarrollados
y la propuesta del Grupo Africano para extender los TEP a las acciones de
adaptacién (TEP-A).

En cuanto a la ambicién pre-2020, desde Doha, Argentina dio escasa
relevancia a este asunto. A nivel interno, algunos actores promovieron la rati-

" El Grupo Umbrella se conformé durante el proceso de adopcién del Protocolo de Kioto
y estd compuesto por Australia, Canadd, Japén, Nueva Zelanda, Kazakhstan, Noruega,
Rusia, Ucrania y Estados Unidos.

'® El Programa de Implementacién Acelerada del LMDC, originalmente propuesta de
China, fue objeto de un documento presentado por el grupo a la Secretarfa de la Convencién
en la sesién del ADP realizada en octubre de 2014. El Programa incluye la inmediata ratifi-
caci6n de la enmienda de Doha al Protocolo de Kioto, el incremento de los compromisos de
mitigacién de los paises del Anexo I, una hoja de ruta relativa al camplimiento del compromi-
so de provisién de los 100 mil millones de délares, asi como una plataforma tecnoldgica, entre
otras cuestiones ligadas a medios de implementacidn, la capitalizacién del Fondo Verde del
Clima (GCF) y el reconocimiento del impacto social y econémico de las medidas y respuestas,
entre otros aspectos.
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ficacién por el Congreso de la enmienda de Doha bajo el argumento de que
su entrada en vigor tenfa escasas a nulas consecuencias en términos de com-
promisos para el Estado. Respecto de la posiciéon negociadora, recién hacia
fines de 2014 y hasta Parfs se evidencia una busqueda por parte del equipo
diplomitico de la Cancillerfa de otorgarle al tema mayor impronta. El principal
nucleo de las intervenciones argentinas respecto a la ambicién pre-2020 durante
2015 se concentré en abrir el foco exclusivo de la mitigacién y lograr que los
paises desarrollados aceptasen la inclusién de la adaptacién y de los medios
de realizacién en la Decisién 1/CP21 adoptada en Paris, que incluia la accién
pre-2020. Asimismo, Argentina apoyé la propuesta africana de los TEP-A y
procuré realizar aportes técnicos constructivos al proyecto presentado por el
G77 en la COP21, tanto como apoyar la propuesta de AIP del Like Minded
Developing Countries.

En términos de mitigacién, ningiin miembro del LMDC se manifestd
dispuesto a asumir compromisos de reduccién de emisiones obligatorios. Este
ha sido el aspecto en el que han convergido todos los paises que lo conforman,
en la basqueda de continuar presionando a las Partes del Anexo I a cumplir con
sus compromisos y lograr que el Acuerdo de Paris no conlleve compromisos
para el mundo en desarrollo que romperian con su interpretacién del principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas. En tal sentido, la pro-
puesta de Estados Unidos de avanzar con un disefio bottom-up, que no implique
compromisos para ninguna Parte, sino que las contribuciones resulten de lo
que cada pais de modo voluntario asuma que “puede hacer”; tuvo en el LMDC
el apoyo definitivo.

Argentina evalu6 internamente brindar su apoyo a la propuesta presentada
por Brasil denominada diferenciacion concéntrica.” Sin embargo, otorgar el apo-
yo explicito hubiera roto con los consensos al interior del LMDC. Finalmente,
el resultado de Parfs constituye una mezcla entre la propuesta de Brasil y la del
LMDC en la medida en que en el articulo 4.4. se sostiene que son los paises
desarrollados quienes deben continuar desarrollando acciones de reduccién de
emisiones absolutas que cubran a todos los sectores, mientras que los pai-
ses en desarrollo continuardn reforzando sus esfuerzos de mitigacién. Esta

' Puede verse la presentacién de Brasil sobre los circulos concéntricos en: <http://www4.

unfcce.int/submissions/Lists/OSPSubmissionUpload/73_99 130602104651393682-BRA-
Z1L.9%20ADP%20Elements.pdf>, 5 de enero de 2016.
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formulacién era la propuesta por el LMDC pero incluye dos aspectos de la
propuesta de Brasil: la flexibilidad para los LDC (paises menos desarrollados)
y SIDS (pequeiios Estados insulares) y la progresién en la ambicién hacia obje-
tivos de reduccién y limitacién de emisiones para todas las Partes.

Respecto a la meta global de largo plazo, se acept6 el pico de emisiones
que proponia el LMDC a diferencia de otras propuestas cualitativas y cuanti-
tativas como la neutralidad carbénica, las emisiones cero y los porcentajes de
reduccién de emisiones de tipo zop-down propuesto por la Unién Europea.
Argentina también apoy6 la propuesta del pico de emisiones, a pesar de que
paises como Brasil sostenfan que esto podia perjudicar a paises en desarrollo en
la medida en que los desarrollados ya habian alcanzado su pico de emisiones.

FEn cuanto a la meta global de la temperatura que se habia fijado en
Copenhague (COP15) y luego en Cancin (COP16) en los 2°C, el LMDC
no llev6 a Parfs una postura dnica. Mientras que la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (ALBA) abogé por una limitacién a 1.5°C,
otros actores como Arabia Saudita defendfan los 2°C. Argentina no habia
sido vocal en este sentido, hasta las dltimas sesiones de Parfs donde se apoy6
explicitamente la propuesta de 1.5°C, primero como gesto hacia los paises
de la regién y luego como resultado del cambio de gestién nacional que se
produjo sobre el final de la COP. Finalmente, el acuerdo, en su articulo 2
involucra el compromiso global de sostener las emisiones por debajo de los
2°C procurando que la temperatura no se vea incrementada mas alld de 1.5°C
a niveles preindustriales.

En materia de adaptacién, Argentina fue muy activa hasta 2012 y a partir de
2014, siempre como producto de la composicién de los grupos negociadores,
mas que como resultado de la relevancia de la adaptacién a nivel nacional.
Hasta la COP18 y durante gran parte de los gobiernos de Néstor y Cristina
Kirchner, Argentina coordiné el G77 mas China en adaptacién. Luego de Doha,
como producto de altercados entre funcionarios de la Secretaria de Ambiente
y de la Cancillerfa, la coordinacién se abandoné y por ende, el tema perdié
relevancia en la posicién negociadora de Argentina. A partir de 2014 el tema
volvié a tener relevancia de la mano de viejos y nuevos funcionarios; incluso
Argentina asumi6 la coordinacién de adaptacion, pérdidas y dafios en el LMDC
y desempefié un rol activo en el G77 para lograr posiciones comunes que se
plasmaron en el texto del Acuerdo.
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La posicién de adaptacién en Paris se basé en el apoyo a la conformacién
de una visién de largo plazo que no fuera tnicamente aspiracional sino mas
bien amparada en la vinculacién entre mitigacién, adaptacién y medios de rea-
lizacién. Asimismo, se sostuvo que la adaptacién no debia considerarse una
responsabilidad global sino un desafio global, de acuerdo con el Marco de
Adaptacién de Cancin (CAF), puesto que una responsabilidad global podria
diluir el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas y desco-
nocer la naturaleza nacional y local de las politicas de adaptacién. Asimismo,
se sostuvo que el Acuerdo de Paris debia fortalecer la vinculacién entre plani-
ficacién, ejecucién y comunicacién de la adaptacién sin que esto implicase una
mayor carga de reporte para los paises en desarrollo. Para ello podia mejorarse
y apuntalarse el sistema de los Planes Nacionales de Adaptacién (NAP), aun-
que comprendiendo que no se trata del tnico sistema de politicas en materia
de adaptacion.

Fon cuanto a los aspectos institucionales de la adaptacién, Argentina sostuvo
que tanto el Comité de Adaptacién como el Fondo de Adaptacién y el Comité
de Expertos de los Paises Menos desarrollados (LEG) podrian servir al nuevo
acuerdo. Asimismo, el pafs fue uno de los principales defensores del Fondo
de Adaptacién, afirmando que podria constituirse en la ventana de adaptacién
del GCF pero que era necesaria su capitalizacién independientemente de los
mecanismos de mercado. La razén del apoyo al Fondo reside en su cardcter de
sistema de acceso directo al financiamiento que reduce las condicionantes para
paises en desarrollo y acelera los tiempos de acceso.

La cuestién del reporte de las acciones de adaptacién fue una de las mas
complicadas al interior del G77 dado que, si bien todos los subgrupos conver-
gieron en la importancia de tener flexibilidad en los mecanismos de reporte,
algunos se mostraron muy fuertes en la necesidad de lograr comparabilidad
en los esfuerzos de adaptacién, considerando que un sistema tnico facilitarfa
el financiamiento internacional. Esta posicién fue duramente cuestionada por
Argentina que manifest6 sus dudas respecto de la creacién de nuevas comuni-
caciones y formularios especificos de adaptacién como moneda de cambio para
lograr apoyo financiero.

Flacuerdo de Paris no se encuentra plenamente alineado con las expectativas
de la posicién negociadora argentina, pero se aproxima en buena parte a éstas.
Algunos de los aspectos con los que no se coinciden son: la existencia de
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una meta global de adaptacién de indole aspiracional; el apoyo se encuentra
limitado y no queda explicito en el articulo 7; la planificacién de la adaptacién
y su comunicacién se manifiestan prescriptivas de la mano de verbos como skall,
acompaifiadas de evaluaciones internacionales sobre la efectividad de politicas
publicas que ain se desconoce cémo se llevardn a cabo. Finalmente, uno de
los aspectos mds regresivos es la parte institucional dado que, a diferencia
de las otras secciones, no se reconoce al Fondo de Adaptacién como parte del
Acuerdo y que en la Decisién 1/CP.21 se le otorga al Comité de Adaptacion
demasiado peso en la realizacién del articulo 7 del Acuerdo, lo cual complejiza
el proceso si se tiene en cuenta la conformacién limitada a 16 miembros del
Comité.

En cuanto al financiamiento climdtico, fue clave alcanzar una posicién
comun del G77 mds China en la sesién de ADP 2.9, la cual coincide con
los intereses de Argentina. En cuanto a las caracteristicas y principios
del financiamiento climitico se establecié que debe ser nuevo, adecuado,
adicional y predecible, asf como emanar de los paises desarrollados, en par-
ticular de las Partes Anexo II, para llevar a cabo la Convencién y promover
el desarrollo sustentable en los paises en desarrollo. Asimismo, el G77 ha
manifestado la importancia de la distribucién equitativa de los recursos entre
mitigacién y adaptacién (50/50), como se expresa actualmente en el estatuto
del Fondo Verde del Clima (GCF). En términos institucionales, se apoy6
que el mecanismo financiero de la Convencién operase como mecanismo
del acuerdo, teniendo al GCF junto con el Fondo para el Medio Ambiente
Global (GEF) y otros fondos especificos. También, se propuso un piso de
financiamiento de 100 mil millones de USD anuales tras 2020 con una hoja
de ruta para su cumplimiento. En cuanto a las fuentes, el G77 sostuvo que
las fuentes publicas debian ser las principales y que las privadas debian ser
adicionales.

Cabe destacar que durante el 2015 se evidencié una relativa tensién en el
GCF donde Argentina compartia una silla de la Junta de Directores con otros
paises de la regién como Perti y Chile. Algunos paises del LMDC manifestaron
que las posiciones de la silla no eran acordes con las sostenidas por el grupo
en las negociaciones en la CMNUCC. Las principales diferencias de criterio
se ligaron con las donaciones y los créditos. Argentina, en las negociaciones
lideradas en el GCF por el Ministerio de Economia, se manifesté a favor
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de créditos concesionales a tasas bajas, posicién que otros paises del LMDC
rechazaron aduciendo que el financiamiento debfa tener sélo formato de
donacién como producto de los compromisos asumidos en la Convencién
por los paises desarrollados. Esta postura mostré las diferencias de criterio
entre los ministerios argentinos (Cancillerfa frente a la Secretarfa de Ambiente).
FEstas diferencias no sélo se vieron en el GCF y en la CMNUCC sino también
en la participacién en el G20 donde muchas veces se asumi6 que, como pais
de ingresos medios, Argentina no podia aspirar a iguales condiciones que
otros paises como LDC y SIDS, a pesar de sostener en las negociaciones en la
CMNUCC otro criterio.

El articulo 9 del acuerdo de Paris, sobre el financiamiento climético, es claro
en cuanto a que son los paises desarrollados quienes deben proveer los recursos
para asistir a los paifses en desarrollo, reconociendo los esfuerzos voluntarios de
aquellas Partes que estén dispuestas a hacerlo. Asimismo, involucra la provisiéon
de informacién bienal sobre el aporte de los paises desarrollados, incluyendo los
recursos publicos proyectados, como modo de promover transparencia. Pero
no involucra un ndmero preciso en términos de financiamiento ni una hoja de
ruta. Sin embargo, la base de 100 mil millones conforma el Paquete de Paris
por medio de la Decisién 1/CP.21. El acuerdo menciona que el financiamiento
debe ser balanceado entre mitigacién y adaptacién aunque resulta demasiado
débil en su formulacién.

En cuanto a la seccién de tecnologfa, Argentina ha tenido un rol importante
en las negociaciones como producto de la participacién de técnicos y la
Presidencia del Comité Ejecutivo de Tecnologia (TEC) de la Convencién. Sin
embargo, esto no significa que la posicién nacional haya sido sélida en términos
de unificar la participacién técnica con la posicién politica. Esto se produce en
gran parte por la baja relevancia del tema a nivel nacional y del hecho puntual
de que los técnicos sélo recibieron financiamiento de la propia Convencién
para participar de algunas reuniones y no del gobierno nacional.

Por otra parte, la posicién tanto del LMDC como del G77 en tecnologia fue
débil, lo que derivé en una seccién pobre manifiesta en el articulo 10 donde
s6lo se plantea una visién de largo plazo aspiracional, definiéndose ademds que
el Mecanismo Tecnolégico de la Convencién servird al nuevo acuerdo y que el
apoyo en términos de tecnologia debe ser provisto a los paises en desarrollo sin
especificar por quien.

65



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

Otros aspectos significativos de la posicién nacional reciente son los
ligados a las negociaciones econémicas lideradas por el ala econémica de la
Cancillerfa. Estos son: el liderazgo argentino del G77 respecto al impacto
social y econémico de las medidas de respuesta de los paises desarrollados
en los paises en desarrollo y su reconocimiento en el acuerdo; la exclusién de
sectores especificos en la seccién de mitigacién y especialmente del transporte
internacional maritimo y aéreo y del sector de tierras; la proteccidn al sistema
de produccién y distribucién de alimentos en distintas secciones del acuerdo
(predmbulo, objetivo, mitigacién y transparencia); el rechazo a los impuestos
al carbono y a cualquier cldusula que condene a los combustibles fésiles. Cabe
destacar que gran parte de estos aspectos fueron alcanzados por la diplomacia
nacional en Parfs con distintos grados de éxito.

Conclusion

Esta contribucién se propuso analizar los cambios en la politica exterior climati-
ca argentina desde la inclusién del tpico en la agenda nacional hacia principios
de la década de 1990, buscando vinculaciones con la politica doméstica y ha-
ciendo hincapié en la relacién entre la politica exterior general y la posicién
negociadora en el régimen internacional del clima compuesto por la Conven-
ci6n, el Protocolo de Kioto, la enmienda de Doha, las decisiones de las COP
y el Acuerdo de Paris. Hemos resaltado la escasa relevancia del tépico para la
élite politica argentina asi como la baja demanda climatica ciudadana. En tal
sentido, se ha concebido al cambio climatico como tema importado, sujeto a
los vaivenes de la PEA y su vinculacién con las potencias que si lo consideran
un tema de relevancia. En consecuencia, cuando la PEA fue de alineamiento
con Estados Unidos y procuré congraciarse con los organismos internaciona-
les, se vio a los regimenes internacionales como un modo de construir poder
blando y al cambio climético como politica de prestigio. Esto fortalecido por
la figura de Estrada Oyuela, como diplomatico designado para este tGpico
en la CMNUCC, con un gran desenvolvimiento en las negociaciones. En con-
traposicion, cuando la PEA fue contestataria a las potencias tradicionales y al
modelo de los organismos internacionales, el cambio climatico se volvi6 parte
de la agenda exterior negativa o defensiva.
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La agenda negativa o defensiva radicé en comprender al cambio climético
desde una perspectiva de amenaza a los intereses especialmente econémicos
y comerciales de Argentina. De este modo, la diplomacia y los técnicos se
abocaron a construir y fomentar la posicién defensiva especialmente anclada
en la agenda econémica. Esta posicién economicista se expreso en la negativa
a la mitigacién sectorial. Con lo cual, la politica externa climatica reciente de
Argentina perdi6 liderazgo e iniciativa ancldndose en una posicién de reclamo
sin considerar cambios hacia adentro en el contexto de una politica energética
cada vez mds intensiva en hidrocarburos. Ni siquiera en el marco de la crisis
energética que azoté al pais durante las administraciones de Néstor y Cris-
tina Kirchner (2003-2015) se decidié incrementar la apuesta por las energfas
renovables.

En el contexto de la firma del Acuerdo de Paris, Argentina tiene una nue-
va oportunidad de revisar su INDC y alcanzar una politica exterior climética
mds constructiva hacia el régimen que tenga anclaje en una politica doméstica
consistente, principal talén de Aquiles de la politica climatica en la década de
1990 y aspecto por el cual emergié como un cascarén vacio. La progresion y la
participacién de todos los sectores son inevitables. Sin embargo, el modo en el
cual se construya una nueva version de la contribucién determinar los resulta-
dos, lo cual se encuentra en estrecha relacién con la posibilidad de generar un
proceso participativo de la contribucién con actores gubernamentales y no gu-
bernamentales, que sea ambiciosa en términos de energias renovables y tenga
base en un modelo de adaptacién nacional acorde con los desafios resultantes
del cambio ambiental global. En consonancia, se requiere una agenda ambien-
tal enriquecida que interpele el modelo de consumo y produccién imperantes,
con mayores vinculaciones con la perspectiva de desarrollo tecnolégico, con
posibilidades de acceder al financiamiento internacional disponible en funcién
de la construccién de capacidades en el proceso de preparaciéon de los pro-
yectos y con una postura clara respecto a los mecanismos de mercado, entre
muchos otros aspectos.

El cambio climatico no es un proceso aislado, forma parte de la agenda
ambiental, razén por la cual debe ser comprendido y enfrentado en el marco
mds amplio del cambio ambiental global. Durante el periodo analizado, la
agenda ambiental tuvo escasa relevancia a la vez que fue inconsistente con
la politica exterior climética. El delineamiento de politicas climaticas acorde
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con los desafios globales y nacionales imperantes requiere una construccién
participativa y de adentro hacia afuera.
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Evaluacion de los programas
de cambio climético en México

Angélica Rosas Huerta*

Introducciéon

A nivel global se presentan diversos problemas ambientales y sociales que traen
consigo un cambio ambiental global. El cambio climatico, la contaminacién
de la atmosfera y del agua, la deforestacién y la degradacién del suelo, la ex-
tincién de especies y el agotamiento de recursos naturales sobreexplotados son
algunos de ellos. A la fecha se cuenta con respuestas institucionales que buscan
atenderlos. En el caso particular del cambio climatico, desde hace un par de
décadas varios gobiernos nacionales y locales han impulsado programas publi-
cos orientados a la mitigacién de las emisiones de gases de efecto invernadero
o adaptacién a la variabilidad del clima. Es el caso de Bulgaria, India, Ucra-
nia, México, Nueva York, Londres, Toronto, Ciudad de México, entre otros.
Actualmente, varios de éstos ya cuentan con evaluaciones a sus programas,
las cuales se espera que se enfoquen en conocer, explicar y valorar los logros
alcanzados (resultados e impactos). Dada la importancia que tiene la evalua-
cién para el perfeccionamiento de las politicas y programas, resulta también
importante realizar metaevaluaciones, es decir, estudios que analicen la calidad
de dichas evaluaciones, independientemente del desempefio de las politicas o

* Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura, Universidad Auto-
noma Metropolitana-Unidad Xochimilco, México.
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programas, y que se centren fundamentalmente en el anlisis de los insumos,
procesos y resultados, es decir, que contribuyan al perfeccionamiento futuro
de la calidad de las evaluaciones.

En México existen instrumentos que valoran los logros de los programas
en casos como la gestién de calidad del aire y de residuos sélidos, la conser-
vacion y el uso sustentable de los bosques y la biodiversidad; en los dltimos
afios también se ha evaluado la gestion del cambio climético. En particular,
en julio de 2012 DetNorske Veritas (DNV) y el Instituto Mexicano para la
Competitividad (Imco) entregaron los resultados de la evaluacién realizada
al Programa Especial de Cambio Climdtico (PECC); y a finales de 2012 el
Centro Mario Molina (CMM) dio a conocer los del Programa de Accién
Climatica de la Ciudad de México (PACCM). El primer programa corres-
ponde a un instrumento de planeacién de nivel federal y el segundo a uno de
nivel local. En México son pocos los estudios que analizan la calidad de las
evaluaciones realizadas a programas publicos (Cardozo, 2015) y menos atin
los enfocados en el cambio climético.

Este articulo se plantea analizar la calidad de las evaluaciones realizadas
al PECC y al PACCM, particularmente sus informes finales, con la intencién
de contribuir a mejorar las futuras evaluaciones a programas de cambio
climatico. Para esto, en un primer momento, se presenta un marco referencial
de la evaluacién de la politica de cambio climdtico, centrado en los métodos
y enfoques que se han desarrollado para realizar evaluaciones de politicas y
programas publicos de cardcter ambiental y climdticos; posteriormente, se
lleva a cabo una caracterizacién de la politica de cambio climatico en México,
destacando la politica climdtica a nivel federal y la del gobierno de la Ciudad
de México, asi como un andlisis de la calidad de los informes entregados por
DNV y el Imco, y el CMM. Por tltimo, se presentan algunas reflexiones finales.
El trabajo se realiz6 fundamentalmente mediante el andlisis documental de
términos de referencia e informes de evaluacién y se complementé con solici-
tudes de informacién a informantes clave y revisién de literatura.

Cabe adelantar que una de las reflexiones que acompafian este trabajo es
que, a pesar de los esfuerzos enfocados en evaluar los programas antes citados,
ninguno permite conocer los logros alcanzados, estimar sus efectos (esperados
0 1no) o saber si ha contribuido a la atencién del problema que justifica la accién
publica. Son estudios de buena calidad que abonan con conocimiento que ayuda
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a mejorar la actuacion de los gobiernos en la atencién del problema del cambio
climatico, pero resultan insuficientes para valorar, ya sea, el disefio, desempefio
y resultados del programa (evaluacién de consistencia y resultados), la eficacia y
eficiencia de los procesos operativos y su contribucién al mejoramiento de la
gestién (evaluacion de procesos) o los cambios en los indicadores de resultados
atribuibles a la gestion del programa (evaluacién de impacto).

Un acercamiento a la evaluacién de la politica climatica

Analiticamente, una politica publica se desarrolla mediante un proceso de defi-
nicién del problema, generacién y seleccién de alternativas, disefio, operacién y
evaluacidn, y se concreta en programas publicos sectoriales (en vivienda, salud,
educacidn, etcétera) y transversales (como en el caso del cambio climatico). En
la realidad, el proceso no es lineal ni mecédnico; una fase no sigue necesaria-
mente a la precedente, éstas pueden superponerse, retroceder en su secuencia
cronolégica o, también, algunas pueden no aparecer. Las politicas puablicas
constituyen un fenémeno social, administrativo, técnico y politico especifico,
resultado de un camino de sucesivas tomas de posicién, que se concretan en
un conjunto de decisiones, acciones u omisiones, asumidas fundamentalmente
por los gobiernos pero con la participacién de multiples actores sociales y de
los ciudadanos que expresan, en un lugar y periodo determinado, la respuesta
preponderante frente a los problemas publicos vividos por la sociedad (Cardo-
zo, 2012).

Las acciones y omisiones asumidas por los organismos gubernamentales
provocan consecuencias en la sociedad. Pueden resolver, disminuir, aumentar
o no afectar al problema que les dio origen; para saberlo es necesario valorar los
efectos provocados, planeados o no. La evaluacién es un componente esencial
del ciclo de las politicas y no debe confundirse con el monitoreo de acciones.
Se concibe como una investigacién aplicada, de tendencia interdisciplinaria,
realizada mediante el uso de un método sistematico, cuyo objetivo es conocer,
explicar y valorar una realidad, asi como aportar elementos al proceso de
toma de decisiones que permitan mejorar los efectos de la actividad analizada
(Cardozo, 2012); es decir, la evaluacién pretende conocer la eficacia, eficiencia,
resultados e impacto logrados, previstos o no, lo cual contribuye a mejorar el
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disefio de la politica o a elaborar acciones futuras complementarias y brindar la
oportunidad de rendir cuentas a la sociedad sobre la actuacién gubernamental
(Cardozoeral., 2014). Puede cubrir todo el proceso de la politica o programas o
s6lo algunas de sus etapas (formulacién o disefio, procesos de instrumentacion,
resultados o impactos).

La evaluacién tiene dos enfoques principales (positivista y constructivista)
y se traduce en métodos experimentales y cuantitativos y en los no experi-
mentales y cualitativos (Huitema ¢z a/., 2008; Cardozo, 2009). Sintéticamente,
el positivismo se caracteriza por poner distancia respecto del objeto analizado,
se preocupa por la objetividad, la validez interna y externa de su disefio meto-
dolégico, su confiabilidad y su poder de generalizaciéon. El constructivismo
considera que existen multiples realidades en correspondencia con la experien-
cia de cada uno de los individuos que las viven (en lugar de visiones objetivas),
recupera los efectos del contexto de las politicas y la pluridimensionalidad de
los problemas y enfatiza la investigacién cualitativa, a veces apoyada en la esta-
distica. En relacién con los métodos, los experimentales y cuantitativos ponen
énfasis en la cuantificacién y privilegian el uso de la experimentacién en la
evaluacién de impactos. Esta busca establecer relaciones de causalidad entre
el programa y sus efectos; toma como referencia el paradigma metodolégico
desarrollado para las ciencias naturales, debido al alto nivel de rigurosidad
que le permite detentar la exclusividad de verificar relaciones de causa-efecto
estables entre ciertas acciones y sus supuestas consecuencias. En cambio los
métodos no experimentales y cualitativos enfatizan el andlisis de las diferen-
cias y el estudio de lo individual (micro) y profundizan en el estudio de los
motivos, intereses, valores, actitudes, comunicacién, conductas, significados y
emociones, asi como en las dimensiones sociales, culturales y politicas en que
se desarrolla la vida de los grupos en sociedad, sus acciones e interrelaciones.
Estos métodos no tratan de medir los efectos de las intervenciones pero son
muy utiles para complementarlos con un andlisis explicativo que reconstruye el
proceso de su ejecucién para comprender los resultados alcanzados (Cardozo,
2013).

En la evaluacién de politicas y programas publicos de cardcter ambiental,
de acuerdo con Cardozo et al. (2014), se han identificado dos enfoques princi-
pales: el de “arriba hacia abajo”, conducido por expertos, y el de “abajo hacia
arriba”, basado en la participacién de los distintos actores involucrados (Bell y
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Morse, 2001). El primero tiene sus raices en el reduccionismo cientifico y usa
especificamente indicadores cuantitativos, pretende cuantificar las compleji-
dades de los sistemas dindmicos pero no enfatiza, necesariamente, la variedad
de perspectivas de los receptores de los impactos de las politicas y progra-
mas. Ejemplos de metodologias que pertenecen a este marco de referencia
son: presién-estado-respuesta y su variante fuerza-presién-estado-impacto-
respuesta (OCDE, 1993), Anilisis costo-efectividad (Bernstein, 1993), el
andlisis costo-utilidad (Cullen ez a/., 2001), el de reduccién de amenazas (Sa-
lafsky y Margoluis, 1999) y la modelacién de escenarios (Shao, 2010). Estos
métodos han sido aplicados en la evaluacién de varios tipos de politicas y pro-
gramas incluidos los de proteccién del agua (Shao, 2010), la conservacién de
la biodiversidad (Louette ez a/., 2010) y la efectividad de la irrigacién (Ozan
y Alsharif, 2013), asf como para evaluar el tema ambiental en general (Mass
etal.,2012).

Fl segundo enfoque metodoldgico se basa en una filosofia de participa-
cién, encuentra su soporte en las ciencias sociales y promueve la inclusién de
indicadores cualitativos. Esta corriente enfatiza la importancia de entender el
contexto para poder evaluar en funcién de los objetivos y prioridades de los
agentes, argumenta que la sustentabilidad es un prerrequisito de la politica
ambiental y, por lo tanto, su disefio y ejecucién debe ser un proceso continuo de
aprendizaje entre ellos (Reed ez a/., 2006). Ejemplos de metodologias en este
marco son el andlisis de sistemas suaves (Checkland, 1998), el pensamiento
enfocado a valores (Keeney, 1992), asi como el método participativo y basado
en actores (Pahl-Wostl, 2002). Aquellos que proponen este enfoque sostienen
que la consulta de los agentes ayuda a descubrir nuevas perspectivas respecto
de las situaciones particulares y asegura que los valores de los diferentes actores
sean considerados en el monitoreo del progreso en la ejecucién de las politicas
(Stagl, 2006). La aplicacién de esta corriente metodolégica en el campo de la
evaluacién de politicas y programas publicos se ha encontrado en los campos
del rendimiento energético (Murphy ¢z al., 2012) y cambio climético (Keeney
y MacDaniels, 2001).

Las dos corrientes metodolégicas presentadas son diferentes en sus funda-
mentos; sin embargo, existe cada vez més conciencia de la necesidad de captar
lo mejor de ambas con el objetivo de fortalecer las evaluaciones a partir del uso
de informacién cuantitativa y cualitativa (Reed ez a/, 2006). En este sentido,
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el andlisis con criterios multiples es cada vez mds usado en la evaluacion de la
politica ambiental, debido a la complejidad del tema y a la necesidad de inte-
grar ambos tipos de informacién en un solo resultado de evaluacién (Browne y
Ryan, 2011). Algunos métodos incluidos en este tipo de andlisis son el proceso
de andlisis jerdrquico (AHP), el método Smart y el de utilidad multiatributo
(MAUT) (Konidari, 2007).!

En relacién con la politica climética, la literatura reconoce que el seguimien-
to y la evaluacién de la eficacia de las politicas y programas de cambio climatico
son herramientas de aprendizaje para la planeacién de acciones, principalmen-
te las referidas a la adaptacién; sin embargo, concluyen que estos aspectos han
sido poco investigados (Adger ez al., 2009; Mullan ez al., 2013; Tompkis ez
al., 2010). También en diferentes investigaciones queda plasmada la necesidad
de disenar un sistema, procedimientos y métodos que ayuden a conocer y com-
prender sus resultados (productos o servicios) e impactos (efectos provocados,
esperados o no, por los productos o servicios).

Contar con evaluaciones permitird a los gobiernos dirigir y ajustar de ma-
nera estratégica sus politicas y programas de cambio climatico hacia el logro
de sus objetivos y metas. A estos dltimos se agrega tanto el deseo de optimizar
y asignar el uso de los recursos publicos escasos, como el de rendir cuentas a
los ciudadanos de la actividad gubernamentales de una manera transparente
y ordenada. De acuerdo con Preston ez a/. (2011) y Nilsson ez al. (2012), es
necesario mejorar los procesos de seguimiento y evaluacién para no limitar el
aprendizaje y las mejoras a las acciones puestas en prictica para mitigar los
gases de efecto invernadero y lograr la adaptacién a la variabilidad climatica.

Actualmente se han desarrollado estudios sobre la gestién y seguimiento de
resultados e impactos de acciones de mitigacién que se caracterizan por tener
una posicién més estatista’ y utilizar preferentemente métodos cuantitativos

! El andlisis jerdrquico, mejor conocido como AHP, y el método MAUT, forman parte
del amplio abanico de métodos de evaluacién y decisién multicriterio que comprenden “la
seleccién entre un conjunto de alternativas factibles, la optimizacién con varias funciones
objetivo simultdneas, un agente decisor y procedimientos de evaluacion racionales y consisten-
tes” (Avila, 2000:3). Son especialmente utilizados para tomar decisiones frente a problemas
que cobijan aspectos intangibles a evaluar. El método Smart funciona para establecer metas u
objetivos de forma especifica, medible realistamente y en un tiempo determinado.

? En este enfoque el Estado no es un actor més, sino que constituye el elemento fundamen-
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(véanse, por ejemplo, INGC, 2009; Blechinger, 2011; Burck ez a/., 2011).
También se han desarrollado estudios que evaldan acciones de adaptacién
centradas principalmente en la medicién de resultados de procesos a partir de
un enfoque pluralista y hacen uso de métodos cualitativos (véanse, IDS, 2008;
Oliverezal., 2012, G1Z, 2012 ay b).

Existen varias propuestas para evaluar las acciones de gobierno orientadas
al cambio climdtico, cada una utiliza diferentes criterios.” Han cobrado cierto
auge los esquemas de monitoreo y evaluacién de medidas de mitigacién, no
asf los que valoran las acciones de adaptacién; esto debido a la complejidad
biofisica y socioeconémica del territorio, asi como a la importancia de impulsar
esquemas participativos y multisectoriales para la apropiacién y ejecucién de
medidas, que dificultan notablemente la construccién de sistemas de evalua-
cién. El informe del Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC) de 2007 sobre mitigacién resume la multiplicidad de crite-
rios de evaluacién en cuatro categorfas (IPCC, 2007): efectividad ambiental (si
la politica alcanzé o no los objetivos ambientales propuestos); costo-efectividad
(si la politica propuesta es la forma menos costosa de alcanzar esos objetivos);
efectos distributivos (c6mo se distribuyen costos y beneficios de la politica en-
tre los diferentes sectores involucrados); viabilidad politico-institucional (hasta
qué punto la politica se pone en marcha y cuenta con apoyo politico y social).
A pesar de contar con estas propuestas, se carece de esquemas de monitoreo y
evaluacién integrales, enfocados en programas sectoriales nacionales y locales
orientados al cambio climético (Oliver ez al., 2012).

Aunado a las dificultades inherentes al enfoque metodolégico empleado
en las evaluaciones de politicas y programas de cambio climdtico, asi como el
tipo de criterio evaluativo, se ha evidenciado que la prictica evaluativa, no sélo
de programas de cambio climatico, sino de todos aquellos relacionados con
el ambiente en general, estd limitada por una falta de datos disponibles para
verificar los resultados, la no comparabilidad entre ellos y, en algunos casos,

tal en la definicién del desarrollo. Como consecuencia, existe un margen de maniobra mucho
mds extenso para las instituciones estatales, no sélo para definir la agenda, sino para llevar a
cabo el proceso de instrumentacién y conducir evaluaciones que, en teorfa, deberfan ser mdas
eficientes, orientadas a objetivos y menos sujetas a intereses particulares.

3 Para una revisién detallada de la variedad de criterios con los que se cuenta para realizar
este tipo de evaluacién, véase Huitema ez a/. (2008).
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la complejidad de las interpretaciones de los mismos (Sotelo y Rosas, 2015);
lo que dificulta dimensionar el grado de cumplimiento de los objetivos de los
programas.

Politica climatica en México

En la dltima década, la gestién climatica en México se ha extendido hacia
los tres niveles de gobierno, de manera gradual los gobiernos federal, estatal
y municipal han reconocido su responsabilidad en la materia e impulsan un
desarrollo institucional para disefiar y adoptar acciones especificas para reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero y promover la adaptacién a los
efectos del cambio climatico. Se debe mencionar que en el Indice sobre el
Desempefio de Cambio Climatico 2015, México ocupa el lugar 18 a nivel
global, por debajo de Dinamarca, Suecia, Gran Bretana, Portugal, Chipre,
Marruecos, Irlanda, Suiza, Francia, Islandia, Hungria, Eslovaquia, Bélgica e
Italia. En el Indice se especifica que si se lleva a cabo una aplicacién efectiva
de la Ley General sobre el Cambio Climético (LGCC), publicada en 2012,
asi como la estrategia nacional acerca del cambio climético dada a conocer en
2013, el pais subirfa en la clasificacién en los préximos afios (Burck, Marten
y Bals, 2015).

A nivel federal

La inclusién formal del problema de cambio climético en la agenda guber-
namental mexicana inicia con la firma de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC) en 1992 y su ratificacién un afio
después. Las partes firmantes de la Convencién (Anexo 1, paises desarrollados
y, no Anexo 1 paises en desarrollo, en donde se encuentra México) asumen el
compromiso de responder al cambio climatico, a partir de diversas acciones,
entre éstas, formular, aplicar y actualizar periédicamente programas nacionales
de cambio climatico; compilar inventarios nacionales de las emisiones de
gases de efecto invernadero y presentar informes periédicos sobre las medidas
adoptadas para cumplir con los acuerdos tomados en la Convencién.
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En 1998, el gobierno de México firmé el Protocolo de Kioto, con lo que se
adhirié al conjunto de pafses comprometidos a reducir sus emisiones de gases
y compuestos de efecto invernadero en diferentes niveles y con proyecciones
a distintos periodos, este protocolo fue ratificado el 29 de abril de 2000. En
1990 México y Brasil adoptaron el Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental, en
el cual se especifica que los paises tendrdn una cooperaciéon que puede incluir
aspectos relacionados con el ambiente atmosférico, en el que se considera
el cambio climdtico y sus impactos. En 2004 se adopté el Acuerdo sobre el
Mecanismo de Desarrollo Limpio entre México y Francia cuyo objetivo es
facilitar el desarrollo de proyectos de reduccién y captura de emisiones de gases
de efecto invernadero en México con la participacién de operadores franceses.
En 2012, durante la reunién de la XVIII Conferencia de las Partes (COP18),
se aprob6 una enmienda al Protocolo de Kioto, la cual formaliza la entrada en
vigor del segundo periodo de compromisos desde el 1 de enero de 2013 hasta
el 31 de diciembre de 2020. Aunado a esto, desde 1997 hasta la fecha México
ha presentado cinco comunicaciones nacionales sobre el cambio climatico. La
tltima fue publicada en 2012 con financiamiento del Fondo para el Medio
Ambiente Mundial y el gobierno federal mexicano.

Ante la vulnerabilidad e impactos que provoca el problema en el territorio
mexicano® y en respuesta a los compromisos contraidos internacionalmente, el
gobierno federal entretejié un andamiaje institucional, legal y organizacional,
para responder al cambio climatico. El principal instrumento es la LGCC
que se publicé en junio de 2012. Esta ley determina el alcance y contenido
de la politica nacional en la materia, define las obligaciones y facultades de
las autoridades gubernamentales de los tres érdenes de gobierno y establece
algunos arreglos institucionales necesarios para enfrentar el problema. De
igual forma, especifica que la federacién es la encargada no sélo de formular,
conducir y publicar la Estrategia Nacional y el Programa de Cambio Climitico,
sino también de llevar a cabo su instrumentacién, seguimiento y evaluacién
(articulo 7 de la LGCC). Asimismo, queda establecido que la politica nacional
de mitigacién y adaptacién frente al cambio climdtico se sustentard en instru-
mentos de diagndstico, planificacién, medicién, monitoreo, reporte, verificacion

* Para una descripcién de la vulnerabilidad e impactos en nuestro pafs, véanse ENCC
(2013); PECC (2014); Saavedra (2010).
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y evaluacion (Capitulo 11, articulo 27 y Capitulo I1I, articulo 31). También
se dispone que la evaluacién de la politica nacional de cambio climético
podra realizarse por la Coordinacién de Evaluacién® o mediante uno o varios
organismos independientes, y que se llevard a cabo periddica y sistemdtica-
mente para proponer, en su caso, su modificacién, adicién o reorientacién total
o parcial (articulos 25 y 98). Al respecto, el 4 de abril de 2014 se publicé en
el Diario Oficial de la Federacion (DOF) la convocatoria para seleccionar a los
consejeros sociales que integrarfan la Coordinacién de Evaluacion de la politica
nacional de cambio climdtico y fue hasta el 11 de febrero de 2015 cuando se
dieron a conocer los consejeros seleccionados. Hasta la fecha de elaboracion
del presente trabajo, la directora general del Instituto Nacional de Ecologia y
Cambio Climitico (INECC) y los seis consejeros trabajan en el desarrollo de
insumos para determinar los lineamientos, criterios e indicadores de eficiencia
e impacto que guiardn la evaluacion de la politica nacional de cambio climético.
La misma LGCC establece que corresponde a las entidades federativas y a
los municipios formular, conducir y evaluar la politica en materia de cambio
climético en el 4mbito de sus respectivas competencias y en el de la politica
nacional y de las respectivas politicas estatales (articulo 8 y 9 de la LGCC).
También, la LGCC confiere al INECC atribuciones especificas para la eva-
luacién de la politica nacional de cambio climético, por lo que ésta se encuentra
entre los temas prioritarios del Instituto. En este tenor, el 19 de noviembre de
2014 se publicé en el DOF la modificacién al Estatuto Orgédnico del INECC
para crear la Coordinacién General de Evaluacién de las Politicas de Mitiga-
cién y Adaptacién al Cambio Climatico, que tiene el mandato de generar la
evaluacién de la politica climatica y fungir como brazo operativo de la Coordi-
nacién de Evaluacién al desempefiarse como secretarfa técnica de dicho cuerpo
colegiado. Destaca que el 25 de noviembre de 2015 la Coordinacién General
de Evaluacién organizé un taller que se centrd en presentar los avances en la
construccién de la base y las herramientas metodoldgicas para la evaluacién
de la politica climitica y obtener insumos de las instancias gubernamenta-
les relevantes para identificar de manera efectiva la materia que serfa objeto

’ La Coordinacién de Evaluacién es un organismo integrado por el director general del
Instituto Nacional de Cambio Climitico y seis consejeros sociales que, de acuerdo con la
LGCC, tienen el mandato de conducir la evaluacién de la politica climatica en México para
proponer su modificacién, adicién o reorientacién parcial o total.
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de evaluacién. Dicho taller refleja una de las principales dificultades que se
enfrentan al realizar una evaluacién de programas de cambio climético: qué
enfoque metodoldgico emplear y qué evaluar.

En cuanto a los instrumentos de planeacién, la Estrategia Nacional de
Cambio Climitico (ENCC), dada a conocer en 2007, representa el primer
documento que rige y orienta la politica de cambio climatico. Como parte
de los compromisos del gobierno federal plasmados en la ENCC, en 2009 se
public6 el PECC, 2009-2012. Actualmente el gobierno mexicano cuenta con la
segunda ENCC dada a conocer en 2013, asi como con el segundo PECC, que
abarca el periodo de 2014-2018.

De igual forma, el gobierno mexicano conté con estudios realizados por
sus propias instituciones que informaron sobre los avances de las acciones
presentadas en el Programa Especial de Cambio Climdtico 2009-2012
(Semarnat, 2012). También se realizaron evaluaciones hechas por organismos
internacionales en torno al desempefio ambiental y al PECC, 2009-2012.
La primera fue desarrollada por la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) en 2013,° y la segunda por DNV y el Imco
en 2012, la cual fue financiada por un organismo internacional.

A nivel estatal

La federacién ha asumido, hasta cierto punto, un rol de liderazgo para for-
talecer, disefiar e instrumentar estrategias y programas en los estados de la
Republica. Este papel lo ha asumido por medio del INECC, el cual tiene la obli-
gacién de asesorar técnicamente a las entidades federativas en la elaboracién
de los llamados Programas FEstatales de Accién contra el Cambio Climiti-
co (PEACC). Hasta el 2014 diez entidades federativas tenfan en operacién

¢ El estudio entregado por este organismo se centré en valorar el progreso ambiental del
pais durante la Gltima década, realizar un andlisis de los retos pendientes y presentar una serie
de recomendaciones especificas. Entre los temas que se examinan se encuentran el cambio
climatico y la biodiversidad y los bosques. También se examinan los avances en el fortale-
cimiento de las politicas e instituciones ambientales, asi como las medidas adoptadas para
integrar las politicas econémicas y ambientales con el fin de promover el crecimiento verde
(OCDE/CMM, 2013).
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PEACC, mientras que otras 16 lo estaban planeando o desarrollando (INECC,
2014). En estos esfuerzos destaca la Ciudad de México ya que, sin el apoyo
del gobierno federal y del INECC, fue el primer gobierno local en reconocer
al cambio climético como un asunto de interés publico e incorporarlo en su
agenda; también es el primero en el pafs en contar con un programa especifico
para atender este problema.’

Desde inicios de la década pasada, el gobierno de la Ciudad de México
(CDMX) desarroll6 y fortalecié su marco legal, programdtico e institucional,
lo que le ha permitido llevar a cabo acciones para enfrentar el cambio climatico,
incluso antes de que en el gobierno federal se tratara el tema. A la fecha, cuenta
con dos estrategias locales, la primera dada a conocer en 2004 y la segunda en
2014; asi como con dos programas de accién climdtica, el primero abarca el
periodo de 2008 a 2012 y el segundo de 2014 a 2020.

Antes de julio de 2012 no se habfan podido identificar y valorar los efectos
provocados por el PACCM, 2008-2012. Sélo existian algunos estudios reali-
zados por el propio gobierno de la CDMX sobre los avances de las acciones y
proyectos administrados por distintas dependencias locales que estaban consi-
derados en el PACCM, asi como con un informe final elaborado por el propio
gobierno de la Ciudad.® Fue hasta finales de 2012 cuando el CMM, a solicitud
de la Secretarfa de Medio Ambiente del gobierno de la Ciudad, realiz6 una
evaluacién del Programa de Accién Climatica de la Ciudad de México.

Analisis de la evaluacion al Programa Especial de Cambio Climatico

Antes de presentar el andlisis de la evaluacién al PECC, resulta pertinente men-
cionar que existen escasos métodos de uso generalizado para el andlisis de la
calidad de evaluaciones de programas publicos (Cardozo, 2012). Uno de éstos
es la lista de los aspectos que deben tomarse en cuenta para realizar el andli-
sis (mejor conocida como lista de chequeo o checklist). Entre los autores que
se destacan en proponer una lista estd Scriven (1991), quien sugiere 13 as-
pectos para su elaboracién: descripcién, antecedentes y contexto, consumidor,

7 Para una descripcién y andlisis de la politica de cambio climatico del gobierno del

Distrito Federal, véase Rosas (2012, 2013 y 2014).
8 Para un mayor conocimiento sobre los avances en el programa, véase GDF (2011).

82



EVALUACION DE LOS PROGRAMAS DE CAMBIO CLIMATICO EN MEXICO

recursos, valores, procesos, resultados, costes, comparaciones, posibilidades de
generalizacién, relevancia, recomendaciones e informe del evaluador. Poste-
riormente la complementa con los siguientes puntos: estudio comprehensivo
y comprensible, creible, ético, factible, suficiente, oportuno, seguro, vilido,
sensible (desde el punto de vista politico), que explicite los estindares de valor
utilizados y su justificacién, y costo-eficaz. Existen otros autores que también
se han dado a la tarea de proponer listas, es el caso de Schwandt y Halpern
(1988), el Joint Committee on Standars for Educational Evaluation (1994),
Diaz (2002) y Cardozo (2006).

De acuerdo con estas propuestas y las particularidades de las evaluaciones
que se pretenden analizar, las dimensiones consideradas para el presente
andlisis son la suficiencia y la calidad del contenido de los informes, en tanto
productos finales de los dos procesos evaluativos. También se consideran
los antecedentes disponibles sobre el programa y sus evaluaciones previas,
el marco normativo especificado en los términos de referencia, los recursos
econémicos y humanos de que se dispuso, su forma de contratacién y el
proceso metodoldgico aplicado. Para valorar la calidad del informe se revisa
su estructura, su claridad, los métodos aplicados, las fuentes de informacién
utilizadas, la coherencia entre los resultados del analisis, las conclusiones y las
recomendaciones.

Para comenzar con el anélisis de la evaluacién del PECC se destaca que ésta
fue realizada en 2012 por DNV y el Imco. La primera es una empresa global
de manejo de riesgo, salvaguarda de la seguridad de la vida relacionada con
temas de propiedad y ambiente. Es auténoma e independiente y su visién es
tener impacto global para preservar la seguridad ambiental de sus clientes y de
la sociedad en su conjunto. En cambio el Imco es un centro de investigaciéon
independiente, sin fines de lucro y apolitico. El principal objetivo de la institu-
cién es mejorar la competitividad de México mediante propuestas de politica
publica y anlisis cuantitativo robusto que permita la toma de decisiones.

A partir de una busqueda por internet, no se lograron identificar los tér-
minos de referencia para analizar las especificaciones técnicas (por ejemplo
recursos econémicos y humanos), objetivos, estructura de cémo se llevarfa a
cabo el estudio y el marco normativo que confiere sustento a la evaluacién. A
pesar de ello, en el informe que presenta la evaluacién se especifica que ésta
tiene tres objetivos: 1) valorar el nivel de confianza de los avances reportados
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en mitigacion; 2) verificar la trazabilidad de la informacién en las metas de mi-
tigacién y adaptacién,” y 3) evaluar su impacto en las politicas publicas de
mitigacién a nivel federal y emitir recomendaciones para aumentar la claridad
y certidumbre del monitoreo del programa (GIZ, 2012b).

El documento de la evaluacién estuvo integrado por tres estudios: 1)
andlisis de incertidumbre de 20 metas de mitigacién; 2) andlisis de la traza-
bilidad de la informacién de 22 metas de mitigacién y 105 de adaptacién,
y 3) comparacién histérica de las politicas de mitigacién del PECC en tres
distintos momentos: previo a la administraciéon que operaba el programa, en
los primeros afios de la administracion que lo ejecutaba y tras la creacion del
PECC. De acuerdo con lo planteado en el informe, el fin de esta comparacién
es entender si el PECC representa un cambio en la tendencia de las politicas de
mitigacién de gases de efecto invernadero en México o simplemente agrupa
acciones inerciales desde un nuevo programa. Pese a ello, no se analizan las 294
metas de dicho programa. Probablemente se deba a que sé6lo se consideraron
aquellas que, por un lado, contribuyeron principalmente en la reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero (esto debido, como se menciona en el
informe, a limitaciones en los tiempos y recursos destinados al proyecto) y, por
el otro, tuvieron algtin grado de avance para 2011.

En el documento no se especifica la importancia que tiene la evaluacién de
programas de accién climdtica, los retos o dificultades que enfrentan quienes
deciden hacerlo y el costo de la evaluacién; todos temas importantes que deben
plantearse. En cuanto al costo, cabe mencionar que en la Introduccién se
menciona que fue financiada por Deutsche Gesellschaftfir Internationale
Zusammenarbeit (GI1Z) GmbH, organismo de cooperacién al desarrollo, del
gobierno alemdn, mediante fondos de la Iniciativa Internacional del Clima
(ICI) y s6lo se informa que el presupuesto asignado por el parlamento aleman
a proyectos relacionados al cambio climatico en paises en desarrollo, entre
éstos la evaluacién del PECC, es de 120 millones de euros anuales. Por lo que
no se utilizaron recursos publicos del gobierno mexicano.

? La trazabilidad de la informacién, de acuerdo con lo planteado en el documento de
evaluacion, se refiere a la transparencia y facilidad con la que se pueden rastrear los datos y la
metodologfa empleada para estimar la mitigacién de cada una de las metas, asi como la acce-
sibilidad de ésta al pablico (GI1Z, 2012b).
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En cuanto a su estructura, el informe final de la evaluacién del programa
estd compuesto por tres apartados, uno metodoldgico, otro de resultados y el
ultimo referido a conclusiones y recomendaciones. Incluye también un resumen
ejecutivo, una Introduccién y dos anexos, el primero referido a recomendaciones
por meta del PECC y el segundo presenta el reporte de validacién de metas
de adaptacién. El documento estd integrado por 33 paginas de estudio y 17 de
anexos, que dan un total de 50 pdginas.

El informe inicia muy atinadamente con un resumen ejecutivo donde se
presentan de manera clara los trabajos realizados en la evaluacién, las meto-
dologfas utilizadas, los principales resultados de los analisis y se resaltan las
recomendaciones para algunas metas de mitigacién significativas en el PECC.
De igual forma se menciona que la dependencia que le da seguimiento al pro-
grama es la Secretarfa Técnica de la Comisién Intersecretarial de Cambio
Climatico, que recae en la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les (Semarnat). Si bien en el informe no se menciona, hasta antes de la LGCC
a la comisién se le facultaba para evaluar proyectos de reduccién de emisiones
y captura de gases de efecto invernadero.

Posteriormente, en la Introduccién se presenta muy brevemente el PECC
y se resalta la decisién de México de someter el programa a evaluacién por
instituciones independientes, lo que convierte al PECC, de acuerdo con lo
planteado en el documento, en una de las primeras estrategias mundiales
contra el cambio climatico en ser evaluadas por érganos externos. También se
detallan de manera clara los fines de la evaluacién, las metas del PECC que
se evaldan, los procedimientos metodoldgicos que se siguieron, y las técnicas
de recoleccién de datos utilizadas y se informa de manera clara y puntual la
estructura del documento.

Destaca que en esta misma Introduccién se reconoce que “los andlisis de
mitigacién y adaptacién (andlisis de incertidumbre y trazabilidad) descritos
son el corazén del presente proyecto”; sin embargo, se presenta un andlisis
comparativo de las politicas publicas de mitigaciéon del PECC en tres mo-
mentos en el tiempo. De acuerdo con lo expuesto en el documento, los tres
andlisis realizados componen la evaluacién; no obstante, no puede tipificarse
de esa manera, ya que una evaluacién de programas publicos busca valorar
su disefio, operacién, resultados o impacto con el fin de mejorar, a partir de
los problemas identificados y las recomendaciones propuestas para superarlos,
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el funcionamiento del mismo y obtener mejores resultados para la poblacién
beneficiaria.'’ Son estudios que producen conocimiento necesario para evaluar
el disefio, operacién, resultados o impacto del PECCM, pero no constituyen una
evaluacién. Se debe recordar que una evaluacién de diseio debe valorar, por
ejemplo, si el programa incluye las distintas etapas por las que ha atravesado,
sus caracteristicas, cambios y relaciones con el marco institucional, etcétera; si
presenta un diagnéstico del problema que le permita justificarse; si identifica a
la poblacién objetivo; si existe consistencia interna entre objetivos, estrategias
y sus reglas de operacidn; si se registra congruencia externa del programa y
sus reglas de operacidn; si existe difusién del programa. Una evaluacién de
la operaci6n analiza los recursos empleados, la consistencia operacién-disefio,
el logro de resultados esperados, la congruencia de las actividades con los
principios de la politica, la sustentacién y retroalimentacién de procesos, entre
otros aspectos.

En definitiva, la Introduccién presentada es pertinente y clara, pero no
suficiente, ya que no expone la importancia que tiene la evaluacién de pro-
gramas de cambio climético, ni los retos o dificultades que enfrentan aquellos
que deciden hacerlo. Tampoco se da cuenta del marco institucional y juridico
en el que se sustenta el programa. Se carece de una descripcidn, no sélo del
programa evaluado, objetivos, metas, tiempos, etcétera, sino de todos aquellos
instrumentos de planeacién que hacen referencia al cambio climético.

En cuanto a la metodologfa, el documento presenta claramente los métodos
y técnicas de recoleccion de informacién utilizados para cada andlisis, los cuales
no sélo se enunciaron sino también, en el caso del andlisis de incertidumbre y
trazabilidad, se muestran en esquemas. El uso de esta herramienta resulta de
mucha utilidad, ya que se resumen de manera adecuada los procedimientos
metodolégicos seguidos.

Para el caso del andlisis de incertidumbre, se usé el modelo estadistico
Montercarlo y se complementé con entrevistas a diferentes funcionarios de
dependencias responsables, asi como con una encuesta electrénica aplicada a
expertos evaluadores disponibles en DNV y con datos provenientes de inves-
tigaciones realizadas con anterioridad. Para el andlisis de trazabilidad de la

1" En el caso del PECCM, la poblacién beneficiaria estd representada por los millones de
habitantes de México.
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informacién se utilizé la asignacién de valores a la trazabilidad de la informa-
cién; para lo cual se recolectd informacién por medio de platicas con personal
de las dependencias responsables (reuniones de trabajo) y con la revisién de
literatura y diversas fuentes confiables. Para la comparacién histérica de las
politicas de mitigacién del PECC en tres distintos momentos s6lo se informa
que se realiz6 una investigacion histdrica, sin utilizar esquemas para sintetizar
la metodologfa. Llama la atencién que la descripcién de la metodologfa utili-
zada para este ultimo estudio resulta ser muy breve, en comparacién con las
dos anteriores. Asimismo, sobresale que para realizar los tres estudios no se
recuperaron datos provenientes de actores sociales o de la propia ciudadania, a
pesar de que el andlisis de la trazabilidad también consideré valorar el acceso a
la informacién por parte del puablico.

Si bien la metodologia es clara, no resulta suficiente ya que no se especifica,
en el caso del estudio de incertidumbre, el nimero de entrevistas realizadas
y cuestionarios aplicados, ni las personas que se entrevistaron y encuestaron.
Para el caso del andlisis de trazabilidad, no se mencionan las dependencias con
las que se tuvo contacto, sélo se especifica que fueron las responsables de las
metas. Ademds, Gnicamente se sefiala que se revisé literatura y diversas fuentes
confiables para corroborar o conseguir mds informacién para la evaluacion,
pero no se cuenta con un apartado donde se presente la literatura o fuentes
consultadas y en el documento no se da evidencia de éstas.

Si tomamos en cuenta que uno de los objetivos de la evaluacién fue medir su
impacto en las politicas publicas de mitigacién a nivel federal, advertimos que
hace falta un capitulo que especifique la metodologia. Probablemente se deba
a que en el informe no se presenta una evaluacién de este tipo. También destaca
que no incluye un marco tedrico-conceptual. Si se revisa la seccion referente a
cada estudio sobresale esta carencia. Serfa deseable que en futuros estudios se
especifique claramente este aspecto.

En cuanto a la calidad de los estudios, el documento muestra de manera
puntual y clara los resultados de los tres andlisis realizados. Estos son presen-
tados en tablas y gréficas, lo que le permiti6 al equipo evaluador sintetizarlos;
sin embargo, trajo como consecuencia que sblo se detallaran aquellos que
permitieron evidenciar los problemas identificados en torno a incertidum-
bre y transversalidad, asi como sustentar las conclusiones. No se detallan los
resultados de las 20 metas de mitigacién contempladas para el andlisis de la
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incertidumbre, ni los resultados de las 22 metas de mitigacién y 105 de adap-
tacién consideradas para el andlisis de la trazabilidad de la informacién.

A pesar de que las recomendaciones no se presentan al final de cada estudio,
éstas se exponen en el ultimo apartado del documento, las cuales son pertinen-
tes y acordes con lo planteado en los dos primeros andlisis. Sobresale que las
recomendaciones més relevantes para disminuir la incertidumbre o mejorar
la trazabilidad de la informacién de las metas de mitigacién son agrupadas en
tres sectores (extraccién de petrdleo, generacién de energfa y sector forestal).
Esto se debe, de acuerdo con el informe, a que son para los Gnicos que hubo
suficientes recomendaciones para agrupar por sector. Para el resto de los sec-
tores, las recomendaciones se exponen de manera clara y precisa en un anexo.
También se presentan propuestas para disminuir la incertidumbre o mejorar
la trazabilidad de las metas de adaptacidn, las cuales se esbozan de manera ge-
neral. Se carece de las recomendaciones que se pudiesen desprender del tercer
estudio realizado, el cual se orient6 a la comparacion histérica de las politicas
de mitigacién del Programa Especial de Cambio Climatico.

En sintesis, el equipo de trabajo cumplié con la mayor parte de lo planteado
en el resumen ejecutivo y en la Introduccién, sus estudios representan un
importante esfuerzo por generar conocimiento que contribuya a mejorar el
funcionamiento del PACCM. Sin embargo, la evaluacién resulta insuficiente
para valorar los logros alcanzados o su impacto. El grupo de trabajo encargado
de la evaluacién del PECC no realiz6 actividades que son propias de cualquier
evaluaciéon de programas publicos, por ejemplo, valorar el diagnéstico del
problema del cambio climatico en México, los antecedentes del programa
evaluado, las caracteristicas del programa, el contexto evaluativo, la claridad
de los objetivos del programa, la poblacién objetivo o la consecuencia interna de
sus componentes, los factores que incidieron a que ciertas metas se impulsaran
mads que otras, la consistencia entre operacién y disefio, etcétera.

Analisis de la evaluaciéon al Programa
de Accién Climatica de la Ciudad de México

Las especificaciones de la evaluacién realizada al PACCM fueron planteadas en
los términos de referencia del proyecto “Evaluacién del Programa de Accién
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Climitica de la Ciudad de México 2008-2012”, fechados el 19 de juniode 2012.
En dicho documento se especifica que el estudio busca realizar una revisiéon
del desempefio de los proyectos y acciones que integran al PACCM para el
periodo 2008-2012, aunque en los resultados esperados se dice que se solicita
una evaluacién del desempeno y recomendaciones, tanto de las metodologias
y los indicadores aplicados, como de la infraestructura y los recursos humanos
requeridos para el cumplimiento y la adecuada evaluacién de objetivos y metas
del Programa de Accién Climética de la Ciudad de México."

La evaluacién fue contratada por el CMM a partir de una adjudicacién
directa, sin mediar un proceso de convocatoria y seleccién entre candidatos.
Fl centro constituye una asociacién civil creada en 2004, enfocada en realizar
principalmente estudios sobre energia y medio ambiente, cambio climético y
calidad del aire.

Eldocumento de la evaluacién estuvo integrado por tres estudios: 1) revisiéon
de la evolucién de las distintas acciones y proyectos reportados en el PACCM;
2) evolucién de la trazabilidad de la informacién que sustenta los avances, y 3)
evaluacién de la incertidumbre de las 10 acciones de mitigacién mds relevantes
por su contribucién a la reduccién de gases de efecto invernadero. El precio de
la evaluacién fue de $5200 000. éQué tan costosa fue la evaluacién? En 2010
Evalta DF asigné, por ejemplo, $348 000 para realizar una evaluacién que
se desarrollaba exclusivamente con estudios de gabinete. En 2011, el mismo
organismo dio $1 050 000 para hacer una evaluacién de impacto con trabajo de
campo.'? Si bien es muy dificil dar respuesta al cuestionamiento a partir de los

1 En los términos de referencia se plantean los siguientes objetivos especificos: ) elaborar
un reporte de revisién del nivel de cumplimento de los proyectos y acciones; 2) estimar el
nivel de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero; 3) evaluar el éxito de la ejecu-
cién de las medidas y estimar el grado de avance; 4) Elaborar un reporte de la evaluacién de
las estimaciones de las reducciones de emisiones de gases de efecto invernadero; 5) hacer un
andlisis de los requerimientos para cumplir con las exigencias de la metodologfa del IPCC; 6)
presentar recomendaciones para mejorar las metodologias utilizadas para calcular la reduccio-
nes de emisiones en las acciones; 7) presentar sugerencias para mejorar la trazabilidad de la
informacién y datos utilizados para el cdlculo de las metas; 8) hacer un reporte detallando las
metodologfas de evaluacién empleadas; 9) proponer las metodologfas para realizar evaluacio-
nes de manera periédica, y 10) elaborar y publicar una gufa metodolégica para la evaluacién
del Programa de Accién Climética de la Ciudad de México.

12 Para una descripcién detallada de estas evaluaciones, véase Cardozo (2015).
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costos presentados y sin considerar la calidad de los estudios, puede afirmarse
que la evaluacién realizada por el CMM es cuatro veces més cara que aquella que
realiz6 trabajo de campo.

En cuanto a su estructura, el informe final de la evaluacién del progra-
ma estd compuesto por seis apartados: 1) Marco institucional; 2) Evolucién
y cumplimiento del PACCM; 3) Evaluacién de la trazabilidad de la informa-
cién; 4) Evaluacién de metodologias empleadas para estimar la reduccién de
emisiones; 5) Metodologia propuesta para el seguimiento del PACCM, y 6)
Observaciones y recomendaciones a las acciones del PACCM. Incluye también
una Introduccién, un apartado de referencias y cuatro anexos; el primero re-
ferido a la agenda de entrevistas realizadas a funcionarios responsables de las
medidas del PACCM; el segundo a la evaluacién de trazabilidad de cada una
de las medidas; el tercero presenta las cédulas de evaluacién de trazabilidad del
programa, y el ltimo ofrece los criterios para evaluar un Programa de Accién
Climitica. Este informe se conforma por 216 pdginas, sin anexos.

El informe inicia con una Introduccién en la que se presenta brevemente
el papel que ha tenido el gobierno de la Ciudad de México en la gestién del
cambio climético, en particular con el PACCM, 2008-2012, y destaca que, con
la evaluacién efectuada, la CDMX se posiciona a la cabeza en la realizacién de
un trabajo de este tipo en América Latina. En la misma Introduccién se infor-
ma el objetivo de la evaluacién y se anuncian los tres estudios que se habrian
realizado para alcanzarlo.” Tanto el objetivo como los estudios son claros y
cumplen con la mayorfa de lo solicitado en los términos de referencia, ya que
uno de sus objetivos especificos es “evaluar el éxito de implementacién de
las medidas de mitigacién y estimar el grado de avance de las mismas”, para
lograrlo se solicita en los términos de referencia considerar dos elementos: el
primero es la metodologfa utilizada para calcular el nivel de cumplimiento
respecto a la meta y, por lo tanto, los avances de las acciones establecidas en

5 También en la Introduccién menciona que, junto a los tres estudios referidos, se pre-
sentan otros dos productos: el primero es una herramienta informética orientada a mejorar
la calidad de la informacién reportada y la periodicidad con la cual se realizan las mediciones
de los avances, y el segundo es una “Guia metodoldgica para la evaluacién de Programas de
Accién Climdtica de Gobiernos Locales”, los cuales también fueron solicitados en los TR. Tam-
bién informa que el financiamiento de los trabajos se realizé con recursos del Ramo 16 (Medio
Ambiente) del Presupuesto de Fgresos de la Federacién, sin mencionar el monto asignado.
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el programa; el segundo es la trazabilidad de la informacién y datos utiliza-
dos para calcular los avances de las acciones. Efectivamente, los dos tltimos
estudios que integran el informe atienden estos elementos (evaluacién de la
trazabilidad de la informacién y evaluacién de metodologias empleadas); sin
embargo, son los Unicos que se consideran para valorar el éxito de instru-
mentacion.

Estos estudios no pueden considerarse “evaluaciones” a pesar de que en el
informe se les tipifica como tales.'* Al igual que los estudios realizados en la
evaluacién de las acciones del PECC, son investigaciones que producen cono-
cimiento necesario para medir los resultados de la ejecucién del PACCM. Por
otra parte, las evaluaciones requieren obtener conclusiones sobre los problemas
identificados y proponer recomendaciones para reducirlos o eliminarlos. Sin
embargo, en la revisién de la evaluacién de las acciones del PACCM faltan estas
tltimas," lo que muestra que incluso este primer estudio, el mas cercano a una
evaluacién de programas, tampoco cumple plenamente con todos los conteni-
dos que este tipo de trabajos implica.

La Introduccién presentada es pertinente, pero no suficiente para ser una
primera aproximacién al contenido del trabajo, ya que no se expone la impor-
tancia que tiene la evaluacién de los programas de accién climatica, los retos o
dificultades que enfrentan aquellos que deciden hacerlo, no se destaca su apego
alo solicitado por la Secretaria del Medio Ambiente del gobierno de la Ciudad
de México (Sedema) y no se menciona la dependencia gubernamental que
deberfa dar seguimiento al programa y a la propia evaluacién.

Si bien en la Introduccién no se hace referencia al marco institucional en
el que se sustenta el PACCM, éste se describe en su primer capitulo. Dicha
descripcién inicia acertadamente con el Programa General de Desarrollo del
Distrito Federal 2007-2012 para después mencionar los instrumentos de pla-
neacién que se utilizan para atender el problema del cambio climatico. También
presenta el objetivo de cada instrumento, resaltando su relacién con el cambio
climéticoy, en particular, las acciones que propone en torno a esta problemética.

'* Aunque estrictamente el titulo del primero sélo dice “Revisién”, en la Introduccién se
le refiere como evaluacién.

Y En el caso de la trazabilidad de la informacién se incluyen tanto conclusiones como
recomendaciones y en el correspondiente a la incertidumbre de las acciones de mitigacién no
se presentan ninguna de las dos.
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En cuanto a la metodologia, el documento carece de un apartado espe-
cifico donde se presenten los métodos y técnicas de investigacién, asi como
las fuentes de informacién utilizadas para llevar a cabo los tres estudios que
fueron convenidos. Si se revisan éstos, se observa que en el primero no se
enuncia su metodologfa. En cuanto a las fuentes, de acuerdo con lo solicitado
en los términos de referencia, se sefiala que se utiliz6 informacién de gabine-
te, principalmente de documentos oficiales (PACCM, 2008-2012 e informes
del PACCM, 2009-2012), pero carece de datos recabados en campo mediante
encuestas o entrevistas.

A diferencia del estudio anterior, el segundo, que presenta un andlisis de
la trazabilidad de la informacién que sustenta los avances de las acciones del
PACCM, si expone de manera clara y detallada el método y las dos técnicas
de recoleccién de informacién utilizadas, la primera referida a una revisién
documental (documentos oficiales) y electrénica (portales del gobierno del
DF), y la segunda enfocada en una entrevista a méds de 100 funcionarios pi-
blicos responsables de la instrumentacién y seguimiento de las acciones del
PACCM como fuente primaria. Se informa a quién y cémo se entrevistd. Tam-
bién se detallada el método de andlisis que, asi como las técnicas utilizadas, es
adecuado a lo solicitado en los términos de referencia. Al igual que el andlisis
realizado por DNV y el Imco acerca de la trazabilidad de la informacién del
PECC, el estudio realizado al PACCM se desarrolla con informacién que pro-
viene exclusivamente de actores gubernamentales, no estd presente la opinién
de actores sociales y de la propia ciudadania.

El dltimo estudio dedicado a valorar la incertidumbre de las 10 acciones de
mitigacién contenidas en el PACCM (que son consideradas las mas relevantes
por su contribucién a la mitigacién de gases de efecto invernadero y que se
realiza mediante el anélisis de las metodologifas empleadas por el gobierno del
DF para calcular la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero)
no incluye un apartado especifico del método y las técnicas de recoleccién de
informacién seguidos.

Destaca que el informe carece de un capitulo sobre su marco tedrico-
conceptual general para realizar los tres estudios ya mencionados; sin embargo,
se afaden marcos especificos en dos de ellos: trazabilidad de la informacién e
incertidumbre de las 10 principales acciones de mitigacién. Sobre el primero,
se desarrolla un breve apartado sobre el concepto de trazabilidad, en el marco
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de un Programa Estatal de Accién Climatica, aunque este abordaje resulta
insuficiente debido a la falta de una seccién que trate de manera clara y detallada
la evaluacién en los programas de accién climatica de gobiernos locales y los
principales conceptos, enfoques y criterios que se utilizan para realizarlas. Fin
cambio, en el segundo se incluye un marco referencial amplio que permite
tener claridad de los conceptos y procedimientos que se utilizan para estimar la
reduccién de emisiones, no asi en el dltimo estudio.

Salvo en el caso de la evaluacién de incertidumbre, se concluye que la
cobertura del marco teérico empleado para las evaluaciones es insuficiente.
Probablemente se deba a que en los términos de referencia no se solicita. Serfa
deseable que en futuras evaluaciones se especifique claramente la necesidad de
presentar un apartado referido a este punto.

En cuanto a la calidad de los estudios en los términos de referencia y en
el documento que integra los tres informes de los trabajos realizados no se
dice que se realizard una evaluacién del disefio y operacién del PACCM; sin
embargo, los tres estudios llevados a cabo por el equipo evaluador forman parte
de una valoracién de estos puntos, aunque no son los tnicos.

Aunado a lo anterior, el documento carece de un diagnéstico del problema
de cambio climatico en la Ciudad de México y no se presentan los antecedentes
del programa evaluado. Tampoco informa sobre las caracteristicas del progra-
ma, los cambios y relaciones con el marco institucional que incidieron en la
ejecucién del mismo, los recursos con lo que contd, los factores que impidieron
que se pusieran en marcha ciertas acciones, que otras se integraran en fechas
posteriores a la instrumentacién del PACCM, que se redefinieran sus objetivos
o que solo se lograra cierto nivel de avance. Esta ausencia de antecedentes
provoca que el trabajo se limite al seguimiento de avances de una lista de
acciones y proyectos, sin medir el grado de cumplimiento de los compromisos
asumidos y mucho menos explicarlo, lo que constituye parte de una evaluacién.

El grupo de trabajo tampoco analizé aspectos que en cualquier estudio de
este tipo deben ser considerados, como por ejemplo el contexto evaluativo, la
claridad de sus objetivos, la poblacién objetivo o la consistencia interna de sus
componentes, entre otros.

Lo que sobresale del primer informe es la revisién amplia y adecuada de
las acciones realizadas en el marco del PACCM, asi como su avance. Aqui
se presenta la descripcién y conclusiones sobre cada una de las acciones; sin
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embargo, el estudio se limita a describir. Se observa una ausencia de analisis
en torno a recursos empleados; consistencia entre operacién-disefio; logro de
resultados esperados, asi como de sustentacién y retroalimentacién de procesos,
entre otros aspectos imprescindibles a considerar para realizar una evaluacién
del éxito de la instrumentacién de las medidas de mitigacion.

Al final del documento se presentan los resultados alcanzados, asi como
sus valoraciones y conclusiones. Aqui, los evaluadores emiten juicios respecto
de los tres aspectos evaluados; no obstante, éstos resultan insuficientemente
fundamentados en el trabajo debido a las debilidades mostradas anteriormente.
A pesar de que las recomendaciones no se sefialan claramente en cada estudio,
si se exponen al final del documento. Estas son amplias, fundamentadas,
puntuales y se acompafian por lo que el equipo evaluador llama “dreas de
oportunidad”. Sin embargo, una parte de las recomendaciones no se desprende
de la problemadtica analizada en los estudios, especialmente en el primero.

Al final del dltimo apartado se plantea otro grupo de recomendaciones que
fueron requeridas de manera puntual en los términos de referencia, destinadas
a mejorar la trazabilidad de la informacién, la infraestructura fisica y humana,
la metodologfa para reportar la reduccién de emisiones y la revisién de las
mejores practicas para el proximo periodo del PACCM,; sin embargo, no todos
estos aspectos fueron analizados en los estudios. Por ello se infiere que las
conclusiones y recomendaciones del equipo evaluador resultan parcialmente
adecuadas y poco fundamentadas en los trabajos.

Hasta aqui se concluye que el equipo evaluador cumpli6 con la mayor parte
de lo solicitado en los términos de referencia. Al igual que los estudios realizados
por DNV y el Imco, los desarrollados por el CMM representan un importante
esfuerzo por generar conocimiento para mejorar el funcionamiento del PACCM,
pero resultan insuficientes para valorar los logros alcanzados y sus efectos.

En futuras evaluaciones deben atenderse las debilidades evidenciadas en
este trabajo. Para fines explicativos, éstas se agrupan en aquellas que se refieren
a los términos de referencia y otras a las que se enfocan a la evaluacién. En el
primer caso se sugiere utilizar con precisién el concepto de evaluacién en los
términos de referencia y diferenciarlo de otros similares como son revisién,
estudio y andlisis; precisar el plazo para la realizacién del trabajo y en el informe
el tiempo efectivamente utilizado; efectuar convocatorias mds abiertas y hacer
publicos los términos de referencia.
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En cuanto al segundo grupo, se recomienda exponer la importancia que
tiene la evaluacién de los programas de accién climdtica; los retos o dificultades
que enfrentan quienes deciden hacerlo; presentar el marco juridico en que se
sustenta este tipo de evaluaciones; exponer un marco teérico-conceptual sélido;
integrar en el equipo de trabajo especialistas en evaluacién de programas y
con una mayor formacién académica; dar a conocer claramente los distintos
métodos de andlisis utilizados; mostrar ordenadamente las recomendaciones
y fundamentarlas en el andlisis efectuado, y tener claridad de los tipos de
evaluacién que se pueden realizar a programas publicos, asi como los elementos
que deben considerarse en cada una de ellas y realizar una evaluacién del éxito
de la ejecucién de las medidas, esto ultimo solicitado expresamente en los
términos de referencia.

Por dltimo, aunque no menos importante, las evaluaciones realizadas al
PACCM, asi como sus resultados, no sélo deben ser accesibles para quienes
deciden y ejecutan las politicas sino que deben ser transparentes para todas
las partes interesadas, incluida la ciudadania en general. Esto debido a que el
informe final de la evaluacién del PACCM no se publica en internet,' sélo se
tiene acceso al resumen de la evaluacién, con lo cual se carece de un elemento
necesario para lograr la transparencia y rendicién de cuentas por parte de la
actividad gubernamental.

Reflexiones finales

FEn México se cuenta con esfuerzos enfocados en valorar los logros de los
programas de cambio climatico, es el caso de los estudios que realizan DNV, el
Imco y el CMM. Son estudios que analizaron aspectos necesarios para mejorar
el funcionamiento de los programas de cambio climético (incertidumbre y
trazabilidad de la informacién); sin embargo, como quedd expuesto, los estudios
distan de ser evaluaciones. Ninguno de estos mide el nivel de cumplimiento
de los compromisos asumidos en cada instrumento de planeacién y mucho
menos se da una explicacién del porqué se presentan ciertos resultados y no

' Los términos de referencia como el informe final se tuvieron que solicitar por medio del
Sistema de Solicitudes de Informacién de la Ciudad de México.
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otros, aspectos que constituyen parte indispensable de cualquier evaluacién.
Probablemente, el que no se haya realizado una evaluacién al PECC y PACCM
se deba a que no se cuenta con experiencia previa que permita tener claridad en
torno a {qué enfoques utilizar?, équé criterios?, {qué métodos?, équé indicadores
tomar?, écomo verificar y atribuir los resultados directos alcanzados en el
mediano y largo plazo a las medidas de mitigacién y adaptacién impulsadas
por los gobiernos?, {qué factores especificos deben considerarse al definir
las relaciones causa-efecto?, icomo afecta esto a la supervision basada en
los resultados?, o écémo identificar y valorar los resultados indirectos de las
acciones de mitigacién de la emisién de gases de efecto invernadero o de
adaptacién a los impactos adversos del cambio climatico? Algunas de estas
cuestiones representan dificultades inherentes a la prictica evaluativa en
general, pero otras son particulares a las evaluaciones ambientales; es el caso
de los indicadores de resultado, los que sélo son observables en horizontes
temporales de muy largo plazo, o la falta de datos para verificar resultados y la
no comparabilidad de los mismos.

Los estudios realizados al PECC y al PACCM representan esfuerzos nece-
sarios para mejorar su funcionamiento, pero resultan insuficientes para valorar
los logros alcanzados y sus efectos, sobre todo en las condiciones de vida de
la poblacién beneficiaria. Por lo que resulta indispensable hacer evaluaciones
de impacto que permitan valorar los logros alcanzados en comparacién con sus
efectos esperados y saber si ha contribuido a la atencién del problema que jus-
tifica la accién publica. Esas evaluaciones deben emplear metodologias que
valoren los impactos a partir del uso de indicadores cuantitativos y cualitativos.
Se debe dar importancia al contexto de la evaluacién en funcién de los objetivos
y prioridades de la poblacién. La consulta de la poblacién ayudara a descubrir
nuevas perspectivas en relacién con los resultados alcanzados por los programas.

Tanto las evaluaciones como los estudios realizados al PECC y al PACCM
analizados en este trabajo deben no sélo ser hechos con la participacién de
expertos o de funcionarios responsables de la instrumentacién de las acciones,
sino también desarrolladas con la colaboracién de la poblacién que es afectada
por los programas y en un proceso de continuo aprendizaje entre los tomadores
de decisién, los ejecutores de las acciones y la poblacién afectada. Fl reto es
combinar el enfoque de “arriba hacia abajo” y el de “abajo hacia arriba” y asi
valorar los efectos a partir de informacién tanto cuantitativa como cuantitativa
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en un solo proceso de evaluacién. Tanto el gobierno federal como el de la Ciudad
de Mékxico tienen el reto de desarrollar o promover evaluaciones orientadas a
valorar los efectos e impactos provocados por los programas climéticos, pero
con enfoques que permitan la participacién de todos aquellos que tengan algo
que decir sobre lo evaluado.

Bibliografia

Adger, Neil y Jon Barnett (2009), “Four reasons for concern about adaptation
to climate change”, en Environment and Planning A, vol. 41, junio, pp.
2800-2805.

Avila, Ruth (2000), “El AHP (Proceso Analitico Jerarquico) y su aplicacién
para determinar los usos de las tierras. El caso de Brasil”, informe técnico
en Proyecto Regional Informacion sobre Tierras y Aguas para un Desarrollo
Agricola Sostenible, Proyecto Gep/Rla/12/]pn, Santiago de Chile, Chile.

Bell, Simon y Stephen Morse (2001), “Breaking through the glass ceiling:
who really cares about sustainability indicators!”, en Local Environment,
vol. 6, nim. 3, pp. 291-309.

Bernstein, Janis (1993), “Alternative approaches to pollution control and
waste management: regulatory and economic instruments”; disponible en
http://documents.worldbank.org/curated/en/1993/03/699087 /alternative-
approaches-pollution-control-waste-management-regulatory-economic-
instruments, fecha de consulta: 3 de octubre de 2015.

Blechinger, Philipp (2011), “A multi-criteria evaluation of policy instruments
for climate change in the power generation sector of Trinidad and Tobago”,
en Energy Policy, vol. 39, nim. 10, pp. 6331-6343.

Browne, David y Lisa Ryan (2011), “Comparative Analysis of evaluation
techniques for transport policies”, en Environmental Impact Assessment
Review, vol. 31, nim. 3, abril, pp. 226-233.

Burck, Jan ez al. (2015), “Indice de desempefio frente al cambio climético”,
disponible en http://germanwatch.org/en/download/10410.pdf, fecha de
consulta: 4 de octubre de 2015.

(2011), The climate Change Performance Index, Alemania, Resultados

2012.

97



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

Cardozo, Myriam (coord.) (2015), Institucionalizacion de procesos de evaluacion.
Calidad vy utilizacion de sus resultados, UAM-X/Centro de Estudios Sociales y
de Opinién Puablica, México.

et al. (2014), “Politicas relativas al cambio climatico y su evaluacién:

perspectivas y retos”; en Enrique Cerén ez al. (coord.) La insercion de México

en el siglo XXI, UAM-X, México.

(2013), “Politicas publicas: los debates de su andlisis y evolucién”, en

Andamios, vol. 10, nim. 21, enero-abril, México.

(2012), Evaluacion y metaevaluacion en las politicas y programas piiblicos.

El estado del arte, UAM-X, México.

(2009), Ewvaluacion y metaevaluacion en los programas mexicanos de
desarrollo social, UAM-X, Coleccién Teorfa y Anélisis, México.

Checkland, Peter (1998), Systems Thinking, Systems Practice, ]J. Wiley, Gran
Bretana.

Cullen, Ross ¢z al. (2001), “Measuring the productivity of threatened-species
programs”, en FEcological Economics, vol. 39, num. 1, octubre, pp. 53-66.

Diaz, Luis E (2002)

Diario Oficial de la Federacion (DOF) (2013), “Estrategia Nacional de Cambio
Climitico. Visién 10-20-40”, disponible en http://www.dof.gob.mx/nota_
detalle.php’codigo=5301093&fecha=03/06/2013, fecha de consulta: 23
de octubre de 2015.

Gobierno del Distrito Federal (GDF) (2011), Informe de avances 2011. Programa
de accion climatica de la Ciudad de México 2008—2012, México.

Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) (2012a), GIZ’s
Integrated Results Model: A working aid for appraisal and offer preparation,
Eschborn, Alemania.

(2012b), GIZ’s Results-Based Monitoring System: Framework of reference,
Eschborn, Alemania.

Huitema, Dave ez al. (2008), Climate Change Policy Evaluation across Europe,
Institute for Environmental Studies.

Instituto de estudios de desarrollo (IDS) (2008), “Evaluating adaptation to
climate change from a development perspective”, disponible en http://
www.unisdr.org/files/7845 GEF20final20report200ct20081.pdf,  fecha
de consulta: § de octubre de 2015.

98



EVALUACION DE LOS PROGRAMAS DE CAMBIO CLIMATICO EN MEXICO

Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC) (2014), “Avances
de los Programas Estatales de Accién ante el Cambio Climatico”, disponible
en http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/, fecha de consulta: 12 de
octubre de 2015.

Instituto Nacional de Gestiéon de Desastres (INGC) (2009), “Study on the
Impact of Climate Change on Disaster Risk in Mozambique: Synthesis”,
en Report. National Institute for Disaster Management.

Joint Committee on Standars for Educational Evaluation (1994), The Program
FEwvaluation Standards, Sage Publications, Thousand Oaks.

Keeney, Ralph L. (1992), Value-focused thinking: A path to creative decision-
making, Harvard University, Press, Cambridge, Estados Unidos.

Keeney, Ralph L. y T.L.. McDaniels (2001), “A Framework to Guide Thinking
and Analysis Regarding Climate Change Policies”, en Risk Analysis, vol. 21,
ndm. 6, diciembre, pp. 989-1000.

Konidari, Popi y Dimitrios Mavrakis (2007), “A multi-criteria evaluation
method for climate change mitigation policy instruments”, en Elsevier
Energy, vol. 35, nim. 12, diciembre, pp. 6235-6257.

Louette, Gerald ez a/. (2010), “BioSCore-Cost-effective assessment of policy
impact on biodiversity using species sensitive scores”, en Journal of Nature
Conservancy, vol. 18, nim. 18, mayo, pp. 142-148.

Mass, Rob, ¢z al. (2012), “Environmental policy evaluation: Experiences in
the Netherlands”, en Environmental Development, vol. 1, nim. 1, junio, pp.
67-78.

Mullan, Michael, ez al. (2013), National Adaptation Planning: Lessons from
OECD Countries, nim. 54, OCDE Publishing, Paris, France.

Murphy, Lorraine, ezal. (2012), “A qualitative evaluation of policy instruments
used to improve energy performance of existing private swellings in the
Netherlands”, en Energy Policy, vol. 45.

Nilsson, Annika, ez al. (2012), “Knowledge for local climate change adaptation
in Sweden: challenges in multilevel governance”, en Local Environment:
The International Journal of Justice and Sustainability, vol. 17, nim. 6-7, pp.
751-767.

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
y Centro Mario Molina (CMM) (2013), Evaluacion de la OCDE sobre el
desempenio ambiental, Véxico.

99



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

OCDE (1993), CD Core Set of Indicators for Environmental Performance Reviews.
A Synthesis Report by the Group on the State of the Environment, OCDE, Paris,
France.

Oliver, Jose et al. (2012), Adaptation made to measure. A guidebook to the design
and results-based monitoring of climate change adaptation projects, disponible
en  http://www.seachangecop.org/sites/default/files/documents/2013%20
11%20G1Z%20-%20Adaptation%20made%20to%20measure_2nd%20
Edition.pdf

Ozan, Lin y Kamal Alsharif (2013), “The effectiveness of water irrigation
policies for residential turfgrass”, en Land Use Policy, vol. 31, marzo, pp.
378-384.

Pahl-Wostl, Claudia (2002), “Participative and stakeholder-based policy
design, evaluation and modeling processes”, en Integrated assessment, vol. 3,
num. 1, pp. 3-14.

Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC)
(2007), Informe de sintesis, contribucion de los Grupos de Trabajo I, II y 111 al
Cuarto Informe de Evaluacion del Panel Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climdtico, Ginebra.

Preston, Benjamin ez a/. (2011), “Climate adaptation planning in practice: an
evaluation of adaptation plans from three developed nations”, en Mitigation
and Adaptation Strategies for Global Change, vol. 16, nim. 4, pp. 407-438.

Programa Especial de Cambio Climatico (PECC) (2014), “Programa Especial
de Cambio Climédtico 2014-2018”, disponible en http://www.semarnat.
gob.mx/programas/Documents/PECC_DOEpdf, fecha de consulta: 3 de
septiembre de 2015.

Programa Mexicano de Carbono/UAEM/INE, Estado de México.

Reed, Mark ez al. (2006), “An adaptive learning process for developing and
applying sustainability indicators with local communities”; en FEcological
Economics, vol. 59, nim. 4, pp. 406-418.

Rosas, Angélica (2014), “La capacidad administrativa del gobierno del Dis-
trito federal y el cambio climdtico”, en Revista Politica y Cultura, nim. 36,
UAM-X, México.

(2013), “Cambio climdtico: reconocimiento publico en la Ciudad de

Meéxico”, en Tania L. Camal-Cheluja, Los retos de la alternancia partidista y

la administracion piblica, México.

100



EVALUACION DE LOS PROGRAMAS DE CAMBIO CLIMATICO EN MEXICO

(2012), “Andlisis de la capacidad administrativa del gobierno del
Distrito Federal y el cambio climético”, en Fernando Paz y Rosa M. Cuevas,
Estado actual del conocimiento del ciclo del carbono y sus interacciones en México:
Sintesis a 2011,

Saavedra, Fernando (2010), “Vulnerabilidad de la poblacién frente a inunda-
ciones e inestabilidad de laderas”, en Helena Cotler (coord.), Las cuencas
hidrogrdficas de México. Diagndstico y Priorizacion, Instituto Nacional de
Ecologifa/Semarnat/Fundacién Gonzalo Rio Arronte I.A.P, México.

Salafsky, Nick y Richard Margoluis (1999), “Threat Reduction Assessment:
a practical and cost-effective approach to evaluating conservation and
development projects”, en Conservation Biology, vol. 13.

Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) (2012),
Informe de avances del Programa Especial de Cambio Climdtico 2009-2012,
México.

Schwandt, Thomas y Halpern, Edward (1988), Linking Auditing and
Metaevaluation: Enhancing Quality in Applied Research, Sage Publications,
Newbury Park.

Scriven, Michel (1991) Evaluation Thesaurus, Sage Publications, Newbury
Park.

Shao, Weiyun (2010), “Effectiveness of water protection policy in China: A
case study of Jiaxing”, en Science of the Total Environment, vol. 408.

Sotelo, Esthela y Angélica Rosas, (2015), “Medio Ambiente”, en Miriam
Cardozo (coord.), Institucionalizacion de procesos de evaluacion. Calidad
y utilizacion de sus resultados, UAM-X/Centro de Estudios Sociales y de
Opinién Pablica, México.

Stagl, Sigrid (2006), “Multicriteria evaluation and public participation: the
case of UK energy policy”, en Land Use Pol., vol.23.

Tompkins, Emma ez al. (2010), “Observed adaptation to climate change: UK
evidence of transition to a well-adapting society”; en Global Environmental
Change, vol. 20, nim. 4.

101






Los retos de la construccion de politica publica
para atender la movilidad humana provocada
por el cambio ambiental global y el cambio climatico:
entre migrantes y desplazados forzados’

Javier Gonzaga Valencia Herndndez**

Introducciéon

Fl desplazamiento forzado de personas y poblaciones generado por el cambio
ambiental global ya no es secreto para nadie, las agencias internacionales
para la atencién de desplazados y migrantes (ACNUR y OIM), reconocen su
existencia y lo tienen en sus agendas como objeto de seguimiento y estudio,
por lo que han generado propuestas para la comunidad internacional y para
los Estados nacionales, con el fin de que se atienda desde diferentes frentes
como el politico, el juridico, el econémico y el social.

* Este capitulo se construy6 con los aportes y las largas discusiones dadas en el desarrollo
del proyecto de investigacién Desplazamiento ambiental de la poblacion asentada en la eco-regin
¢je cafetero de Colombia: incidencia de factores asociados por efectos del cambio climdtico, desarro-
llado por la Red de Grupos y Centros de Investigacién Juridica y Socio Juridica-Nodo
Eje Cafetero de Colombia y cofinanciado por Colciencias. Este documento no hubiera sido
posible sin la discusién y aportes que se dieron a partir de la construccién de la linea base y la
situacion actual sobre migracidén-desplazamiento y cambio climético, con el equipo de trabajo
de la Consultorfa con la OIM (Claudia Garcia, Erika Muifioz y Yenny Paola Garcia); a ellas
mi més profundo agradecimiento.

** Profesor asociado, Centro de Investigaciones Juridicas, Politicas y Sociales-CIS, grupo
de investigacién Estudios Juridicos y Socio juridicos, Universidad de Caldas-Colombia.
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En el plano mundial no hay un acuerdo entre agencias internacionales, aca-
démicos y especialistas en darle un nombre comun a la movilidad de personas
y comunidades ocasionada por efectos del cambio ambiental global y asociada
con el cambio climético. A los individuos que se mueven por el cambio am-
biental global se les llama “migrantes ambientales”; “desplazados forzados por
cambio climitico”, “refugiados medioambientales”; “refugiados climéticos”,
“refugiados ecolégicos” o “migrantes climéticos”. Lo anterior demuestra que
esta indefinicién en términos conceptuales, con consecuencias politicas y juri-
dicas, es uno de los problemas asociados con la complejidad del fenémeno y la
dificultad politica, social y juridica para proponer y establecer un estatuto en las
agendas internacionales y en las gubernamentales nacionales.

Por lo anterior, el objetivo de este capitulo es presentar los esfuerzos y dis-
cusiones que se han hecho internacionalmente para entender el vinculo entre
migracién-desplazamiento y cambio climdtico, asi como su definicién politi-
ca y juridica, ademds de la forma cémo se evidenciaria el reconocimiento y
reparacién de los derechos a las personas y comunidades afectadas por esta
problemitica. De esto surge la pregunta, {cémo construir una propuesta de
politica publica en clave garantista y participativa que tenga en cuenta a los
diversos actores en los diferentes grados de responsabilidad, decisién y afec-
tacién, asi como a las distintas voces y respuestas de los actores segun sus
particulares condiciones?

Para lograr el objetivo se hizo una revision documental. En un primer
momento se presenta un marco referencial de la conexién migracién-despla-
zamiento y cambio climético a partir de la revisiéon de documentos de agencias,
organizaciones internacionales e informes de investigacién; posteriormente, se
realiza una descripcién del marco juridico mediante los instrumentos interna-
cionales, que busca encontrar esta misma conexién. Finalmente, se proponen
unos lineamientos o directrices conceptuales y axiolégicas que podrian guiar
los consensos méds importantes con los que puede plantearse la construccién de
una politica publica que atienda a la poblacién desplazada por efectos del cam-
bio climdtico. Se proponen los criterios de participacién, enfoque de derechos,
enfoque diferencial, prevencién y precaucion, justicia ambiental y acceso a la
justicia ambiental.
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El cambio ambiental global y cambio climatico
como causa de movilidad humana

Fl cambio ambiental global es producto de la forma como los seres humanos
se adaptan a la Tierra. Los seres humanos, lo social y lo ambiental estin imbri-
cados en un mismo tejido en donde cada uno es un hilo de la trama de la vida.
Fl cambio ambiental global, que hoy emerge como una crisis con dimensiones
terraqueas, es la expresién actual de la intervencién de la humanidad sobre
los ecosistemas y de las intensas transformaciones que los diferentes esque-
mas de desarrollo han impuesto sobre el resto de la naturaleza (Valencia ez a/.,
2014:15). Una de sus multiples consecuencias y del cambio climético es la
movilidad humana. Cientos de miles de personas se han tenido que desplazar,
o se moverdn de sus territorios, temporal o definitivamente, por causa de los
fenémenos asociados con el cambio climético que no sélo comprende los fe-
némenos meteoroldgicos, sino aquellos que se presentan en cualquiera de los
cinco escenarios en donde puede darse la movilidad humana.!

Es a partir de la década de 1990 cuando el Panel Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC) advierte que los desplazamientos
de grandes grupos poblacionales podrian ser uno de los efectos, probablemente
el mas grave, del cambio climdtico. Esto de acuerdo con los reportes de diferen-
tes organizaciones y grupos académicos que, como el Instituto del Medio
Ambiente y Seguridad Humana de la Universidad de las Naciones Unidas
(UNU-EHS), reportan que para 2010 se tendrfan aproximadamente 50 millones
de refugiados medioambientales y para 2050 mas de 200 millones de personas
estarfan desplazadas a causa de esta situacion (OIM, 2008).

Igualmente, para el ACNUR (2009:28): “Cada vez hay menos dudas de que
la reciente escalada en el nimero de damnificados por desastres se debe més
al incremento de la vulnerabilidad a los riesgos que a una mayor frecuencia de
los riesgos per se. No obstante, se reconoce que el cambio climatico puede tener
que ver con el aumento del nimero y la gravedad de los peligros naturales”.

A pesar de que hoy estd plenamente reconocida la relacién entre cambio
climético y migracién, dicho reconocimiento se logré a partir de la produccién

! Eventos hidrometeorolégicos, variabilidad climatica, degradacién ambiental, escasez o
pérdida de recursos naturales, intervencién estatal en zonas convertidas en territorios de ries-
go (Kilin, 2008).
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cientifica desde la décadas de 1970y 1980, especificamente cuando empezaron
a aparecer trabajos ocasionales que abordaban el tema de la migracién inducida
por los cambios ambientales, entre éstos el cambio climatico. Fue en la década de
1990, con la creacién por parte de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) del IPCC, cuando se realiz6 el rastreo de la produccién cientifica y de
los nexos entre migracién-desplazamiento asociados con causas ambientales y
por el cambio climdtico, lo que se presentd en el primer informe de evaluacién
(IPCC, 1990) donde se afirma que las personas pueden ser forzadas a migrar
por el cambio medioambiental mundial.

Entre 2007 y 2009, Warner ez al. (2009) adelantaron el proyecto denomi-
nado Cambios ambientales y escenarios de migracion forzada (EACH-FOR) apoyado
por la Comisién Europea, el cual se realiza a partir del estudio de 23 casos a
nivel mundial, donde se muestra el impacto potencial del cambio ambiental
(incluido el cambio climdtico) en la movilidad humana y se concluye que “[...]
los calculos aproximados sobre el nimero de migrantes y proyecciones futuras
son divergentes y controversiales. Un dato aproximado de rango medio, citado
recientemente por la OIM, propone que para el 2050, la cifra puede ascender a
200 millones” (ACNUR, 2011).

De igual forma, para la ONU esta problemitica se mantiene como una pre-
ocupacién creciente, y en asociacidén con agencias de cooperacion internacional,
academia y sociedad civil trabajan por la inclusién del tema de la migracién y
el desplazamiento en las reuniones gubernamentales sobre cambio climatico
(ACNUR, 2009). Como resultado de ello, se incluye en las discusiones sobre
cambio climético y medio ambiente de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y en la primera conferencia
internacional sobre el tema que se celebré en Bonn, Alemania, en la cual se
plantearon diferentes escenarios y se cred la red de investigacién y politicas
denominada Alianza sobre el Cambio Climdtico, Medio Ambiente y Mi-
gracién (CCEMA). En 2008, en la conferencia de Poznan, la asamblea de la
CMNUCC, se refirié a “migracién y desplazamiento”, utilizando el término
“refugiados por efecto del clima”.

En el Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo llevado a cabo en México,
se realizé un panel de alto nivel sobre el cambio climético y migracién y en 2009,
en la conferencia de Copenhague, la terminologia incluyd el tema de adaptacién
dentro de la compleja relacién entre cambio climético y movilidad humana. Para
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2010, en Tianjin, el texto de la conferencia de la CMNUCC adopt6 la forma
actual, donde se sefiala que frente a esta problemitica se presentan “diferentes
niveles (nacional, regional, internacional) de movilidad, diferentes tipos de
movilidad (desplazamiento, migracién, reubicacién planeada), y diferentes
tipos de medidas (investigacién, coordinacién, cooperacién)” (ACNUR, 2011).
De igual modo, el ACNUR plantea que esta compleja relacidén entre migracion
y cambio climdtico debe ser objeto de politicas publicas especificas, cuya
operacién, de forma holistica y transversal, atienda el enfoque de derechos y la
perspectiva diferencial.

Entre migrantes y desplazados forzados:
comprension y definiciéon politica del fenémeno

El concepto de desplazamiento ambiental fue propuesto inicialmente en un
informe presentado por el secretario general para asuntos de derechos hu-
manos relacionados con desplazamientos forzosos para la ONU, Francis M.
Deng (ONU, 1998:5) donde consider6 que el desplazamiento forzado no
responde solamente a factores de violencia o el conflicto armado de cada pafs,
sino que existen otras causales como las catdstrofes naturales o provocadas
por el hombre. Dicho concepto ha sido analizado en el estudio del Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) realizado en
2011 y expone que existen tres categorfas para clasificar a los desplazados
ambientales:

1. Los que han sido desplazados temporalmente debido a presiones am-
bientales como huracanes, deslizamientos, inundaciones y que tienen la
posibilidad de regresar a sus territorios cuando se hayan recuperado las
condiciones del entorno.

2. Los desplazados permanentes por cambios dristicos en sus territorios,
esto incluye la construccién de represas y otras obras de infraestructura
que modifican las condiciones del entorno y hacen imposible el regreso
de las poblaciones a su territorio. Esta categorfa es denominada por otros
autores como “desplazamiento por desarrollo”.
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3. Los que se han desplazado debido a la degradacién de los territorios.

Estos desplazamientos también comportan el caricter de permanentes
en tanto que los individuos buscan mejorar sus condiciones de vida en
la medida que su entorno original no les provee las condiciones minimas
para satisfacer las necesidades bésicas (Castillo, 2011:14).

Este fenémeno humano de movilidad, de migracién involuntaria para la

supervivencia de las poblaciones vulnerables ha sido caracterizado como:

[...] aquellos individuos o grupos de poblacién, que se han visto forzados a
dejar su habitat tradicional, de forma temporal o permanente, debido a factores
asociados a cambio climatico como: eventos hidrometeorol4gicos relacionados
con variabilidad climatica (inundaciones, vendavales, deslizamientos, sequia);
zonas designadas por los gobiernos como de alto riesgo y peligrosas para ha-
bitarlas; degradacién ambiental y una lenta aparicién de desastres; conflictos y
violencia provocados por la explotacién y/o mal uso de bienes naturales vitales
que escasean; y megaproyectos que puedan aportar gases efecto invernadero,
incrementar el cambio climdtico y aumentar la vulnerabilidad, poniendo en
peligro su existencia y/o afectando seriamente su calidad de vida (Valencia ez
al., 2014:84).

Como cualquier tipo de desplazamiento forzado, éste deja a las poblaciones

en un alto grado de vulnerabilidad y con una gran cantidad de necesidades bé-
sicas por satisfacer, esperando del Estado, en su papel de garante, una solucién
y respuesta adecuada a su problemadtica.

Walter Kilin (2008), representante del secretario general sobre los dere-

chos humanos de los desplazados internos asociados al cambio, identifica la
ocurrencia de los cuatro escenarios que podrian tener incidencia en el despla-
zamiento humano:
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4. Conflictos armados provocados por la disminucién de los recursos
naturales (agua, alimentos) debido al cambio climtico.

Deigual forma, en lainvestigacién Cambio climatico y desplazamiento ambiental
Jorzado: estudio de caso en la eco-region eje cafetero en Colombia,* se identifico y
propuso un nuevo escenario que produce los mismos efectos:

5. Megaproyectos que pueden emitir gases efecto invernadero y contribuir
al cambio climatico (Valencia ez a/., 2014).

La relacién entre cambio climético y migracién implica la afectacién de
la existencia del ser humano en su hébitat, lo cual nos ubica en un campo
que supera lo meramente fisico y nos sefiala preocupaciones en cuanto a la
proteccién de los derechos humanos y la seguridad humana.

Para Morton ez al. (2008), el cambio climético afectard significativamente
a las migraciones de tres formas diferentes. En primer lugar, los efectos del
calentamiento y la aridez en algunas regiones reducirdn su potencial agricola y
mermardn los “servicios naturales”; como el agua potable y el suelo fértil. En
segundo, el aumento de las catdstrofes meteoroldgicas y, en concreto, de las
fuertes precipitaciones y las consecuentes riadas o inundaciones en las regiones
tropicales, afectardn a mds gente y provocardn desplazamientos masivos. Por
ultimo, el aumento del nivel del mar destruird para siempre zonas amplias y
productivas de baja altitud, cercanas a la costa, habitadas por millones de per-
sonas, que tendrdn que marcharse a vivir a otro lugar.

En el informe Cambio climatico, desastres naturales y desplazamiento humano:
la perspectiva del ACNUR (2009), se afirma que al aumentar la temperatura, la
tierra es menos productiva y el proceso de urbanizacién se acelera, lo que ge-
nera competencia adicional para la obtencién de los escasos recursos y servicios
publicos de las ciudades del mundo entero. También aumentard la incidencia

? Desarrollado por la Red de Grupos y Centros de Investigacién Juridica y Socio Juridica-
Nodo Eje Cafetero de Colombia y cofinanciado por Colciencias, con la participacién de la
Universidad de Caldas; Universidad de Manizales; Universidad La Gran Colombia seccio-
nal Armenia; Fundacién Universitaria del Area Andina seccional Pereira; Universidad Libre
de Colombia seccional Pereira; Universidad Cooperativa de Colombia seccional Cartago;
Escuela Superior de Administracién Puablica direccién territorial Quindio-Risaralda.
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de enfermedades transmitidas por vectores como resultado del cambio clima-
tico, asi como el costo de los alimentos y de la energfa. Es muy probable que
se incremente la tensién social y los conflictos politicos, tanto de manera in-
terna como entre paises. De la misma forma en que habra variaciones de la
naturaleza de las movilizaciones humanas que se ven inducidas o fuertemente
influenciadas por el proceso del cambio climético, también habrd variaciones
en las respuestas y se necesitardn nuevas estrategias.

Entre los investigadores, cientificos sociales, organizaciones no guberna-
mentales y agencias de cooperacién que investigan sobre esta tematica, se han
construido denominaciones como: “migracién por motivos medioambientales”,
“migracién inducida por el cambio climitico”, “refugiados medioambientales”
o “ecolégicos”, “migrantes debido al cambio climético” y “migrantes forzados
por motivos medioambientales” y “desplazados ambientales forzados”. La ca-
tegorfa o el nombramiento del fenémeno obedecen muchas veces a la forma
politica como se les llama a estas personas y comunidades que se ven obligadas
a abandonar sus territorios. Muchos estudios y organizaciones han utilizado el
concepto menos politizado de “migrantes ambientales o migrantes climéticos”,
otras han optado por llamar “refugiados ambientales” o “refugiados por efecto
del clima” para referirse a las personas que se ven obligadas a dejar su lugar
habitual de residencia como resultado del cambio climatico a largo plazo o por
desastres naturales repentinos, lo cual genera una obligacién estatal de restituir
los derechos de las personas afectadas, tal y como emana de las obligaciones
constitucionales y legales que asumen los Estados modernos al suscribir los
instrumentos internacionales de proteccién de los derechos humanos.

FI ACNUR ha manifestado sus reservas frente a la nocién de refugiados
ambientales o refugiados por efecto del clima, pues no cuenta con una base
en el derecho internacional de los refugiados y provoca fuerte resistencia
por el componente politico y el desplazamiento fronterizo que le atafie a los
refugiados, mientras que en las intervenciones de orden nacional no se toma
en cuenta la migracién a gran escala, ademds de no tener un buen prondsti-
co frente a las mismas. La Convencién de la Organizacién de las Naciones
Unidas celebrada en 1951 y el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados
en 1967, establecen claramente que el estatuto de “refugiado” debe restrin-
girse a las personas que huyen de una persecucidn, pues “un refugiado es una
persona que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de
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raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opinio-
nes politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a
causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccién de tal pais”. Por
tanto, implica cruzar una frontera internacional, mientras que alguien que se
desplaza dentro de su propio pais por estas razones, es considerado como un
“desplazado interno”.

La evidencia empirica recogida hasta el momento muestra que la tendencia
de quienes emigran a causa de factores ambientales asociados con el cambio
climatico permanecen dentro de su propio pais (Valencia ez a/., 2014)* y puede
ser que se desplacen hacia otros territorios, pero es poco probable que cuenten
con las posibilidades y recursos para cruzar las fronteras nacionales. Asimismo,
este estatuto tiene fuertes componentes juridico-politicos, por lo que es seguro
que la comunidad internacional prefiere mantenerlo al margen de posibles
“ambigiiedades semanticas”.

Como el término “refugiado” es poco conveniente para los propésitos de
demarcar y precisar conceptualmente una categoria que, como ya hemos dicho,
en otros escritos es “polisémica y emergente” (Valencia ez a/., 2014); para la
OIM (2007:1-2) resulta méds apropiado utilizar el concepto de “migrante
forzoso por motivos climéticos”, definido como aquella persona o grupos
poblacionales que: “[...] por culpa de cambios medioambientales ineludibles,
stibitos o progresivos, que afectan de forma negativa sus vidas o sus condiciones
de vida, se ven obligadas a dejar sus hogares habituales, o deciden hacerlo
voluntariamente. El desplazamiento puede ser temporal o permanente, en el
interior de su pafs o al extranjero”.

En todo caso, en esta definicién, se infiere el hecho de que los cambios
medioambientales son “ineludibles” para quienes los padecen y se ven forzados
a desplazarse, lo cual les atribuye un cardcter “naturalizado”; cuando ya se
conoce cientificamente que muchos de estos cambios (por ejemplo, el cambio

 En el caso del estudio Desplazamiento ambiental de la poblacion asentada en la eco-region
eje cafetero de Colombia: incidencia de factores asociados por efectos del cambio climadtico se encontrd
que “De igual manera se han presentado desplazamientos repentinos, como el que se gener6
en abril de 2010, donde el desbordamiento del rio Magdalena ocasiond el desplazamiento de
4 000 familias. En cuanto al desplazamiento ## situ, se puede expresar que en la manifesta-
cién de los eventos de inundacién, las familias afectadas se han desplazado dentro del mismo
municipio” (Valencia ez al., 2014:285).
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climatico) son fenémenos claramente producidos por la accién antropogénica
y que, de igual forma, pueden ser mitigados e incluso reversados. Por otra
parte, en esta definicidn, el énfasis recae en los migrantes que “abandonan sus
hogares habituales”, asi sea de manera forzada o voluntariamente, lo cual no es
del todo ajustado a las manifestaciones de la problemitica, que como se verd,
involucra incluso un tipo de afectacién donde no ocurre la migracién sino todo
lo contrario: “el atrapamiento” en la regién afectada.

Marco politico y juridico para la atencién
de los migrantes/desplazados por cambio climatico

Flderecho internacional ha establecido algunas fuentes aplicables en el contexto
de los derechos humanos que incluyen tratados internacionales abiertos y
ratificados por otros Estados, tratados internacionales cerrados y multilaterales
y derecho consuetudinario que se genera a partir de las pricticas generales y
constantes entre los Estados que se sienten obligados a cumplir determinadas
directrices. I.a Declaracién Universal de los Derechos Humanos es una de
las principales fuentes que tiene el derecho internacional. Su desarrollo ha
adquirido una aceptacién global y un amplio reconocimiento. De ahi que sea
obligacién de los Estados propender por la proteccién y garantia de éstos a
todos los ciudadanos sin distincién alguna. Aunque esta Declaracién Universal
no es un tratado, fue adoptada por la Asamblea General de la Organizacién
de las Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948, y su cumplimiento es una
obligacién para los Estados que pertenecen a esta corporacién.

A partir de 1972, la Asamblea General de la ONU asume el rol de apoyo
a los desplazados internos forzados en compaffa del ACNUR, emitiendo
conceptos y declaraciones que aportan de manera significativa al desarrollo
del estudio de la problemitica y propende por la bisqueda de estrategias para
contrarrestar y mitigar los efectos humanitarios de este fenémeno. Es asi como
en la reunién plenaria de alto nivel del sexagésimo periodo de sesiones de
la Asamblea General celebrada en Nueva York en 2005, los jefes de Estado
y la ONU afianzan sus compromisos para hacer frente al desplazamiento
interno que padecen los paises, ya sea causado por violencia o por razones
medioambientales.
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Referente al desplazamiento forzado, segin la Oficina Regional para
América Central del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Dere-
chos Humanos (OACNUDH), el ACNUR y la Consultorfa para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento (CODHES) (2001:39) el derecho internacional
reconoce tres categorfas generales sobre situaciones de desplazamiento:

1. Las situaciones de tensién y disturbios o desastres en las que se aplica
el derecho internacional de los derechos humanos.

2. Las situaciones de conflicto armado no internacional, regulado por el
derecho internacional humanitario.

3. Situaciones de conflicto armado internacional, en las que las disposi-
ciones del derecho internacional humanitario se tornan operativas.

En 1998, el representante especial del secretario general para las cuestiones de
desplazamiento interno de la ONU publica su informe sobre los Principios rectores
de los desplazamientos internos y contempla en su principio numero 3 la obligacién
y responsabilidad que tiene el Estado de proporcionar proteccién y asistencia
humanitarias a los ciudadanos en condicién de desplazamiento, cualquiera que
hubiera sido su causa y que se encuentren en el ambito de su jurisdiccion.

FEstos principios: “[...] contemplan las necesidades especificas de los despla-
zados internos de todo el mundo. Definen los derechos y garantias pertinentes
para la proteccién de las personas contra el desplazamiento forzado y para su
proteccién y asistencia durante el desplazamiento y durante el retorno o el rea-
sentamiento y la reintegracién” (ONU, 1998:5).

En este documento se evidencian diversos elementos fundamentales, entre
éstos, la definicién de desplazado, como pilar fundamental para el desarrollo
de los demds conceptos:

A los efectos de estos Principios, se entiende por desplazados internos las
personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar
o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular como
resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de
violencia generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de catés-
trofes naturales o provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una
frontera estatal internacionalmente reconocida (ONU, 1998:5).
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Lo anterior conlleva a tener consideracién especial con los desplazados,
comprendiendo que se trata de personas que han sufrido las consecuencias de
las catastrofes naturales, por lo que no deben contemplarse como “migrantes”,
sino que es necesario elevarlos a una categoria que trae consigo una posicién
mds determinante para la proteccién de sus derechos. Se identifica, entonces, un
principio donde se establece una relacién entre la categoria de desplazamiento,
de desastres naturales y cambio climético:

Principio 7: [...] 3. St el desplazamiento se produce en situaciones distintas de
los estados de excepcion debidos a conflictos armados y catéstrofes, se respeta-
rdn las garantias siguientes:

a) La autoridad estatal facultada por la ley para ordenar tales medidas adoptard
una decisién especifica;

b) Se adoptardn medidas adecuadas para facilitar a los futuros desplazados in-
formacién completa sobre las razones y procedimientos de su desplazamiento
¥, en su caso, sobre la indemnizacién y el reasentamiento;

¢) Se recabara el consentimiento libre e informado de los futuros desplazados;
d) Las autoridades competentes tratarin de involucrar a las personas
afectadas, en particular las mujeres, en la planificacién y gestién de su reasen-
tamiento;

e) Las autoridades legales competentes aplicardn medidas destinadas a asegu-
rar el cumplimiento de la ley cuando sea necesario; y

f) Se respetard el derecho a un recurso eficaz, incluida la revisién de las decisio-
nes por las autoridades judiciales competentes (ONU, 1998:7).

Otro de los documentos internacionales que se refiere a la relacién desplaza-
miento/migracién y cambio climético es la Resolucién 64/162 del sexagésimo
cuarto periodo de sesiones, tema 69 b) del programa 09-47158 “0947158”.
Resolucién aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, duran-
te el 17 de marzo de 2010. Dicho referente tiene como objetivo la proteccién y
asistencia para los desplazados que se generan al interior de un Estado. En la
parte introductoria resalta lo siguiente:

Recordando que se entiende por desplazados internos las personas o grupos de

personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o
de su lugar de residencia habitual, en particular como resultado, o para evitar
) )
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los efectos, de un conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada, de
violaciones de los derechos humanos o de desastres naturales o provocados por
el ser humano, y que no han cruzado una frontera estatal internacionalmente
reconocida.

Profundamente consternada por el alarmante nimero de desplazados
internos en todo el mundo, por razones entre las que figuran los conflictos
armados, las violaciones de los derechos humanos y los desastres naturales o
provocados por el ser humano, quienes no reciben suficiente proteccion y asis-
tencia, y consciente de las graves dificultades que ello plantea a la comunidad
internacional.

Reconociendo que los desastres naturales son una de las causas de los des-
plazamientos internos y preocupada por factores, como el cambio climdtico,
que se prevé que agravardn los efectos de los peligros naturales, y por fenéme-
nos climaticos de evolucién lenta.

Poniendo de relieve que los Estados tienen la responsabilidad primordial
de ofrecer proteccion y asistencia a los desplazados internos dentro de su ju-
risdiccién, asi como de solucionar las causas profundas del problema de los
desplazamientos en cooperacién apropiada con la comunidad internacional
(ONU, 2010:1).

De esta manera se hace visible la determinacién de la ONU en la consoli-
dacién de un marco juridico internacional para atender este tipo de situaciones
haciéndolo atin m4s vinculante para todos los Estados a nivel global.

En la Conferencia de la ONU sobre el medio ambiente y el desarrollo fue
adoptada por los gobiernos la Convencién de Rio. En ésta se identificé un
principio que hace referencia a los procesos de adaptacion y el fortalecimiento
de su capacidad de lograr el desarrollo sostenible:

Principio 9: Los Estados deberian cooperar en el fortalecimiento de su propia
capacidad de lograr el desarrollo sostenible, aumentando el saber cientifico
mediante el intercambio de conocimientos cientificos y tecnoldgicos, e intensi-
ficando el desarrollo, la adaptacion, la difusion y la transferencia de tecnologfas,
entre éstas, tecnologfas nuevas e innovadoras (ONU, 1992a:3).

Adicionalmente, el principio 13 hace especial referencia a las victimas de la
contaminacién y los dafios ambientales:
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Los Estados deberan desarrollar la legislacién nacional relativa a la respon-
sabilidad y la indemnizacién respecto de las victimas de la contaminacién y
otros dafios ambientales. LLos Estados deberdn cooperar asimismo de manera
expedita y més decidida en la elaboracién de nuevas leyes internacionales sobre
responsabilidad e indemnizacién por los efectos adversos de los dafios ambien-
tales causados por las actividades realizadas dentro de su jurisdiccidn, o bajo su
control, en zonas situadas fuera de su jurisdiccién (ONU, 1992a:4).

La CMNUCC de 1992 establece el marco de referencia internacional
para entender las obligaciones de los Estados, frente a las acciones que deben
tomarse para cubrir los efectos adversos del cambio climatico para las poblacio-
nes humanas, entre éstas la movilidad forzada. Desde la parte declarativa del
instrumento se reconocen las afectaciones que sobre las poblaciones humanas
causa y causard el cambio climético:

Afirmando que las respuestas al cambio climatico deberfan coordinarse de
manera integrada con el desarrollo social y econémico con miras a evitar efec-
tos adversos sobre este dltimo, teniendo plenamente en cuenta las necesidades
prioritarias legitimas de los paises en desarrollo para el logro de un crecimiento
econémico sostenido y la erradicacién de la pobreza (ONU, 1992b:1).

Igualmente, dentro de las definiciones se dan lineas claras de los efectos del
cambio climético sobre la poblacién humana, los sistemas sociales y culturales,
asf como las previsiones que deben tener los Estados para atenderlos:

Para los efectos de la presente Convencién:

1. Por “efectos adversos del cambio climatico” se entiende los cambios en el
medio ambiente fisico o en la biota resultantes del cambio climdtico que tienen
efectos nocivos significativos en la composicién, la capacidad de recuperacién
o la productividad de los ecosistemas naturales o sujetos a ordenacién, o en el
funcionamiento de los sistemas socioeconémicos, o en la salud y el bienestar
humanos (ONU, 1992b:4).

Otros documentos de relevancia internacional que contienen referencias
frente a la proteccién de las victimas del cambio climatico y la degradacién am-
biental son el Protocolo de Kioto de 1998 (ONU, 1998b); la Convencién de
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la unién africana (UA) para la proteccién y la asistencia de los desplazados
internos en Africa (Convencién de Kampala), aprobada en 2009 en la Cum-
bre Especial de la UA en Kampala, Uganda, y firmada por 31 de 53 Estados
miembros, hace parte de los instrumentos internacionales:

Se entiende por “desplazados” a las personas o grupos de personas que se ven
forzadas u obligadas a huir, a abandonar sus hogares o lugares de residencia
habitual, en particular como resultado de, o en el fin de evitar, los efectos del
conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de los
derechos humanos o de catdstrofes naturales o producidas por el ser humano,
y que no han cruzado una frontera de Estado internacionalmente reconocida.

La convencién reconoce el desplazamiento como un “movimiento involun-
tario o forzado” dentro de las fronteras internacionales reconocidas y establece
que todas las personas tienen derecho a ser protegidas, lo que genera la obli-
gacién del Estado de proteger e indemnizar al desplazado.

FEs relevante destacar la “Decisién 1/CP.16 Acuerdos de Cancun: resultado
de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacién a largo plazo
en el marco de la Convencién”, adoptada por la ONU del 29 de noviembre al
10 de diciembre de 2010.

En el Llamado de Lima para la Accién Climatica, producto de la XX Con-
ferencia de las Partes (COP20) que se realiz6 en Lima, en diciembre de 2014,
se emplea explicitamente la expresién desplazados/migrantes y se proponen
medidas de emergencia y de compensacion para las personas en esta situacion.

En la Decisién adoptada en la XXI Conferencia de las Partes (COP21) de
Paris 2015, se pide “[...] elaborar recomendaciones sobre enfoques integrados
que permitan evitar, reducir al minimo y afrontar los desplazamientos relacio-
nados con los efectos adversos del cambio climatico”. Esta propuesta no es, de
ninguna manera, vinculante; los paises firmantes no asumen la responsabilidad
politica o juridica por las personas y comunidades que se desplazan y desplaza-
rén forzadamente en el mundo por el cambio climético.

De este rastreo normativo podemos constatar los precarios desarrollos
normativos, la poca claridad y la falta de empefio politico por establecer un
marco juridico y de politicas coherente y consistente que reconozca el estatus
de migrante/desplazados por factores asociados con el cambio climatico y que
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defina el dmbito de proteccién de los derechos y los mecanismos de acceso a la
justicia en el caso de ser desconocidos o vulnerados.

Se toman en cuenta los documentos, que si bien no tienen caracter juridico
vinculante, son un importante referente para futuros desarrollos normativos
nacionales o internacionales, considerando que estos tltimos atin son incipientes
e insuficientes. La relacién migracién-desplazamiento, medio ambiente y cam-
bio climético representa un reto para el derecho y para la politica, por tratarse
de la configuracién y desarrollo de nuevos espacios juridicos de proteccién de
los derechos de las personas y comunidades que migrarin o se desplazardn por
cuenta del cambio climatico.

Elementos para la construccion de politica pablica

Fl impacto que provoca el cambio climético en la poblacién y que hace
obligatoria la movilidad humana, genera la necesidad inminente de analizar
las afectaciones que crea en las personas que se ven obligadas a abandonar sus
tierras, sus hogares, y que sufren directamente la violacién sistemdtica de
sus derechos humanos: econémicos, sociales, culturales y colectivos.

Una de las consecuencias directas del cambio climatico sobre las personas
y las comunidades es la afectacién al ejercicio y goce de los derechos humanos;
tales efectos se evidencian en el peligro directo que representa para el derecho
a la vida y otros derechos asociados los fenémenos meteorolégicos extremos.
Igualmente, esta amenaza a los derechos humanos se incrementa en el caso de
personas y comunidades en situacién de vulnerabilidad social y econémica; por
otra parte, si la institucionalidad no estd preparada para enfrentar los retos que
representan estas situaciones extremas, aumenta el grado de vulnerabilidad y
se ponen ain mds en tension los sistemas de apoyo que tienen designados los
Estados para estas situaciones.

Fl cambio climatico trae consigo grandes retos, no sélo juridicos sino
también politicos y sociales, pues aparte de las consecuencias que genera al
ecosistema la degradacién de la naturaleza,* se encuentran también las reper-

*Se ha podido demostrar mediante estudios cémo los efectos del cambio climdtico afectan

directamente en el derecho a una vida digna, asf lo manifiesta el informe presentado por la
Asociacién Interamericana para la Defensa del Ambiente (AIDA): “Los efectos del cambio
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cusiones para la propia vida humana, la cual se ve en riesgo y afectada en
sus derechos humanos al tener que abandonar sus territorios y sus culturas;
sin embargo, dichas consecuencias han tratado de pasarse por alto, tal como
lo expresa Nuria Arenas (2002): “[...] trata de ignorarse una consecuencia
cada vez mds alarmante, los desplazamientos de poblacién que evidencian el
continuo declive en la habitabilidad de la Tierra”. En este dltimo punto no
puede olvidarse que aunque los individuos nos encontramos en una situacién
de riesgo permanente (Beck, 2002) y que, ademads, la ocurrencia de un desastre
natural puede ser de cardcter repentino y no pueda preverse, se hace necesario
plantear intervenciones que controlen o mitiguen los posibles efectos negativos
de una situacién de calamidad o desplazamiento.

Ante la magnitud de los efectos adversos provocados por el cambio climético,
el pleno goce de los derechos humanos se ve directamente perjudicado, por lo
que se hace necesaria y urgente la respuesta del Estado. Por tanto, el trato de los
FEstados con las personas afectadas por el cambio climatico, que hizo inminente
su desplazamiento, se debe hacer bajo la perspectiva de los derechos humanos,
mds adn a estas personas, que en muchas circunstancias se encuentran en
condicién de vulnerabilidad, ya sea por la ubicacién del territorio que hace
més propenso sufrir las consecuencias del cambio climético, asi como por
las condiciones sociales y econdémicas de las personas, que las ponen en esa
situacién (Valencia ez al., 2014:328).

Por otra parte, es clave dirigir nuestra mirada al componente politico que
se halla implicado en esta problemética. Al respecto, diversos autores (Morton
et al., 2008) senalan que los desplazamientos forzados por causas medioam-
bientales constituyen asuntos de cardcter politico. Por esta razén, se aboga por
posicionar una denominacién que les reconozca un estatuto de sujetos en si-
tuacién de violacién de sus derechos y, en consecuencia, es obligatorio que
los Estados asuman la responsabilidad frente a la restitucién de los mismos,
promoviendo desarrollos legales y dispositivos institucionales que posibiliten
una actuacién eficaz. Desde esta visidn, varios autores (IPPC, 2012 y 2014;

climético pueden perturbar severamente los derechos a una vida digna, a la salud, a la alimen-
tacién, al agua adecuada, para millones de habitantes en América Latina [...] después del
derecho a un ambiente sano, el derecho humano que el cambio climdtico afecta mas grave-
mente es el derecho a una vida digna, dado que las comunidades pierden acceso a los servicios
basicos que sustentan la vida, tales como el agua y el alimento” (AIDA, 2011:50).
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Warner ez al., 2009) proponen que asuntos como la movilidad humana deben
ser incluidos entre los planes nacionales e internacionales de adaptacién.

A pesar de los hechos y de la magnitud de los problemas, las respuestas
politicas tienden a centrarse, como lo expresan Morton ez a/. (2008) en el
impacto de las catéstrofes repentinas, y no en las consecuencias a largo plazo de
la degradacién medioambiental; adicional a esto, el aumento de las migraciones
puede ocasionar, por si mismo, mayor degradacién y desproteccion, incluso si
el desplazamiento representa un mecanismo de defensa y una estrategia de
supervivencia.

Fl desplazamiento forzado ambiental es reciente en el derecho internacional
y desconocido en el derecho nacional y no cuenta con un sistema de eficacia
juridica como lo tiene el desplazamiento forzado por la violencia y suele
confundirse muy fécilmente con discursos economicistas o de adaptacién social
o cultural. Estas situaciones han generado que no se le dé la relevancia debida
por parte de los formuladores de politicas (policy makers) ni tampoco hay
movilizacién social para pedir los cambios politicos y juridicos necesarios que
incorporen esta problemdtica en las agendas de los Estados latinoamericanos.*

Es urgente la ampliacién de las politicas puestas en marcha en el campo
del desplazamiento forzado por causas asociadas con la violencia y al despla-
zamiento forzado por causas ambientales. Asimismo, es preciso generar una
formulacién y concertacién de politica ptblica participativa con todos los acto-
res, que garantice los recursos humanos y econdmicos para lograr la proteccién
de los derechos humanos de los desplazados forzados por causas ambientales.

Una de las medidas mds importantes que debe discutirse ampliamente
por diferentes sectores es el cambio de concepto de damnificado por desas-
tres ambientales (denominacién actual y que invisibiliza la responsabilidad por
los efectos del cambio climdtico), por el concepto “desplazamientos forzados
ambientales”, que si tiene en cuenta la responsabilidad nacional e internacio-
nal por los fenémenos naturales asociados al cambio climdtico y en general la
proteccién de los derechos humanos de las personas afectadas. Dicho cambio

3 Por ejemplo, en Colombia no existen politicas ptiblicas consolidadas atin para el cambio
climdtico y menos adn para enfrentar una de sus consecuencias como lo es el “desplazamiento
forzado ambiental por factores asociados al cambio climatico”, a pesar de la existencia y cons-
tatacién del fenémeno en la Costa Caribe (Amar ez a/., 2014) y en la eco-regién eje cafetero
(Valencia ez al., 2014).
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tiene como principal objetivo la consolidacién de una agenda para dar solucién
integral a la vulneracién de los derechos fundamentales de los desplazados.

Fl desplazamiento forzado ambiental es tan sélo una de las probleméticas
que trae consigo el cambio climitico, es menester para la eficacia de los dere-
chos humanos y el acceso a la justicia de miles de campesinos y ciudadanos
residentes en centros urbanos que no tienen recursos suficientes para enfren-
tar los fendmenos naturales que se presentan, posicionarlo en la agenda de
quienes toman las decisiones estatales tan pronto como sea posible. Entre mas
se postergue una formulacién participativa de politica publica para encarar el
desplazamiento forzado ambiental, mas se vulnerardn derechos fundamentales
y més costoso serd para el Estado la improvisacién a la cual se abocan los to-
madores de decisiones.

Planteamos finalmente unas directrices conceptuales y axioldgicas que
podrian guiar los consensos mas importantes con los que puede plantearse la
construccién de los lineamientos y recomendaciones para una politica publica
que atienda a la poblacién desplazada por efectos del cambio climético.

* Participacion: el principio de participacién no es mera intencionalidad
tedrica, es un mandato constitucional como principio y derecho funda-
mental en Colombia; se encuentra consagrado no sélo en la Constitucién
Politica, sino en gran variedad de normas inferiores relacionadas con
temas de planificacién y medio ambiente. Sin participacién no hay po-
litica publica y, en ese sentido, este componente es esencial a cualquier
accién, decision u omisién que realice el Estado para darle solucién a la
problemdtica del desplazamiento forzado ambiental.

* FEnfogue de derechos: el modelo econémico actual de desarrollo impo-
ne una planificacién consecuencialista, alejada de los deberes juridicos
nacionales e internacionales, e insensible a las problematicas sociales,
econdmicas, politicas, culturales y ambientales de las comunidades.
Mis alld de alcanzar rentabilidad o indices monetarios y fiscales, se
requieren politicas publicas que protejan derechos fundamentales in-
dividuales, derechos sociales fundamentales y derechos colectivos y
del medio ambiente. Este trabajo tiene como intencién reafirmar la
preeminencia de la proteccién de los derechos por encima del discurso
econémico.
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Prevencion y precaucion: estos dos principios del derecho ambiental son
de relevancia, siempre que los funcionarios publicos al aplicarlos tanto
en la planeacién como en la ejecucién de programas o proyectos, per-
mitan a las comunidades y demds interesados reflexionar acerca de su
conveniencia e impactos. F.n materia ambiental, es preferible esperar
y tener més estudios y consensos que una tragedia social, econémica,
politica, cultural y ambiental. La politica ptublica sobre desplazamiento
forzado ambiental deberd ser enfitica en el cumplimiento de estos dos
principios por parte de los tomadores de decisiones para garantizar sus
objetivos.

Justicia ambiental: la justicia ambiental considera que el uso de la Tierra
debe ser equilibrado, responsable y ético para garantizar la sustenta-
bilidad de los seres humanos y la de otras especies en el planeta; el
calentamiento global y el cambio climético son exteriorizaciones de la
injusticia ambiental, social y generacional. La deuda ecoldgica del norte
global, especialmente de los paises mds desarrollados econémicamente
frente a los del sur global menos desarrollados, es inmensa e incon-
mensurable en términos monetarios. Los paises y empresas que mds
contaminan deben aportar més a las soluciones.

Acceso a la justicia ambiental: uno de los mayores problemas que tienen los
ciudadanos en Colombia es que no cuentan con las garantias ni los recur-
sos para acudir a la justicia. Uno de los principios de la politica ptblica
en desplazamiento forzado ambiental es que el Estado pueda garantizar
a las personas que el acceso a la informacién y a la resolucién de casos
por parte de la administracién y de la judicatura serd en condiciones
de igualdad respecto de los demds actores como grandes propietarios,
industriales, corporaciones, incluso en casos contra el mismo Estado.
St se quiere garantizar los derechos de las personas en situacién de des-
plazamiento forzado ambiental, el Estado debe dotarlas con las mismas
condiciones que sus contrapartes.

El enfoque diferencial: de las politicas publicas estd estrechamente rela-
cionado con la proteccién de los derechos humanos de la poblacién para
la cual fue disefiada. Este tipo de politica parte de una lectura critica del
contexto, busca evidenciar las desigualdades o discriminacién en el tra-
to de un grupo o de pobladores en desventaja, o considerados como
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diferentes por una mayorfa o por un grupo hegeménico. A partir de esa
lectura, se hace un andlisis de la problematica, en funcién de brindar una
adecuada atencién y proteccién de los derechos de la poblacién. Este
tipo de politicas publicas, al tener el cardcter de proteccién de derechos
humanos, es una herramienta ideal para los organismos encargados de
velar por el bienestar de los mismos, como es el caso de las personerfas.

Conclusiones

Se requiere llegar a consensos nacionales e internacionales sobre el recono-
cimiento de este fenémeno y sus consecuencias. A su vez, es necesario avanzar
en la expedicién de una estrategia para la proteccion de las personas en situacién
de desplazamiento por los efectos del cambio ambiental global, que tenga en
cuenta los componentes juridicos, politicos, sociales y econémicos.

Para atender la migracién y el desplazamiento por el cambio ambiental
global y por el cambio climatico, se deben generar las politicas pablicas desde
la base con los actores y en los niveles que corresponda, en donde todos éstos
cuenten con los mismos espacios de intervencién durante el proceso. Se trata de
una politica publica que integre al Estado y a la sociedad, para que dentro de la
agenda politica de los gobernantes esté presente atender las necesidades de las
victimas, que a causa de los cambios climaticos se ven en la necesidad de dejar
sus tierras, sus hogares y emigran a otras ciudades, en donde terminan siendo
desempleados u obligados a recurrir a la indigencia.

Un factor fundamental de esta propuesta de politica ptblica es el papel de la
sociedad civil, la cual debe acompanar al disefio, la operacién y la evaluacién
de este tipo de politicas publicas, para verificar su efectividad y eficiencia
por medio de la participacién ciudadana, veedurias, rendicién de cuentas,
etcétera.
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Politica hidrica federal en México:
un analisis desde su evolucién
y arquitectura institucional

Ma. Griselda Giinther™®

Introducecién

Este trabajo tiene como objetivo exponer y analizar los cambios de la politica
hidrica mexicana en el marco de la crisis ambiental global y la adopcién del
nuevo patrén de gestién integral de los recursos hidricos. Si bien el problema
ambiental global se visibiliza y se inserta en las agendas politicas a partir de
la década de 1970, las politicas hidricas dan un giro importante a finales de la
década de 1980 y, de manera marcada, a partir de la década de 1990. Para
entonces puede hablarse de un parteaguas en las politicas en el sector, que no
es ajeno a las reformas estructurales y directrices internacionales.

En este sentido, la creciente toma de conciencia de los problemas ambien-
tales, a partir de algunos eventos e informes-textos clave (Estenssoro, 2007),
condujo a una serie de posturas comunes en torno al cambio climético: respecto,
por ejemplo, a las diferentes esferas que intervienen e inciden decisivamente
(sociales, culturales y econémicas); al origen antropogénico de una gran
diversidad de problemas ecoldgicos; a la necesidad de atender la problematica
ambiental a partir de politicas nacionales y acuerdos entre naciones, entre otros.

* Profesora-investigadora de tiempo completo del Departamento de Politica y Cultura
de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, México [grisugun(@
gmail.com].
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A la vez, también se configuraron conceptualizaciones acerca de cémo abordar
los problemas ambientales y cémo concebir a la naturaleza y al planeta como
ecosistema. En este sentido, las posturas han sido diversas.

Progresivamente, esta toma de conciencia se tradujo en la insercién del
tema en las agendas publicas y en el disefio y puesta en prictica de politicas
publicas cada vez mas especificas, que han tomado rumbos distintos, pero que
a la vez suelen ser coincidentes entre naciones. Los paises de América Latina,
en particular, han disefiado y operado politicas que tienen ciertas similitudes,
tal como sucede en el sector hidrico y en materia de cambio climatico. En
relacién con los problemas hidricos (insertos en una problemdtica mds amplia),
también se han identificado hechos sustanciales, que van desde diagndsticos
hasta propuestas de abordaje que giran en torno a la mercantilizacién del vital
recurso y la manera de gestionarlo.

La virtual bisqueda de explicaciones y las respuestas a los problemas eco-
légicos son diversas, pero en todos los casos involucran esferas politicas. Las
politicas ambientales nacionales y los acuerdos internacionales, que en ambos
casos tendrian que contemplar necesidades y problemdticas tanto locales como
regionales y globales, se ubican en un lugar central a la hora de disefiar y poner
en marcha acciones realmente sostenibles en torno a los problemas ecolégicos y
sociales. De esta manera, la politica' y las politicas publicas cobran importancia;
los mismos problemas ambientales tienen (y han tenido) diversas respuestas
estatales (politicas publicas) que dan prioridad a distintas aristas o, incluso,
anteponen diferentes intereses (econdémicos, por ejemplo), de acuerdo con fac-
tores politicos, presiones internacionales o condiciones sistémico-estructurales,
no necesariamente en sintonfa con las respuestas necesarias para atender la
problematica ambiental global o local.

Los problemas de agua (como contaminacién irreversible e inminente esca-
sez) forman parte del problema ambiental global, entendiendo al planeta como
un ecosistema en donde los diferentes elementos se encuentran intimamente

! En este caso se hablard de politica (pofitics) entendiéndola como posturas, intereses y
factores en torno a un problema particular que inciden en el ciclo de las politicas publicas
(public policies). Las politicas publicas se asocian, no necesariamente de manera lineal ni circu-
lar, con el conjunto de acciones concretas que emanan de una institucién estatal en torno a un
problema que se vuelve publico o se incluye en la agenda gubernamental. Véanse, por ejem-
plo, Meny y Thoening (1992), Aguilar (1996).
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relacionados. En este marco, las preguntas que busca responder este trabajo
son: {qué politicas hidricas se han disenado y puesto en prictica en IMéxico en
las tltimas décadas?, {de qué manera se insertan en el paradigma hegeménico
de gestién integral de recursos hidricos y en respuesta a qué factores! y éen qué
medida la integralidad contempla o incorpora otras problematicas, como la del
cambio climético?

Para ello, el trabajo se divide en tres apartados: en el primero se hace un
esbozo de la problemdtica en el ambito global y la insercién de los problemas
particulares que giran en torno al agua, a la vez que se expone brevemente el
proceso de toma de conciencia, inclusién en la agenda internacional y recon-
ceptualizacién de la gestién del agua. En el segundo se abordan las principales
iniciativas de politica pablica federal en IMéxico, en respuesta a factores como
reformas estructurales y el nuevo modelo hegeménico de gestién integral. Fi-
nalmente, en el tercer apartado, se analizan estas politicas en torno a tres ejes
principales: la relacién que tiene con la reconceptualizacién internacional de la
gestién del agua y las tendencias en la regién; la idea de integralidad asociada
a la gestién entre distintos actores involucrados, por cuencas, y el vinculo con
otras probleméticas como el cambio climético y con otras politicas de reformas
estructurales.

Este trabajo es, en esencia, descriptivo y analitico. Se hace una caracterizacion
de la arquitectura institucional formal que se esgrime a partir de la incorpora-
ci6n del modelo de gestién hegeménico del agua, la gestién integral de los
recursos hidricos (GIRH) a partir de la revisién de planes, programas, legis-
lacién nacional e informes de gestidn, asi como de revisidn y sistematizacién
de material bibliografico. A la luz de este disefio institucional, se analizan en par-
ticular, para el caso de México, dos componentes que se consideran clave en el
marco de este concepto: la integralidad (en términos ambientales y naturales,
en especial en material de cambio climatico) y la integracién de actores. La
arquitectura institucional mexicana en torno a la GIRH; la incorporacién del
modelo o adopcién de una férmula institucional aceptada que se gesta fuera
del pais y se adapta a necesidades locales (tercer eje de analisis).

129



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

Reconceptualizacion: esbozo de la problematica y respuesta internacional

En este apartado se expresan, a grandes rasgos, las caracteristicas del cambio
ambiental global, resaltando de qué manera se insertan en él los problemas
hidricos globales y locales. Esto deriva en la toma de conciencia internacio-
nal de la problematica, los principales acuerdos o respuestas internacionales y,
finalmente, la gestacién y generalizacién del paradigma de gestion hoy hege-
moénico: la gestién integral de los recursos hidricos.

Agua y ecosistema tierva

{De qué manera se insertan los problemas del agua en la crisis del ecosistema
tierra? L.a misma definicién del planeta como ecosistema plantea implicita-
mente la nocién de elementos vitalmente relacionados entre si. El concepto de
cambio ambiental global (CAG)* es un buen punto de partida para analizar los
problemas directamente asociados con el agua y con las politicas piblicas, en la
medida en que plantea un problema compuesto por diferentes elementos, tanto
naturales como sociales. Una mirada desde la nocién de CAG permite asociar
problemas naturales particulares entre si, pero ademds asociados a los hechos
sociales que los originan y que se derivan de ello. Si bien el objeto central de la
presente investigacion es el agua y las politicas publicas asociadas en México,
es preciso entender que no son cuestiones independientes; en la medida en
que los ciclos naturales se rompen o se alteran por causas antropogénicas de
manera sistemdtica y acelerada, es que el ecosistema tierra entra en crisis. Por
ello, la nocién de un abordaje integral (que contemple las distintas dimensiones
y actores que intervienen en una problematica) resulta relevante y pertinente.
En el plano de lo tangible, América Latina no escapa a esta problemitica.
En América se concentra la mayor disponibilidad de agua del planeta (31.3%)
y en Sudamérica se halla mds de la quinta parte de las reservas de agua dulce
del planeta (Delgado, 2004). A pesar de la alta disponibilidad respecto al
resto del mundo, América Latina y el Caribe tienen grandes problemas de
contaminacién de aguas por agroquimicos y por vertido de aguas servidas, entre

? Véanse CICS/UNESCO (2013) y la Introduccién del presente libro.
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otras cosas por la falta de control y por los deficientes niveles de tratamiento de
agua servida de origen urbano-industrial.?

Fn la regién, los problemas ambientales vienen aparejados de la dispo-
nibilidad. Si bien ésta es alta en relacién con otras regiones del planeta, da
lugar a que las practicas extractivistas y contaminantes actuales se intensifiquen
(ademads de las motivaciones econémicas e irracionales del propio proyecto de
desarrollo hegemoénico y de la falta de regulacién estatal). Al mismo tiempo,
existe una gran cantidad de conflictos sociales asociados con el agua, en
algunos casos por la privatizacién de los servicios de abastecimiento de agua
para consumo humano y por la contaminacién generada derivada de proyectos
mineros.

México, por su parte, es uno de los paises de la regién con baja disponibilidad
de agua per cépita, cuya disponibilidad mayor de agua superficial se concentra
en el sur del pais, en contraposicién a una alta actividad econémica y mayor
urbanizacién en el centro y norte; se puede hablar de un problema de dis-
ponibilidad o estrés hidrico* (Conagua, 2006b), 68% del agua en el pais
se localiza en rios, 17.8% en presas, 11.7% de acuiferos y 2.3% en lagos y
lagunas. Las fuentes superficiales se resumen en 37 rios principales y cerca
de 70 lagos y lagunas; las aguas subterrdneas se encuentran en 653 acuiferos.
En coherencia con los usos de agua en la regién, México destina 77% de las
extracciones de agua a actividades agropecuarias, en especial para riego, 14%
para uso doméstico y 9% para uso industrial. La extension de acceso a agua
potable era, para 2013, de 92.3%, mientras que la poblacién con conexiones de
alcantarillado llegaba a 90.9% (Conagua, 2014).

3 En América Latina y el Caribe hasta hace algunos afios sélo se trataba 14% de las aguas
urbanas recolectadas (CM-Conagua, 2003:47).

* El concepto de estrés hidrico expresa la relacién deficiente entre la disponibilidad de agua
entre la poblacién y los requerimientos de un pafs para satisfacer la necesidad para agricultura,
industria, energfa y medio ambiente; el estrés hidrico implica una relacién desigual entre la
disponibilidad y la demanda o necesidad de agua. Cuando la disponibilidad es menor a 1 000
metros ctbicos, un pafs sufre de estrés hidrico, mientras que si es menor a 500 metros ctbicos,
se estima que existe una situacién de escasez absoluta.
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Emergencia del modelo de gestion integral de los recursos hidricos

Si bien en la historia han existido reflexiones acerca de cémo el hombre se rela-
ciona con el resto del mundo natural, la reflexién éticay el debate en torno a cémo
abordar los problemas ambientales se intensifica en las dltimas cuatro décadas.
A principios de 1970, el libro La primavera silenciosa, de Rachel Carson (2001),
abre el debate sobre ética ecolégica (cominmente denominada ética ambiental)
y representa uno de los llamados de atencién ante la destruccién ambiental
que impacta en el debate internacional. En lineas generales, entre las distintas
éticas ambientales se pone énfasis en la importancia de asumir una actitud de
responsabilidad de los seres humanos para con el resto de la naturaleza (viva o
no viva), pero lo hace desde distintas perspectivas: desde el antropocentrismo,
que da sustento a la visién instrumental de la naturaleza hasta las ecoéticas
(bio y ecocéntricas), las cuales cuestionan los limites de la moral, a partir de
diferentes criterios’ (Guerra, 2001; Foladori, 2005). Existe un abanico amplio
de propuestas: ecologfa profunda (deep ecology), preservacionistas defensores de
la bioética, “verdes”, neomalthusianos, etcétera, pero en la mayor parte de los
casos, el debate gira en torno a cémo enfrentar la crisis ambiental y de cémo el
ser humano deberia relacionarse con el resto del mundo natural.

El debate internacional entre naciones se revitaliza también a partir de
1987 cuando la Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(mds conocida como la Comisién Brundtland) publicé un memorable informe
titulado Nuestro futuro comin, con el cual reactivé el debate internacional
(suspendido desde comienzos de 1970) sobre las presiones ambientales que
afectaban a la humanidad y, posteriormente, dio lugar a la creacién del Panel

5 En el caso del biocentrismo, la relevancia moral reside solamente en los seres vivos,
mientras que los ecosistemas y las especies no merecen consideracién. Hay diferentes teorfas
en la ética biocéntrica y destacan Paul Taylor, quien desarrolla la idea de dar un valor inhe-
rente a las entidades naturales; Peter Singer, quien plantea considerar humanitariamente, con
derechos, a los animales y liberarlos de la explotacién; y Tom Regan, quien expuso que los
animales tienen un valor intrinseco e igual derecho a la vida que los hombres (Guerra, 2001).
Lo que merece consideracién moral es un dmbito que se va ampliando, pues la bioética se
extiende a todos los seres vivos y, ademds de los animales, la naturaleza comienza a cobrar
sentido y valor. Ante esto, y como critica a la estrechez e individualismo de la ética biocéntrica,
aparecen las teorfas ecocéntricas, con una visién holistica de la naturaleza.
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Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC), asi como
la Cumbre para la Tierra, que se celebr6 en 1992 en Rio de Janeiro. El con-
cepto més importante derivado del informe fue el de “desarrollo sostenible”,
que ha sido utilizado para justificar la explotacién “racional” de la naturaleza
(Estenssoro, 2007).

Fn materia ambiental, en general, la conferencia de Rio de Janeiro fue
determinante y funcioné como detonador para que los Estados incluyeran en
su agenda publica las politicas ambientales con mayor determinacién y con una
nueva conceptualizacidn, en especial en lo concerniente al cambio climatico.
Veremos que en el caso de México este ano es determinante, tanto para las
politicas hidricas como para las de cambio climatico.

Especificamente respecto del agua, los primeros lineamientos internacio-
nales sobre su gestion integral se han identificado en las primeras conferencias
de Naciones Unidas sobre medio ambiente y recursos hidricos en 1970. Sin
embargo, se ha situado en la Conferencia Internacional sobre el Agua y el
Medio Ambiente de 1992 (Dublin), previa a la de Rio del mismo afo, como
el principal hito de configuracién de este modelo de gestién (Gutiérrez,
2010). Los principios que se delinearon en Dublin, que servirfan como guia
de las politicas hidricas nacionales, son cuatro:® 1) El agua dulce es un recur-
so vulnerable y finito, esencial para sostener la vida, el desarrollo y el medio
ambiente; 2) El aprovechamiento y la gestién del agua deben inspirarse en un
planteamiento basado en la participacién de los usuarios, los planificadores y
los responsables de las decisiones a todos los niveles; 3) La mujer desempeiia
un papel fundamental en el abastecimiento, la gestién y la proteccién del agua,
y 4) El agua tiene un valor econémico en todos sus diversos usos, en compe-
tencia a los que se destina, y deberfa reconocérsele como un bien econémico.
Estos principios fueron recuperados durante la Conferencia de Rio e incor-
porados en la Agenda 21 que se aprob6 entonces. Dos nociones se promueven
especialmente en ésta: el agua es un recurso finito y escaso vy, por ello, tendria
un valor econémico.

¢ Véase la “Declaracién de Dublin sobre el agua y el desarrollo sostenible”; adoptada en la
Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente (CIAMA): El desarrollo en
la perspectiva del siglo XX1, llevada a cabo del 26 al 31 de enero de 1992 en Dublin, Irlanda,
disponible en http://www.uc.org.uy/ambiente/di0192.htm.
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Los principios de Dublin fueron promovidos desde organismos inter-
nacionales,” especialmente mediante instituciones que financiaron grandes
proyectos hidricos en toda América Latina: el Banco Mundial (BM) y el Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID), por ejemplo, los cuales condicionaron
el otorgamiento de créditos a la adhesién de los paises a dichos principios. La
conceptualizacién del agua como recurso escaso y con valor econémico sir-
vi6 de base para las posteriores politicas privatizadoras (que rebasan el sector
hidrico) que se promovieron junto con las reformas estatales orientadas a la
gestién integral.®

Tres principios se desprendieron de Dublin como componentes centrales
de la gestion integral de recursos hidricos: participacién, descentralizacién e
integralidad-gestion integrada (Gutiérrez, 2010). Las reformas estructurales
inspiradas en el Consenso de Washington contemplaron reformas en el sector
hidrico e incorporaron, en gran parte de los casos, los tres componentes. Los
principios, en particular las nociones de agua como bien escaso y con valor
econdémico, se ajustaban a las necesidades de mercantilizar la naturaleza y
espacios antes menos explotados o que estaban en manos del Estado.

La reconceptualizacién y concientizacién internacional sobre los problemas
ambientales impactaron en las politicas nacionales. En muchos casos implicd
un movimiento desde la planificacién ambiental sectorial hacia un intento
de planificacién nacional integral (Flacso ez al., 2008), cuyo objetivo era el
logro del “desarrollo sustentable”. Estas politicas también sirvieron de base
para la explotacién intensiva de la naturaleza.” Tanto el movimiento hacia

7 Otros organismos internacionales como la Asociacién Internacional de Recursos Hidri-
cos (IWRA), el Consejo Mundial del Agua (WWC) y la Asociacién Mundial para el Agua
(GWP), también fungieron como promotoras de los principios de Dublin y, posteriormente,
de la nocién de GIRH (Gutiérrez, 2010).

$En 1999 el Banco Mundial orillg al gobierno boliviano a privatizar el Servicio Municipal
del Agua Potable y Alcantarillado, empresa municipal que abastecfa de agua a Cochabamba,
a partir de una concesién internacional a una empresa subsidiaria de Bechtel: “el Presidente
de Bolivia decidié privatizar los servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado de La
Paz y Cochabamba, condicién impuesta por el Banco para la ampliacién del préstamo por
dos afios hasta 1997. La privatizacién consigui6 resultados positivos en La Paz, pero no en
Cochabamba, donde continuaron las inzerferencias politicas® (BM, 2001:2, cursivas nuestras).

? Las politicas centradas en el desarrollo sustentable en estos pafses fueron acompafadas de
medidas (instituciones y leyes) que facilitaban la explotacién de la naturaleza a mayor escala.
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una politica ambiental nacional integral como el asentamiento de bases para
la explotacién intensiva de la naturaleza es un comin denominador en gran
parte de América Latina (Argentina, México, Uruguay, Chile y Ecuador son
ejemplos de esto)."

Los cambios de politicas nacionales hacia una gestién integral de la natu-
raleza fueron inspirados y acompafiados de otros acuerdos internacionales
asociados con la gestion del agua: la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Agua (Mar del Plata, Argentina, 1977), la Conferencia Internacional sobre el
Agua Dulce (Bonn, Alemania, 2001). En éstas, se plantea y delinea la idea de
pasar de enfoques sectoriales hacia una gestién integrada del agua. El comtn
denominador o eje de politica, en este caso, es la creacién de entidades no
sectoriales y lograr la gestién integral e integrada,'' tomando como base de
planificacién la cuenca hidrogréfica e incorporando al sector privado.

La planificacién de gestién del agua por cuenca hidrogréfica se expresa en
la GIRH, modelo de gestién atin hegeménico:

La GIRH reconoce que los retos en materia de gestién de recursos hidricos no
pueden ser resueltos exclusivamente por el Estado, sino con la participacién de
todos los actores sociales involucrados; por esta razén recomienda la construc-
ci6n de la gobernanza como una nueva forma de gobierno, en donde el Estado
figura como un garante del interés publico, un facilitador/movilizador de re-
cursos y un coordinador de las varias actividades relacionadas con la gestién y el
desarrollo de los recursos hidricos, pero con el apoyo y participacién de la socie-
dad civil organizada [...] la GIRH busca la descentralizacién y la participacién
de los diversos interesados a través de la creacion y fortalecimiento de institucio-
nes deliberativas, participativas y empoderadas, como los organismos de cuenca,
comités de microcuenca y comités de aguas subterrdneas (Valencia, 2006:213).

La GIRH es uno de los ejes comunes de las politicas que priman en América
Latina, especialmente a partir de 1990. Esta tendencia hacia la uniformidad en

10 Véase, por ejemplo, Svampa y Antonelli (2009).

"' En este caso se interpreta y se hace una diferenciacién entre la nocién de gestién integral
e integrada. “Integral” implicarfa un esfuerzo por abordar la gestién del liquido de manera
multidimensional, mientras que la gestién integrada supone una gestién compartida entre
actores pertenecientes a diferentes sectores de la sociedad.
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las politicas del sector contiene rasgos caracteristicos: reformas en la estructura
institucional e industrial del sector, promocién de la participaciéon del sector
privado y re/formulacién de la legislacién.'?

A la vez, la incorporacién de la GIRH es coincidente con las politicas de
corte neoliberal”® (I.obina y Hall, 2003). Las politicas de privatizacién de los
servicios de agua potable y alcantarillado son un ejemplo de ello. La inclu-
si6n de la iniciativa privada en el sector tiene un fuerte caracter ideolégico y
politico, cobijada por los pardmetros del Consenso de Washington, aunque
el modelo privatizador se extiende mucho més alld del sector hidraulico. Las
politicas de inclusién del sector privado en la gestién y administracién del agua
forman parte de las estrategias de descentralizacién que comprenden las po-
liticas neoliberales y el modelo GIRH. Los proyectos de privatizacién en los
servicios de agua potable fueron llevados adelante con argumentos que sefia-
laban problemas especificos de dichos servicios (falta de cobertura, déficit de
las empresas publicas, etcétera); sin embargo, la principal razén para impulsar
estos proyectos ha sido la aceptacién de los enunciados neoliberales, asi como
la aceptacién de los gobiernos en turno de las presiones de organismos finan-
cieros internacionales (como en el caso de Bolivia y Argentina).

Las politicas de privatizacién fueron puestas en marcha junto a las refor-
mas que se llevaron adelante para lograr una gestién integrada: cambios en
estructuras legales, institucionales, financieras y operacionales del sector
orientados a sustituir la gestién sectorial. La gestion integrada del agua im-
plica la elaboracién y operacién de politicas publicas aceptadas socialmente
y con la participacién de diferentes actores del sector pablico y privado; se
asocia con la toma de decisiones integrales, interdisciplinarias y participativas.
Aqui es donde se incluye, también, la idea de gestién del agua por cuencas
hidrogréficas, reconocidas como unidades territoriales adecuadas para la ges-
tién integrada del agua. El reconocimiento de unidades naturales para la
gestion conlleva, a la vez, el reconocimiento de la relacién que guardan los
distintos fenémenos y unidades naturales y sociales entre si; de impactos y

12 Véase Jouravlev (2004).

% Aqui podrfa incluirse una nueva reflexién en torno a la continuidad de las politicas
neoliberales en la actualidad, especialmente con los llamados gobiernos “progresistas” de la
regién y la intensificacién o continuidad del extractivismo; sin embargo, este ejercicio reflexi-
vo merece un trabajo aparte.
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causales implicitas en los mismos ciclos naturales. Por ello, la integralidad
implicarfa considerar que cambios en las temperaturas puedan impactar en la
disponibilidad de agua o en la supervivencia de alguna especie, sélo por citar
un ejemplo.

El proceso de reforma hidrdulica hacia la gestién integral se materializ6
con las reformas legislativas, la creacién de autoridades de cuenca y de organi-
zaciones relacionadas (como la Comisién Nacional de Aguas en México). En
términos de normatividad,' en general las leyes de aguas que se han aprobado
o proyectado en paises latinoamericanos durante los dltimos 30 afios tienen
una expresa intencionalidad de generar el marco regulatorio necesario para la
intervencién de la iniciativa privada en la gestion del agua y la descentrali-
zacién de funciones y responsabilidades estatales antes centrales, asi como la
gestién integral e integrada.

Las politicas de descentralizacién se manifiestan a partir de la creacién y
modificacién de organismos de gestion del agua. En este caso, el comin de-
nominador es la generacién de organismos de gestién por cuenca hidrogréifica
(y/o microcuencas). En el caso de Brasil se crearon Comités de Cuencas y la
Agencia de Aguas; en México, Consejos de Cuenca (CC) (entre otros); en
Pert, Autoridades Auténomas de Cuencas Hidrograficas, por citar algunos
ejemplos (Dourojeanni y Jouravlev, 2002).

Reconfiguracion de la politica hidrica en México

Si bien los problemas ambientales se encuentran presentes en la agenda del
gobierno federal mexicano desde inicios del siglo XXI," la creacién de la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC),
la Cumbre de Rio y otros eventos e informes que sucedieron y circularon
internacionalmente durante la década de 1990 fueron determinantes a la hora
de reconfigurar y vigorizar la politica ambiental mexicana actual,'® inclusive la
politica hidrica.

4 Véase Dourojeanni y Jouravlev (2002).
1 Véase Pérez (2010); Semarnat (2006).
' Para el caso de la politica de cambio climdtico véase Semarnat (2006); Rosas y Giinther

(2014).
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En este apartado se presenta el andamiaje de la politica hidrica federal
del pais, que corresponde a las tltimas tres décadas y algunos antecedentes
relevantes. En este caso, se reconocen las principales instituciones estatales
que intervienen en el disefio y operacién, asi como la normatividad, planes y
programas mds relevantes que intervienen en la gestién por cuencas. En el caso
de planes y programas nacionales, el eje de andlisis estd centrado en aquellas
acciones que contemplan la relacién entre el problema del cambio climético y
el agua, asf como las asociadas con la gestion integral/integrada.

La politica hidrica mexicana ha estado histéricamente asentada en un
marco normativo que se empieza a configurar desde finales del siglo XVIII.
La primera disposicién legal en torno al agua en México data de 1761, con el
Reglamento General sobre Medidas del Agua, que sefialaba que para poseer,
usar y aprovechar el agua, era necesaria una concesién del rey o un repre-
sentante. En 1902 por primera vez se declaran las aguas como propiedad
de la nacién, inalienable e imprescriptible, en la Ley General de Bienes
Nacionales. En 1910 se decreta la Ley sobre Aprovechamiento de Aguas de
Jurisdiccién Federal, que regulaba los usos y concesiones de las aguas de la
nacién. Posteriormente, fueron reforzadas por las leyes de 1934 y 1972.

El primer antecedente institucional estatal en materia de agua data de 1917,
con la creacién de la Direccién de Aguas, Tierras y Colonizacién. En 1926 se
crea la Comisién Nacional de Irrigacién, principalmente con el fin de desarro-
llar obra hidrdulica (infraestructura de riego). Posteriormente, en 1946 se crea
la Secretarfa de Recursos Hidrdulicos, que tenfa como fin coordinar acciones
de desarrollo de proyectos agricolas de riego y la construccidn de presas, la cual
se fusiona en 1976 con la Secretarfa de Agricultura, dando lugar a la Secretarfa
de Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH). En 1994 se escinde y se crean
la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap)
y la Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa y Desarrollo Rural (Sagarpa) (INE,
2000; Gil, 2007; Conagua, 1993).

Durante las décadas de 1940 y 1950 se crean las primeras Comisiones de
Cuenca (rios Grijalva, Papaloapan, Coatzacoalcos y Balsas) que tenfan como
objetivo el desarrollo regional a partir de grandes proyectos hidraulicos.
Estas comisiones desaparecen alrededor de 1970. Al inicio del sexenio del ex
presidente José Lépez Portillo (1976-1982), “volvié a dispersarse la gestién
del agua y se desaparecieron las comisiones hidrologicas” (Melville, 1997:89).
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Esto es un indicador de que la nocién de gestidn por cuencas no es nueva o
reciente; sin embargo, la nocién de gestion sectorial y por delimitacion politico-
administrativa primé hasta la década de 1990.

Kauffer (2014) sostiene que el proceso de configuracién del marco normativo
histérico en México tendid, hasta la década de 1980, a la “centralizacién o
federalizacion” de la politica del agua, retirando competencias legales a los
actores locales. Este tipo de politica centralizada estaba acorde con un proyecto
de desarrollo con rectorfa vertical-estatal. En este sentido, la politica hidraulica
mexicana asociada al desarrollo de la nacién estuvo marcada por una visién
ingenieril (o hidrdulica), orientada a la construccién de grandes obras. En este
sentido, podrfa afirmarse que la politica de la mayor parte del siglo XX estuvo
dirigida y disefiada por una élite de técnicos-ingenieros civiles (hombres), lo
cual marcé la politica hidrica del pais, dado que la visién técnica e ingenieril
dej6 de lado la dimensién social y natural, poniendo por delante el uso de
tecnologfa para, especialmente, irrigacién y construccién de represas.

El quiebre en estas politicas de “centralizacién” podria ubicarse en 1982,
cuando se promulga la Ley Federal de Proteccién al Ambiente. Un afo después
se reforma el articulo 115 constitucional para delimitar las atribuciones de los
ayuntamientos municipales, como la responsabilidad por los servicios publicos
de agua potable y alcantarillado, con lo que muestra un viraje en el sector
hacia la descentralizacién. Cinco afios después se promulga la Ley General de
Equilibrio Ecolégico (LEEGEPA), que ha sido la base de la politica ambiental
en México desde su puesta en marcha. En 1992 se promulga la Ley de Aguas
Nacionales (LAN) que deroga la anterior, de 1972, en donde se le da facultad
de administracién del recurso a la Comisiéon Nacional del Agua (Conagua),
se fomenta mayor participacién del sector privado, se incorpora la idea de
desarrollo sustentable como uno de sus objetivos principales y se promueve la
creacién de los Consejos de Cuenca (CC) y de asociaciones de usuarios. En el
mismo afo se reglamenta dicha ley.

En 1999 el articulo 115 constitucional es reformado nuevamente, con lo
que se delimitan de manera mds precisa las atribuciones y obligaciones de los
ayuntamientos, como son los servicios de drenaje, tratamiento y disposicién
de aguas residuales, en concordancia con los esfuerzos por descentralizar. Sin
embargo, esto no fue acompanado por una politica de fortalecimiento de capa-
cidades de gestion local. En 2004 la LAN sufre una reforma, confiriéndole a
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la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente facultades de inspeccién y
vigilancia del agua, por medio de la formulacién de denuncias, reparacién de
dafios y solicitudes de cancelacién de permisos de descarga de agua residual.
También se reconocen las cuencas y acuiferos como unidades territoriales b4-
sicas de gestion del agua.'” Estas reformas a la LAN (1992 y 2004) abren las
puertas para la gestién integral del agua y la descentralizacién en el sector, a
partir del establecimiento del manejo colegiado del agua, mediante estructuras
compartidas de gestién entre gobierno, sector privado y sociedad civil.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (1917)," por
su parte, es la mayor instancia regulatoria de las aguas nacionales; el articulo 27
establece que “La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada”. Se establece alli que son propiedad de la
nacién las aguas de los mares territoriales, las aguas marinas interiores, las de
las lagunas y esteros que se comuniquen con el mar, etcétera. En los casos a que
se refiere este articulo, el dominio de la nacién es inalienable e imprescriptible
y la explotacién, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata,
no podran realizarse sino mediante concesiones otorgadas por el Ejecutivo.
El articulo 115 constitucional establece la responsabilidad de los municipios
de los servicios publicos de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento
y disposicién de sus aguas residuales. También se establece que los estados
pueden concurrir en la prestacién de los servicios de manera temporal, en caso
de ser solicitado por el ayuntamiento.

La LAN (2014)" da las pautas de manera m4s precisa para la descentra-
lizacién de la gestién y enmarca directamente la politica hidraulica del pafs;
reglamenta el articulo 27 constitucional; establece las funciones y naturaleza
de diferentes organismos relacionados, como los Organismos Cuenca (OC)
(capitulo III Bis) y los CC (capitulo IV); da las pautas para la gestién integral
a partir del apoyo a organizaciones de usuarios y, en general, el apoyo estatal

7 La reforma de 2004 a la LAN fue amplia, modificé 114 de sus articulos y adicioné 66
(Gutiérrez ez al., 2007).

'8 Versién vigente al 20 de marzo de 2008, tltima reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion (DOF) el 13 de noviembre de 2007.

! Publicada en el DOF el 11 de agosto de 2014.
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a la participacion de la sociedad en actividades de planeacién, toma de deci-
siones, ejecucion, etcétera (capitulo V). Se establecen en el articulo 14 bis §
de la ley*” los principios de la politica hidréulica nacional, tales como:

Fl agua es un bien de dominio publico federal, vital, vulnerable y finito, con
valor social, econémico y ambiental, cuya preservacién en cantidad y calidad
y sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la Sociedad [...] La ges-
tién integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica es la base de la
politica hidrica nacional [...] La gestién de los recursos hidricos se llevard a
cabo en forma descentralizada e integrada [...] Los estados, Distrito Federal,
municipios, consejos de cuenca, organizaciones de usuarios y de la sociedad,
organismos de cuenca y ‘la Comisién’, son elementos basicos en la descentrali-
zacién de la gestién de los recursos hidricos.

El Estado asume que el agua tiene un cardcter multifuncional y expresa
claramente el principio de descentralizacién y de gestion integral. Se plantea
en la misma ley que la planificacién es central para la gestiéon integrada y la
conservacién del agua y del medio ambiente en general. Como parte de esta
planificacién, se establece la funcionalidad, caracteristicas y responsables en
la elaboracién/ejecucién de un Programa Nacional Hidrico, de programas
a nivel cuencas o grupos de cuencas, programas hidricos estatales, subpro-
gramas, inventarios de aguas nacionales y programas de emergencia, entre
otros.

En este marco, actualmente, entre las instituciones que participan en la
gestién, manejo, uso y preservacion del agua en México, se puede iniciar
citando a los poderes Ejecutivo y Legislativo: el Ejecutivo tiene la atribucién
de concesionar la explotacién, uso y aprovechamiento de las aguas nacionales
(articulo 27 constitucional), asi como la facultad de designar a los titulares de
la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y de la
Conagua; mientras que el Legislativo es responsable de aprobar el presupuesto
anual federal, legislar y reglamentar a nivel federal, teniendo también injerencia
en los derechos de uso, aprovechamiento y explotacién del agua. Los gobiernos
municipales tienen la responsabilidad®' de prestar servicios publicos de agua

0 Versién modificada en 2004 y publicada en el DOF el 29 de abril del mismo afio.
! Articulo 115 constitucional (DOF, 7 de junio de 2014).
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potable, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas residuales, en con-
cordancia con los lineamientos de los gobiernos estatales.

La Semarnat, creada en el 2000, es la institucidn, a nivel nacional, respon-
sable de politicas ambientales.”> En materia hidrica, su encargo es administrar
y preservar las aguas nacionales, con el fin de lograr su uso “sustentable”.”
Asimismo, la Conagua, érgano desconcentrado de la Semarnat, es la institu-
cién federal mds importante que se responsabiliza actualmente de la gestién
nacional del agua. Esta Comisién se crea en 1989* como érgano administra-
tivo desconcentrado de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos
(SARH). Entre las funciones mds importantes, el decreto establece que la
Conagua es responsable de elaborar la politica hidrica nacional; formular el
Programa Nacional Hidraulico (PNH); ejecutar el Sistema de Programacion
Hidraulica, entre otras atribuciones. En el reglamento interno de la Conagua
se disponen las funciones particulares de sus unidades administrativas, mien-
tras que en la Ley Nacional de Aguas se establecen su naturaleza y atribuciones.
El Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, 6rgano descentralizado de la
misma Secretarfa, cumple también un rol importante, pero a nivel tecnol6gico
y educacional.

La Comisién opera a partir de los OC, definidos como las unidades técnicas,
administrativas y juridicas especializadas, y auténomas.” Los OC tienen a su
cargo la administracién y preservacion de las aguas nacionales, segtin la regién
hidroldgica administrativa en las que se divide el pafs.*® Las direcciones locales

22 Tiene como principal propésito fomentar la proteccién, restauracién y conservacién de
ecosistemas y recursos naturales, que se establece en el articulo 32 bis de la Ley Orgénica
de la Administracién Publica.

2 Su antecedente inmediato es la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca (Semarnap), creada en 1994. En el 2000 el subsector pesca pasa a la Secretarfa de
Agricultura (actualmente Sagarpa), convirtiéndose en la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales.

2 DOF, 16 de enero de 1989.

¥ Véase la LAN, texto reformado y publicado en el DOF el 11 de agosto de 2014. Las
funciones de los OC se delimitan en los articulos 12 bis y 12 bis-1 de esta ley.

%6 Se definen 13 regiones hidrol4gicas administrativas, en las cuales se divide el pafs para
que la Conagua cumpla sus funciones. La delimitacién de estas regiones hidrolégicas admi-
nistrativas no concuerda con las 37 regiones hidrolégicas en las cuales se agrupan las cuencas
del pais, sino que cada una de las 13 regiones administrativas agrupan en su seno algunas
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de cada entidad federativa, por su parte, son responsables de aplicar las poli-
ticas de la Conagua, mediante programas y acciones diversas.

De manera paralela a los OC (Semarnat, 2006), existen los CC, 6rganos cole-
giados auténomos, independientes de la Conagua y de los OC. Los CC fungen
como instancias de coordinacién, concertacién, apoyo y asesoria para la Conagua,
los OC, los gobiernos federal, estatal y municipal, y para los usuarios y ONG de
cada regién hidroldgica a la cual adscribe el CC.*" Existen, ademds, Comités
de Cuenca, que funcionan a nivel de microcuencas o grupos de microcuencas;
asf como Comités Técnicos de Aguas Subterrdneas (Cotas), que actdan en torno
a un acuifero o grupo de acuiferos.” Tanto los Comités de Cuenca como los
Cotas son érganos colegiados de integracién mixta que tampoco se subordinan
ni a la Conagua ni a los OC. La LAN, contempla también la existencia de un
Consejo Consultivo por cada OC, integrado por representantes de diferentes
grados en la estructura gubernamental y usuarios (sin derecho a voto).

La LLAN (2014), en su articulo 14 bis, contempla la existencia de un Conse-
jo Consultivo del Agua (CCA) conformado por la ciudadania y representantes
de distintos sectores sociales, auténomo y que brinda asistencia técnica. Este
consejo opera desde el 2000. En los estados existen también consejos ciudada-
nos del agua. El CCA es una de las principales instancias en donde se plasma
la participacién de actores no gubernamentales.

Su mandato es el promover y apoyar el cambio estratégico necesario para lograr
el uso racional y el manejo sustentable del agua en México, asesorando con este
fin a las organizaciones de los sectores publico, social y privado, y en particular,
a la Conagua y a la Presidencia de la Republica. El CCA se retine cada cuatro

regiones hidrolégicas. Estas regiones fueron definidas en la década de 1960 por la Direccién
de Hidrologfa de la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, para fines de estudios hidrolégicos
y de calidad del agua (Conagua, 2004).

7 En los consejos participan representantes de diferentes secretarfas federales y funcio-
nan a partir de una Asamblea General de Usuarios, un Comité Directivo, una Comisién de
Operacién y Vigilancia, y una Gerencia Operativa. La existencia de los CC queda establecida
desde la LAN de 1992, determinando sus funciones, la concertacién con los usuarios y la co-
ordinacién institucional. El primer CC se establece en 1993, el denominado Lerma Chapala;
en 1994 se instala el del Rio Bravo y hasta 1996 el del valle de México (Semarnap, 1996).

* Los primeros Cotas se instalan en la segunda mitad de la década de 1990, en 1997 se
instalan el de Celaya y Laguna Seca y entre 1998 y 1999, mds de 14.
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meses para dar seguimiento a los acuerdos, analizar los informes de los comi-
tés, autorizar nuevas acciones, conocer las politicas y programas de la Conagua
y, en general, acordar cuestiones relativas a la integracién, administracién y
operaci6n de la asociacién (Valencia, 2006:239).

La organizacién administrativa por cuencas va acorde con la idea de gestién
integral, a partir del uso de criterios hidrolégicos. L.os nuevos esquemas de
gestién descentralizaday regional, a partir de la conformacién de los organismos,
consejos y comités de cuenca, asi como los Cotas y los consejos ciudadanos del
agua estatales, implican la inclusién de otros sectores no estatales de la sociedad
en la gestién, uso y preservacién del recurso.

Adopcion del patyin hegemanico
de gestion integral del agua en México

El conjunto de reformas en el sector hidrico establecié el trdnsito formal
desde la gestion sectorial del agua hacia la gestion integral. Veremos en este
subapartado también algunas de las politicas publicas plasmadas en planes y
programas clave que se orientaron a cumplir con el mismo objetivo, asi como la
centralidad que adquiere la Conagua y su forma de operar. Respecto de éstos,
también se hard una breve reflexién sobre la integracién, no solamente de
distintos actores sociales, sino de otro componente que se asume como central
para lograr una gestién en donde se integren distintas dimensiones asociadas al
agua: en este caso la inclusidn y asociacién del problema de cambio climético
en dichas politicas.

La politica hidrica nacional mexicana actual se asienta en un esquema de
gestién integral, descentralizado (abierto a la participacién del sector privado)
y participativo. Esta variedad de instituciones esbozada es una muestra clara de
la intencién formal de la politica de descentralizacién. Sin embargo,

La institucionalizacién de los consejos de cuenca y sus 6rganos auxiliares, como
instituciones deliberativas, descentralizadas y facultadas es un proceso que
debe de ser concretado. Las instituciones deliberativas descentralizadas son
espacios donde los diversos actores involucrados en la gestién y desarrollo de
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los recursos hidricos pueden dialogar y decidir sobre los retos y las priorida-
des que enfrentan como comunidad en materia de agua [...] es imprescindible
continuar el proceso de fortalecimiento y desarrollo de los consejos de cuenca
y sus 6rganos auxiliares a través de las estrategias de perfeccionamiento y con-
solidacién (Valencia, 2006:251).

Entre otras, reestructurando estos érganos colegiados y fortaleciendo su
capacidad de actuacién e impacto. A pesar de la inclusién formal de otros
sectores sociales y del grado de descentralizacién que existe actualmente en
el sector, atn corresponde al Estado la definicién y operacién de politicas
hidraulicas nacionales y, en general, la administracién de las aguas nacionales.
Entre las acciones disefiadas y puestas en marcha en los dltimos afios, es
importante destacar aquellas que han orientado los esfuerzos por descentralizar
la gestién, asi como la inclusién de la problemdtica de cambio climdtico y
agua en la agenda gubernamental.?” Se pueden diferenciar tres periodos con
base en las separaciones y fusiones que sufrieron las instituciones que han
guiado la politica hidrica: 1989-1993, corresponde a la SARH; 1994-2000,
a la Semarnap, y 2001-2014 a la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos
Naturales.

El primer Plan Nacional Hidrdulico data de 1975, sin embargo, la elabo-
racién periédica de programas y planes nacionales inicia con el Programa
Hidraulico 1995-2000, tras la creacién de la Semarnap y la LAN de 1992.
La LAN de 1992 prevé la formulacién de dichos programas, incluso en las
cuencas. Para el periodo 1994-2000 se registran en los informes de labores de
la Semarnap (1995, 1996, 1997, 1998, 1999 y 2000) una serie de programas y
proyectos estatales, por ciudad o por cuenca, en torno a cobertura de servicios
de saneamiento y agua potable, transferencia de distritos de riego, entre
otros.™

%% Para ello se revisaron los informes y memorias de gestién disponibles de las diferentes
instancias (SARH, Conagua, Semarnat, Semarnap).

% Muchos de estos programas o proyectos cambian de denominacién, incluso en algunos
casos adquieren rango de programa y en otros no. Un ejemplo de ello es el Programa de
Transferencia de Distritos de Riego, como se le denomina en el primer periodo (1989-1993);
mientras que en el segundo se lo denomina indistintamente, utilizando también el titulo de
Programa de Transferencia de la Operacién de Sistemas a los Usuarios de Agua en el Campo.
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En relacién con los planes y programas nacionales més relevantes (de acuer-
do con su alcance nacional y porque representan los lineamientos y acciones en
los cuales se enmarcan otros de menor alcance) se encuentran los planes o pro-
gramas hidrdulicos (posteriormente hidricos). Para definir las prioridades por
periodo, se hizo un andlisis de los objetivos principales o rectores.

Fl Programa Nacional Hidrdulico 1995-2000 (PNH 95-00) (PEF, 1996)
es presentado en febrero de 1996 y plantea siete objetivos fundamentales: re-
ducir el rezago y las limitaciones en la disponibilidad de agua; avanzar en el
saneamiento integral de cuencas; dar seguridad juridica en materia de derecho
de usos de aguas nacionales y bienes inherentes; transitar hacia el desarrollo
sustentable, a partir de la racionalizacién de los precios del agua, con criterios
ambientales y econémicos; ampliar los canales de participacion de la sociedad;
administrar el recurso de manera m4s eficiente, mediante la descentralizacién
de programas y funciones a usuarios y autoridades locales; y, finalmente, in-
ducir patrones de utilizacién del agua miés eficientes en riego, uso doméstico
e industrial. Entre las estrategias que se plantean para la consecucién de es-
tos objetivos, se encuentran: fortalecimiento de infraestructura (conservacion,
rehabilitacién y ampliacién); jerarquizacién de inversiones que incorpore
criterios de rentabilidad econémica e impacto social; diversificaciéon de moda-
lidades de financiamiento; saneamiento integral de cuencas, a partir de la
accién conjunta entre sector pablico y privado; entre otras (Semarnap, 1996 y
PEF, 1996).

Tanto el Programa Nacional Hidrdulico 2001-2006 (PNH 01-06) (Cona-
gua, 2001), como los demds, se enmarca en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND). El documento da un panorama de la situacién del sector en el pais y
plantea como principios rectores que el desarrollo del pais debe darse en un
marco de sustentabilidad; el agua es un recurso estratégico y de seguridad
nacional; la unidad bésica para la administracién del agua es la cuenca hidrol6-
gica; y las decisiones se toman con la participacién de los usuarios al nivel local,
en funcién de la problematica a resolver.

Los seis objetivos principales que se integran en el PNH 01-06 son: fo-
mentar el uso eficiente del agua en la produccién agricola; la ampliacién de

El Programa de Uso Pleno de la Infraestructura Hidroagricola es denominado indistinta-

mente, a partir de 1996, como Programa de Uso Pleno o Eficiente de la Infraestructura
Hidroagricola.
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la cobertura y la calidad de los servicios de agua potable, alcantarillado y sa-
neamiento; lograr el manejo integrado y sustentable del agua en cuencas y
acuiferos; promover el desarrollo técnico, administrativo y financiero del sector
hidraulico; consolidar la participacién de los usuarios y la sociedad organizada
en el manejo del agua y promover la cultura de su buen uso; prevenir los ries-
gos y atender los efectos de inundaciones y sequias. E1 PN H01-06 también
delimita aquellos elementos vinculados que deben tenerse en cuenta en la ges-
tién del agua con un enfoque integrado: agua, bosques, suelos, biodiversidad
(Conagua, 2001).

Hasta el siguiente Programa Nacional Hidrdulico 2007-2012 (PNH 07-12),
los esfuerzos por lograr una institucionalidad que permita la gestién integral
e integrada son constantes, sin embargo, no se introduce en la perspectiva de
integralidad el problema del cambio climatico. En el PNH 07-12 se delimitan
ocho objetivos principales (o rectores) que introducen de manera central el tema:
mejorar la productividad del agua en el sector agricola; incrementar el acceso y
calidad de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento; promo-
ver el manejo integrado y sustentable del agua en cuencas y acuiferos; mejorar
el desarrollo técnico, administrativo y financiero del sector hidrdulico; conso-
lidar la participacién de los usuarios y la sociedad organizada en el manejo del
agua y promover la cultura de su buen uso; prevenir los riesgos derivados de
fenémenos meteoroldgicos e hidrometeoroldgicos y atender sus efectos; eva-
luar los efectos del cambio climatico en el ciclo hidrolégico; crear una cultura
contributiva y de cumplimiento a la LAN en materia administrativa.

En relacién con el objetivo de evaluar los efectos del cambio climético en
el ciclo hidrolégico, el PNH 07-12 plantea una concepcién de la problematica
y delimita las principales lineas de accién y estrategias. En €l se establece una
asociacion entre la posibilidad de que el cambio climético afecte la disponibi-
lidad de agua en el pais,’ acercdndonos a la idea de escasez. En este objetivo
se contempla especialmente la realizacién de estudios de posibles impactos del
cambio climdtico en el pafs (mapas de riesgo, cambios en el régimen de lluvias,

3! “Una de las consecuencias directas del cambio climético es que muy probablemente
eleve adn mds la temperatura media global, lo que, entre otros efectos, puede provocar que
disminuyan las lluvias y por ende los escurrimientos de los cauces, los almacenamientos de las
presas y la recarga de los acuiferos, afectando asi la disponibilidad de agua para las ciudades,
las industrias, el riego y la generacién de energfa eléctrica” (Conagua, 2008:105).
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impactos en infraestructura hidrdulica, por ejemplo) y el grado de vulnerabili-
dad, con el objetivo de anticipar y proyectar acciones de adaptacién.

El tema del cambio climatico también se introduce de manera secundaria,
asociado a otros objetivos. Por ejemplo, respecto al objetivo: “prevenir los ries-
gos derivados de fenémenos meteorolégicos e hidrometeoroldgicos y atender
sus efectos”; se contempla entre las estrategias de accién generar mecanismos
de respuesta entre la poblacién, més no responsabiliza al Estado® de la preven-
cién o atencién asociada a eventos climdticos extremos.

En el actual Plan Nacional Hidrico 2014-2018 (PNH 14-18) (Conagua,
2014a) se delimitan seis objetivos prioritarios: fortalecer la gestién integrada y
sustentable del agua; incrementar la seguridad hidrica ante sequias e inunda-
ciones; fortalecer el abastecimiento de agua y el acceso a los servicios de agua
potable, alcantarillado y saneamiento; incrementar las capacidades técnicas,
cientificas y tecnoldgicas del sector; asegurar el agua para el riego agricola,
energfa, industria, turismo y otras actividades econdémicas y financieras de
manera sustentable, y consolidar la participacién de México en el contexto
internacional en materia de agua. Si bien no se integra ya de manera central el
problema de cambio climético en este PNH, la problematica se incluye en al-
gunos de ellos pero de manera secundaria y sin mayor continuidad respecto del
anterior. Por ejemplo, se expresa la intencién de mejorar la gestién en aquellos
lugares en donde los riesgos asociados al cambio climatico son mayores.

El Programa de Descentralizacién (Semarnap, 1996, 1997, 1998 y otros)
es otro de los programas centrales para delimitar la gestién integral y operd
desde mediados de la década de 1990 como parte de la politica nacional
de descentralizacién, y concluyé como tal en 1999. Las tres lineas de accién
centrales del programa son la transferencia de funciones y recursos basados en
acuerdos de coordinacién; el apoyo a la consolidacién de la gestion ambiental
local, y la articulacion del proceso de descentralizacion con el desarrollo regio-
nal. Para el caso de la Conagua, el programa fue puesto en marcha mediante las
funciones y responsabilidades descentralizadas, por medio de la transferencia
de recursos financieros, de la creacién de comisiones estatales de agua, la insta-
lacién de Cotas, la firma de acuerdos con gobiernos estatales, entre otros.

32 La estrategia se delimita como: “Fomentar en la poblacién una cultura de prevencién

y atencién de emergencias que incluyan informacion sobre las causas y efectos del cambio
climatico” (Conagua, 2008:99).
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A partir de la revisién de los informes de gestién o labores de las secreta-
rias y de la Conagua (Gunther, 2009; Conagua, 2014a y 2008; CCA-IMTA,
2014), se pudo elaborar un resumen que pretende captar las acciones del Esta-
do mexicano en torno al agua, canalizadas por medio de la SARH, Semarnap,
Semarnat y, principalmente, la Comisién; de manera tal de presentar un pa-
norama aproximado de qué tipo de programas o grupos de acciones fueron
llevados a cabo, por periodo de vigencia u operacién, por grupos tematicos
y por énfasis en alguno de los sectores. Para destacar el énfasis estatal puesto
en alguno de los sectores, se contabilizaron anualmente los programas y por
grupos de accién.

Los anos 1992, 1994 y 2000 se caracterizaron por el aumento en la cantidad
de programas para el sector. Las acciones relacionadas con medidas preven-
tivas empiezan a tener continuidad a partir de 1992, con mayor énfasis entre
2002 y 2006. Los programas relacionados con regularizaciones y adqui-
siciones inician en 1993 y se intensifican en 2006. Entre 1994 y 2000 la accién
gubernamental en torno al sector hidroagricola fue mds intensa y sostenida.
En el periodo de 1990-1994 se muestran mds acciones vinculadas con el
fortalecimiento institucional del sector, aunque la instalacién de consejos,
comités y otras instituciones a nivel cuenca o subcuenca se pone en marcha a
partir de la segunda mitad de la década de 1990.

Las acciones relacionadas con el subsector de agua potable, alcantarillado
y saneamiento, se intensifican a partir de 1994 y se centran en la ampliacién
de los servicios, lo cual coincide con los flujos de préstamos internacionales
(BM y BID) para la misma década. Las acciones relacionadas con mitigacién
y adaptacién a los altos niveles de contaminaciéon del agua adquieren mayor
frecuencia a partir del 2000.

Es en la década de 1990 cuando el Estado, mediante la Conagua, pro-
mueve la reorganizacién de la estructura administrativa del sector, a partir
de la transferencia de funciones de supervisién, manejo de infraestructura y de
programas operativos a los estados y a los usuarios; de la creacién de las 13
regiones administrativos-hidrolégicas y la creacién y puesta en operacién de
los CC, entre otras instituciones.

Cada uno de estos planes o programas citados contienen elementos que
manifiestan el cambio de rumbos de las politicas. Fn el caso del PNH 95-00,
se establece claramente dar tratamiento a los problemas de disponibilidad y
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saneamiento y tratamiento, por ejemplo, a partir de una racionalizacién de pre-
cios del agua, la descentralizacién de funciones y autoridad, la diversificacién
de fuentes de financiamiento y la accién conjunta entre sector publico y privado.
F1 PNH 01-06 y posteriores ratifican esta politica de descentralizacién del PNH
95-00, pero ponen ain mds énfasis en los conceptos de sustentabilidad y gestion
integral. Cabe destacar que en el marco de los PNH se desarrollan el resto de los
programas del sector, ya que ambos constituyen la manifestacién de la politica
nacional en torno al agua. Los programas de descentralizacion, por su parte, nos
remiten al fortalecimiento institucional y a la descentralizacién de funciones del
gobierno nacional. Fn este caso se transfieren funciones y recursos a la variedad
de instituciones citadas (Cotas, consejos estatales, OC, etcétera).

La Conagua (1994a y b) inicia sus labores en 1989, a partir de un diag-
néstico del sector que describe puntualmente la situacién anterior en el sector
hidrico, en donde se destaca un marco institucional caracterizado por la dis-
persién de funciones, autoridad, atencién inconexa de aspectos de cantidad y
calidad del agua; desarticulacién entre los tres niveles de gobierno; falta de un
marco juridico coherente; escasa conciencia social respecto de los problemas
relacionados con el recurso; falta de mecanismos efectivos para controlar la
contaminacion; canalizacién decreciente de recursos al sector; deterioro del
sistema de riego del pais; y estancamiento en los programas orientados a mejo-
rar la cobertura de agua potable y alcantarillado.

La Semarnat (2001), por su parte, sostiene que el proceso de descen-
tralizacién de la gestién ambiental dio inicio formal en 1996, a partir de la
celebracién de Acuerdos Marco con cada una de las entidades federativas,
y hasta el 2000 estuvo basado en tres lineas de accién: estrategias generales y
firma de acuerdos; desarrollo institucional; vinculacién de la descentralizacién
con el desarrollo regional sustentable. I.a Semarnap habrfa impulsado la des-
centralizacién desde 1996 por medio del Programa de Descentralizacién de la
Secretarfa, la Estrategia de Descentralizacién de la Gestion Ambiental y de
la firma de Acuerdos Marco.

Sin embargo, la descentralizacién administrativa y financiera inicia con la
propia creacién de la Conagua y la instalacién de organismos, comisiones y
otras instituciones a nivel cuenca. La descentralizacién es entendida por el Es-
tado como una redistribucién de autoridad, responsabilidades y recursos. En
este sentido, la Semarnap afirmaba que “[...] la descentralizacién no es un fin
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en si misma, sino un medio para alcanzar el desarrollo sustentable” (1996:18).
La idea de desarrollo sustentable estd presente en gran parte de los informes
de gestién y en los programas nacionales hidraulicos, en especial a partir de
1995 y 1996, y se presenta como uno de los objetivos centrales del accionar
ambiental del Estado mexicano.

Conclusiones

Durante las tltimas tres décadas la politica hidrica mexicana federal ha tomado
un rumbo claro, al igual que en otros paises latinoamericanos. Las transforma-
ciones normativas, institucionales y cursos de accién delineados han tomado
formas que responden a una reconceptualizacién que excede las barreras na-
cionales. Criterios como el de sostenibilidad y gestién integral de los recursos
hidricos han ido de la mano de esa reconceptualizacién de la naturaleza en
general y del agua en particular, que tienden a imponer las ideas de escasez y
mercantilizacién. La politica mexicana en el sector se orientd a la gestién inte-
grada, al menos de manera formal, lo que ha permitido la inclusién del sector
privado como parte de las estrategias de descentralizacién que comprenden las
politicas neoliberales que acompanaron también el proceso internacional de
mercantilizacién a gran escala de la naturaleza; a la vez que supone superar la
gesti6n sectorial e integrar diversos actores sociales.

Fl trabajo ha mostrado de qué manera se ha disefiado y la forma que ha
tomado la politica y la gestién hidrica del pais, mostrando que existe una corre-
lacién en el sector hidrico entre los principios delineados en Dublin (1992) y
el redisefo institucional que tienden a la gestidn integral e integrada. Esto, a la
vez, se asocia con un proceso de reconceptualizacién mayor que se gesta desde
el informe Brundtland, que justifica la mercantilizacién de la naturaleza en
general. En este sentido, la LAN de 1992 ha sido determinante, en la medida
en que desde entonces se promueve nuevamente la creacién de CC y el manejo
colegiado del agua. De manera lineal, el PNH 95-00 define de manera més
concreta las caracteristicas y prioridades de la gestién descentralizada e inserta
la nocién de desarrollo sustentable en el sector.

Sin embargo, la reestructuracién normativo-administrativa-institucional
que se ha llevado adelante durante estos afios, inclusive con la creacién de los
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OC, no se ha traducido en términos reales en una gestién transversal por
cuenca. Una estructura administrativa orientada a la gestién integrada no ga-
rantiza en la préctica la GIRH. Uno de los problemas que se han detectado
es la falta de conocimiento de las problemiticas locales y la incorporacién de
conocimientos también locales en el diseno de la politica. Esto muestra que
existen brechas entre el disefio y la operacién, que estdn asociados a la manera
en la que se lleva a cabo el didlogo entre las comunidades o actores locales y
los hacedores de politica (incluida la élite de ingenieros que han dominado
el sector) (Kauffer, 2014), lo cual ya se ha comprobado en otros estudios. La
participacién se ha asociado y limitado a hacer llegar un flujo de informacién
de manera vertical (tal y como sucedia durante la etapa de politica sectorial)
desde el gobierno hacia las comunidades, en una suerte de simulacro de didlo-
go entre actores.” Por ello, se cree necesario realizar un esfuerzo mds amplio
y real que garantice en mayor medida la transversalidad de la politica hidrica y
la gestion integrada. La fragmentacién y la falta de coordinacién entre niveles,
actores e instituciones, resulta ser uno de los mayores problemas a resolver;
a pesar de que ya se cuenta con algunas iniciativas,’* resta adn, entre otros,
generar mecanismos sélidos de gestién y participacién, asi como crear mayor
capacidad institucional.

Por otra parte, st bien el proceso de reestructuracion, reconceptualizacién y
acuerdos internacionales también coincide con el de la toma de conciencia del
cambio ambiental global y de problemas asociados especialmente al cambio
climético (naturales y sociales), el concepto de gestion integral se ha limitado a
ciertos fenémenos sin incorporar el problema del cambio climdtico, sino hasta
el nuevo siglo. Esto representa una debilidad en la politica hidrica, dado que

33 “El foro para la agenda del agua 2030 que se realiz6 en San Cristobal de Las Casas,
Chiapas, entre agosto y septiembre de 2010, fue ilustrativo al respecto en cuanto a que no se
tomaron en cuenta las problemdticas locales ni las de los actores de la regién. Aunque en mul-
tiples ocasiones se insisti6 en la necesidad de integrar la cuestién indigena y la perspectiva de
género, y en la conveniencia de emprender cambios hacia las politicas publicas, los resultados
del foro no incluyeron dichas propuestas, pese a que fueron formuladas en varios sectores de
la academia y de la sociedad civil” (Kauffer, 2014:630).

** Un ejemplo de ello es la creacién del Comité Mexicano para el Uso Sustentable del
Agua como instrumento de la Conagua para formalizar la transversalidad de la politica
hidrica.
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las consecuencias sociales y naturales del CAG repercuten seriamente en torno
al agua y en la sociedad. A la vez, la lectura histérica de los PNH permite ver
que la inclusién del tema del cambio climatico es limitada, orientada al estudio
de impactos y al sector agricola/productivo.

Otra de las debilidades que se han detectado en la politica hidrica del pais
y su operacién (mds alld de lo formal) es la persistencia de préicticas insti-
tucionales que aun estin dominadas por la herencia centralista, vertical y
sectorial que predominé durante todo el siglo XX, que no son acordes con el
modelo de gestidn integral. LLa GIRH en México atin contiene “mecanismos
de participacién que estin muy alejados de las realidades locales, como los
consejos de cuenca, que abarcan espacios geograficos muy extensos y no son
operativos [ ...] ademds que dichos espacios de participacién han sido definidos
y construidos desde arriba por la propia Comisién Nacional del Agua”
(Kauffer, 2014:631). La herencia del papel de los ingenieros perdura en la
politica hidrica y dificulta que se aleje de la construccién de obras y se enfoque
en desarrollos més integrales, al tiempo que la herencia de no participacién
publica representa también una dificultad para una verdadera participa-
ci6n social, més alld de los mecanismos formales y las “simulaciones”.

A pesar de ello, una vez esbozada la evolucién de la arquitectura institu-
cional y valorado el grado de “integralidad” que supuso la reestructuracién en
el sector, hay que decir que la inclusién de los actores locales y especialistas
en el manejo de cuencas debe ser evaluado en casos concretos, lo cual no se
ha hecho en este trabajo. Si bien existen trabajos que abordan el deber ser en
términos de participacién e integracién de actores en el manejo de cuencas® y
algunos estudios a nivel cuenca sobre ciudades,’® no se han encontrado trabajos
de region hidrogréfica (de acuerdo con la delimitacién estatal). Por ello, consi-
deramos necesaria una investigacién que, teniendo en cuenta la arquitectura y
evolucién de la politica hidrica, asi como los instrumentos que contempla para
la participacién ciudadana (en este caso, especialmente a partir de los Consejos
de Cuenca), analice el grado de integracién de actores en el manejo de cuen-
cas, de tal manera que se logre visibilizar hasta qué punto el modelo GIRH ha
funcionado mis alld del disefio de la politica.

% Por ejemplo, Dourjeanni (2006).
36 Véase Cotler (2006, tercera parte).
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Inicialmente, es preciso indagar sobre el grado de ejecucién que han tenido
estas politicas, verificar en qué medida se han atendido las prioridades delimi-
tadas, asi como sus efectos. La gestién integral de los recursos que contempla
la inclusién de distintos sectores sociales, por ejemplo, requiere de cierto mo-
nitoreo y evaluacién para medir los impactos y valorar si efectivamente las
necesidades locales son atendidas en las distintas etapas de la politica publica
esbozada.

Algunas preguntas que quedan pendientes por responder son: {qué nivel
de integracion de actores locales y especialistas (no funcionarios de gobier-
no) participan en el disefio y operacién de las acciones?, {existe registro de la
participacién de actores no gubernamentales?, (hasta qué punto la integracion
de actores es real o discursiva’ Si no se ha logrado la participacién de actores
locales, icudles son los obstidculos que no lo han permitido?, éen qué medida
los actores locales no gubernamentales reconocen como necesaria su partici-
pacién? Esto, en la medida en que la institucionalizacién de un modelo de
gestién (integral) requiere de la construccidn, disefio, ejecucién, administra-
ci6n y operacién de planes y programas hidricos; igualmente, el mismo modelo
implica que los distintos actores que intervienen lo hagan de manera conjunta,
asumiendo distintas responsabilidades en cada proceso.
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La politica ambiental brasilena entre el Estado,
la sociedad y la industria agricola*

Suzana Cristina Lourengo™*

Introducciéon

Las péginas siguientes se ocupan de la complejidad en el disefio y puesta en
préctica de politicas publicas frente al cambio ambiental global en el estado de
Mato Grosso, Brasil. El objetivo es analizar cémo la heterogeneidad de los
actores del gobierno y los diversos grupos de la sociedad civil (Bobbio, 1987)
se comportan en un contexto caracterizado por la concentracién de la tierra,
el incremento de la produccién de semillas oleaginosas para las exportaciones
agricolas (y posterior produccién de biodiésel), la desigualdad social, la con-
taminacién por pesticidas, la pérdida de los ecosistemas y la produccién de
alimentos de subsistencia. En este escenario, se reflexiona sobre la relacién
Estado-sociedad en los espacios abiertos para la participacién ciudadana. Me-
diante el anélisis de informes, documentos y archivos de la sociedad civil y del

* Este trabajo forma parte de una investigacién mayor. Contiene, por otra parte, reflexiones
que son resultado de los ultimos didlogos entre la autora y Martin Lourenco, quien, en vida,
no tuvo la posibilidad de escribir un articulo cientifico sobre el tema. Sin embargo, colaboré
(y por eso aqui es homenajeado) en la elaboracién del presente texto por medio de sus ideas.

** Doctoranda por el Departamento de Geografia en el Programa de Posgrado en Geo-
graffa Humana de la Facultad de Filosofia, Letras y Ciencias Humanas de la Universidad de
Sao Paulo, Brasil.
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gobierno, se reflexiona sobre algunas politicas y programas ambientales y las
estrategias utilizadas por una red ambientalista de Mato Grosso para tratar de
incidir en la toma de decisiones en momentos importantes de la politica am-
biental del estado, que han reverberado en el pais.

Las redes ambientalistas se establecen en torno a objetivos comunes y
pueden trabajar a partir de diferentes estructuras organizativas (Castree, 2003).
Aqui se estudia la participacién e incidencia del Foro para el Medio Ambiente
y el Desarrollo de Mato Grosso (Formad) en la politica ambiental del estado
brasilefio de Mato Grosso entre 1992 y 2012 (periodo entre las Conferencias
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable).
Los cambios ambientales globales, potenciados por la accién humana, no son
el resultado de la falta de conciencia de las personas sobre la naturaleza, sino
de las acciones, la regulacion y el control del metabolismo entre el hombre
y el entorno. Por esta razén, no pueden ser entendidos por separado de la
politica econdémica. El fracaso irreparable proviene de las relaciones capitalistas
de produccién y la separacién entre el campo y la ciudad. En este sentido, las
clases persisten a partir de la regulacién del metabolismo entre seres humanos
y naturaleza de una manera racional (Marx, 1964:158), que es uno de los
componentes de la desigualdad en la distribucién de los recursos naturales.
La lucha entre las clases por el acceso a los recursos naturales es la base de la
perspectiva materialista de la naturaleza (Foster, 2005) y forma parte de los
supuestos sobre los cuales se asienta esta reflexion.

Labusqueda de fuentes de energia renovable (hidroeléctrica, biomasa, solar,
edlica, geotérmica) que diversifican la matriz energética, con el fin de reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero por la quema de combustibles
fosiles, afecta el patrén de uso de la tierra en el estado de Mato Grosso desde
el momento en que prioriza en el uso de la tierra, la produccién de soja y cafia
de aztcar como insumos para la produccién de biomasa. Ademds de la intensi-
ficacién de la concentracién de la tierra para los monocultivos, se promueve un
mercado de productos (commaodities) y regalias (royalties) en detrimento de un
plan mds amplio que incluya esferas ambientales, sociales y culturales. Ademads,
la expansién de las dreas agricolas centradas en la produccién de soja, de algo-
dén y de cana de azucar desplaza la produccién de alimentos de subsistencia,
aumenta la dependencia en el uso de pesticidas en los cultivos y ejerce presion
sobre las tierras indigenas y dreas protegidas.
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Como lider en la produccién de soja, Mato Grosso también se destaca por
los cambios ambientales negativos para los ecosistemas de todo el pais. En
un escenario de agudos conflictos con respecto a las acciones del gobierno y
la participacién de la sociedad civil en la toma de decisiones sobre la politica
ambiental, Mato Grosso es uno de los estados de la federacién brasilefia que
més depende de la exportacién de materia prima (véanse gréificas 1 y 2),
especialmente de los cultivos de soja en gran escala. Con una fuerte insercién
politica en el gobierno federal de algunos de sus principales propietarios de la
tierra, la expansion de la frontera agricola, inicialmente desencadenada en Mato
Grosso, reverbera politica y econdmicamente en el pafs, desde el momento en
que los intereses de estos grupos ejercen hegemonia sobre los sectores sociales
marginados.

La relacion Estado-mercado y la participacion ciudadana:
la inclusién de Mato Grosso en el contexto ambiental internacional

Estado y mercado, asi como publico y privado, son escisiones en las que se
asentaron y se polarizan las negociaciones y la toma de decisiones en la politica
publica. Entre ambos polos se encuentra lo que llamamos la sociedad civil (o
tercer sector); esto es, una paleta de colores compuesta por varios grupos, que
tratan cada cual de establecer influencias entre si y de incidir legitimamente en
las decisiones del Estado mediante los sucesivos gobiernos. En este sentido,
hay una serie de estudios de la relacién entre el Estado y la sociedad que cul-
mina con la localizacién de posibles espacios de participacién ciudadana. En su
andlisis, Foucault (1979:283, traduccién propia al espafiol) define al gobierno
como “la disposicién lineal de las cosas (entendemos ‘cosas’ como el territorio,
la poblacién y sus relaciones y ‘disposicién’ como el conjunto de leyes y estrate-
gias) y su atencién para llevarlos a una finalidad correspondiente a cada uno de
ellas”. El Estado, a su vez, es el resultado de una serie de relaciones entre “go-
bernantes y gobernados” (en diversas esferas de poder: sindicatos, consejos,
asamblea legislativa, ONG, asociaciones). En cuanto a la cuestién ambiental, la
complejidad de estas relaciones que moldean al Estado, se manifiesta en innu-
merables tensiones que aparecen cuando se configuran los conflictos de interés
(Swyngedouw, 2011).
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Las organizaciones de la sociedad civil interpretan y hacen frente a estas
tensiones y conflictos de interés relacionados con el ambiente. Estas formas
de interpretacién, que aqui se atribuyen a las organizaciones en su conjunto,
pueden variar en importancia, ya que dependen de la articulacién entre los
actores internos dentro de las organizaciones. Un primer enfoque interpreta
y se posiciona en relacién con la tensién Estado-mercado-sociedad dentro de
un disefio més centrado en la combinacién de gobierno, gobernanza y descen-
tralizacién. Un segundo enfoque, basado en el materialismo histérico, ve al
FEstado como una relacién social que sostiene un sistema econémico que le
es inherente (Poulantzas, 2000). En esta relacién social, la sociedad civil estd
dividida entre dominantes y dominados. Los primeros tienen ventajas poli-
ticas y econdmicas que les otorga un poder histéricamente establecido en el
Estado. En esta misma linea, el sistema econémico actual es criticado por ser
estructuralmente poco practico y basado en una creciente desigualdad social
(Gohn, 1997).

Desde la perspectiva centrada en la gobernanza, las relaciones de poder
se definen por una compleja interaccién entre los actores, los intereses y
los niveles de intervencién politica, de manera tal que la sociedad civil puede
ganar espacio para incidir e intervenir en el gobierno. Desde el paradigma
de la gobernanza ambiental, existe la posibilidad de promover la equidad, la
participacién, el pluralismo, la transparencia, la responsabilidad y el estado
de derecho, de un modo que sea efectivo, eficiente y duradero. Llevar estos
principios a la prictica, nos convierte en testigos de elecciones frecuentes, libres
y limpias, parlamentos representativos que redactan leyes y proporcionan una
visién de conjunto y un sistema juridico independiente para interpretar dichas
normas. Dallabrida (2005) sostiene que la gobernanza es un arreglo posible
para el debate sobre las dindmicas territoriales de desarrollo, indica que esto
podria entenderse como el ejercicio del poder y la autoridad para administrar un
territorio, que comprende los mecanismos, procesos e instituciones a partir de
los cuales los ciudadanos, sus agrupaciones y sus redes articulan sus intereses.
La gobernanza territorial se refiere a las iniciativas o acciones que expresan
la capacidad de una sociedad organizada territorialmente para la gestién de
los asuntos publicos, mediante la participacién conjunta de agentes sociales,
econémicos e institucionales. Entre los actores institucionales, obviamente se
encuentra el Estado con sus diversos agentes y en sus diferentes niveles de
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gobierno (Bulkeley, 2005). En el ambito institucional se generarfa, de hecho,
una “divisién del trabajo” peculiar entre las entidades federales y sus territorios,
y el Estado nacional como instancia superior. Con grados de autonomfa
distintos sobre sus respectivos territorios, cada nivel de gobierno demuestra
su potencial para la realizacién de las funciones politicas, econémicas, sociales
y ambientales. Por medio de estos potenciales explotados, a partir de la
planificacién del uso del suelo y de sus instrumentos (como la zonificacién
ecoldgica y econémica), la Federacion trabaja con la necesidad de responder
a las aspiraciones de desarrollo de las distintas fracciones territoriales del pafs
(Milani y Solinis, 2002).

En América Latina parece inocente considerar la forma de organizacién so-
cial que reproduce las relaciones de poder a partir del prisma de la gobernanza.
El centro del argumento a favor de ésta no considera las relaciones clientelares
(y que no se resuelven sencillamente con la descentralizacién), ni las profundas
desigualdades sociales y econémicas histéricas. Considera, superficialmente,
las formas de participacién “igualitaria” que se permiten a la sociedad civil.
Dentro de una buena estructura de gobierno, este desarrollo corresponderia a
un proceso de cambio estructural llevado a cabo por una sociedad organizada
territorialmente y sustentado en la distribucién equitativa de los recursos exis-
tentes en el lugar, con miras a la promocién socioeconémica y la mejora de la
calidad de vida de las personas.

Ladislau Dowbor (1996) sefiala que la razén de la ineficiencia e ineficacia
de la gobernanza es la dificultad de la distribucién de los recursos (econémicos,
infraestructura, humanos y de comunicacién). Frente a esto, el autor sostiene
que una de las bases para la superacién de este problema estd en la divisién
adecuada de los recursos disponibles y el acceso a la informacién. El gobierno
requerirfa un proceso adecuado de participacién efectiva y eficiente (Vieira,
2013; Boisier, 2004). Gervais-Lambony (2008) enfatiza la importancia del
sentido de pertenencia para la participacién popular. Es decir, aunque se
desarrollen estrategias de representacién y participacidn, éstas solamente
se concretan cuando hay una apropiacién por parte de los grupos involucrados
de las cuestiones politicas que se desarrollan a nivel local. Podria pensarse que
esa apropiacién se manifest6 en Brasil en las décadas recientes.

El proceso de contraccién del Estado que tuvo lugar en Brasil a partir de la
década de 1990 transfiri, en parte, las responsabilidades sociales y ambientales
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a las organizaciones de la sociedad civil (movimientos sociales, representan-
tes de los consejos, miembros de organizaciones no gubernamentales). Por
otra parte, se han establecido redes entre estos actores, y se han desarrollado
métodos para definir estrategias de accién en vista de una proyeccién en las
decisiones politicas (Dagnino, 2004). Sin embargo, como se ha senalado ante-
riormente, lo que se omite en cuanto a la gobernanza y la descentralizacién son
las diferencias dentro de la propia sociedad civil. En Mato Grosso, por ejem-
plo, se conforman tres grupos principales: el primero, hegemdnico en relacién
con los demads, posee los medios de produccién y se centra en las exportaciones
agrarias: los grandes agricultores, quienes poseen protagonismo econémico y
politico. El segundo estd formado por los productores familiares, indigenas,
quilombolas y otros. Estos pequefios productores tienen menos prestigio po-
litico y econémico y estdn marginados en la toma de decisiones. Finalmente,
estd el grupo de excluidos (econémica y politicamente) del sistema productivo.
La participacién de este grupo en la toma de decisiones ambientales es casi
inexistente.

En su andlisis de participacion social, Dagnino (2004) explica los peligros
de la practica politica participativa, donde cualquier paso en falso de las
organizaciones sociales puede influir de manera negativa en las estrategias de
negociacién y en la toma de decisiones o la propuesta de una politica. Esta es
la tensién que prevalece con respecto al avance democrético en Brasil. La crea-
ci6n de espacios publicos —como el Consejo de Estado de Mato Grosso para el
ambiente— tras la configuracién democrética que se propuso en la Constitucion
de 1988 habria sido importante en la consolidacién de la participacién de la
sociedad civil. Sin embargo, a menudo estos espacios estdn ocupados de forma
arbitraria, con la exclusién de los grupos mas marginados de la sociedad civil.
En rigor, lo que llamamos participacién de la sociedad civil en la gobernanza
ambiental deberfa tener en cuenta las diferencias y la lucha de clases que
existen y se reproducen en el tiempo. Ah{ es donde el tema de la participacién
deja de ser simplemente una posibilidad de insercién en los espacios politicos.
El problema estd en la estructura que consolidé el mercado y el predominio
politico y econémico, que los principales productores de granos centrados en
la exportacién tienen en relacién con otros agricultores.

En el marco de esta tlltima idea, interpretemos que la l6gica de los grupos, sin
dejar de lado la perspectiva institucional basada en la nocién de gobernanza, estd

166



LA POLITICA AMBIENTAL BRASILENA ENTRE EL ESTADO, LA SOCIEDAD Y LA INDUSTRIA AGRICOLA

asentada en un enfoque materialista de la naturaleza (Foster, 2005). Tomemos
el caso de la insercién de Mato Grosso en la dindmica de la economia mundial
y su papel en las medidas de mitigacién y adaptacion al cambio climético. Lo
que llamamos “mercado de carbono” sigue la misma légica de hegemonia de
los grandes grupos agropecuarios en relacién con los demés. EI Mecanismo
de Desarrollo Limpio (MDL) prevé la reduccién certificada de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero. A quienes alcanzan esta certificacién, se
les conceden los créditos de carbono, los cuales pueden comerciarse con paises
que deben cumplir objetivos de reduccién de emisiones. China cuenta con
més proyectos MDL que Brasil, pues su economia es tres veces mds grande
y su matriz energética se basa en combustibles fésiles; mientras Brasil, que
invierte muchos recursos en la produccién de la energfa hidroeléctrica, tiene
una matriz energética mds limpia. En este escenario, China cuenta con ventajas
comerciales en el mercado de carbono.

Protagonista de la agroindustria brasilefa y las posibilidades de generacion
de energfa limpia a partir de biomasa, la soja es la principal exportacién de
productos, principalmente a China (véase Gréfica 2). Entre 2014 y 2015 se pro-
dujeron en Brasil 96.2 millones de toneladas de soja en una superficie de 32
millones de hectdreas, destacindose Mato Grosso. Las exportaciones de soja
alcanzaron de enero a agosto de 2015, US$ 17.73 millones (45.85 millones de
toneladas), principalmente para el mercado chino (Ministerio de Agricultura,
Ganaderfa y Abastecimiento, 2015). En funcién de la demanda mundial de
soja, Brasil termina por convertirse en rehén de la exportacién de soja para el
sostenimiento de su producto interno bruto (PIB). Para mantener el mercado,
se requieren grandes extensiones de tierra y una propiedad de ésta cada vez
més concentrada. FEsto evita una reforma agraria distributiva que considere
todos los perfiles de los productores que conforman la sociedad.

La soja producida en Brasil suministra el consumo interno de China, que
exporta excedentes de biodiésel a otros paises. L.a gran demanda de combus-
tibles fésiles y las altas emisiones de gases de efecto invernadero gener6 la
adopcién de una diversificacién de las energfas limpias por parte de China. A
estos efectos, fueron establecidos en 2006, el “National Assessment Report on
Climate Change”; en 2007, el “China’s National Climate Change Program”,
la “Energy Conservation Law” y la “Renewable Energy Law”; y mas tarde, el
programa “Mid-Long Term Development Plan for Renewable Energy”, con
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metas hasta 2020 (Rocha ez a/., 2013). En la compleja relacién de dependencia
entre Brasil y China en el mercado de la soja, el primero se encuentra en una
posicién de desventaja por no tener una estructura para producir biodiésel a
partir de su enorme produccién de soja, lo que le hace vender su materia prima
mas barata, mientras que si lo produjera ganaria en la balanza comercial. Por
otra parte, la produccién masiva o intensiva de soja perjudica la produccién de
la agricultura de subsistencia dado que exige grandes cantidades de fertilizan-
tes y pesticidas quimicos. Estos, junto con la maquinaria agricola, estan exentos
del impuesto sobre operaciones de circulacién de mercancias y servicios, lo que
conlleva a otra desventaja: la disminucién de la recaudacién de impuestos en
el Estado que se podrian utilizar para salud, proteccién ambiental y politicas
sociales.'

Con este escenario, las posibilidades internacionales para la produccién de
energfa limpia son contradictorias, ya que la sostenibilidad de la produccién
de “energfa limpia” en China depende de una contaminacién generalizada,
a lo cual se suman los graves problemas de tierras en Brasil (especialmente
en Mato Grosso). Es por esta razén que, para pensar las organizaciones y
redes ambientalistas, se adopta una perspectiva materialista basada en el prin-
cipio de crisis estructural de la economia. A diferencia de las organizaciones
que tienen como horizonte solamente los principios de la gobernanza, las
organizaciones que se inscriben en una perspectiva materialista de la natura-
leza, también cuestionarian el lugar de Mato Grosso en la economia nacional
e internacional.

Consolidacién y funcionamiento de las redes ambientales en Mato Grosso

El Formad se constituy6 en el contexto de las preparaciones parala CNUMAD.
Originalmente estaba compuesto por los grupos sociales que se reconocian
como politicamente marginados y que estaban presionados por la expansién
de los monocultivos de soja y cafia de azicar. Como red ambientalista, su
propuesta en aquel momento era disminuir la distancia entre su realidad y
los lejanos e inaccesibles tramites politicos gubernamentales relativos a la

! Detallado en Pignati (2007).
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ordenacién territorial y la gobernanza ambiental de Mato Grosso. Para esto
se propuso identificar, entre los grupos que lo componian, a aquellos que
tenfan condiciones de identificar y reflexionar sobre datos para producir la
investigacién cientifica necesaria para la intervencién politica, con el fin de tener
mayor representacién de la sociedad civil en la toma de Bésicamente se puede
decir que dentro de esta red existen actualmente dos perfiles de organizaciones
de la sociedad civil: por un lado, aquellas que piensan el escenario ambiental
estatal desde la perspectiva de la gestién y se orientan hacia un discurso basado
en la gobernanza ambiental y, por otro, las que, aunque tengan una relacién de
parcial dependencia con el Estado, se reconocen como insertas en un contexto
que va mds alld de la gestién publica, y que consideran al Estado, la economia,
la sociedad y el ambiente desde la perspectiva de una constante relacién de
poder. El tema de la participacién social en Mato Grosso es algo marginal.
En términos de representatividad en el contexto nacional de organizaciones
de la sociedad civil, la regién centro-oeste del pais cuenta con 6% del total
nacional, superando sélo a las de la region norte (5% del total nacional), pese a
las grandes dimensiones territoriales de ambas regiones (IPEA, 2015).

Dado su escaso nimero, a las organizaciones de Mato Grosso que tratan
temas ambientales solamente les queda la estrategia de conformarse en una
red para evitar el total aislamiento. Esas organizaciones se dedican a temas
tales como politicas publicas; derechos humanos; invisibilidad de las etnias
indigenas; demarcacién de tierras; agricultura familiar; impacto de las grandes
obras; distribucién y uso de la tierra, y pesticidas y salud. A partir de una
agenda comun planteada por las organizaciones, se establecen metas y planes
de accién para la red, con objeto de incidir sobre las decisiones de gobierno,
a partir de las negociaciones con diputados, senadores y con el apoyo del
Ministerio Publico Federal (MPF), el Ministerio Publico del Estado (MPE) y
el Consejo Estatal del Medio Ambiente (Consema-MT). A menudo cuentan
también con el apoyo de organizaciones de la sociedad civil de otros estados de
la Federacién.

Debido a la amplia distribucién espacial de la red ambiental en Mato
Grosso, y su conocimiento técnico-cientifico e histérico de las regiones, las va-
riables consideradas en el andlisis ambiental que apoyan los argumentos de las
politicas ambientales pueden ser facilmente controladas por la red. Se observa
también que el alcance de una red ambiental permite un mapeo de la politica
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ambiental nacional y estatal y las posibilidades de accién para hacer frente, por
ejemplo, a la creciente concentracién de la tierra. Los cambios ambientales
monitoreados, en el caso especifico de esta red, en los principales biomas del
estado (sabanas, humedales y bosques del Amazonas) han servido de refe-
rencia a grupos sociales marginados que dependen de éstos. El Plan BR-163
Sostenible,” por ejemplo, se llevé a cabo durante la década de 2000 y tuvo cinco
polos de accién y monitoreo: Bajo Amazonas, Transamazénica y Xingu, Itaituba
y adyacencias, Nortdo de Mato Grosso y Cuiabd y alrededores. Su objetivo era
reducir los impactos socioambientales consecuentes de la pavimentacién de
carreteras para las poblaciones de estas zonas. Los datos obtenidos sirvieron
como subsidio a la intervencién politica y actualizacién de la informacién so-
bre los cambios de los ecosistemas, el cambio climatico y sus efectos en la vida
cotidiana de las poblaciones vinculadas a los biomas.

Aun asi, existe una gran dificultad para lograr la representacién de la red
en las instituciones publicas, lo que se agrava por las distancias geogréficas entre
las organizaciones de la red y los centros deliberativos gubernamentales. La
falta de autonomia financiera de las organizaciones miembros para su partici-
pacién estd explicitada en la relacién con el Estado, con el cual muchas de las
organizaciones tienen colaboraciones que sirven para dar cuenta de aspectos de
responsabilidad estatal que se les traspasa a las organizaciones, generalmente
con finalidad asistencial y, muchas veces, clientelar. Pese a esta dificultad para
imponerse frente a los gobiernos, las redes ambientalistas ocupan espacios en
comités, consejos, foros y audiencias no sélo de Mato Grosso, sino también
regionales (centro-oeste) y nacionales, en diferentes momentos y contextos
politicos, tal como se sintetiza en la Tabla 1.

La arbitrariedad y la exclusién social histéricas de los procesos de toma de
decisiones ambientales en Mato Grosso se incrementaron a partir del Programa
Integrado de Desarrollo Integrado para el Noroeste de Brasil (Polonoroeste)
llevado a cabo durante la década de 1970. Este programa tuvo como objetivo
la “ocupacién” de Mato Grosso y Amazonas, areas consideradas “vacfas” en
ese momento por el gobierno militar, y que necesitaban ser “pobladas” para la
proteccién de las fronteras nacionales. En ese proyecto, la regién amazénica

? La carretera BR-163 fue construida como resultado del Programa Integrado de De-

sarrollo del Noroeste de Brasil (Polonoroeste) y su pavimentacién entre Cuiabd y Santarem
busca el flujo de la soja producida en el estado.
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Tabla 1

Descripcion de la actuacion de la red ambientalista Formad

Momento politico estatal

Objetivo de la accion

Programa de Desarrollo
del Agronegocio
(Prodeagro),

1998 2 2001

Actué sobre los dafios ambientales causados por el Polonoroeste.
Hubo una intensa movilizacién social de las redes ambientalistas
locales y, como resultado principal, se logré la distribucién més
equitativa de los recursos mediante el PADIC, que distribuye los
fondos obtenidos del Banco Mundial directamente a las familias y
las asociaciones afectadas, sin la intervencién del gobierno estatal.

Programa del Desarrollo
Sostenible del Pantanal
(Programa Pantanal),
1996 a 1998

Se siguieron las discusiones del gobierno sobre la federalizacién del
Programa Pantanal. El resultado fue la consolidacién de la Junta de
la Reserva de la Biosfera Pantanal.

Proyecto Mato Grosso
Sostenible y Democritico
(MTSD), 2002 a 2008

Se propuso un modelo alternativo de desarrollo local con el fin de
actuar sobre el cambio ambiental. Estas ideas fueron llevadas a la
discusién en el Ministerio de Medio Ambiente (MMA) durante
este periodo.

Politica Nacional de los

Se colabord en la construccion de politicas publicas especificas para

de Trabajo Amazénico,
2008

Pueblos y Comunidades . .. .. o
. . las poblaciones tradicionales en los ejes infraestructural, territorial y
Tradicionales (PNPCT), del dad alimentari
e la seguridad alimentaria.
2008 a 2009 &
Plan de la BR-163 Se impartieron cursos de capacitacién para promover el fortale-
Sostenible y el Grupo  cimiento de alternativas econdmicas sostenibles. A través del GTA

las informaciones circulaban no solamente por Mato Grosso, sino
también por todos los estados que conforman la Amazonfa brasilefia.

Gobernanza Forestal,
200822010

Se articulé entre las autoridades publicas y los trabajadores de la
comunidad local, para promover la incorporacién de los com-
promisos y agendas de actividades sociales y socioambientales.

Zonificacién Ecoldgica
y Econémica del Estado
de Mato Grosso
(ZSEE-MT),
200822010

El ZSEE-MT estd relacionado con los resultados del Prodeagro.
Se promovié la participacién de la diversidad social en las audien-
cias publicas y los seminarios técnicos ofrecidos por la Asamblea
Legislativa. Gracias a la accién de las organizaciones de la red, el
ZSEE arbitrariamente planificado por la Asamblea Legislativa del
Estado y por el Gobierno Estatal fue rechazado por los tribunales
y no fue reconocido por la Comisién Nacional de la Zonificacién

Ecolégica y Econdmica.

Fuente: elaboracién propia con base en informacién de la Secretarfa Ejecutiva del Foro y

observaciones de la autora.
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fue cortada por carreteras federales hechas sin ningtn tipo de planificacién
detallada, por lo que se generaron numerosos problemas debido a la ocupa-
cién desordenada, la fragmentacién de los ecosistemas y el desplazamiento de
las sociedades (principalmente los grupos indigenas) que existian en las deno-
minadas por el gobierno dictatorial como “dreas vacias”. Ein Mato Grosso se
crearon especificamente la carretera BR-163 (Cuiabd-Santarém) y la BR-364
(Cuiabd-Porto Velho), y se pavimenté la BR-070. Fue a partir de ahi que se
exacerbd la concentracién de la tierra y la agroindustria a expensas de los con-
flictos por la tierra con la poblacién local (indigenas y campesinos), invisible
a los ojos gubernamentales. La deforestacién incontrolada, el uso intensivo de
plaguicidas en grandes monocultivos, la violencia rural, la invasién y apropia-
cién de tierras indigenas y la mano de obra esclava han dado forma al modo de
ocupacion territorial que se configuré en Mato Grosso.

Durante la década de 1990, el Formad funcioné como una red de releva-
miento de datos e hizo un diagnéstico de los indicadores de dafios sociales,
econdémicos y ambientales, con el propdsito de aportar informacién para la
formulacién y ejecucion de programas de politica pablica. Sin embargo, a pesar
de la participacién activa de las organizaciones y grupos sociales en red, en un
documento oficial de la Secretarfa del Estado de Mato Grosso Planificacién
(Seplan) de 2002 se informaba lo siguiente:

Las decisiones en el dmbito del PRODEAGRO fueron tomadas segtin una linea
de autoridad que siguid la estructura organizacional del Estado: gobernador,
secretarios, gerente estadual del PRODEAGRO. El PRODEAGRO fue un
‘gran proyecto’ desarrollado con problemas de organicidad y sistematicidad. A
lo largo de su existencia fueron pocos los eventos que fueron cumplidos en su
total efectividad [...] La participacién de la ‘sociedad civil’ fue relativa, siendo
sustituida en el medio plazo la participacién directa por ‘representantes’ de la
sociedad civil organizada (FAMATO, FETAGRI y FORMAD, por ejemplo).
La forma de vinculacién del gobierno con la ‘sociedad civil’ tuvo lugar en base
a organizaciones institucionalizadas (FAMATO, FETAGRI y otras pocas). Las
ONG, en general, participaron de procesos de descentralizacién operativa de
algunos tipos de accién, particularmente las acciones de educacién ambiental
informal. No hubo diferencia cualitativa entre la actuacién de las organiza-
ciones de la sociedad civil (incluidas las ONG) y la actuacién de los cuadros
funcionales del estado que en principio lleve a recomendar una transferencia
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de las acciones del estado para ese otro sector. En general, lo que se observa
es que en el perfodo cubierto por el PRODEAGRO hubo un aumento con-
siderable de las competencias y capacidades en el 4mbito del personal técnico
del Estado. La FEMA es un ejemplo bastante consistente de esta afirmacion
(Seplan, 2002:10).

Lo que no estd documentado oficialmente es que en el periodo 1998-2001,
las organizaciones ambientales, junto con el BM y el gobierno del estado ar-
ticularon alrededor de 243 proyectos del Programa de Apoyo Directo a las
Iniciativas Comunitarias (PADIC), insertado en el Prodeagro. Con todo,
las principales criticas al PADIC por parte de las organizaciones sociales y otros
actores fueron que: 1) las asociaciones que representaban la poblacién rural
carente tenfan dificil acceso a los recursos, comparados con los representantes
de las organizaciones de medios y grandes propietarios, y 2) varios proyectos
fueron aprobados sin criterios claros o investigaciones previas. La red ambien-
talista critic6 al gobierno federal por retener la segunda parte del dinero para
los proyectos del PADIC (18 millones de reales) y sefial6 su ineficacia dada la
complejidad del modelo requerido para las entidades que solicitaban ayuda,
asi como la falta de compromiso del comité técnico y deliberativo en relacion
con las normas de eleccién. Los miembros del comité que representaban a la
sociedad civil sefialaron, contrariamente a lo expresado por los documentos de
Prodeagro, que el problema no era el nimero de representantes de la sociedad
civil que participaban en la discusidn, sino la desigualdad representativa entre
los componentes del directorio del programa, en el que, en teorfa, habria cua-
tro miembros del gobierno (Departamento de Agricultura, Prosol, Fundacién
FEstadual de Medio Ambiente y Secretarfa de Industria, Comercio y Turis-
mo) y cuatro de la sociedad civil (Federacién de Trabajadores Agricolas de
Mato Grosso (Fetagri), Formad, Federacién de Agricultura del Estado de Mato
Grosso (Famato) y Consejo de Medio Ambiente del Estado de Mato Grosso.

Ya en la década de 2000, la red participé activamente en el desarrollo de la
ZSEE-MT, junto con el gobierno del estado. Sin embargo, en un determinado
momento de las negociaciones, los miembros de la red dejaron de ser invitados
a las reuniones sobre la zonificacién, en las que debfan definir, entre otras
cuestiones, las dreas destinadas para el cultivo de soja. Ahi empez6 una secuencia
de acontecimientos que mostrarfan el desinterés del gobierno del estado por
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el mantenimiento de la transparencia de las acciones, y su incapacidad para
planificar adecuadamente las dreas con potencial de produccién agropecuaria
asf como la gestién de los recursos naturales de manera eficiente y democratica.
Frente a este escenario, la accién de la red ambientalista, junto con el Ministerio
Publico, culminé en el rechazo del plan de zonificacién elaborado por la Co-
misién Nacional de Zonificacién.

Paralelamente, la red siguié las discusiones gubernamentales sobre la fe-
deralizacién del Programa Pantanal e intervino reclamando a los 6rganos
competentes que garantizaran la protecciéon del bioma frente a la presién de
las empresas. Las principales consecuencias de su accién fueron la creacién del
Programa de Formacién de Educadores Ambientales y la adopcién de la Or-
denanza 113 de 2006 que cre6 el Consejo Asesor de la Reserva de la Biosfera
Pantanal. Este consejo abarca la regién del Pantanal compartida entre Mato
Grosso y Mato Grosso do Sul. Estd compuesto por 57 consejeros, 37 repre-
sentantes de la sociedad civil y 20 del gobierno federal, de los dos gobiernos
locales (Mato Grosso y Mato Grosso do Sul) y de los municipios. Su funcién
es conciliar los intereses y planificar y coordinar todas las actividades que se
desarrollardn en la regién del Pantanal.

Durante el periodo de 2003 a 2008 la propuesta de la red era interactuar
con el gobierno estatal y federal para promover una agenda de sostenibilidad
aplicable al estado que respetara sus diferentes perfiles socioambientales. FEn
este sentido, se propuso proporcionar ideas para el desarrollo sostenible de los
tres biomas (pantanal, cerrado y selva amazénica) a partir de investigaciones
de expertos en cuestiones ambientales, con particular atencién a la cuestién
indigena, la minerfa, la deforestacién, la agricultura, los recursos hidricos
y la educacién ambiental. Los resultados de la investigacién llevada a cabo y
los fondos obtenidos se utilizan para apoyar el establecimiento de un equipo
multidisciplinario y orientado a negociar con empresas, el gobierno y las
poblaciones, con el apoyo del Ministerio Publico. Con este escenario fue
posible conformar el Grupo de Trabajo para el Cédigo Ambiental de Mato
Grosso (GTCA), el que discuti6 la preparacién de un proyecto de ley. El GTCA
fue coordinado por el MMA vy por el gobierno del estado de Mato Grosso. Fin
el interior del GTCA se establecieron siete comités para tratar cuestiones tales
como recursos forestales, fauna, dreas protegidas, minerfa y agua. También
fueron discutidos por grupos especificos el tema de la licencia ambiental, las
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infracciones administrativas y el modelo estructural, que asigna las funciones
de cada organismo o entidad activa en el 4rea ambiental.

Las organizaciones de la red Formad que participaron en el GTCA fueron
indicadas por el Ministerio Publico Federal, el Ministerio Pablico Estadual
y el Consema-MT. Los miembros discutieron respecto de las cuestiones
de hidrografia, deforestacién, agricultura, sostenibilidad y poblacién indige-
na. Para estructurar las negociaciones, estudiar los argumentos y analizar las
posibilidades de apoyo politico, se llevaron a cabo reuniones en las que los repre-
sentantes de la red ambientalista analizaban sobre sus respectivas posibilidades
y su poder de negociacién para alcanzar el objetivo comun de lograr algtn éxito
en la toma de decisiones. Como sabemos, muchas veces los espacios destinados
a la participacién social en las instituciones gubernamentales no estin acom-
panados de iguales posibilidades de votos. Uno de los elementos a destacar de
la accién de redes ambientalistas es que, en el momento de la convocatoria por
parte de esas instituciones para componer sus comités, las redes se organizan
de tal manera para influir en la composicién de las mesas. Con esta visién y
con la necesidad de ocupar mds espacios institucionales relativos a los derechos
indigenas, a partir de la busqueda de las organizaciones de la red que podrian
ejercer la representacién de la cuestién indigena, fue posible conseguir una de
las vacantes del Comité Nacional de los Pueblos y Comunidades Tradicionales
(establecidos por el Decreto de 27 de diciembre de 2004 y modificado por
el Decreto de 13 de julio de 2006), dependiente del MMA y del Ministerio del
Desarrollo Agrario (MDA). El objetivo era construir politicas publicas espe-
cificas para las poblaciones tradicionales en los ejes territorio, infraestructura
y seguridad alimentaria, abordando la viabilidad del establecimiento de hidro-
vias, la agroindustria y los megaproyectos que interfiriesen en la sostenibilidad
ambiental y social de los grupos considerados tradicionales.

El Comité Nacional de los Pueblos y Comunidades Tradicionales esta-
ba compuesto por quince representantes de los organismos y entidades de la
administracién puablica federal, e igual nimero de representantes de las or-
ganizaciones no gubernamentales. El Formad tenfa derecho de voz y voto,
representando especificamente al grupo de pescadores y de comunidades tra-
dicionales denominadas caicaras y pantaneros. Los temas llevados al Comité
giraban en torno a la regularizacién de las tierras de las comunidades tradicio-
nales y la sobrepesca, las dreas de conversién de unidades de uso sustentable,

175



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

la idoneidad, la seguridad y el fortalecimiento de la educacién, la creacién de
4reas de planificacién para la pesca ornamental y la seguridad de las embarca-
ciones fluviales.

Paralelamente, en Mato Grosso y en Pard segufan las actividades en torno
a la sustentabilidad ambiental de la BR-163, ejecutadas por organizaciones
de la sociedad civil con actuacién reconocida en el drea de influencia, las
que monitoreaban la puesta en marcha del Programa de Gestion Ambiental
y Social de la BR-163 del gobierno federal.’ Este proyecto, ejecutado por el
Grupo de Trabajo del Amazonas (GTA), pretendia garantizar la participacién
de las organizaciones de la sociedad civil y la poblacién local en el disefo,
operacién, seguimiento y evaluacién del Plan Sostenible BR-163, asi como las
politicas publicas que se aplicarfan en el 4mbito de la influencia de la carretera
Cuiaba-Santarém. El proyecto tenfa cinco polos de accién: Bajo Amazonas,
Transamazénica y Xingu, Itaituba y adyacencias, norte de Mato Grosso,
Cuiabd y alrededores. Fue a partir de esa época que las redes ambientales, tanto
el Formad como otras activas en la Amazonia, empezaron a interactuar, dando
lugar a redes ambientalistas de la Pan-Amazonia.

A partir de las necesidades observadas en el Plan Sostenible BR-163, fueron
pensadas estrategias especificas para la promocién de la gestién ambiental
concretamente para el estado Mato Grosso, a partir de diversas reuniones
organizadas por la red Formad con diversos grupos sociales de todo el estado.
El objetivo central era recuperar la cuenca del rio Xingu, intentando que se
estableciera una colaboracién entre los diversos grupos de ocupantes tales
como grandes propietarios, colonos, indigenas y habitantes de los centros
urbanos. Mediante la red ambiental, se propuso una relacién més estricta entre

3 El Proyecto para Fortalecer la Participacién Social en el Plan de la BR-163 (Profor) fue
financiado por el Fondo Fiduciario de los Bosques Tropicales (RTF), el Programa Piloto para
la Proteccién de los Bosques Tropicales en Brasil (PPG7) y la direccién del Banco Mundial.
La realizacién de este proyecto estuvo bajo la responsabilidad del Grupo de Trabajo del Ama-
zonas (GTA), en ese momento vinculado a la estructura de la red Formad, y del Consorcio
para el Desarrollo Social y Ambiental de la BR-163 (Condesa). La coordinacién estuvo a car-
go del Departamento de Politica de Lucha contra la Deforestacién de la Secretarfa Ejecutiva
del MMA. El apoyo técnico y de gestién financiera fue de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (ONU/FAO Brasil) y los recursos fueron dona-
dos por la Comisién Europea.
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los poderes publicos y los trabajadores de la comunidad local. Asimismo, la
red promovi6 la incorporacién de los compromisos y agendas de actividades
sociales y ambientales, la realizacién de cursos de formacién para alentar la
recuperacion de dreas de preservacién permanente (APP), la reserva legal (RL)
de proyectos de colonias (PA) y los centros urbanos, las alternativas econémicas
sostenibles, el seguimiento de las politicas publicas (ZSEE y la Ley de Medio
Ambiente) y la educaciéon ambiental en las escuelas publicas.

Finalmente, el Programa Gobernanza Forestal promovié la idea de muni-
cipios sostenibles, a partir del caso de la ciudad de Cotriguacu. Sin embargo,
en las ciudades mas ocupadas por monocultivos de soja, la posibilidad de
descentralizacién con una mayor participacién en el nivel municipal es débil
porque la propia sociedad politica de esos municipios estd formada princi-
palmente por los grandes propietarios y terratenientes. A pesar del éxito en
términos de resultados y repercusiones ambientales (véase Tabla 2) hubo
problemas en la definici6n de las responsabilidades administrativas en el &mbito
de la red ambientalista durante todo el proyecto, un problema que resoné en
los afios siguientes. Entre 2007 y 2012, se intensificé la desarticulacion politica
interna entre las organizaciones que componian la red Formad, principalmente
por las diferencias entre los que cuestionaron la estructura de la tierra y de la
produccién agroindustrial del estado, y los que contemplaban la posibilidad
de adaptarse a esta realidad, buscando, de alguna manera, apoyos entre los
grandes productores y los politicos locales. Asf, se enfrié el rendimiento de la
red en relacién con el didlogo politico por fuertes diferencias internas, aunque
se continué el monitoreo socioambiental del estado y del escenario ambiental
nacional.

Otros elementos colaboraron a esta disminucién de la actividad de la
Formad a partir de 2010. El impulso de la participacién de las organizaciones
de la sociedad civil dedicadas a las cuestiones ambientales, en gran parte por
los esfuerzos del MMA nacional en afios anteriores, decayé notablemente a
partir de abril de 2010. El periodo de 2003 a 2010 fue el méds productivo en
términos de descentralizacién y fomento de la participacién publica, lo que se
tradujo en una mayor participacién de las organizaciones de la sociedad civil.
Este periodo coincidié con la etapa més productiva de la Formad y su impacto
en las politicas ambientales en los tres niveles de gobierno.
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Tabla 2

Los resultados del Proyecto de Gobernanza Forestal,
que se centrd en la gestion ambiental municipal

Resultados inmediatos

Desenlaces de las acciones

La planificacién territorial y la
gestiéon ambiental de la cuenca
y subcuenca; el municipio se
desarroll6 en la regién de las
cabeceras.

La planificacién ambiental y el monitoreo de la cuenca
del Xingu, la planificacién del paisaje en dos subcuencas
prioritarias, el apoyo a la gestién ambiental y la consolidacién
de la de zonificacién ecolégica econdmica en tres municipios
prioritarios.

Organizaciones de base y movi-
mientos sociales que participan
en los procesos de gobernanza
forestal.

Ejecucién del programa de formacién ambiental para los
lideres sociales de la Cuenca de Xingu. Operacién de un
proyecto piloto de desarrollo socioeconémico y de la gestion
ambiental en un asentamiento de la reforma agraria. El
desarrollo de la campaiia de recuperacién de dreas protegidas
en municipios clave. Realizacién de acciones de mejora de
infraestructuras destinadas a organizaciones sociales.

Organizaciones de ganaderos
grandes y medianos en torno al
desarrollo social y ambiental de
la cuenca del Xingu.

Desarrollo del sistema de registro de la propiedad rural para
la ejecucién de buenas practicas ambientales. Articulaciéon
politico institucional con las asociaciones y representantes
de los sindicatos de trabajadores, proyectos y foros ambien-
tales, monitoreo y control social de la deforestacién de
grandes propiedades. Hubo poca iniciativa por parte de los
productores.

Influencia en las politicas publicas
locales, estatales y federales.

La movilizacién, la comunicacién y la difusién de infor-
macién regional y nacional, la puesta en marcha de acciones
para el seguimiento de las politicas puiblicas sobre la gober-
nanza forestal, la coordinacién y gestién de proyectos.

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Formad.

A modo de cierre: posibilidades de participaciéon politica

de las redes ambientales

Observamos en los parrafos anteriores que las organizaciones de la sociedad
civil de Mato Grosso han intentado (y muchas veces lo han logrado) par-
ticipar en las decisiones de politica ambiental. También nos damos cuenta
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de que muchas de estas intervenciones van en contra de la expansién de la
agroindustria ligada al complejo de soja, orientadas como estin a disminuir
los impactos de los cambios ambientales y sociales resultantes de este tipo
de uso de la tierra. La Constitucién Federal de 1988 y la consolidacién del
estado de derecho democritico abrieron nuevos espacios para la participaciéon
de los actores sociales en la gestién y control de las politicas pablicas. En su
cardcter de ley suprema, caracteristica del modelo democritico, la Constitucién
Federal vincula el principio de participacién con el de legalidad, el respeto de
los derechos fundamentales y la primacia de la soberania popular. A partir de la
Constitucién, se puso en practica un abanico de legislaciones que permitieron
la apertura y posterior institucionalizacién de canales participativos como los
consejos ambientales estatales y municipales.

Gracias a esa extensa normativa, las organizaciones de la sociedad civil
vinculadas directamente con la gestiéon del ambiente pueden postularse a pues-
tos en esos consejos y en otros espacios de participaciéon pablica para opinar e
incidir en las decisiones de las distintas esferas de gobierno. Lamentablemente
estos avances fueron contrarrestados por legislaciones que fomentan el desa-
rrollo de la agroindustria en detrimento de los grupos sociales marginados
politica, social y econdmicamente, acrecentando de esa manera los problemas
socioambientales. Este contraste genera fricciones con el principio de participa-
cién que disminuyen la eficiencia y eficiencia de esta tltima. Una composicién
diversa de organizaciones permitirfa multiples perspectivas y la posibilidad de
negociacién, pese a las dificultades de los grupos histéricamente excluidos y
vulnerables. Para esto, serfan necesarias practicas de participacién horizontal
y de negociacién que reforzaran los vinculos asociativos de las organizaciones
de la sociedad civil y garantizaran la incorporacién de grupos marginados.
Sin embargo, y por las deficiencias en la estructura misma de la Constitucién,
las innovaciones institucionales incluidas en ésta no siempre se traducen en la
democratizacién de las dreas de toma de decisiones (Lourenco, 2012), ya que
incluso en los nuevos espacios participativos se expresan relaciones de poder
asimétricas que influyen en la capacidad de incidencia de las diferentes catego-
rias y clases dentro de la sociedad civil y sus organizaciones.

Las redes amazdnicas se presentan como ejemplos de esta diversidad de
organizaciones. Ahf se incluyen los actores colectivos como el GTA, la Articu-
lacién Regional Amazénica (ARA) y el Formad. Especificamente este tltimo

179



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

posee seis organizaciones que se dedican a los derechos de los pequefios pro-
ductores, la agricultura, las alternativas econémicas sostenibles y la economia
solidaria. Tienen como principales dreas de actuacién el norte, nordeste, el
centro-norte y el valle de Guaporé —dreas localizadas a lo largo de la carretera
BR-163 y el Pantanal—. Otras tres organizaciones trabajan hacia el norte, en la
regi6n del Araguaia, actiian estrictamente con temas de agroecologia. Las or-
ganizaciones de este tipo generalmente tienen una orientacién mas materialista
de la naturaleza, aunque prevalecen posiciones alineadas con la gobernanza
ambiental, dado que las relaciones de poder entre los grandes productores
rurales y los pequefios grupos étnicos y tradicionales expresan claramente una
lucha de clases que es dificil de ignorar. Finalmente, otra tres se dedican a las
politicas de salud y ambiente en las cercanias de Cuiabd, capital del estado,
principalmente en la lucha contra el uso de pesticidas, con hincapié en la pers-
pectiva materialista y no solamente en la gestién pablica. Una de las temdticas
més complejas en Mato Grosso es la cuestién indigena. Con muchos proble-
mas de demarcacidn, de presion sobre las tierras indigenas y de contaminacién
por el cultivo de soja, las seis organizaciones que actiian en esta temdtica dentro
de la red tienen una posicién cercana al materialismo histérico a partir del mo-
mento en que los problemas que alcanzan a las etnias estan relacionados con la
concentracién de tierras y las grandes producciones de soja para exportacion.
Aunque los impactos de estos conflictos por las tierras se desarrollen en todo el
estado, el centro de las acciones son el norte y el nordeste.

El monitoreo de las condiciones laborales en el campo y la identificacién
de casos de trabajo esclavo, realizadas (aunque no exclusivamente) por cinco
organizaciones de la red Formad, estdn centradas en todo el estado. Diez or-
ganizaciones se dedican a temas de deforestacién, biodiversidad y su relacién
con las sociedades tradicionales dependientes de estos ecosistemas; estin di-
fundidas entre la regién de Cuiabd, norte y centro-norte del estado, drea del
Rio Coxipé y Chapada dos Guimaraes. El trabajo de otras siete organizaciones
estd enfocado a los derechos humanos, los derechos de la mujer y la estructura
sanitaria del estado. Excepto las que estdn dedicadas a temas criticos de socie-
dades impactadas por la deforestacién y los cambios ambientales, las demas
ponen énfasis en las estrategias de gobernanza. Dentro de estos ejes temdticos
que aparecen como prioritarios, el intento por conseguir mejores espacios poli-
ticos estd siempre presente en la red socioambiental Formad. Hist6ricamente,
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las principales negociaciones se hicieron en la Asamblea Legislativa de Mato
Grosso, el Ministerio Publico de la Federacién, el Ministerio Pablico del Es-
tado de Mato Grosso y el Consema-MT. El papel del Ministerio Publico fue
muy importante en relacién con las demandas e intereses de la sociedad civil
marginados en los procesos de toma de decisiones. Por medio del Ministerio
Publico se presentaron recursos judiciales con el objetivo de frenar las acciones
arbitrarias del gobierno, como fue el proceso de elaboracién del proyecto de
Zonificacién Ecolégica y Econémica del Estado de Mato Grosso.

Los casos de intervencién de la sociedad civil analizados en este capitu-
lo muestran que las articulaciones politicas pensadas en términos de redes
ambientalistas deben contar con el dominio técnico-cientifico de los temas de-
fendidos, conocer el ambiente politico en el cual intervienen y trabajar dentro
de los principios legales de los espacios institucionales donde se desenvuelven.
El andlisis de un determinado problema ambiental basado en datos sélidos,
puede ofrecer el desarrollo del argumento que debe tomarse en el marco juri-
dico o politico que se quiere alcanzar. A pesar de las dificultades que rodean
la representacion de estas organizaciones de la red en los espacios de toma de
decisiones, se observa la posicién de grupos de la sociedad civil en la plani-
ficacién territorial y el uso y la distribucién de los recursos naturales en los
dambitos local y nacional. Ademds, el alcance politico de la red ha ampliado
su didlogo con otras redes tales como: Asociacién Brasilefia de Agroecologia
(ABA), Articulacién Nacional de Agroecologia (ANA) y Asociacién Brasilena
de Organizaciones de la Sociedad Civil.

Es importante destacar como conclusién del panorama expuesto, que el
desarrollo de la participacion en la politica ambiental que tuvo lugar entre 1990
y el comienzo de la década de 2000 fue principalmente financiado con recursos
externos proporcionados por donadores (grantmakers) y no por una evolu-
cién de las instituciones brasilefias (formales e informales). Con la salida de
Brasil de la lista de los paises prioritarios de la ayuda financiera internacional,
después de su elevacion al grupo de paises emergentes, las organizaciones de
la sociedad civil que dependian de esos recursos perdieron su fuente principal
de financiamiento y muchas fueron incapaces (por falta de formacién técnica
o recursos humanos calificados) de obtener recursos alternativos para seguir
operando, ademds de su poco poder en la toma de decisiones dentro de las
instituciones del Estado. Sélo quedaron, con una estructura muy pequena,
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las organizaciones que todavia tenfan recursos para asignar técnicos en las
mesas de negociacién politica. Es importante resaltar aqui que la insuficiencia
financiera de las organizaciones estd vinculada a un proceso de exclusién mas
amplio, por ejemplo, las dificultades que tienen para entrar en las reuniones de
toma de decisiones. Las organizaciones son notificadas de las reuniones por
parte del gobierno, pero siempre de una manera que les impida organizarse
financieramente y en términos de recursos humanos, para una representacién
efectiva.

Para concluir, volvemos a la importancia de profundizar en la necesidad
de generar una estructura en la que se pueda establecer una politica ambiental
brasilefia que contemple y atienda las experiencias de los diferentes grupos de
la sociedad civil. Aunque puede que no sea posible completar el camino de la
democracia, en este caso aplicada al cuidado del ambiente, en los casi treinta
afnos entre la aprobacién de la Constitucién Federal y la redaccién de este texto
es posible rastrear una orientacién de lo conseguido hasta ahora con el fin de
imaginar qué puede hacerse en el futuro.
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La energfa del litio en Sudamérica

Bruno Fornillo y Julian Zicari+

Introducciéon

La “ecuacién energética” representa una problematica global, que constituye
uno de los componentes mas importantes al trazar un diagnéstico respecto
del curso de la geopolitica mundial de hoy, mds ain considerando que el
modelo civilizacional basado en el consumo de hidrocarburos acusa un limite
tan cercano como peligroso (Klare, 2008). En efecto, asistimos a la lenta
pero segura instalacién de un nuevo orden energético mundial: restricciones
sobre el otrora “ficil acceso” (por “contraccién de recursos” y concentracion
de la oferta), consecuencias ecolégicas de su explotacién (representa 56% de
las emisiones de gases de efecto invernadero que se registran en el planeta),
aumento de la demanda de las economfas de Asia-Pacifico, son tan s6lo algunas
de las coordenadas del escenario actual (Servin, 2012). Si no se hiciese nada
para modificar esta situacién, esto es, en un escenario global de “continuidad
de politicas”, para el 2035 la temperatura del planeta habrd aumentado seis
grados, haciendo imposible pronosticar sus consecuencias. Sélo una reduccién
de la demanda de combustibles f6siles, una baja en su explotacién, una caida
acelerada y sostenida de la intensidad energética (cantidad de energfa que se

* Profesores-investigadores de la Universidad Nacional de Buenos Aires (UBA) y miem-
bros del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas, Conicet, Argentina.
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precisa por punto del producto interno bruto, PIB) y un decaimiento de la
emisién de COz, permitirian esperar un escenario en el que la temperatura
aumentase “s6lo” dos grados en comparacion con la época pre-capitalista (ATE-
GGE, 2011). Con estas condiciones, si la “cuestién energética” es una causa
central del cambio ambiental global, también representa una palanca clave para
su solucién.

Prédiga en bienes naturales, Sudamérica guarda en los salares del altiplano
cantidades abundantes de litio, materia prima bésica para la confeccién de los
reservorios de energfa que serdn medulares en una sociedad post-fésil. Un
teléfono celular, una notebook, una tableta electrénica, se desplazan gracias a
la acumulacién energética de las baterfas ion-litio; y sin éstas un satélite no
entrarfa en Orbita o una nave espacial no sobrevivirfa. Igualmente millones
de autos que hoy queman combustible fésil alrededor del planeta podrian ser
reemplazados por vehiculos eléctricos o hibridos. La diferencia de precio entre
la materia prima pura y la baterfa es significativa: una tonelada de carbonato
de litio cuesta alrededor de US$ 6 000 mientras que una baterfa de auto, que
utiliza alrededor de 10 kg, entre 10 000 y 20 000 ddlares. Pero la potencialidad
del litio no termina aqui, la “transicién” hacia un sistema energético sustentable
requerird interminables reservorios de energfa. En efecto, una sociedad
basada en fuentes alternativas debera contar con médulos de almacenamiento
descentralizados, con sistemas de movilidad publica y eléctrica, con redes
inteligentes que calculen la energfa que utiliza, almacena y produce un hogar;
para todo esto también servirdn las baterfas de litio. Nos encontramos, por
tanto, ante un mineral situado en el corazén de una sociedad ecol6gicamente
sustentable, de energfas limpias e innovacién tecnolégica, que contribuye a
evitar los peligros ecoldgico-sociales que amenazan al naciente siglo XXI.
FEn suma, combatir el cambio climatico requiere orientarse hacia un sistema
energético sustentable, en el que las baterfas de litio cumplirdn un papel central,
en tanto reservorios de electricidad y fuentes de traccion.

LLa abundante posesion del litio en los paises de la Puna (65% de las reservas
mundiales) despierta la ilusién de ejercer una influencia significativa en el
mercado de la materia prima, asi como de producir las complejas baterfas de
li-ion. Acorde con este anhelo, pulularon las visiones de que aqui se gesta la
“Arabia Saudita del litio”, asegurando a unos pocos paises —Argentina, Bolivia,
Chile— como los privilegiados poseedores del “oro blanco” o del “petréleo del
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siglo XXI”. No hay un estudio académico, nota periodistica o relato estatal en
nuestra regiéon que no asuma esta imagen centrada en las bondades de contar con
dicha materia prima. Ante lo cual, oponemos otra que hace especial hincapié en
la necesaria articulacién entre transformacién de la matriz energética, industria
de las baterfas, conocimiento cientifico y politica regional, para de ese modo
alumbrar un modelo de desarrollo renovado.

Puntos centrales del mercado mundial de las baterias

La premisa de industrializar el litio y producir baterfas en la regién debe con-
templar que, actualmente, la “factorfa asiatica” es el principal nicleo exportador.
Asi, Japén y Corea han sido los paises pioneros en la investigacién y desarrollo
de este tipo de produccién, mientras que China ingresé al mercado s6lo como
productor de pilas y baterfas de menor costo y calidad, pero logrando tener mas
de 100 fabricantes locales (Ministerio de Economia de Argentina, 2011:10).
El carbonato de litio importado por estos tres paises del sudeste asidtico sumé
51.5% del total mundial en 2013, en este mismo afio exportaron casi 19% de
las pilas y baterfas de pilas eléctricas de litio, pero si agregamos a los paises que
funcionan como re-exportadores de aquéllos por cuestiones fiscales (Singapur,
Hong Kong e Indonesia) alcanzaron 45% (véase Cuadro 1). Es decir, estos
tres pafses consumen casi la mitad del carbonato de litio mundial para exportar
casi igual porcentaje de las baterfas y pilas de baterfas eléctricas del mundo, con
lo que ocupan un lugar cada vez més destacado en el mercado: su participacién
creci6 de 40% a casi 50% entre 2001 y 2013, cuando la produccién mundial
casi se triplicé en esos afios (lo cual indica que lo hicieron a un crecimiento mas
aprisa que el ofrecido por el mercado mundial, liderando asf su expansién).
China, Corea y Japén compiten entre si, siendo una de las causas que contri-
buyen a bajar el costo de las baterfas. A su vez, si la oferta de la produccién de
pilas y baterfas es relativamente acotada, esto se reduce atin mds si se considera
la posibilidad de fabricar la totalidad de los componentes técnicos. Como in-
dicé la ingeniera Juana Olivares, encargada de dirigir una fabrica prototipo en
Bolivia que intenta la produccién local de las baterfas, al explicar la dificultad,
por el momento, de una produccién 100% nacional: “[...] de hecho ningin
pais tiene esa capacidad, incluso China debe importar la membrana separadora
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Cuadro 1

Exportaciones de pilas y baterias de pilas eléctricas de litio
en valores totales (miles de dilares) y por pais (porcentaje) 2001-2013

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Exportacion mundial total (valor)

Ybfd/ 715 776 1.044 1.170 1.129 1.157 1.233 1.468 1.485 1.815 1.871 1.965 387
(en ddlares)
Paises Exportacion mundial por pais
Estados
. 153 148 138 153 206 241 227 219 236 201 19.0 189 192
Unidos
Singapur 429 502 820 832 608 6.03 678 950 134 124 128 148 165
Hong Kong
. 398 440 430 10.1 138 995 798 771 7.60 892 892 10.5 1.29
(China)
Japén 29.2 264 17.7 151 13.5 146 148 124 949 100 983 9.19 7.66
China 146 197 372 421 487 386 5.07 504 512 560 6.16 632 8.62
Indonesia 1.82 227 197 232 318 408 383 329 343 425 545 552 781
Canadi 0.52  0.87 0.55 1.00 1.57  2.02 267 225 1.65 147 297 496 4381
Alemania 770 7.61 585 7.83 7.25 677 638 541 544 465 564 495 6.23
Francia 638 7.08 593 618 531 623 6.00 5.83 525 4.62 496 485 S5.11

Reino Unido  3.10 247 335 441 421 438 434 474 420 390 445 387 3.63
Bélgica 479 682 594 529 467 366 3.08 3.07 282 266 290 3.17 3.25
Holanda 142 159 182 129 110 1.06 299 321 215 225 266 258 273

Coreadel Sur  1.01 1.30 1.04 140 140 140 190 293 234 193 203 239 276

Suiza 1.83 172 169 207 211 335 377 3.66 279 293 225 099 1.01
México 459 157 091 047 046 024 034 023 076 094 070 093 0.71
Otros 12.5 1398 23.07 14.65 9.77 8.09 734 873 984 133 9.15 6.04 854

Total mundial 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Trade Map.

de Japdn, que es el inico pais que cuenta con ese material y viene desarrollando
su tecnologfa desde hace mas de 20 anos” (GT ad /oc, 2014:1). Es por ello que
para los paises latinoamericanos, la posibilidad de una fabricacién plena de la
baterfa aparece como un suefio dificil.
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A futuro, el sector automotriz y sus empresas insignia despuntan como ac-
tores clave del proceso. En este caso, con el virtual agotamiento del petréleo,
el encarecimiento de sus costos o las presiones para pasar a un paradigma de
“energfas verdes”, las automotrices se han lanzado a la carrera de liderar el
nuevo proceso de fabricacién de autos eléctricos que lentamente viene cre-
ciendo. Asi, en 2007 se produjeron 500 mil unidades de éstos, cuando la
produccién mundial total de automdéviles fue, en ese afio, de 73 millones de
unidades (Cochilco, 2009:7). Es decir, una porcién minima que apenas cubrid
0.68% del mercado, aunque los nimeros poco a poco han ido creciendo. En
los paises centrales, ninguno de sus gobiernos quiere quedar atrds de lo que se
presenta como el futuro del mercado automotriz, ya que los beneficios tecno-
légicos, laborales, industriales y econémicos de la produccién de automéviles
son inmensos, mucho mds combinados con la fuerza que implica dominar las
nuevas tecnologfas. Por lo cual, varias naciones estin promoviendo activamen-
te a las diferentes empresas a investigar y desarrollar los autos eléctricos. Por
ejemplo, el Departamento de Energia de Estados Unidos asigné una partida
de US$2 400 millones en subsidios para el desarrollo de baterfas y componen-
tes de conduccién eléctricas de vehiculos a partir de la American Recovery and
Reinvestment Act de 2009; de esa partida deben destinarse US$940 millones
(casi 40%) a la produccién de baterias de li-ion. El proyecto de Logistica para
la implementacién de vehiculos eléctricos (LIVE), de Barcelona, planea re-
convertir el drea metropolitana para el uso de vehiculos eléctricos, a partir del
ayuntamiento de la ciudad, varias empresas y ONG (Ministerio de Fconomia
de Argentina, 2011:43). El gobierno alemédn también ha dado suministros y
apoyos en una direccién similar, con el anhelo de producir un millén de ve-
hiculos eléctricos en 2020 (Cedha, 2012:21).

Sin embargo, por mis que se puedan desarrollar las nuevas tecnologias, el
futuro del litio no puede ligarse exclusivamente a esto. Si bien el crecimiento
de la industria del transporte puede convertirse en su motor mds dindmico,
no debe exagerarse el rol que cumple el litio. Por un lado, aunque el litio sea
un componente central de la industria, volviéndose cast irreemplazable (no es
casualidad que el tipo de baterfa que se piensa usar se llame, justamente, li-ion),
también es verdad que el peso de la materia prima en la cadena de valor es muy
menor. En efecto, para producir una baterfa eléctrica para autos, con la tecno-
logia y valor actuales, se requiere entre 7 y 15 kilos de litio, esto representa un
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costo que oscila, apenas, entre los 42 y 90 ddlares por vehiculo. No obstante,
el valor final de una baterfa se encuentra entre los 8 y 18 mil délares, lo que
vuelve al litio, en tanto materia prima, una proporcién cercana al 0.5% del total
(véase Cuadro 2). A su vez, si se tiene en cuenta que las baterfas son tan sélo
una parte del total del costo de un automévil, el peso que ocupa el litio en el
valor final es, entonces, muy bajo. Es por eso que a las automotrices no parece
preocuparles el precio del recurso, sino simplemente asegurarse una pequefia
provisién de él hacia futuro. En este caso, las empresas no aspiran a tener un
monopolio de la materia prima, ni estdn intranquilas por la evolucién de su
precio, ya que es muy poco lo que requieren y menor atn es la capacidad del
insumo de influir en el precio final de los vehiculos.

Desde este panorama, la mayoria de las empresas (ya sean europeas, asid-
ticas o estadounidenses) han decidido como principal estrategia asociarse con
diversas compafias mineras —en general trasnacionales—, a partir de financiar
sus proyectos, exploraciones y explotaciones, con el inico fin —posteriormen-
te— de acceder de un modo seguro al recurso por largos periodos que van
de los 20 a los 50 anos. Porque es obvio que ninguna empresa va a desarro-
llar un plan de reconversién tecnolégica multimillonario, de largo plazo, sin
tener la confianza de la provisién de los insumos que ésta implique (Musca-
telli, 2010). En el caso argentino, este tipo de estrategia, de simple resguardo
del abastecimiento de litio, se muestra de manera plena. Asi, la automotriz
japonesa Toyota se asoci6 con la minera australiana Orocobre Limited, para
explotar el Salar de Olaroz (provincia de Jujuy), Magna y Mitsubishi (también

Cuadro 2
Bateria segiin tipo de auto y la incidencia del litio en el costo
Tipo de bateria segiin tipo de anto EV PHEV HEV
Capacidad baterfa 25 kwh 12 kwh 2 kwh
Cantidad de carbonato de litio requerido 15 kg 7.5 kg 1.5 kg

Costo del litio total requerido (= 6 US$/kg) USs$ 90 USs 45 USs$ 10
Precio final de la baterfa (= 700 US$/kmh) US$ 17500 US$ 9000 US$ 1400
Incidencia del litio en el costo unitario final 0.51% 0.50% 0.71%

Fuente: elaboracién propia.
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de Japo6n) lo hicieron en el Salar de Cauchari (provincia de Salta) con la mine-
ra canadiense Lithium Americas, mientras que la automotriz coreana Kores lo
hizo con Lithium One (minera canadiense-china) para explotar el yacimiento
Sal de Vida en Catamarca (Sevares y Krzemien, 2012:141). Con lo cual, las
automotrices, si bien son un agente fundamental de la cadena de comerciali-
zacion, en ningun caso reclaman la exclusividad o control del litio, ya que sus
contratos con las mineras s6lo se refieren a una parte de la produccién total
lograda, quedando luego en libertad de vender el producto como y a quienes
quieran (sin tampoco mostrar —como dijimos— preocupacién por los aumen-
tos que pudiera sufrir el precio de cotizacién).

FEn definitiva, lo cierto es que el mercado de baterfas estd pivotando hacia el
eje asidtico que las produce a un costo relativamente bajo y controla insumos
claves. Ademas, el porcentaje del litio en el precio total de la bateria es menor,
de ahi que a las grandes cadenas globales de produccién sélo les interese
asegurarse su abastecimiento. Habiendo repasado este escenario global, centré-
monos ahora en el mercado de la materia prima.

El mercado del litio

FEs muy dificil predecir el futuro. Todavia mds en un mundo tan complejo
y cambiante como el actual. Sin embargo, sabemos una cosa: satélites, naves
espaciales, energfas renovables, las baterfas recargables de los celulares, filma-
doras, tabletas y cdmaras digitales, los marcapasos, los reactores atémicos,
los vehiculos eléctricos, los medicamentos antidepresivos, grasas, vidrios y
ceramicos, entre otros, utilizan litio como un elemento indispensable, lo cual
permite augurar, de una manera no muy descabellada, que el recurso seguird
demandéndose en el mundo y que es muy probable que esto vaya en aumento.
No obstante, no deben exagerarse los pronésticos con respecto al litio, por mas
alentadores que puedan ser, ya que existen muchos elementos a considerar.
Para empezar, debemos decir que las dindmicas previas que le han otorgado
al litio un lugar cada vez méds importante, corresponden sélo al proceso actual
de acumulacién histdrica, el cual es tan contingente y precario como cualquier
otro. El proceso de desarrollo tecnoldgico estd condicionado centralmente
por la forma como se politiza la naturaleza. Los ciclos tecnoldgicos que nos
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gobiernan han demostrado tener una inusitada capacidad de revolucionar
y transformar al mundo; son ciclos cada vez mds acotados y dindmicos en
el tiempo y duran cada vez menos. Sélo el grado de desarrollo y tecnologia
actuales han permitido sentar las condiciones para que el litio tenga un rol
crecientemente central, pero estas condiciones pueden cambiar y desaparecer
a una velocidad mayor, incluso, a aquella con la cual llegaron. Muchos
factores podrian transformase ficilmente: las condiciones de acceso al litio
podrian verse facilitadas, haciendo caer el precio y posibilitando el recurso a
casi todos los paises de manera propia (ya que la tenencia del recurso no es
monopdlica).'

A su vez, los bienes para los cuales se demanda como insumo, ripidamente
pueden volverse obsoletos, como también la tecnologia que promete deman-
darlo hacia el futuro podria no consolidarse nunca o, de hacerlo, encontrar
un fécil sustituto. Esto dltimo es especialmente cierto si se considera que los
reemplazos de los combustibles fésiles enfrentan una larga serie de candidatos
que disputan su relevo: las baterfas de hidrégeno, los biocombustibles, baterfas
zinc-aire e, incluso, nuevos insumos casi desconocidos, basados en las “tierras
raras”. En este sentido, hay un exceso de confianza en el litio, por ejemplo,
al mencionarlo como una riqueza de igual grado que el petréleo, cuando la
verdadera fuente de su valoracion estd en una tecnologia joven y no del todo
consolidada. Por eso, lo que deberfa vislumbrarse como central de este recurso
no es el proceso de valorizacién en si mismo del recurso, sino los esfuerzos
para industrializarlo, agregar valor y lograr la fabricacién de las baterfas de
forma local, para aprovechar las ventajas comparativas que ofrece contar con
la materia prima.

En esta direccién debemos tener en cuenta que el lugar del litio en el sector
minero en el mundo es casi inexistente. En Argentina, por ejemplo, pais que
se ha convertido en el tercer productor mundial, ocupé tan sélo 1.14% de la

! Un caso reciente en direccién al cambio de técnicas de explotacién del litio fue la llamada
“técnicas de los conos”, que permitirfan bajar el proceso de evaporacién de salmueras, el cual
puede llegar a demorar entre 8 y 12 meses, pero con las nuevas técnicas se reducirfa a una se-
mana, lo que disminuirfa sensiblemente los costos y tiempos del proceso. Por otra parte, China
y Corea estin experimentando técnicas para extraer litio del mar, pese a que no es sencillo. Por
ultimo, un cientifico argentino, el doctor Calvo, ya patenté una forma de produccién de litio
que no requerirfa agua.
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produccién minera nacional en 2011 segtin el Ministerio de Minerfa Nacional.
Por lo cual, es ficil darse cuenta de lo acotado que es el mercado y, por més
que crezca, lo seguird siendo. Sélo al despegar la produccién de automéviles o
acumuladores de energia de gran escala para los sistemas eléctricos nacionales
serfa preciso mds litio del que se produce actualmente. Sin embargo, si esto
sucediese se volverfan rentables reservorios que hoy lo son en menor medida,
como la extraccién del litio contenido en ciertas piedras que, de hecho, es una
técnica madura que hace de Australia el segundo exportador mundial.

El mercado actual de automdviles eléctricos, lentamente fue cobrando una
fisionomia que proyecta ciertas cristalizaciones, sobre todo con respecto al litio.
La automotriz Toyota Motor Corporation (de Japén) es la empresa lider en la
produccién de automdéviles eléctricos, controla cerca de 80% de este mercado,
el cual domina, desde 1997, cuando sacé su primer modelo eléctrico a la venta.
A su vez, sus asociaciones con otras empresas japonesas de electrénica, como
Panasonic y Sanyo, le han permitido liderar la venta de baterfas eléctricas para
autos. Estas condiciones le han otorgado ventajas tecnolégicas de vanguardia
en el mercado, con lo que fuerzan a otras automotrices a ingresar a la era
eléctrica bajo su licencia Hydbrid Synergy Drive para poder producir en serie
(tal fue el caso de Ford, Subaru, Mazda y Nissan). Por su parte, General
Motors lanzé el Chevrolet Volt en 2012, con lo que ocupa el segundo puesto
en ventas de autos eléctricos, mientras que Nissan —en alianza con Renault—
piensan lanzar su vehiculo eléctrico Nissan Leaf en 2015. Del mismo modo,
Volvo, Hyundai, Kia, Mercedes Benz, Seat y Tesla Motors también tienen
proyectos de lanzar sus modelos eléctricos pronto (Ministerio de Economia de
Argentina, 2011:41).

Para 2025 se espera que los autos eléctricos ocupen 20% de la industria
automotriz.> Estos guarismos implicardn, segin una estimacién realizada
por Signum Box, que la demanda de litio, tinicamente para la produccién de
autos, sea —s6lo en este item— de 60 y 180 mil toneladas para 2020 y 2025,
respectivamente, teniendo en cuenta lo que demandarén los diferentes modelos
de automdviles y la cantidad de ellos que saldran a la venta.® Por su parte, el

? Existen diversas formas de hacer las estimaciones. Pueden verse tres formas de ello en
el Centro de Derechos Humanos y Ambiente (Cedha) (2012:22); FMC Corporation (2011:
9-12); Ministerio de Economia (2011:42).

* Por ejemplo, la baterfa del Toyota Prius Plug-in requiere 3.6 kg de carbonato de litio, el
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mercado de acumulacién de energfa que permite el litio es muy importante, ya
que de imponerse en el futuro las llamadas “energfas limpias” (solar, hidrica,
eblica, etcétera) también serd indispensable contar con fuentes de acumulacién
y almacenamiento para las mismas, donde la tecnologfa ligada al litio proyecta
convertirse en la m4s eficiente al respecto, y su mercado se proyecta tan amplio
como el de las baterfas de automdéviles (Griéfica 1).

Grafica 1

Demanda estimada de las toneladas de carbonato de litio requeridas
para diversos usos (en miles) (2011-2025)
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Fuente: FMC Corporation (2011:9).

Mitsubishi-iIMiEV entre 10 y 15 kg, mientras que el Tesla Roadster demandard entre 40 y
50 kg por unidad.
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Se proyectan entonces tres escenarios posibles con respecto de la demanda
total de litio: 7) que sostenga la dindmica de aumento previa, con un crecimiento
de entre 10y 11% por afio (tendencia base); 2) que crezca 15% anual (escenario
optimista), y 3) que haya un aumento de entre 5y 6% (escenario conservador).
De este modo, bajo los tres escenarios presentados, el consumo de litio oscilara
entre las 400 y las 600 mil toneladas para 2025. Es decir, el doble o el triple
de lo que se demanda hoy, sin que represente un mercado de gran tamano.
Por supuesto, todas las proyecciones esbozadas son sélo estimaciones que
no pueden predecir imprevistos financieros —como lo fue la crisis de 2008
que derrumbé el consumo— ni de ningtn otro tipo. Sélo son ejercicios de
acercamiento a escenarios posibles. Igualmente, segtin las diferentes miradas,
indefectiblemente el consumo de litio aumentard, lo que puede generar tanto
nuevos conflictos como oportunidades con respecto de esto. Sin embargo,
hacer mayores especulaciones con vistas a otras variables, es mds dificil todavia.
Asi, lo que hard la regién hacia adelante, s6lo lo sabremos en el futuro.

La “OPEP” del Cono sur

Realicemos un breve repaso de las explotaciones de litio activas en el Cono sur;
es decir, del eslabdn inicial de la cadena. Por ahora, el interés de Chile radica
en exportar la materia prima en su estado primario, con lo que busca controlar
el precio y el mercado (es el principal exportador del mundo de carbonato
seguido por Australia y Argentina) y no muestra intencién de realizar la baterfa
y tampoco de construir una suerte de “OPEP” del litio u “Organizacién de los
Paises Productores de Litio” (Oproli); estd mas cerca del libre mercado que
propicia la Alianza para el Pacifico que de perfiles protectores mds comunes en
el Mercosur (Lagos, 2009). Sin embargo, la entrada fuerte en produccién de
Argentina y Australia, los escdndalos de corrupcion asociados a las empresas
trasnacionales ligadas a la extraccién y la realidad de que al avanzar en la
cadena de valor se obtienen los mayores beneficios, han llevado a que se intente
revisar el papel de mero productor de carbonato de litio. Seguidamente, lo que
acontece en Bolivia es, por el contrario, bastante mds interesante, puesto
que el gobierno plurinacional ha decidido poseer un férreo control sobre la
mitad de las reservas mundiales de litio en salmuera, hasta lograr confeccionar
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la baterfa. Hoy por hoy, para lograrlo esta investigando sus propios modos de
extraer el litio, tarea que no le resulta del todo fécil, dado que es técnicamente
mads dificil que en los paises vecinos, por su menor concentraciéon general y
por las precipitaciones que retrasan la concentracién por evaporacién. Siendo
asi, la planta piloto anunciada que producirfa litio y potasio no entré adn
en operaciones. El plan de negocios del litio en Bolivia supone un control
del Estado en toda la cadena, sélo asocidndose en la etapa de produccién de
baterfas con empresas extranjeras.* Por tltimo, en el caso argentino, desde
1998 se encuentra radicada la empresa FMC Corporation, en la provincia
de Catamarca, que exporta 17000 toneladas anuales de carbonato de litio y en
2014 entré en produccién el Salar de Olaroz, propiedad de Orocobre y de
la empresa estatal de la provincia de Jujuy, Directorio de Jujuy Energia y
Minerfa Sociedad del Estado (JEMSE), la cual posee 8.5% de la explotacion.
En torno a la explotacién de los salares, Argentina se rige por el privatista
“c6digo de minerfa” y no duda en ponderar con buenos ojos la iniciativa de
empresas extranjeras (vale mencionar que al menos la provincia de Jujuy ha
sabido declarar al litio recurso natural estratégico).

Ahora bien, no han sido pocas las voces que apuestan por constituir una
“OPEP” del litio, aprovechando la gran concentracién que existe del recurso en
Sudamérica para asi controlar su dindmica y precio. En principio, todo lo que
contribuya a una mayor articulacién entre los paises del altiplano que poseen
el recurso es sin duda bienvenido. Sin embargo, los intentos por construir
una “OPEP” del litio sobre la base del tridngulo andino que permita ejercer una
presién para forzar la “transferencia tecnolégica” o para tener un control
del mercado del litio se topa con una serie de obsticulos. El Chile minero y
neoliberal manifiesta poco interés en ello, de modo que seguird exportando litio
a quien le compre, dando por tierra toda expectativa de constituir una suerte
de oligopolio. Por su parte, Bolivia —que tampoco expresa gran entusiasmo en
una “OPEP” que la acerque a Chile, dada la histérica discordia que existe entre
ambos a causa de la Guerra del Pacifico—, ain ni entr6 en produccién. Por su

* La “Estrategia de industrializacién de los recursos evaporiticos” boliviana incluye tres
fases. En la primera, se esperaba una produccién piloto de carbonato de litio y cloruro de
potasio para fines de 2012; en la segunda se busca una produccién industrial de compuestos
quimicos a partir de 2014; la dltima empezaria a fines de 2014 con la produccién de catodos,
electrolitos y baterfas de li-ion. Véase: www.energetica.org.bo.
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parte, como recién resefiamos, Toyota —un ejemplo entre miles— posee 25% del
Salar de Olaroz, y nada indica que el gobierno argentino vaya a revertir ésta u
otras tenencias. De todos modos, supongamos un escenario en el futuro en el
cual se consolide la industria de las baterfas de litio y los paises del Cono sur
decidieran nacionalizar la materia prima y dar forma a una estrategia regional
conjunta. Indudablemente, al ser los mayores productores del planeta en
salmueras tendrdn cierta capacidad de incidir sobre el valor del mercado de
la materia prima. Sin embargo, tal como describimos, el porcentaje y valor del
litio dentro de la baterfa es menor, de modo que las empresas productoras de
acumuladores de energfa s6lo procuran asegurarse su abastecimiento, mas alla
de lo que deban pagar por €, y pueden conseguirlo de muchas fuentes. A su
vez, si el precio de la materia prima aumentara sustancialmente, comenzarfan
a ser rentables otras explotaciones que atin hoy no lo son o lo son relativamente,
y asi el precio tenderfa a bajar. Sucede que el litio no estd “desigualmente
distribuido”; es posible obtener litio en muchas partes del globo (ocupa el
puesto 27 entre los mas abundantes del planeta, hay mas de 150 minerales
que contienen litio, hasta se encuentra en el mar), es decir, si bien el litio es un
recurso estratégico, tampoco es el petréleo ni las tierras raras. Actualmente,
la Unién Europea ya no considera que peligre su abastecimiento de litio (GT
ad hoc, s/f). En razén de lo expuesto, en términos geopoliticos es indudable
que todo lo que contribuya a niveles de mayor integracién sudamericana serd
un buen augurio, pero la clave de la energia del litio para combatir el cambio
ambiental global y generar un nuevo modelo de desarrollo no estd solamente en
el simple control de la materia prima, sino ante todo en avanzar en la fabricacién
de las baterfas.’

Debemos realizar aqui una apreciacién sobre la muy singular relacién que
existe entre los diferentes actores a los que incumbe la faena extractiva. Al
respecto, debe partirse de la evidencia de que los salares se encuentran en
la Puna altipldnica habitados por comunidades originarias asentadas hace
milenios en la regién. En ellos, se superpone la actividad de empresas trasna-
cionales y de diversas jurisdicciones de los Estados nacionales, en una muy
compleja interaccién entre Estado y sociedad. LLa accién comunitaria frente

* Para una definicién del litio como recurso natural estratégico y de la potencial “renta” de
la materia prima véase Fornillo, Bruno (2015¢).

197



LA POLITICA DEL AMBIENTE EN AMERICA LATINA

a la conversion del litio en un “mineral estrella” codiciado por todos ha sido
heterogénea. Tanto en Argentina como en Chile, el “aterrizaje” de empresas
multinacionales deparé respuestas medianamente receptivas a causa de los
minimos derrames locales que posibilita, asi como otras declaradamente hostiles.
En efecto, a causa de los pasivos ambientales, el gran consumo de agua, la nula
participacién en la gestién y ganancias y la competencia con otras actividades
—como la cria de ganado o el turismo, particularmente fuerte en el Salar de
Atacama chileno—, las comunidades se han organizado para contrarrestar la
visién puramente mercantilista del territorio (Bolado, 2013). Por ejemplo, las
33 comunidades agrupadas en Salinas Grandes, en Argentina, lograron detener
todo intento por explotar el litio, gracias a una estrategia multiple que en su
faceta legal llegd hasta la Corte Interamericana de Derechos Humanos. En
este sentido, se encuentran en tensién y superponen distintas ideas y narrativas
sobre cémo concebir el territorio: si para las comunidades representa su hogar
histérico, base de su reproduccién econémica y simbolica, para las empresas es
un simple depésito de mineral. Asimismo, la mayorfa de las veces los Estados
nacionales se ven inclinados hacia un tipo de gestién que privilegia la creacién
de las condiciones que favorezcan el “clima inversor”, teniendo por excepcion a
Bolivia, que ha decidido poseer un férreo control del mineral.

Geopolitica de la energia del litio en el Cono sur

Si los problemas a los que se enfrenta una estrategia conjunta en el Cono sur
respecto a la comercializacién del recurso no son menores, tampoco lo son
los que se yerguen sobre las oportunidades de una industria del litio abocada
a la fabricacién de baterfas. En términos generales, no existe en el planeta
una baterfa de litio absolutamente probada que sea capaz de posibilitar un
rendimiento (performance) andlogo al que brindan los combustibles fésiles,
al punto de que sea posible reemplazarlos sin méds. Y esto debido a que las
baterfas de litio actuales tienen una potencia menor que la combustién f6sil,
una autonomia maxima discreta (entre 100 y 250 km), requieren un tiempo
de carga holgado, son bastante grandes y pesadas, y corren el riesgo para nada
inocuo de incendiarse. A causa de ello, los paises centrales estin destinando
amplias sumas de capital a paliar estos defectos.
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Realizar una baterfa de litio requiere de cuatro pasos bésicos, de los cuales
la regién apenas ha llevado adelante, a medias, el primero; y, en cierta medida,
el dltimo: 7) contar con los elementos “quimicos”, el litio entre ellos es
estratégico, pero no el nico, el cobalto lo es atin mas;® 2) el procesamiento de
esos quimicos, lo que podriamos llamar el pasaje del “carbonato de litio a los
compuestos”; esto es, contar con las sales, entre otros elementos quimicos que
se precisan para la emulsién que contiene la baterfa; 3) producir los elementos
“fisicos” de las baterfas, su “corazén”. Se requiere, por ejemplo, realizar las
celdas, lo cual demanda “insumos estratégicos” como los separadores, de
muy dificil composicidén, y 4) el ensamblado final de la baterfa (véase Figura
1).” Como mencionamos, en nuestra region se estd en condiciones de llevar
adelante en términos industriales el primero relativamente —ya que no cuenta
con cobalto, por ejemplo— y el tltimo, pero no los medulares y més dificiles.®

Pese a contar con la mayor cantidad de reservas probadas y econ6micamente
rentables, Argentina, Bolivia y Chile tienen todavia un trayecto por recorrer
para contribuir a una sociedad post-f6sil. En este sentido, es necesario brindar

® Nétese que la Unién Europea realizé un documento acerca de los que considera
“recursos naturales criticos”, a partir de medir su “criticidad” segin su valor econémico y su
riesgo de suministro, y el litio posee un riesgo de 0.7 y el cobalto de 1.1 en un registro que
vade 0 a 3, este alto nivel le corresponde en solitario a las “tierras raras” (GT ad hoc, 2010).

7 Para una buena descripcién de los elementos quimicos y fisicos que requiere el armado
de una baterfa véase Andreotti (2012).

¥ Ciertamente, de realizar los pasos criticos y nucleares de la baterfa (los puntos 2 y 3) se
contarfa con una baterfa producida en la regién, pero para llevar a cabo al menos uno de ellos
se necesita: @) maquinaria muy sofisticada y capacidad técnica; &) conocimiento cientifico y
utilizacién, creacién o “ingenierfa reversa” de patentes, que los paises centrales cuidan con
celo —un empresario chino le confesé a un cientifico argentino: “Nosotros nunca les vamos
a dar las licencias para fabricar las baterfas”—, y ¢) capital para invertir —aunque la sumas
no son estratosféricas—. Empero, la realizacién del proceso no culmina con la feliz presen-
cia de la baterfa. Suponiendo que una buena ecuacién pueda permitir fabricarla localmente,
hay que venderla a un precio competitivo para un mercado dispuesto a adquirirla. A su vez,
dada la constante modificacién de los patrones del mercado de acumuladores energéticos, es
un requisito que todos los pasos anteriores se realicen de manera robusta para lindar con la
“frontera tecnolégica”. De superar todos estos obstdculos se habria consolidado la industria
de la produccién de baterfas en Sudamérica. Es evidente que los problemas no son menores,
aunque eso no quita que sea, por lejos, el escenario mds interesante.
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un minimo panorama de las politicas publicas, particularmente las desplega-
das en los tres paises del Cono sur en torno al pasaje del “litio a las baterfas”,
en tanto elemento regulador y transformador de procesos socioeconémicos.
Ya dijimos que Chile no muestra interés en realizar baterfas, es un pais
de tradicién minera, y lo cierto es que no posee capacidad técnica de peso
y prefiere comprarlas al bajo precio que le ofrece su mercado desregulado,
aparte de que no cuenta con una gran demanda. Asi, su negativa a realizar una
estrategia fuerte de valor agregado es correlativa a las politicas neoliberales
del pais andino, concentrdndose en tallar fuerte en el precio mundial del
simple carbonato de litio. En este sentido, Chile lleva adelante una experiencia
sencilla: no proponerse un agregado de valor sustancial. Sin embargo, en el
ultimo tiempo empieza a advertir que esta estrategia debe convivir con otra
dirigida a incentivar la agregacién de valor y el mayor control estatal de la
explotacién litifera.’

Bolivia se ha propuesto alcanzar la confeccién de acumuladores de energfa.
La estrategia de industrializaciéon se ha inclinado cada vez mds hacia la
articulacién con socios extranjeros, pero de manera erratica. L.a asociacién con
la coreana Kores-Posco en 2012 parecia provechosa, puesto que es una de las
mayores empresas de produccién de baterfas y se mostraba dispuesta a realizar
una importante transferencia tecnoldgica. Sin embargo, esta “sociedad” se
encuentra en riesgo por un problema de patentes y diferencias respecto del
control del recurso, motivo por el cual laempresa tendrd una presencia extractiva
mayor en Argentina, particularmente en el Salar Cauchari-Olaroz. Mientras
tanto, Bolivia ha comprado una planta piloto de confeccién de baterfas a una
empresa China llamada Linyi Gelon New Battery Materials Co. y realizado
un convenio con Holanda que le proveera formacién y un laboratorio “llave
en mano” para obtener acumuladores.'’ El problema con el que se topan estos

’ Durante 2015 se formé una “Comisién Nacional del Litio”, que produjo un informe
en el que recomendaba al poder Ejecutivo que el Estado tuviera una presencia mayor en las
tenencias de litio, aun asocidndose con empresas privadas y que apuntale las cadenas de valor
(Comisién Nacional del Litio, 2015).

0 El acuerdo establecido con Holanda supone que la Universidad Técnica de Delft ca-
pacitard a profesionales bolivianos, que trabajardn en un laboratorio para el desarrollo de
baterfas; la empresa holandesa BTI —Energy Innovators— serd la encargada de disefar y cons-
truir la fabrica; el Da Vinci Laboratory Solutions apoyara en la organizacién del laboratorio; la
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intentos reside en una suerte de “fetichismo de la fdbrica”, debido a que no
alcanza con ella sin el “entorno comercial” y el “entorno cientifico-técnico” en
el que debe inscribirse para operar con eficacia. Ein suma, entre los desafios
que deben superarse por parte del pais andino-amazénico se encuentran la
ausencia de capacidad técnica local, de suficiente capital, de mercado para las
baterfas; todo lo cual no desmerece el destino que se ha trazado: la alternativa
contraria a ser mero productor de materias primas, proyecto que desde el lejano
Potosi se ha probado sucesivas veces con resultados siempre evidentes. En este
marco, todo lo que contribuya a la integracién entre Argentina, Bolivia y Chile
serfa especialmente alentador.

Por su parte, la industrializacién del litio constituyé un objetivo importante
para Argentina. Alrededor de 2011 se instituyé una comisién interministerial
que oficié de articuladora entre una serie de cientificos que se dedicaban a la
investigacién de las baterfas de litio, una empresa interesada en producirlas
(Pla-ka) y un mercado potencial en la provisién de baterfas para el programa
“conectar igualdad”, que distribuye computadoras en las escuelas medias del
pafs. Lamentablemente, esta apuesta, que ha tenido multiples vericuetos y
que es ocioso describir aqui, no llegd a buen puerto; fundamentalmente porque
no se logré abastecer a las empresas proveedoras de las computadoras.'' Tras
este traspié inicial, entr6 en juego la empresa YPF Tecnologia, constituida
por la petrolera recientemente nacionalizada YPF y el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet). A esta nueva empresa, el
conjunto de cientificos que mds saben de la produccién de baterfas ha mudado
sus investigaciones. Sin embargo, mds alld de los loables intentos del ala
cientifica, ain se mantiene pendiente asumir una politica de Estado planificada,
coordinada, interdisciplinaria y consensuada que permita superar los obstaculos
recurrentes con los que se han enfrentado las tentativas existentes. En el
despliegue de una politica pablica activa reside una clave central, porque en
Argentina se cuenta con empresas de experiencia en el rubro del ensamblaje de
baterfas; “produccién” de artefactos eléctricos demandantes de acumuladores

consultora Boon coordinard los esfuerzos de los diferentes socios. Se dice que Bolivia pagard
45 millones de délares por el laboratorio, la fabrica y la asistencia técnica.

"' En el presente escrito hemos procurado exponer una serie de tesis centrales que incum-
ben a la “cuestién litio” en Sudamérica. De interesarse por un despliegue més especifico de las
argumentaciones, puede consultarse Bruno Fornillo (2015a).
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(netbooks, celulares, etcétera); rubros promisorios (baterfas de litio para bici-
cletas, motos, autos, etcétera); un entramado cientifico en funcionamiento; un
drea politica que puede coligarse para alcanzar objetivos. En suma, existen
ciertas condiciones estructurales de un entorno cientifico, econémico y politico
que pueden dar oportunidades para las posibilidades de realizar las baterfas.
Empero, asumimos que la tentativa de un solo pais, periférico como Argentina,
muy probablemente no sea suficiente.

Por dltimo, los paises dominantes, asi como sus empresas insignia, no poseen
ninguninterésen descentralizar procesos productivos, tecnologiay conocimiento
de punta. Sucede, en verdad, todo lo contrario, éstas realizan grandes esfuerzos
por impedir la pérdida de control de estos procesos productivos, ya que el
grueso de las ganancias proviene actualmente de las “rentas de innovacién”;
es decir, de aquellas mercancias situadas en la frontera tecnolégica que les
permite “copar” porciones de mercado (Miguez y Sztulwark, 2012). {Puede
acaso calcularse las ganancias extraordinarias que depararfa un auto eléctrico
que fuese posible venderlo a un precio competitivo comparado con un auto
regular? A raiz de esta situacién, lo dnico que descentralizan es tecnologia
obsoleta o en vias de serlo. No es por la via de la “seduccién” a los gigantes
globales que tendremos baterfas, o partes de éstas, en el sur. Aunque es posible
que sea preciso realizar algin tipo de vinculacién para “completar” un proceso
local, y en este punto surgen diversas opciones, aunque China aparece como el
pais mds receptivo. Igualmente, una cosa es una produccién en manos de una
empresa trasnacional y otra un proceso tecnoldgico de fuerte raigambre local.

Hacia una articulacién cientifico-industrial sudamericana

Vivimos en un planeta envuelto en un proceso de “transicién” geopolitica y
ecolégica, donde la naturaleza se encuentra al servicio de un nuevo campo
de acumulacién y valorizacién financiera, bajo una extendida “privatiza-
ci6n de recursos”. A su vez, el consumo acelerado e ininterrumpido de los
recursos vitales de la Tierra hace que su valor se acreciente dfa a dfa. Dada la
entropia destructora y el tipo de metabolismo propio del capital, la existencia,
explotacién y el transporte de recursos naturales lentamente va dibujando una
nueva “geografia de conflictos”. En este contexto, los paises sudaméricanos
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se ven presionados para reinstaurar el clasico intercambio interindustrial: son
mercados de productos de alto valor agregado y tecnologia mientras “exportan
naturaleza”; clave en la externalizacién de los costos ambientales de los paises
centrales. En el dmbito internacional, las cartas estin echadas; a la hora de la
agregacién de valor del litio, importa menos el paisaje que contiene a la materia
prima, que el que es capaz de hacerse de las “rentas de innovacién”, y aqui tallan
en produccién, tecnologia e innovacién el sudeste asiatico, Estados Unidos y
pocos paises europeos, cada vez més cercados por la competencia de “oriente”.
La “OPEP” del litio que conforman Argentina, Bolivia y Chile no encuentra su
mayor sentido si permanece ligado al control de la extraccién y la explotacién, a
las cuales quisieran condenarlos los paises dominantes. Si definimos finamente
el concepto de recurso natural estratégico, debemos aceptar que el estatus de
“oro blanco” es relativo, con lo cual a otra geografia hay que prestarle especial
atencion.

Ciertamente, mds que hablar de la “Arabia saudita”, de la “OPEP” o de
“Opproli”, imagenes que no dejan de remitir a la presencia de la materia prima
en el altiplano, creemos que es preciso hablar del “litio en Sudamérica”. En el
mejor de los casos cada pais hace sus mejores intentos, por ejemplo Argentina
podria llegar a fabricar baterfas de litio, pero el mercado local no es muy
amplio y le serfa muy dificil competir de manera internacional. Potencialmente,
entendemos que a la hora de pensar en la posibilidad de generar un entramado
mercantil que soporte la demanda de baterfas y un entorno cientifico-técnico
que acompaiie, serfa deseable trazar una estrategia regional que incluya a Brasil,
enarbolando una politica publica de cardcter subcontinental. Aunque este
escenario es a largo plazo, por esta via es posible pensar en un mercado potencial
de baterfas suficientemente amplio, en mds Estados con mds recursos, en una
plataforma industrial exportadora todavia fuerte, en la oportunidad de dividir
y acoplar procesos de fabricacién; en suma, existirfa la coyuntura de pensar en
una economia de escala en la fabricacién que permita incluirse en el mercado
mundial. Al igual que en otros rubros, la integraciéon sudamericana se presenta
como una de las vias més dignas que pueden encarase. A su vez, es aqui desde
donde se puede pensar en un entramado industrial del litio lo suficientemente
robusto como para hacer frente a la produccién estadounidense, o a la mucho
mas pujante del sudeste asidtico (en Asia, como vimos, se encuentran los
centros de innovacion, la mayor produccién de baterfas, gigantes empresas
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automotrices). No estamos hablando de un intento menor, por un lado no es
facil, pero por el otro su centralidad reside en que los acumuladores de litio
al dfa de hoy estdn destinados a ser claves en el futuro energético del planeta,
tanto para los autos eléctricos como para los sistemas de almacenamiento post-
fosil.

Es gracias a las baterfas de litio que se abre la posibilidad de participar del
patrén tecnoldgico naciente, del vector energético sustentable préximo y de un
mercado potencial muy significativo. La oportunidad no es menor: se trata de
combatir el cambio climitico, contribuir a modelos creativos de desarrollo y
ganar en soberanfa econémica y politica. El litio es apenas un prisma a partir

Figura 1

Componentes internos de una bateria cilindrica de li-ion
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del cual puede vislumbrarse un modo posible de realizar una transicién hacia
un modelo econémico y social alternativo. Es preciso, tal como sostiene Koldo
Unceta, desechar los axiomas del “crecimiento” soportados en el aumento del
PIB para adoptar un enfoque de poscrecimiento que valore las actividades
humanas en relacién con su contribucién al bienestar (Unceta, 2014). Una
légica de poscrecimiento comporta una estrategia de desmercantilizacion
(reducir la esfera del mercado), desmaterializacién (menor flujo de energfa
y materiales) y de descentralizacién (disminucién y descentralizacién de la
escala productiva), y la “energfa del litio”, bien conducida politicamente, puede
contribuir a ésta.
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Educacion ambiental en Chile:
(des)territorializacion de una politica publica*

Alicia Foxley Valdivieso™* y Gustavo Blanco Wells***

Introducciéon

A partir de la década de 1970, la educacién ambiental ha sido una herramienta
fundamental para enfrentar la crisis socioambiental global generada por los
actuales modos de desarrollo capitalistas, incorpordndose en las agendas
publicas de organismos internacionales y de gobiernos de diversos paises. Fin
Chile se reconoce que la educacién ambiental emerge en la década de 1990, a
partir de iniciativas formales e informales, permanentes y transitorias, autoges-
tionadas y dependientes de instituciones publicas o privadas.

Este capitulo estd centrado en el dmbito de la educacién formal y surge
de una investigacién que tuvo por objetivo describir y analizar —desde una
perspectiva no lineal y situada en el sur del pais—los procesos de territorializacién

* Resultados del proyecto de investigacién Fondecyt 1160857 y de la colaboracién con el
Centro de Ciencias del Clima y la Resiliencia (Fondap 15110009).

** Profesora adjunta del Instituto de Historia y Ciencias Sociales de la Universidad Aus-
tral de Chile.

**¥* Profesor asociado del Instituto de Historia y Ciencias Sociales de la Universidad
Austral de Chile, investigador asociado del Centro de Investigaciones Dindmicas de Ecosis-
temas Marinos de Altas Latitudes (IDEAL) e investigador adjunto del Centro de Ciencias
del Clima y la Resiliencia (CR2).
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de la politica pablica de educacién ambiental en Chile, a partir de uno de sus
instrumentos principales: el Sistema Nacional de Certificacién Ambiental de
Establecimientos Educacionales (SNCAE).

A partir de metodologias de investigacién social cualitativa, revisién docu-
mental y trabajo etnogrifico multisituado (Marcus, 2001), nos aproximamos
a actores involucrados en la operacién de las politicas y el SNCAE en el plano
global, nacional, regional y local. Esta metodologifa permiti6 reconocer y analizar
procesos de institucionalizacion e internalizacion, entendidos como modos espe-
cificos de territorializacién de la politica publica, reconociendo en las escuelas
rurales de la comuna de Panguipulli, en la regién de Los Rios (sur de Chile),
un espacio de contacto entre las iniciativas de educacién ambiental emanadas
desde las instituciones globales y nacionales, y aquellas que son resignifica-
das desde las comunidades educativas segin sus propios modos de relacionarse
con el territorio. A la luz de la investigacién, nos parece interesante describir
y reconocer los modos en que la educacién ambiental se incorpora a la educa-
cién formal desde los espacios regionales, para comprender en forma situada
las representaciones y condiciones de posibilidad que surgen para el cambio
ambiental local en territorios distantes del norte global y del centro nacional.

El capitulo estd organizado de la siguiente forma: en la primera seccién
se presentan los fundamentos epistemoldgicos que nos llevaron a proponer
los conceptos de territorializacién y desterritorializacién de la teorfa del
ensamblaje de Manuel de Landa, para interpretar de modo no dicotémico
el caso de la politica pablica de educacién ambiental en Chile; el segundo
apartado describe la incorporacién de la educacién ambiental en la agenda
publica internacional a través de diversos sitios sociales multilaterales; en la
tercera parte se abordan los particulares mecanismos con que la educacién
ambiental es traducida por las politicas publicas chilenas, especialmente a
partir de la certificacién ambiental de establecimientos educacionales. Fin una
cuarta seccidn, a partir del estudio de caso, se explica cémo se territorializan
y desterritorializan dichos mecanismos en dmbitos regionales y locales del sur
del pafs. Por dltimo, se ofrecen algunas conclusiones y reflexiones derivadas
de la investigacion.
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“Del todo a las partes y de las partes al todo”:
apuntes para una interpretacion no dicotémica de las politicas publicas

La dicotomia cartesiana y su distincién ontoldgica de cuerpo y mente, naturaleza
y sociedad, préctica y teorfa, ha sido la base para establecer diferenciaciones
jerdrquicas de un concepto sobre otro, favoreciendo una visién del mundo —y
un modo de relacionarse con la vida— que resulta fragmentaria, instrumental
y mecanicista, con lo que se simplifica la complejidad de diversos fenémenos
que trascienden lo humano y las relaciones sociales.

Las implicaciones de esta comprensién dualista del mundo —que ha carac-
terizado el pensamiento occidental— se expresan en multiples planos de la vida
social. La actual crisis ecolégica es uno de ellos, pues tiene como origen el error
antropolégico de considerar al ser humano como agente externo y superior a
la naturaleza, con la ilusién constante de pensarse a si mismo como ente rec-
tor, capaz de controlarla y utilizarla conforme a sus necesidades y beneficios.
Aunque esta critica a una concepcién dualista del mundo ya comenzé a ser
levantada con vehemencia por distintos intelectuales y grupos sociales a partir
de la segunda mitad del siglo XX (Estenssoro, 2007), la toma de decisiones
en el 4mbito publico y privado —por parte de agentes politicos, econémicos y
cientificos— sigue guidndose, como lo demuestran gran parte de sus acciones,
por la perspectiva positivista que separa humanidad y naturaleza, otorgando
primacia a la primera.

Durante el siglo XX ha sido también central la oposicién entre lo micro y
lo macro, lo local y lo global, alimentando con ello las disputas de poder entre
distintos agentes para imponer su supuesta superioridad, tanto a partir del
microrreduccionismo (la reduccién del todo al individuo) como del macrorre-
duccionismo (la reduccién de lo particular a la estructura social) (De Landa,
2006). En este escenario, mediante su teoria del ensamblaje y la complejidad
social, Manuel de Landa propone reinterpretar los fundamentos de la mirada
rizomdtica desarrollada por Deleuze y Guattari, para abordar una ontologia
relacional de lo social que posibilite la superacion de estas dicotomias radicales,
sin negar su existencia pero reconsiderandolas en su caracter relativo a la escala
espacial y a la relacién parte/todo.

Fon esta teorfa, la comprension de lo social se desarrolla a partir de la idea
de ensamblajes formados por componentes heterogéneos, cuyo rol puede ser
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material o expresivo, y cuya estabilidad identitaria depende de movimientos
de territorializacién y desterritorializacién. Dicho de otro modo, un ensam-
blaje se estabiliza mediante movimientos de territorializacién, cuando a partir
de ciertos procesos socio-espaciales se incrementa la identidad, homogeneiza-
cién y el grado de cohesién interna de los componentes que le dan existencia.
De modo inverso, ellos se desestabilizan por medio de la desterritorializacién,
modificando sus componentes y propiedades para, eventualmente, transfor-
marse en otro ensamblaje. Territorializacién y desterritorializacién no son un
nuevo par de conceptos dicotémicos, sino denominaciones heuristicas que
dan cuenta de movimientos que dialécticamente contribuyen a materializar
y enraizar ciertos procesos asociativos, convirtiéndolos en entidades —por
ejemplo una politica ptblica, una nueva institucién o nuevos objetos y sujetos
territoriales— asi como a disociar, transformar o resignificar entidades que pa-
recfan estables y ampliamente aceptadas o procesos que parecian irreversibles
y consolidados.

Este quiebre ontolégico es también epistemoldgico y puede implicar la
préactica de la investigaci6n social en varios sentidos. Por un lado, en la medida
en que considera como parte (o componente) de lo social tanto a humanos
como no humanos, permite pensar “los mundos”, y no sélo el mundo fisico.
O como ejemplificara Silvia Rivera Cusicanqui:' “[...] campesinos, mujeres y
chamanes comparten mundo y vida en un mismo plano horizontal con el rio, el
arbol y la montafa”, un enfoque de lo social que es comun en diversos pueblos
indigenas. Desde esta perspectiva, parece posible revertir las trayectorias de la
investigacién social y sus relaciones asimétricas entre investigador/investigado,
las cuales invalidan esos otros modos de conocer. En este sentido, una posibili-
dad importante para aproximarnos epistemolégicamente a la vinculacién entre
saberes (cientificos, locales, expertos) se encuentra en la consideracién seria de
practicar una ontologia relacional, donde lo no humano —como materialidades
y fuerzas naturales— son constitutivas de lo social y no sélo un acompafiante
subordinado a las relaciones humanas.

Desde esta perspectiva, la exploracién de la interfaz entre los saberes y
practicas locales de las comunidades educativas del sur de Chile y los procesos

! Socibloga y activista aimara. Idea expresada en una conferencia durante su visita a la
Universidad Austral de Chile, sede Valdivia, en 2013.
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globales que emanan de los organismos internacionales, nos permitié situar
y comprender las discontinuidades y el caricter emergente de las dindmicas
relacionales de los actores que readaptan y resignifican los procesos, las politicas
y las acciones publicas de educacién ambiental. Para ello, este trabajo se centré
en las practicas sociales como “unidad minima” de lo social (Schatzki, 2002;
Reckwitz, 2002), dando cuenta de las interpretaciones y tensiones que emergen
durante los procesos de territorializacién del SNCAE, entendido desde dos
sitios sociales que si bien se encuentran espacialmente separados, se articulan
a partir de modos de #nstitucionalizacion e internalizacion. Fste Gltimo par de
conceptos se incorpora, con el fin de operacionalizar la teorfa del ensamblaje,
y describen modos especificos de territorializacién-desterritorializacién de la
politica publica.

Por una parte, la mirada se situé en las instituciones donde la educacién
ambiental es pensada, declarada, difundida y modelada en Chile. Por otra, se
exploraron las comunidades educativas donde se espera que dicha politica sea
internalizada por equipos directivos, maestros, nifios y jévenes a partir de la
educacién formal. La observacion de las practicas sociales desde esta “doble
entrada articulada” hace posible la atenuacién tanto de la oposicién tradi-
cional entre estructura social y agencia individual, como de la disposicién
jerdrquica que presupone lo global y lo local. Para abordar el fenémeno en toda
su complejidad, no basta con analizar las disposiciones institucionales oficiales
(“del todo a las partes”), sino también los modos en que dichas disposicio-
nes son concretadas por los actores para quienes fueron disefiadas (“de las partes
al todo”), con las particulares discontinuidades que surgen en el proceso de
concrecion.

El andlisis de la politica publica desde esta perspectiva “no lineal” implicd
reconocer, operacionalmente, tanto procesos y dispositivos de instituciona-
lizacién como de internalizacién. Ambos orientan determinadas practicas
sociales, discursos y materialidades localizables en sitios sociales diversos, en
espacios multiples (global, nacional, regional, local) en los cuales se enraiza la
educacién ambiental.

En las secciones siguientes daremos cuenta de los procesos de institu-
cionalizacién de la educacién ambiental, los cuales fueron rastreados mediante
los modos de asociaciéon entre entidades institucionales —internacionales,
nacionales, regionales y locales— involucradas en las etapas de creacién, diseiio
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y puesta en marcha de la politica publica. L.a mirada a la creacién y diseno del
SNCAE, asf como la exploracién de los mecanismos formales para su operacién,
permiten describir estos dispositivos para el caso chileno desde una perspectiva
regional. A continuacién revisamos los procesos y practicas que han constituido
a la educacién ambiental desde sitios sociales (conferencias, foros, instituciones
académicas) que vinculamos con el multilateralismo.

La construccion de la educaciéon ambiental
en el espacio del multilateralismo

En 1972, en la ciudad de Estocolmo, los Estados miembros de Naciones
Unidas son convocados a la primera Cumbre de la Tierra, cuyo resultado
fue la Declaracién de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente Humano, donde se acuerdan los criterios y principios comunes
que ofrecen a los pueblos “inspiracién y gufa para preservar y mejorar el
medio ambiente”. Dos afnos mds tarde, en Nueva York, los paises proclaman
la Declaracién sobre el Establecimiento de un Nuevo Orden Econémico
Internacional, que promueve un “[...] nuevo concepto de desarrollo que
considere la satisfacciéon de las necesidades y deseos de todos los habitantes del
planeta, el pluralismo de las sociedades y el equilibrio y armonia entre los seres
humanos y el ambiente” (Carta de Belgrado). Se concibe asi que la “nueva
ética del desarrollo” y el “nuevo orden econémico mundial” requieren de un
nuevo tipo de educacién que permita sostener al “modelo” en el largo plazo,
definiéndose asi los objetivos de la educacién ambiental e inaugurdndose con
la Carta de Belgrado (1975) una serie de eventos globales que solidifican la
incorporacién de esta materia en la agenda publica internacional.

El rol que se confiere a los paises latinoamericanos en este dmbito comien-
za a ser visualizado en el Taller subregional de educacién ambiental para la
ensefianza secundaria, celebrado en Chosica, Pert (1976), donde por prime-
ra vez se explicita el cardcter propio de los problemas medioambientales en
América Latina en su relacién con la insatisfaccién de las necesidades basi-
cas, la desnutricién, el analfabetismo, el desempleo y la insalubridad, entre
otros problemas. Esto permitié elaborar una definicién de educacién ambiental
como herramienta eficaz y proceso politico de transformacién de la realidad
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latinoamericana, ademdas de propiciar la consideracién de las singularidades
de la regién en la Conferencia Mundial sobre Educacién Ambiental celebrada
en Thilisi* en 1977, donde se ampli6 la definicién de educacién ambiental,
asumiéndose las especificidades de los pafses en desarrollo (Gonzilez, 2001).
La consideracién de la dimensién social en la educacién ambiental ha estado
presente, para el caso de los pafses latinoamericanos, desde sus inicios en la
discusién internacional. En la reunién de Thilisi se considera la incorporacion
de la “dimensién ambiental” en todo el sistema educativo, tanto formal como
informal, basico y universitario, con un enfoque interdisciplinario; se define la
estrategia internacional de la educacién ambiental; y se establecen las orienta-
ciones que, en las décadas siguientes, guiardn su puesta en practica (Macedo
y Salgado, 2007).

Sin embargo, el punto de partida para materializar este interés por vincular
medio ambiente y desarrollo en el ambito internacional, aparece con la creaciéon
de la Comisién Mundial Para el Medio Ambiente y el Desarrollo (1983), la que
publicé en 1987 Nuestro futuro comiin (conocido como Informe Brundtland), en
donde se plantea por primera vez laidea de “desarrollo sostenible” y se reconoce
ademds que los procesos educativos son fundamentales para alcanzarlo. Las
ideas emanadas de este informe son recogidas en la Cumbre de Rio de 1992,
donde se insinda por primera vez el transito desde la educaciéon ambiental hacia
la educacién para el desarrollo sostenible, este tltimo propuesto con la intencién
de unificar los aspectos econdémico, social y ambiental, bajo el argumento de
incorporar con ello una mirada sistémica.

A partir de entonces, diversas voces criticas discuten las implicaciones de
transitar de un enfoque hacia el otro, especialmente por las politicas publi-
cas que los diferentes pafses podrian adoptar (Blaze er al., 2004; Bonnett,
2002; Jickling, 1992; Jickling y Spork 1998; Tilbury, 2001; 2006; Mckeown
y Hopkins, 2003; Pavlova, 2013, entre otros). Algunos criticos de la educa-
cién para el desarrollo sostenible coinciden con la preocupacién de diversas
comunidades internacionales respecto de la multiplicacién de esfuerzos en el
ambito de las politicas publicas y programas de educaciéon ambiental y de edu-
cacién para el desarrollo sostenible. Ademads, mientras algunos perciben esta

% Actual capital de Georgia, aunque en la fecha de la Conferencia y hasta 1991 formaba
parte de la Unién Soviética.
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ultima como una etapa en la historia de la primera, otros entienden que puede
ser interpretada de tres maneras: la educacién para el desarrollo sostenible
como equivalente a la educacién ambiental; la educacién ambiental como una
parte de la educacién para el desarrollo sostenible; o bien, ambas entendidas
como cosas distintas aunque necesarias, e incluso capaces de yuxtaponerse
(Pavlova, 2013).

Pavlova analiza los discursos de la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), especialmente de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Fducacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), para dar cuenta de las
diferencias entre los enfoques que luego adoptan los diferentes paises para el
desarrollo de sus politicas ptblicas. Asi, la autora concluye que mientras al-
gunos programas se basan en interpretaciones estrechas del medioambiente,
que fundamentalmente promueven un enfoque basado en contenidos eco-
légicos, otros amplian la mirada al incluir aspectos sociales. En tanto, un
tercer grupo utiliza la educacién para el desarrollo sostenible como marco o
elemento a incorporar en el curriculum educativo, a pesar de mantener dis-
cursivamente la denominacién de educacién ambiental. Sin embargo, como
veremos mds adelante, la “etiqueta” que se utilice no garantiza la institucio-
nalizacién ni la internalizacién de una educacién transformadora e inclusiva
(Pavlova, 2013).

De esta manera, independiente del concepto empleado, lo fundamental es
la comprensién del proceso educativo en si como aquel que permitirfa a las
personas reconocer sus conocimientos previos y adquirir nuevos; desarrollar
el pensamiento critico y autocritico; asi como la capacidad de resolver proble-
mas de manera creativa y lddica a partir de una mirada socioecosistémica
que permita responder a las transformaciones del territorio (Jickling, 1992;
Hampson, 2012).

Pero los modelos educativos en Chile y el mundo no se han transformado
conforme a los cambios experimentados por las comunidades y los territo-
rios. La educacién formal sigue aferrada a practicas tradicionales acordes a
su contexto de origen en la FEuropa industrial del siglo XIX, de modo que
“[...] la naturaleza de la educacién ambiental en si misma estd en conflicto con
la ideologia curricular predominante y la practica escolar” (Tilbury y Turner,
1997, citado en Tilbury, 2001:68).
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En esta linea argumental, uno de los obsticulos para incluir la educacién
ambiental en la educacién formal con fines transformadores en los paises lati-
noamericanos, es que con frecuencia son los ministerios del medio ambiente
y no los de educacién, las entidades gubernamentales que impulsan el desa-
rrollo en la materia. Como sefiala Tilbury (2001), un estudio encabezado por
UNESCO concluye que “[...] la falta de una fuerte participacién de los de-
partamentos de educacién gubernamentales, tendia a marginar a la educacién
ambiental de la principal politica educativa, lo cual ha dado como resultado que
en muchos paises se carezca de una adecuada provisién y progresion en el nivel
escolar” (Tilbury, 2001:70). Como veremos a continuacién, el caso chileno se
convierte en una ilustracién plena de esta dltima realidad.

Institucionalizacién de la educaciéon ambiental en Chile

En Chile, al igual que en otros paises latinoamericanos, el incipiente inte-
rés por las politicas pablicas sobre educacién ambiental ha surgido desde la
institucionalidad ambiental, fundamentalmente a partir de su creacién en
la década de 1990. Con la promulgacién en 1994 de la Ley General de Bases
del Medio Ambiente (Ley 19.300), se incorporan en la agenda publica las
ideas de desarrollo sostenible y educacién ambiental. Esta tltima fue definida
como un “[...] proceso permanente de cardcter interdisciplinario, destinado
a la formacién de una ciudadania que reconozca valores, aclare conceptos
y desarrolle las habilidades y las actitudes necesarias para una convivencia
armonica entre seres humanos, su cultura y su medio biofisico circundante”
(Ley 19.300). Paradéjicamente, en ese entonces se consolidaba el “pro-
yecto pais” instalado bajo la dictadura militar (1973-1989), con un fuerte
impulso al crecimiento macroeconémico y cuyos cimientos se encontraban
en la explotacién inescrupulosa de la naturaleza, reducida a la denomina-
cién “recursos naturales”, por parte de capitales nacionales y extranjeros.
Un ejemplo ilustrativo de ello es cuando a mediados de la década de 1990 el
entonces presidente de la republica, Eduardo Frei Ruiz-Tagle, “[...] expresé
publicamente que no permitirfa que las consideraciones medioambienta-
les deterioraran el crecimiento econémico” (Squella, 2001:222; traduccién
nuestra).
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Por su parte, la discusién sobre calidad educativa en el pais se ha centra-
do en los modelos de financiamiento y administracién del sistema educativo,
que adopta los principios de gestién de recursos humanos, con base en una
radical influencia de los mecanismos de mercado en la mejora de los proce-
sos de ensefanza y aprendizaje (Assael ez a/., 2011; OCDE, 2014). Asimismo,
parte importante de la discusién académica ha girado en torno a los factores
socioeconémicos que determinarfan los puntajes en las pruebas de medicién
de la calidad de la educacién® (Mizala y Romaguera, 2000; Gallego, 2002;
Contreras y Elacqua, 2005).

A su vez, y en contraste con otros paises latinoamericanos, atin son escasos
los espacios académicos nacionales que han reconocido la importancia de con-
siderar las relaciones entre escuela y territorio en el debate sobre la calidad,
con lo cual descartan la posibilidad de una transformacién radical del mode-
lo educativo como lo han sugerido Vare y Scott (2007) y Hampson (2012).
En este sentido, el estudio de la educacién ambiental aparece como un campo
privilegiado para la observacién de las dindmicas relacionales entre escuela y
territorio, y entre comunidad y naturaleza.

En su trabajo “Environmental education to environmental sustainability”
(2001), Squella describe, desde la mirada de las instituciones, el rol de los
actores sociales vinculados con la educacién ambiental en el pais durante la
década de 1990, para valorar el trabajo perseverante y auténomo de las orga-
nizaciones no gubernamentales (ONG) y concluir que “[...] en diez afios de
democracia, Chile ha logrado sentar las bases de una educacién ambiental que
se encamine hacia el desarrollo sustentable, respondiendo asf a las exigencias
del siglo veintiuno” (Squella, 2001:229, traduccién nuestra). Sin embargo, y
en desmedro de las expectativas de Squella, las tasas de crecimiento econémico
que justifican la estabilidad financiera del pafs esconden en sus bases un incre-
mento en la explotacién de la naturaleza (Parra ez al., 2012), asi como una de
las distribuciones socioeconémicas mas desiguales del planeta (OCDE, 2014),
lo que evidencia que el modelo de desarrollo chileno se encuentra muy alejado
de los caminos de la sustentabilidad.

> En Chile estas pruebas se conocen por su acrénimo Simce (Sistema de Medicién de la

Calidad de la Educacién).
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De todas formas, cabe reconocer que durante la dltima década han surgido
diversas respuestas a las transformaciones socio-ambientales negativas que
han resultado de este modelo, tanto a nivel nacional como regional y local.
El incremento de movilizaciones ciudadanas, junto con las presiones y con-
venios internacionales como respuesta a la crisis ecolgica, han impulsado
a las instituciones publicas nacionales a replantear su propia capacidad de
respuesta. Un hito emblemdtico en este sentido fue la puesta en marcha de la
Nueva Institucionalidad Ambiental en 2010 que, entre otros aspectos, otorgd
el cardcter de Ministerio del Medio Ambiente (MMA) a la anterior Comisién
Nacional de Medio Ambiente (Conama). El nuevo ministerio contemplé la
creacién de una Divisién de Educacién Ambiental, que coordina, entre otros,
el Departamento de Educacién Ambiental. Desde esta oficina se gestionan
fundamentalmente tres acciones, incluida la politica nacional de educacién para
el desarrollo sustentable (firmada en 2009 por el ministro de Educacién), al
alero dela cual se desarrollan el SNCAE y el programa “Forjadores ambientales”.
El primero, que comenzd a operar en 2003, es el tinico mecanismo de educacién
ambiental dirigido directamente a la educacién formal y constituyé uno de los
compromisos adquiridos por el Estado chileno ante la ONU en 2004, cuando
se declaré la década de educacién para el desarrollo sostenible.

La certificacion de escuelas como vehiculo de educacion ambiental
El MMA de Chile define al SNCAE como:

[Sistema] que promueve la preparacién, aprobacién y desarrollo de progra-
mas de educacién, promocién y difusiéon ambiental, orientados a la creacién de
una conciencia nacional sobre la proteccién del medio ambiente, el desarrollo
sustentable, la preservacién de la naturaleza y la conservacién del patrimo-
nio ambiental. Fl sistema otorga una certificacién a los establecimientos que
pongan en prictica metodologfas o estrategias adecuadas a su entorno socio
ambiental.*

* Informacién extraida desde el sitio web del Ministerio del Medio Ambiente de Chile, dis-
ponible en http://www.mma.gob.cl/educacionambiental/1319/w3-propertyvalue-16354.html.
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Mediante el SNCAE, los establecimientos educacionales publicos, particula-
res subvencionados y privados’ de todo Chile, pueden postular voluntariamente
a esta certificacién ambiental en cualquiera de los tres niveles reconocidos por
el ministerio: certificacién de excelencia, intermedia y basica. La cualificacién
para cada uno estd determinada por criterios estipulados en los aspectos proce-
dimentales del SNCAE, pero su adjudicacién final dependerd principalmente
del trabajo en educacién ambiental que la comunidad educativa demuestre rea-
lizar. El reconocimiento de la certificacién por parte del MMA se materializa
en la entrega de un banderin: azul, si se obtiene la certificacién bésica; naranja,
para los que se acreditan en el nivel intermedio; y verde, cuando se consigue
el nivel de excelencia. La acreditacién no implica, en la prictica, ningin otro
tipo de transferencia de recursos por parte del ministerio a las escuelas salvo
los simbdlicos, que en teorfa estarfan dados por el reconocimiento institucio-
nal hacia esa comunidad educativa por el trabajo de inclusién de lo ambiental
en el proceso formativo. En este sentido, la certificacién opera como un sello
adicional por parte del MMA para destacar la labor ambiental de las escuelas,
y por ello, el banderin pasa a ser la modesta encarnacién de ese (Gnico) reco-
nocimiento simbdlico.

Para demostrar el trabajo realizado, el Comité Ambiental del estableci-
miento, formado por miembros de la comunidad educativa (director, profesores,
estudiantes, apoderados, funcionarios y organizaciones locales), debe auto-
evaluarsus capacidadesenlosdmbitos de “gestion”, “pedagdgicosy curriculares”
y “relaciones con el entorno”, cifiéndose a los indicadores que sefiala la “matriz
de autodiagnéstico” y que permite a cada colegio saber en qué grado se en-
cuentra al ingresar al sistema de certificacién. En esta primera etapa, algunos
establecimientos quedan eliminados del proceso inicamente por errores en los
formularios de postulacion, tales como la ausencia de firmas de algunos miem-
bros del Comité Ambiental.

En una segunda instancia de autoevaluacién, el Comité Ambiental retne
y envia las evidencias que dan cuenta de las mejoras realizadas y los grados

> En Chile, a partir de la década de 1980 y en plena dictadura militar, se definieron tres
tipos de establecimientos educacionales: municipales, dependientes por completo del subsidio
estatal; particulares subvencionados, que reciben subsidio estatal a la vez que pueden comple-
mentar sus recursos con aportes privados (de apoderados o empresas); y particulares privados,
que no reciben subsidio estatal y cuyo financiamiento proviene totalmente de aportes privados.
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de cumplimiento alcanzados, para optar por ser reconocidos con el nivel de
certificacién al que postulan. Estas evidencias son heterogéneas y pueden ser
interpretadas de multiples maneras por los actores, segtin los diferentes sitios
sociales en los que se encuentran. A modo de ejemplo, durante el trabajo de
campo identificamos que, mientras para un profesor el trabajo en educacién
ambiental se expresa en la planificacién de una clase cuyo objetivo es conocer y
comprender la acentuacién de las palabras en el poema Oda a las aves, para otra
profesora es suficiente dar cuenta de la existencia de contenedores de reciclaje
que personalmente guarda bajo llave en el laboratorio de ciencias, garantizando
asi la separacién efectiva de los residuos. Entre estas evidencias heterogéneas
(que otorgan puntaje a los establecimientos para alcanzar la certificacién),
también pueden encontrarse fotos de una bomba para el tratamiento de aguas
grises ubicada en el edificio del internado; o un “plan de ahorro energético”
elaborado por una consultora externa, contratada por una empresa privada del
mismo sector energético, con el fin de asesorar a las escuelas en su ingreso al
Sistema Nacional de Certificacién Ambiental para Establecimientos Educa-
cionales.

Fl disefio y revisién periddica de la matriz de autodiagnéstico y de la pau-
ta de evaluacién de las evidencias, es responsabilidad del Comité Nacional,
formado por las autoridades de la Divisién de Educacién Ambiental (Minis-
terio del Medio Ambiente), junto con al menos un profesional de la Unidad
de Transversalidad Educativa del Ministerio de Educacién. Ademds de los
profesionales de ambos ministerios en representacién del nivel nacional, un
representante del programa en Educacion para el Desarrollo Sostenible de la
UNESCO participa de las reuniones del Comité Nacional, que una vez al mes
se retine en Santiago, la capital del pafs, para coordinar los lineamientos gene-
rales del proceso de certificacion.

Fl andlisis de cada caso y la evaluacién final que determina qué estable-
cimientos cumplen con las condiciones para certificarse, recae en el Comité
Regional. I.a composicién de este Gltimo varfa en cada regién del pafs, aun-
que en las 15 regiones de Chile se garantiza la participacién de al menos un
representante de las Secretarfas Regionales Ministeriales (Seremi) del Medio
Ambiente y de Educacién, y de la Corporacién Nacional Forestal.

Como hemos demostrado en esta seccién, en Chile, al igual que en otros
paises del drea Asia-Pacifico, es el Ministerio del Medio Ambiente —y no el
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de Educacién— la institucién estatal de la que emanan las politicas y acciones
publicas de educacién ambiental (Tilbury, 2001). Independientemente de las
particularidades de cada regién, tanto en el Comité Nacional como en el Comité
Regional, quien convoca y encabeza las reuniones, toma las actas y lidera los
procesos administrativos e institucionales, es siempre el representante de la
institucionalidad medioambiental. En este sentido “pa’l Mineduc (Ministerio
de Educacién) el tema ambiental es uno de varios”,® y desde ahi “los temas

medidticos son los que se priorizan”.’

Modos de asociacion institucional en la region de Los Rios

La Ley de Bases Generales del Medio Ambiente (1994) concibe a la edu-
caci6n ambiental como un “instrumento de gestién ambiental”,; lo que en el
caso del SNCAE se traduce en la utilizacién de diversos mecanismos segin
las particularidades de cada regién para impulsar y promover la certificacién
ambiental en los establecimientos educacionales. L.a descripcién de cada uno
de estos mecanismos permite ilustrar cudles son y cémo operan los modos de
asociacién institucional particulares de una regién del sur del pais.

A diferencia de las 13 regiones del pafs, cuyo origen se encuentra en el
llamado “proceso de regionalizacién” impulsado a mediados de la década de
1970 durante la dictadura, la regién de Los Rios es una de las dos que fue-
ron creadas con posterioridad, en 2007, como resultado de la fuerte presiéon
ciudadana por constituir Valdivia en una nueva regién.® Desde entonces, el
interés politico y estratégico de situar comunicacionalmente a la nueva regién
de Los Rios como “sustentable” y “preocupada por el medioambiente”, se ha-
bria expresado publicamente, entre otras cosas, en la decisiéon de contemplar
en su planta administrativa y por medio de una normativa interna, el cargo

¢ Entrevista Divisién Educacién Ambiental, Ministerio del Medio Ambiente, agosto de
2013, Santiago de Chile.

7 Apuntes personales, entrevista Unidad de Transversalidad Educativa, Ministerio de
Educacién, agosto de 2013, Santiago de Chile.

8 La regi6n de Los Rios limita al norte con la regién de la Araucanfa, al sur con la regién
de Los Lagos, al oeste con el océano Pacifico y al este con Argentina. Ia ciudad de Valdivia,
capital regional, se ubica aproximadamente a 847 km al sur de Santiago de Chile.
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de “estadistico medioambiental”, con el fin de sistematizar el registro de las
estadisticas medioambientales. Esta preocupacién de las autoridades por posi-
cionar a la regién tiene como antecedente importante el reconocimiento de un
marcado activismo ambiental de la ciudadania regional organizada, expresa-
do principalmente a partir de una serie de conflictos ambientales que la han
movilizado. Sin duda, el hito m4s relevante es el desastre del humedal del rio
Cruces, provocado en 2004 por una empresa productora de celulosa. Desde
este conflicto en adelante la comunidad y una serie de organizaciones de la
sociedad civil han demostrado capacidad de movilizacién cuando se enfrentan
temas ambientales relevantes, incluso al punto de gatillar reformas institucio-
nales de alcance nacional (Sepulveda y Villarroel, 2012).

Volviendo a la certificacién, los entrevistados del Comité Regional —entre
ellos el mencionado estadistico medioambiental en representacién de la Seremi
de Educacién— reconocen la articulacién de tres mecanismos de operacion del
SNCAE que han sido puestos en marcha para incentivar la certificacién
ambiental de los establecimientos de la regién: 1) iniciativas endégenas (entre
las cuales se consideran tres modos distintos de coordinacién institucional y
grados de endogeneidad); 2) imposicién desde las obligaciones o intereses de
certificacién ambiental de las municipalidades (considerando que las escuelas
publicas en Chile tienen dependencia municipal), y 3) en alianzas publico-
privadas, donde empresas privadas con intereses econémicos en la regién se
ven forzadas a incorporar medidas de compensacién ambiental o bien a integrar
en su accionar lineamientos de responsabilidad social empresarial, dados los
impactos socioambientales que su actividad productiva genera, o puede llegar
a generar, en el territorio (véase resumen en Diagrama 1).

Como se ve en el diagrama, el primer mecanismo cuenta a su vez con tres
modos de coordinacién interinstitucional para la certificacion, los cuales otorgan
distinto grado de endogeneidad al proceso: ya sea por difusién cara a cara
del encargado regional; por el apoyo dado por ONG ambientales, o debido a
iniciativas personales al interior de la comunidad educativa.

El primero de estos modos de asociacién institucional, utilizado inten-
samente durante 2010, consistié principalmente en la difusién “puerta a
puerta” por parte del encargado regional en los establecimientos de la regién.
Desde su perspectiva, la proliferacién de ONG ambientales —a propésito de
las movilizaciones ciudadanas ambientalistas y regionalistas que caracterizaron
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Diagrama 1

Mecanismos de institucionalizacion y modos de asociacion del SNCAE

Mecanismos de

institucionalizacion
del SNCAE

(1) Iniciativas (2) Imposicién por (3) Alianzas
enddgenas intereses de publico-privadas
certificacion
\_ ) U municipal )

[ | [ |
Difusién “puerta Difusién e Iniciativa directa Medidas de Responsabilidad
a puerta” desde iniciativa de ONG desde comunidad compensacion Social

Seremi educativa Empresarial
(N AN J

la década— evidenciarfa la “sensibilizacién ambiental de la regién”.” Esto ulti-
mo justificarfa el hecho de que no fuese necesario mucho més que un afio de
difusién personalizada para alcanzar la meta impuesta por el nivel central
de certificar al 10% de los establecimientos de la regién. Si en 2010 habia 13
colegios acreditados, en 2012 éstos habfan aumentado a 52. Desde entonces la
difusién “puerta a puerta” ha dejado de ser necesaria: “aqui yo no tengo que
andar pidiendo por favor si quieren entrar [al sistema de certificacién]”."

En algunos casos, los modos de asociacion entre instituciones y actores que
se ponen en marcha para lograr la certificacién de un establecimiento se originan
exclusivamente por la voluntad de algtin integrante de la comunidad educativa,
como por ejemplo una profesora de biologfa que se autodefine “amante de la

? Como se mencioné anteriormente, durante la década del 2000, los movimientos ciuda-
danos de la regién de Los Rios hicieron noticia nacional. El auge de los temas ambientales
impulsado por el Movimiento de Accién por los Cisnes, como consecuencia del desastre
ambiental en el rio Cruces en 2004, y el movimiento regionalista que permitié que en 2007 se
creara la regién, dan cuenta de ello.

! Entrevista al encargado regional de educacién ambiental, octubre 2013, Valdivia.
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naturaleza”; el presidente de un centro de padres entusiasmado con los fondos
concursables que le permitieron transformar un terreno aledafio a la escuela
en un parque recreativo; o un grupo de estudiantes, activos participantes del
taller escolar de ecologia. Segun los entrevistados, un nimero importante
de establecimientos de la regién ha conseguido el banderin mediante asocia-
ciones institucionales impulsadas desde la comunidad educativa. Aunque con
diferentes grados de asociacién y consolidacién interna, las acciones endégenas
movilizan recursos materiales y expresivos con tendencia hacia la territoriali-
zaci6n institucional de la certificacién ambiental. Incluso en los casos en que el
encargado regional visité personalmente al director de la escuela més aislada
de la region, la decisién de actuar para certificarse sigue siendo voluntaria y
emerge desde la comunidad educativa, porque son los mismos docentes quie-
nes asumen (0 no) las responsabilidades que la certificaciéon implica. Asf, a las
ya excesivas labores administrativas, pedagdgicas y logisticas que los ocupan
(especialmente en escuelas uni o bidocentes),"" los directores-profesores deben
sumar a sus practicas laborales el llenado de la matriz de autodiagnéstico, la
recopilacién de firmas de los miembros del Comité Ambiental, y la basqueda
y sistematizacién de las evidencias que dan cuenta de la “incorporacién de las
variables ambientales” en el trabajo interno del establecimiento. A partir de
2013, todos estos documentos deben ademds ser digitalizados e ingresados
al nuevo sistema en linea, “e-SNCAE”, lo que muchas veces se transforma en
un obstaculo adicional en aquellos centros educativos donde no se cuenta con
conexi6n estable y permanente a internet o cuyos profesores se reconocen a s
mismos como analfabetos digitales.

A pesar de lo anterior, los modos de asociacién institucional que operan a
partir de estos mecanismos endégenos pueden sustentarse en la construccién
de vinculos de confianza, complicidad y empatia entre los actores involu-
crados. Un ejemplo de ello es ilustrado por el encargado regional de educacién
ambiental, quien describe su relacién con una profesora local, destacada por
impulsar pricticamente sola e incansablemente la educaciéon ambiental en el
establecimiento en que trabaja. En palabras del funcionario: “muchas veces
[ella] me dice: ‘Don Juan, yo lo hago porque lo veo a usted c6mo nos apoya

" Segun Elige Educar (2016), con datos de Mineduc (2015), las escuelas unidocentes

corresponden al 23% de las escuelas rurales en Chile, seguidas por el 14% de escuelas bido-
centes y 9% tridocentes.
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y siento que no me queda otra que también seguir haciéndolo’... {Pero si
estuviera sola?”.'?

Un segundo mecanismo de difusién y operacién del SNCAE en la region se
vincula con el Sistema de Certificacién Ambiental de Municipalidades (SCAM),
programa “hermano” del SNCAE y también coordinado desde las oficinas
ministeriales en el centro de Santiago. Por medio de éste, los municipios que
se certifican reciben un minimo incentivo econémico: “[...] les entregamos
un subsidio, que es..., o sea, un saludo a la bandera..., a algunos municipios
les estamos dando 750 lucas™..., es una cuestién pa’ que instale y compre
un par de ampolletas”.'"* Para lograr la certificacién, los municipios deben,
entre otras acciones, acreditar un ndmero determinado de establecimientos
educacionales certificados por su jurisdiccién. De esta manera, la decision de
postular a la certificacién ambiental de algunas escuelas surge directamente
desde la municipalidad que lo sostiene econémica y administrativamente. Asf,
la llamada telefénica de un funcionario municipal al director de un estable-
cimiento puede ser razén suficiente para que en la comunidad educativa se
designe a un profesor encargado de “lograr la certificacién ambiental”.

La municipalidad de Panguipulli ingres6 en 2013 al SCAM para certi-
ficarse en el nivel bésico. El “historial ambiental” de la comuna indica que,
al momento de postular a la certificacién, el municipio ya contaba con un
“encargado ambiental”| cinco proyectos ambientales concursables (de un total
de 12 que se ejecutaban en la regién) y el mayor nimero de establecimientos
educacionales certificados. Esto tltimo como consecuencia de los arreglos y
gestiones realizadas desde el interior de una empresa hidroeléctrica que aspiraba
a instalarse en el territorio, inaugurando con ello las alianzas piblico-privadas
como tercer mecanismo de certificacién de establecimientos, algo nunca antes
puesto en préctica en la regién de Los Rios, pero si utilizado en otras partes.

En efecto, la constitucién de alianzas estratégicas entre una empresa con
intereses econémicos en un determinado territorio y los establecimientos educa-

12 Entrevista al encargado regional de educacién ambiental, octubre de 2013, Valdivia.

5 $750000 chilenos equivalen aproximadamente a US$1 020, segtin tasa cambiaria del
15 de enero de 2016. La expresion “saludo a la bandera” se refiere al cardcter simbdlico pero
econémicamente irrelevante del aporte.

* Entrevista a personal de la Divisién de Educacién Ambiental, Ministerio del Medio
Ambiente, agosto de 2013, Santiago de Chile.
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cionales de su “drea de influencia”; constituyen este tercer modo de asociacién
institucional mediante el cual se territorializa/desterritorializa la certifica-
ci6n ambiental. Ya sea a partir de las medidas de compensacién declaradas en
los estudios de impacto ambiental presentados para ejecutar un proyecto de
alto impacto socioambiental o por accién anticipatoria del drea de Respon-
sabilidad Social Empresarial, esta modalidad puede ser entendida como una
asociacién publico-privada en la cual determinados asuntos de interés puablico
son externalizados por parte de la institucionalidad estatal, quedando la ope-
racién de éstos en manos de empresas o corporaciones privadas. Como ya se
ha senalado en casos como éstos —crecientes a partir de la década de 1980
bajo el paradigma neoliberal— “El estado en vez de remar, debe dirigir y dejar
al sector privado y otros actores no estatales ‘remar el bote’ en la provision
de servicios publicos e infraestructura basica” (Miraftab 2004:93, traduccién
nuestra). Como veremos a continuacién, la descripcién del tercer mecanismo
de institucionalizacién ilustra cémo los supuestos de mayor eficiencia y eficacia
esgrimidos en defensa del traspaso de los asuntos publicos a la esfera privada,
generalmente no se cumplen.

La educacién ambiental como compensacion empresarial

Aludiendo a la insuficiencia de recursos econémicos y a la necesidad de generar
redes de apoyo institucional, desde las oficinas ministeriales nacionales se
impulsa fuertemente la intermediacién de ONG o consultoras que, contratadas
por una empresa privada cuyos intereses econémicos generan importantes dafios
medioambientales en la zona, operan como intermediarias en la obtencién de
la certificacién ambiental de establecimientos educacionales municipales o que
reciben subvencién estatal. Asi, por ejemplo, una autoridad ministerial relata
con entusiasmo la puesta en marcha de esta modalidad en una regién del norte
del pafs:

El Seremi invita todos los afios a las empresas y les muestra esta cuestién [el
SNCAE] vy les dice: “Ya, icon cudntas escuelas se va a poner cada una!”. Y
dicen: “con dos, con tres, con cinco”, listo. Y ah{ organiza y cada empresa con-
trata una persona, un consultor [...], nuestro encargado regional se coordina
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con los consultores y les da las directrices de lo que necesita y ellos van a los
colegios, pero pagados por el privado. Eso se da, mayoritariamente, en la re-
gién de Antofagasta.’ Esa ha sido una linea de accién que le ha dado bastante

buenos resultados”.'®

FEste modo de asociacién institucional entre escuelas, consultoras y em-
presas privadas, es promovido por las autoridades nacionales porque les abre
canales paralelos de negociacién para comprometer a las empresas a abordar
sus incumplimientos ambientales; como sefala la jefa de la Division de Edu-
cacién Ambiental del Ministerio del Medio Ambiente: “De alguna manera da
pie pa’ decirle [a la empresa] ‘oiga, usted no estd cumpliendo con lo que esta
diciendo y mire, me estd certificando a las escuelas’; o sea, en el fondo tengo
més herramientas pa’ poder trabajar con la empresa de mejor forma”."”

Desde la mirada situada al interior de las comunidades educativas, estos
particulares y paradéjicos modos de asociacion e institucionalizacién de la politica
publica requieren ser observados con mayor detenimiento para comprender
las consecuencias de que los recursos para abordar un tema de interés publico,
como la educacién ambiental, dependan de una institucién con intereses
privados, cuya actividad productiva genera impactos justamente en el sentido
contrario a lo que financia. Ese es precisamente el caso que pasamos a revisar
en la regién de Los Rios, donde la internalizacién de la educacién ambiental,
mediante la certificacién, ocurre por asociacién de elementos contigentes, pero
a partir del modo de operacién por compensacidn, lo que restringe severamente
el grado de apropiacién y pertinencia territorial por parte de las comunidades
educativas locales.

" En esta region se concentra la mayor parte de la actividad minera del pafs, cuya extrac-
cién de cobre compite con la poblacién local por el recurso hidrico —escaso en la zona desértica
del norte de Chile—, genera emisiones atmosféricas contaminantes, cambios sociales y cultu-
rales, alteraciones del paisaje, disposiciéon de gran volumen de residuos y emplazamiento de
tranques de relave (Sancha, 1994-1997).

' Entrevista a personal de la Divisién de Educacién Ambiental, Ministerio del Medio
Ambiente, agosto de 2013, Santiago de Chile.

7 Idem.
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La hidroeléctrica, la consultora y los banderines ambientales

En la region de Los Rios, esta modalidad de operar por medio de una con-
sultora asesora se llevé a cabo por primera vez en 2011, cuando 16 de los 21
establecimientos que lograron la certificacién lo hicieron como consecuencia de
un compromiso de mitigacién indicado en el estudio de impacto ambiental
de un proyecto hidroeléctrico que se instalarfa en el rio San Pedro, uno de los
mas pristinos de la region.

El proyecto, consistente en la construccién de una represa de 56 metros,
aportarfa una potencia de 144mw al Sistema Interconectado Central, que es
el que provee y distribuye la energfa eléctrica en el centro sur de Chile. Entre
otras medidas de compensacién comprometidas en su estudio de impacto
ambiental, la empresa senalaba la siguiente:

7.3.2 Programa de Educacion Ambiental. Comprende entre otras las siguientes
actividades: a. Disefiar y financiar una campafa publicitaria destinada a prote-
ger el sistema fluvial y su biodiversidad. Esta campafia incluird: (i) Sefialética
a lo largo del ro y en sectores importantes y sensibles del sistema fluvial; y (ii)
Avisos radiales, afiches, material did4ctico, articulos promocionales y folletos
de divulgacién sobre el rio y su biota. b. Apoyar estudios e iniciativas que
propendan a la conservacién de los servicios ecosistémicos del rio San Pedro

(Colbin, 2007).

La construcciéon de la represa fue aprobada por la Conama en octubre de
2008, a pesar de los 30 puntos sobre impactos ambientales y sociales negativos
que sefialaba el Informe Consolidado de Evaluacién.'® Fue entonces cuando este
tercer modo de institucionalizacién de la certificacién ambiental se materializé
en la regién, a partir de la interpretacién que los actores involucrados hicieron
de la medida de compensacién. En efecto, los representantes de la consultora

'8 Entre otros, el informe desarrollado por diversos organismos publicos sefialaba el des-
conocimiento de importantes estudios sismolégicos pertinentes; la violacién al Convenio 169
que obliga a informar y consultar respecto del proyecto a los pueblos indigenas que habitan el
territorio, y la escasa informacién sobre las consecuencias para el futuro del “tollo valdiviano”
(Diplomystes camposensis), especie endémica en peligro de extincién y uno de los 13 peces nati-
vos presentes en el ecosistema fluvial, cuyo caudal se verfa afectado.
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contratada para interpretar, operacionalizar y poner en marcha el “Programa
de educacién ambiental” comprometido por la empresa, se acercaron a los
municipios del “drea de influencia”'’ del proyecto, asi como directamente a
sus escuelas, apostando por desarrollar un trabajo conjunto y convirtiéndose
asi en actores intermediarios entre los establecimientos y la Secretarfa Regional
Ministerial de Medio Ambiente. Tras enterarse de la existencia del SNCAE,
los miembros de la consultora vislumbraron en el sistema una oportunidad
para cumplir con la medida de compensacién comprometida por la empresa,
generando “un numero de escuelas certificadas”. Asi, a partir de 2010, la
consultora desarrollé charlas, talleres, material did4ctico y capacitaciones que
permitieron contar con evidencias suficientes para presentar ante el Comité
Regional y certificar a los establecimientos, cuyos sostenedores o directores
habfan aceptado participar del proceso. Junto con los profesores designados para
ello, los miembros de la consultora se hicieron cargo de recopilar y organizar
las evidencias para posteriormente ingresar las carpetas de postulacién de los
establecimientos al sistema.

Una de las autoridades regionales, al valorar este tipo de alianzas publico-
privadas, sefial6:

[...] igual es un mérito [...] porque a veces las empresas formalizan su trabajo
a través de cosas que se puedan visualizar..., donaciones de computadores,
puentes [...]. En cambio, ellos hicieron una apuesta bien interesante que fue
trabajar el tema de educacién ambiental a través del apoyo a la certificacién
de escuelas.”

Este modo de operar, por medio de la consultora, significé la incorporacién
mds o menos forzada de algunos actores de la comunidad educativa al SNCAE.
Un profesor, por ejemplo, recuerda cémo llegé a convertirse en el docente a
cargo de la educacién ambiental en el establecimiento:

¥ TLa idea de “4rea de influencia” proviene de aproximaciones normativas, y como tal
ha sido criticada por operar en un sentido fundamentalmente instrumental, sin considerar
nociones ecosistémicas del territorio y aludiendo a éste inicamente como unidad politico ad-
ministrativa.

2 Entrevista con el encargado regional de educacién ambiental, octubre de 2013, Valdivia.
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Un dia la directora [...] me pidié que asistiera a una reunién en donde se
pedia la presencia de un representante del colegio porque la Corporacién Mu-
nicipal*' se habfa inscrito con ciertos colegios piloto para hacer un trabajo, para
postular a una certificacién de los colegios [...] y ahi fui a esa reunién y de ahi
segui queddndome, incluso, no teniendo tiempo para hacerlo. Porque para este
tipo de trabajo yo no tengo tiempo, es un trabajo extra al que uno realiza [...],
para las reuniones que se realizan —uno va a reuniones— va fuera del horario de
trabajo, muchas veces uno va a Valdivia,* los costos los tiene que asumir uno
mismo.*

Otro docente recuerda que le ofrecieron participar del SNCAE directamen-
te desde la consultora al colegio. En ese entonces él podia hacerlo porque la
escuela contaba con una profesora més, con quien podia dejar a los estudiantes
mientras asistia a las reuniones. Al cabo de dos afios, el cardcter unidocente del
establecimiento y la escasez de recursos por parte de la Corporacién de Edu-
cacién Municipal para costear y gestionar reemplazos, limité las posibilidades
del profesor para participar en las reuniones.

En 2011, durante la ceremonia que coronaba el trabajo de asesorfa y
certificacién de 16 establecimientos dependientes de los municipios (predo-
minantemente rurales) de Los Lagos y Panguipulli, el subgerente corporativo
de responsabilidad social de la empresa anuncié publicamente la recontratacién
laboral de la consultora por el siguiente afio.”* De esta manera se sostendria un
proceso de “acompafiamiento” a las escuelas, con el fin de renovar y mejorar
su certificacién ambiental, una vez cumplidos los dos afios de vigencia de los
banderines azules (nivel basico) y naranjas (nivel intermedio).

A pesar de la accién de la consultora para recopilar las evidencias y re-
novar la certificacién de los establecimientos, en esta segunda etapa seis de

I Sostenedor de la escuela desde que se inici6 el proceso de municipalizacién de la educa-
cién en Chile en la década de 1980, consistente en el traspaso de la administracién de escuelas
publicas a las municipalidades.

*2 Capital regional.

# Entrevista con un profesor coordinador de un establecimiento de certificacién bésica,
septiembre de 2013, Panguipulli.

* Hasta enero de 2016, se detectaron serios obstdculos geolégicos en la fase de instalacién
de la obra que han impedido la construccién de la represa.
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los establecimientos certificados en 2011 quedaron eliminados del proceso en
2013. Segtin la profesional de la consultora, esto se debié a que desde el Comi-
té Regional “no les habrian informado que faltaban algunas firmas” y ciertas
“fotografias que evidenciaran el trabajo realizado por la consultora en conjunto
con la comunidad educativa”.*’

La descripcién de los mecanismos de divulgacién y operacién del SNCAE
en la regién de Los Rios, y particularmente las medidas de compensacién
como uno de ellos, permiten rastrear las trayectorias de la politica publica de
educacién ambiental en la region, con lo que se constatan sus movimientos
de territorializacién y desterritorializacién desde el punto de vista institu-
cional. De esta manera, la educacién ambiental en la regién de Los Rios
puede observarse como territorializada cuando el trabajo mancomunado en-
tre las organizaciones asociadas y los actores de la comunidad educativa hace
posible la certificacién ambiental del establecimiento. La llegada del banderin
al establecimiento representa en si misma la territorializacién de la politica
publica de educacién ambiental desde la perspectiva institucional, aunque
su consolidacién serd particularmente distinta en aquellos casos donde es la
propia comunidad educativa la que impulsa y promueve la vinculacién insti-
tucional. Por el contrario, los movimientos de desterritorializacién, desde el
punto de vista institucional, quedan constatados cuando la renovacién de la
certificacién de algunos establecimientos es rechazada. Este hecho permite
visibilizar las tensiones que emergen desde las relaciones institucionales y de
poder asimétricas entre los sitios y actores sociales, cuando las expectativas
respecto de los roles, intereses y voluntades de otro, divergen, se encuentran
y se transforman como resultado de determinados modos de asociacién e in-
teraccién social.

Para los entrevistados de la institucionalidad publica nacional, el SNCAE
es percibido como un sistema flexible, en la medida en que se deja “un poco
libre a las regiones, damos un poco la politica general pero [...] dejamos que
esa heterogeneidad aflore”.*® Esta “flexibilidad” del sistema da lugar a una
amplia gama de representaciones sobre lo que los distintos actores y sitios
sociales entienden por educacién ambiental, asi como sobre las practicas mas

5 Apuntes personales, entrevista a un representante de consultora, junio de 2014, Valdivia.

% Entrevista a personal de la Divisién de Educacién Ambiental, Ministerio del Medio
Ambiente, agosto de 2013, Santiago de Chile.

230



EDUCACION AMBIENTAL EN CHILE

apropiadas para desarrollarla y los contenidos mas pertinentes de incluir en el
ambito discursivo. Los responsables de la empresa privada intentan demostrar
c6mo el SNCAE es una oportunidad que permite “evidenciar” ante la insti-
tucionalidad publica que los impactos socioambientales del proyecto estin
siendo compensados. Asi, se expresa la paradoja: de concretarse la represa,
disminuird el caudal del rio amenazando gravemente al menos una especie
endémica de pez (Diplomystes camposensis). Sin embargo, los estudiantes de la
zona aprenderdn de biodiversidad de aves con el material diddctico diseiado
y distribuido por la consultora. Para los miembros de esta tltima, el SNCAE
es aprovechado como una oportunidad laboral mas entre otras o entendido
como un aporte al trabajo conjunto con las escuelas. Paralelamente, para los
profesores involucrados su incorporaciéon al SNCAE implica un aumento
considerable de su carga laboral sin el aumento de salario correspondiente,
ni menos atn con resultados significativos evidentes; la “compensacién” para
unos, es resignificada como descompensacién para otros.

Fl rol intermediario de la consultora termina concentrandose en labores
administrativas, como recopilar firmas y subir documentos a la plataforma
electrénica que, siendo indispensables para la certificacién, no siempre pue-
den realizar por si mismas las comunidades educativas rurales, con lo que se
vuelven asi dependientes de lo que hace o no el agente externo o consultora.
La escasez de profesores, el acceso limitado a internet, el analfabetismo digital
de los docentes, o las multiples exigencias emanadas desde el Ministerio de
Educacién —cada vez mayores y en otras dreas prioritarias— obstaculizan los
procesos de institucionalizacién de las précticas sociales vinculadas al SNCAE,
especialmente en los establecimientos educacionales rurales.

Ya sea por presiones internas o externas, las instituciones publicas presen-
tan el SNCAE como un espacio institucional abierto, flexible y desregulado
para que los establecimientos o municipios que asi lo quieran —o las empresas
que asf lo necesiten— incorporen la educacién ambiental como una préctica
institucional. No obstante, los movimientos de territorializacién y desterrito-
rializacién de las politicas de educacién ambiental, desde la perspectiva de los
procesos y dispositivos para su ustitucionalizacion, no garantizan procesos de
internalizacion de la misma al interior de las escuelas. En este sentido, cabe se-
fialar que la investigacion realizada, asi como permiti identificar tres modos de
institucionalizacién de la politica publica, hizo posible vislumbrar tres modos
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en que las comunidades educativas internalizan la educaciéon ambiental. Estos
fueron identificados como modos de apropiacion, de reproduccion y de ejercicio
auténomo (Foxley, 2014). De esta manera, las trayectorias de territorializacién
y desterritorializacién de la educaciéon ambiental illuminan distintas respuestas
locales frente a la politica publica y a las transformaciones ambientales locales
o globales.

El modo de apropiacién, por ejemplo, se encontré en actores de una comu-
nidad educativa que por la mayor disponibilidad de recursos o por la intencién
de mejorar la eficiencia energética interna, optan por responder a las trans-
formaciones globales mediante asociaciones con otras instituciones (empresas,
corporaciones privadas, municipios, universidades, etcétera) que les permi-
tan desarrollar proyectos pedagdgicos o de infraestructura, y orientar con ello
diversos modos de apropiacién de la politica publica y su cuerpo de informa-
ci6n. Otra comunidad escolar de la misma comuna, en cambio, respondera
a partir de la reproduccién de la politica, dado que se encuentra a tal punto
sobrecargada de responsabilidades e incapacitada de resolver las demandas
internas y externas que, sélo una vez que se lo exija la autoridad educacional
correspondiente (local, regional o nacional), los actores buscarin estrategias
de reproduccién de la politica pablica que de modo muy general les permitan
cumplir con lo requerido. Por tltimo, en un tercer establecimiento, se observé
c6mo se internalizan préicticas cotidianas como ejercicio auténomo y de modo
permanente, porque las relaciones histéricas de la escuela con el territorio
local asi lo han ido configurando. Desde la perspectiva de esta comunidad
educativa, la territorializacién de la politica publica no implica cambios signi-
ficativos en las practicas habituales de educacién ambiental. Sin embargo, las
transformaciones socioambientales del territorio los afectan directamente y son
percibidas como elementales para el diario vivir, por lo que, con independencia
del SNCAE, los actores buscardn soluciones locales ante la escasez hidrica o el
profesor reaccionard criticamente ante las intervenciones de las empresas en
la localidad. Estas asimetrias materiales y relacionales contribuyen a dar forma
al ejercicio mismo del poder, asi como a sus modos de territorializarse en espa-
cios distantes y distintos.
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A modo de conclusiéon

La reconstruccién a modo de ensamblaje de la educacién ambiental en Chile,
mediante la descripcién y anélisis de los movimientos de territorializacién
y desterritorializacién del SNCAE como politica pablica, nos ha permitido
describir cémo y dénde se institucionaliza la educacién ambiental y visuali-
zar hasta qué punto esto presenta distintas posibilidades de internalizacién de
la misma en las comunidades escolares. A partir del andlisis expuesto, con-
cluimos que los procesos de territorializacién y desterritorializacién no pueden
pensarse separados. De esta manera, se observan divergencias y tensiones en-
tre estos procesos, pudiendo encontrarse pricticas y representaciones que
mientras se encuentran territorializadas en un sentido, aparecen como deste-
rritorializadas en otro. En el caso expuesto, resulta evidente que los procesos de
institucionalizacién de la politica piblica no necesariamente logran articularse
con los procesos de internalizacién de la educacién ambiental.

LLos modos en que los actores sociales interpretan y resignifican la educacion
ambiental en Chile desde sus respectivas situaciones (oficinas publicas y
privadas, pasillos de universidades, patios escolares, salas de clases, predios
vecinos), ofrecen multiples representaciones, modos de asociacién, apropiacion,
reproduccién y ejercicio auténomo, que se constituyen como respuestas frente
a los cambios ambientales y como reinterpretaciones de las relaciones entre
naturaleza y comunidad, entre escuela y territorio.

A partir de nuestra investigacion, se evidencia que las formas adquiridas
por la educacién ambiental —cuando es representada desde las politicas
publicas y acuerdos internacionales— difieren considerablemente de las posi-
bilidades de actores regionales y locales para interpretar su insercién en
comunidades educativas de sitios sociales considerados periféricos. Puede
que los actores locales no comprendan directa y explicitamente la existencia
de determinados fenémenos ambientales globales, la explicacién cientifica
respecto de éstos o la politica pablica que los reconoce, pero distinguen con
claridad los cambios que ha presentado su entorno natural més préximo y las
consecuencias sociales, culturales, econ6micas y ambientales que los modos
de produccién capitalista han ocasionado.

Desde esta perspectiva, existe acuerdo generalizado respecto de que no
es en ningln caso deseable que los objetivos de la educacién ambiental estén
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determinados unilateralmente por expertos o autoridades ajenas al territorio.
En tensién y contradiccién con esto, los mecanismos utilizados en la region
de Los Rios para poner en marcha el SNCAE a partir de la intermediacién de
consultoras y empresas privadas, contribuyen a que la certificacién ambiental
de los establecimientos educacionales se convierta en una iniciativa exégena
al territorio y a las comunidades educativas, limitando las posibilidades que la
educacién ambiental ofrece cuando es entendida como aquella que potencia
en los sujetos las capacidades para construir, criticar, transformar y emancipar
(Dreyfus ez al., 1999) sus territorios.

Las relaciones que se establecen entre las comunidades y la naturaleza son
traducidas en précticas y materialidades diferentes para cada territorio y sitio
social. En el caso de la educaciéon ambiental esto resulta determinante, pues un
elemento central de la transformacién socioecoldgica estarfa dado por las rela-
ciones entre comunidad y naturaleza, entre escuela y territorio. Las situaciones
sociales observadas ofrecen evidencias en la medida en que la empresa, la con-
sultora, la institucionalidad regional y cada una de las comunidades educativas
expresan determinadas definiciones y posiciones respecto de las relaciones con
el territorio, las que se encarnan en materialidades y practicas.

La observacién de estas materialidades encarnadas de la educacién ambien-
tal ofrece claves de lectura para la comprensién de las asociaciones entre los
diferentes sitios sociales y actores implicados. De esta manera, los banderines
de la certificacién, su estado material y el lugar que ocupan, pueden ilustrar
la comprension respecto de cémo las comunidades educativas entienden su
relacién con las instituciones publicas que otorgan la certificacién. Del mismo
modo, las planificaciones de clases o los contenedores para el reciclaje guar-
dados bajo llave materializan hitos e interacciones entre los diferentes sitios
y actores sociales, cuyas motivaciones y conocimientos para participar de los
procesos educativos también devienen contingentes.

Por tdltimo, las pricticas de educacién ambiental que se realizan al interior
de los establecimientos educacionales rurales del sur de Chile no dependen,
necesariamente, de las acciones que se institucionalizan mediante los diferentes
mecanismos elaborados para ello. En este sentido, el SNCAE —aun cuando es
reconocido institucionalmente como el instrumento principal de educacién am-
biental formal— no logra mediar las diversas representaciones e interpretaciones
que se realizan desde los distintos sitios sociales sobre las transformaciones en
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el entorno o la crisis ecolégica global. De acuerdo con la evidencia, si bien en
algunos casos el trabajo de la consultora pudo significar un apoyo directo para
la gestién ambiental escolar y el proceso de certificacion, esto no se traduce ne-
cesariamente en transformaciones significativas al interior de las comunidades
educativas o en sus relaciones con el territorio. El desconocimiento de la reali-
dad cotidiana de las comunidades educativas por parte de los diversos agentes
que —en algunos casos de manera contingente y arbitraria— se involucran en
el SNCAE, incide considerablemente, en la medida en que imponen trabas al
trabajo educativo o se incentiva el activismo ambiental sin capacidad reflexiva,
critica y transformadora.
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{Hacia un nuevo modelo?
Avances en la gestion integral de residuos solidos
urbanos en la Region Metropolitana de Buenos Aires

Ricardo A. Gutiérrez™

Introducciéon

El potencial transformador de las politicas ambientales frente al cambio am-
biental global (planteado en la Introduccién de este libro) conlleva la necesidad
de cambiar los modelos que guian esas politicas. Existen distintas perspecti-
vas desde las cuales entender y estudiar esos cambios de modelos. Mientras
algunos enfoques llevan a rechazar de cuajo la posibilidad de que las politicas
publicas puedan tener algin potencial transformador que sea favorable a una
mayor proteccién ambiental (v.g. Acselrad, 2003; Alimonda, 2006), en arenas
“expertas” internacionales emergieron, durante las ultimas décadas, “nuevos
modelos” para la gestién de distintas dreas ambientales con el objetivo explicito
de lograr el tan anhelado encuentro entre desarrollo y proteccién ambiental,
que estd en el nicleo del principio de “desarrollo sostenible”. Tal es el caso del
modelo de gestién integrada de residuos sélidos urbanos (GIRSU), basado en
los pilares de la reduccién, la reutilizacién y reciclaje y el tratamiento de los
residuos, los cuales implican un cambio radical en el modo en que entendemos y
tratamos el ambiente como sumidero. El modelo GIRSU comenzé a configurarse

* Investigador del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (Conicet)

de Argentina y profesor de la Escuela de Politica y Gobierno de la Universidad Nacional de
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en la década de 1970 a medida que los paises de Europa Occidental y América
del Norte fueron replanteando sus précticas de gestion de los residuos sélidos
urbanos o municipales (André y Cerdd, 2006), hasta convertirse en un marco
de referencia obligado de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
y otras agencias y organismos internacionales. Si bien se transformé en un
paradigma predominante entre las organizaciones ambientalistas mds diversas
y en todos los niveles gubernamentales, en la mayor parte de América Latina
el modelo GIRSU estd aun muy lejos de ser una realidad concreta. En este
capitulo se examina el derrotero del modelo GIRSU en la Regién Metropolitana
de Buenos Aires (RMBA), con el propésito ultimo de echar luz sobre algunos
elementos que pueden promover u obstruir el potencial transformador de las
politicas ambientales en contextos urbanos latinoamericanos.

La gestién de residuos ocupa un lugar prominente entre las preocupaciones
publicas en torno al ambiente en Argentina (Gutiérrez e Isuani, 2014). Dis-
tintos factores ayudan a explicar la alta relevancia social y gubernamental que
ha adquirido la politica de residuos sélidos urbanos. Entre éstos, se destacan
la expansién de la actividad de los cartoneros o recuperadores urbanos, las
demandas de organizaciones sociales contra los rellenos sanitarios,' la impor-
tancia de los RSU en la agenda municipal y la creciente preocupacién por el
cambio climético (SAYDS, 2005; Schamber, 2008; Shammah, 2009; Sudrez,
2010; Gutiérrez 2012, 2015b; Levatino, 2012; Schamber y Suédrez, 2012; Ca-
rré et al., 2013; Geary, 2014; D’hers y Shammah, 2015; Gutiérrez y Alonso,
2016; Gutiérrez y Merlinsky, 2016). En linea con la creciente preocupacion
social y gubernamental por el manejo de los RSU, desde distintos sectores se
plantea la necesidad de pasar de un modelo centrado en la disposicién final
de residuos en rellenos sanitarios (modelo de enterramiento masivo) hacia el
modelo de gestién integrada de residuos sélidos urbanos.

Fl proceso de creciente preocupacién por el tema de la basura fue acompa-
fiado (y en parte estimulado) por la sancién de nuevas leyes que implican un
cambio normativo importante en lo que respecta al modo en que los RSU debe-
rfan ser gestionados. En el plano nacional, en 2004 se sanciono la ley nacional
de Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental para la Gestién Integral de
Residuos Domiciliarios (Ley 25.916/04). La mayoria de las provincias han san-

' Véase la definicién de relleno sanitario en el Recuadro 1 mas adelante.

240



{HACIA UN NUEVO MODELO? AVANCES EN LA GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS

cionado leyes que, con variaciones, siguen lineamientos similares a los de la ley
nacional e incluso varios municipios han sancionado ordenanzas en la misma li-
nea, comunmente conocidas como “Ordenanza Basura Cero”. Todo este cuerpo
normativo incorpora los tres objetivos centrales del modelo GIRSU: 1) reducir,
2) reutilizar y reciclar y 3) tratar los residuos. Pero agrega o enfatiza un par de
objetivos que surgen especialmente de la situacién del manejo de residuos en
Argentina: la erradicacion de basurales y, en menor medida, la incorporacién
social de los recuperadores informales. Mientras el modelo GIRSU presupone
la existencia de rellenos sanitarios (esto es, obras de ingenierfa disefiadas, en
principio, para evitar la contaminacién del suelo, el aire y el agua) cuyo vo-
lumen deberfa minimizarse, en la mayorfa de los municipios argentinos atin
persisten sitios donde simplemente se arrojan los residuos sin ningin control
sanitario, llamados cominmente basurales a cielo abierto, los cuales constituyen
importantes fuentes de contaminacién. De ah{ el énfasis que la nueva normativa
otorga a la erradicacién de basurales junto con los otros objetivos ya sefalados.
Adicionalmente, parte de la nueva normativa da cuenta de la expansién de los
recuperadores informales que tuvo lugar a partir de la crisis socio-econémico de
2001y 2002, reconociendo su incidencia en la industria del reciclaje y la impor-
tancia de generar mejores condiciones de trabajo.

Estudios propios y de otros investigadores (Bertolino, 2007; Geary, 2014;
Levatino, 2012; Schejtman e Irurita, 20125 Carré e al., 2013; D’hers y
Shammah, 2014; Schejtman y Cellucci, 2014; Gutiérrez, 2015b) permiten
delinear un diagndstico general que muestra que la mayorfa de los munici-
pios y gobiernos locales del pafs han avanzado poco en la implementacién
del nuevo modelo. Aunque se detectan muchas experiencias piloto inspiradas
en el nuevo modelo de gestion, persiste el enterramiento en condiciones in-
adecuadas y son escasas las iniciativas de recuperacién y de tratamiento que
logran extenderse y sistematizarse en todo el territorio municipal y a lo largo
del tiempo. Pese a ello, algunos estudios (Bertolino, 2007; D’hers y Shammabh,
2014; Schejtman y Cellucci, 2014; Gutiérrez, 2015b) también identifican un
nimero de distritos municipales que han avanzado mds que otros en la puesta
en marcha del modelo GIRSU. En el caso de RMBA, se destacan en particular
tres distritos: la ciudad de Buenos Aires y los municipios de Ia Plata y Morén.
Esos casos han logrado, durante el periodo estudiado, reducir la disposi-
ci6én en rellenos sanitarios, desarrollar un programa extensivo de recoleccién
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diferenciada (incorporando a recuperadores informales en la gestién de los re-
siduos reciclables) y/o introducir nuevas metodologfas de tratamiento. Surge
aqui la pregunta de investigacion de este trabajo: {por qué, ante un mismo cambio
normativo, algunos municipios logran avanzar mas que otros en la aplicacién
del nuevo modelo de gestiéon?

Para responder esa pregunta, este trabajo tiene por objetivo analizar la poli-
tica de RSU de la CABA y los municipios de La Plata y Morén en comparacién
con el conjunto de los distritos de la RMBA durante el periodo comprendido
entre 2004 (ano de la sancién de la ley nacional de RSU) y 2015. La investiga-
ci6n se inscribe en el marco de la vasta literatura sobre uno de los temas clésicos
de las ciencias sociales: las “fallas” de operacién de las politicas publicas. En
didlogo y confrontacién con esa literatura, desarrollada especialmente en el
campo de la ciencia politica, se buscard determinar la incidencia de cuatro fac-
tores tanto en la decisién municipal de poner en marcha el nuevo modelo como
en los logros alcanzados en la empresa. Esos factores son: 1) las capacidades
presupuestarias de los gobiernos locales; 2) las oportunidades de articulacién
interjurisdiccionales que se les ofrecen; 3) el peso de las demandas sociales, y
4) las coaliciones politicas pro-reforma.

Este trabajo recoge resultados de proyectos de investigacién ejecutados des-
de 2012 con financiamiento de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y
Tecnolégica, la Oficina Metropolitana del Gobierno de la CABA y del Consejo
Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas. Dichas investigaciones
estin basadas en el estudio comparativo de casos “exitosos”. Luego de reali-
zar un diagnéstico general de la RMBA, los casos fueron seleccionados por su
mayor avance en una serie de dimensiones de la gestién de RSU segun lo esta-
blecido en la normativa nacional y provincial. Esta estrategia posibilité llevar a
cabo una doble comparacién. Por un lado, cotejamos cada caso seleccionado con
el conjunto de distritos de la regién, lo cual permitié examinar cémo y por qué
unos avanzaron mas que otros en la puesta en practica del modelo GIRSU en el
marco de su contexto regional. Por otro, comparamos entre si los casos “exito-
sos” para determinar similitudes y diferencias entre ellos y poder evaluar si, a la
hora de poner en marcha lo que establece la normativa, emergen una sola o dis-
tintas variantes de GIRSU, asi como distintos modos de alcanzarla. Agradezco a
los que me acompafaron y asistieron en esas investigaciones, quienes, como es
obvio, quedan libres de todos los desaciertos que se encuentren a continuacion.
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Las buenas ideas y su operacion

Este trabajo remite a un tema cldsico de los estudios sobre politicas publicas
y muy especialmente de los estudios sobre politicas ambientales: la distancia
entre las buenas ideas y su operacién. En la variada literatura sobre el tema, es
posible identificar, en términos muy generales, distintos tipos de explicaciones
respecto de las fallas de las nuevas leyes, programas de gobierno o modelos de
gestion.

Un primer tipo de explicacién, de cardcter macroestructural y caracte-
ristico de algunos estudios ambientales, gira en torno a la contradiccion entre
proteccion ambiental y crecimiento econdmico. En su versiéon mds simple, el argu-
mento sostiene que la l6gica de acumulacién del capital es contraria a toda
forma de proteccién ambiental y que el Estado siempre actuard en favor de
la primera (v.g. Alimonda, 2006; Alvarado ez al., 2008), sea por constituir un
“instrumento” directo del capital o por depender “estructuralmente” del cre-
cimiento econémico capitalista, via la extraccién de impuestos.

Una segunda explicacién, a la que podemos llamar institucionalista, adjudica
las fallas de operacién al propio disefio de la politica publica. En el caso
de las leyes u otras normas formales, los problemas suelen ser asociados a las
ambigiiedades e imperfecciones de la norma en cuestién (Streek y Thelen,
2005; Mahoney y Thelen, 2010).

Un tercer tipo de explicacién se centra en las llamadas capacidades estatales.
FEl concepto de capacidad estatal se refiere a las habilidades y aptitudes por parte
de un organismo publico o aparato estatal para desarrollar las tareas que ese
organismo se fija a si mismo o que le son fijadas (Sikkink, 1991; Hildebrand
y Grindle, 1997; Alonso, 2007). Simplemente puesto, el argumento sostiene
que la puesta en marcha de una ley o de un nuevo programa estatal fracasa
porque las agencias estatales del caso no cuentan con suficientes capacidades
para hacerlo.

En términos de intereses econdémicos, més plausible que un enfoque ma-
croestructuralista, resulta un cuarto tipo de explicacién centrado en los efectos
distributivos de las politicas piblicas. Por lo general, los programas de gobierno
tienen resultados distributivos que atienden intereses de algunos actores en
detrimento de otros y es por eso que las innovaciones institucionales, de ser
aplicadas, suelen tener impactos distributivos (Mahoney y Thelen, 2010). En
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el drea ambiental, numerosas investigaciones muestran que, como regla gene-
ral, quienes son objeto de regulacién ambiental suelen estar bien organizados
y poseer alta capacidad de presién, mientras que los beneficiarios de esa regu-
lacién suelen ser mds difusos, menos organizados y més débiles politicamente
(Harrison, 1996; McAllister, 2008).

Un quinto tipo de explicacion se centra en /a incidencia politica de la socie-
dad civil, entendida de las mds diversas maneras (para una visién general de
los variados enfoques sobre el tema, cf. Avritzer, 2002 y 2009; Leiras, 2007;
Abers y von Biilow, 2011). Un argumento comtn que subyace a esa variada
literatura sostiene que la movilizacién y presién de las organizaciones de la
sociedad civil (cuyos intereses se definen por criterios diferentes de la acu-
mulacién del capital) puede funcionar como un antidoto contra la falta de
capacidades estatales o los objetivos contradictorios de las agencias estatales
o contra los intereses econdémicos que se oponen a la regulacién estatal en un
drea de politica determinada. De este argumento se desprende que la posibi-
lidad de incidir en la ejecucién de la legislacién ambiental depende tanto de
la presién y movilizacién de las organizaciones sociales, como del modo en
que éstas “aprovechan” las tensiones interburocraticas y logran tejer alianzas
con aquellas agencias estatales favorables a la regulacién en el drea ambiental
(Evans, 2002; Hochstetler y Keck 2007; Gutiérrez, 2007, 2010 y 2012).

Frente a estos distintos tipos de explicacion, aqui se propone un argumento
cuyo punto de partida son los intereses, incentivos y estrategias de los funcio-
narios locales que eventualmente deberfan ejecutar el cambio de modelo. Este
enfoque es compatible con varios de los argumentos arriba discutidos, pero
se aleja de las explicaciones més estructuralistas. Es claro que los enfoques
estructuralistas (tanto en su variante institucionalista como en la economicis-
ta) no alcanzan para responder nuestra pregunta de investigacién: {por qué
algunos municipios logran avanzar mas que otros en la aplicacién del nuevo
modelo de gestién? El primero no alcanza porque el cambio legislativo es,
en términos generales, el mismo para todas las unidades observables y el se-
gundo porque también son las mismas las condiciones macroestructurales en
términos de la relacién entre Fstado y economia capitalista. No se trata de
descuidar la importancia de los arreglos normativos y de los condicionantes
econémico-estructurales (véase Abers y Keck, 2013), pero la naturaleza de la
pregunta de investigacién de este trabajo, derivada de un primer diagnéstico
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del objeto de estudio, nos lleva a buscar las motivaciones y condiciones que
hacen que unos actores se comporten de modo diferente al resto.

Si bien son varios los actores e intereses en juego en el manejo de los re-
siduos, el foco de este trabajo estard puesto en los funcionarios locales como
“punto de partida” de la explicacién. Esto se justifica en el hecho de que
los gobiernos municipales son los responsables primarios de la gestién de los
RSU y ninguin cambio del modelo de gestion tendrd lugar sin su iniciativa
e intervencién. Se entiende que los gobiernos locales se propondrin aplicar
la nueva norma cuando tengan incentivos politico-electorales y financieros
para hacerlo (Gutiérrez y Alonso, 2016). La naturaleza y el origen de estos
incentivos podrdn variar segtn el caso, pero lo importante es que los incen-
tivos constituyen el punto de partida para entender por qué, ante una misma
iniciativa de cambio institucional y condiciones macroestructurales comunes
o semejantes, unos gobiernos se proponen y logran aplicar la nueva norma
y otros no. En lo que sigue, se examinard cémo dichos incentivos estin aso-
ciados a 1) las demandas sociales; 2) la formacién de coaliciones politicas
favorables al cambio; 3) las capacidades presupuestarias del gobierno munici-
pal, y 4) las instancias de articulacién interjurisdiccional y las oportunidades
de financiamiento externo a ellas vinculadas. Tal como lo ilustra el Diagrama
1, la Aipdtesis de trabajo que guia esta investigacién sostiene que los incentivos
politico-electorales para el cambio aumentardn junto con la demanda social y
las coaliciones politicas favorables al cambio, mientras que las condiciones e

Diagrama 1

Para explicar la decision de innovar

DEMANDAS SOCIALES —_— ;
INCENTIVOS POLITICO-
—
ELECTORALES DECISION DE
| COALICIONES POLITICAS PRO-CAMBIO | — INNOVAR
(Y DE MANTENER
LA INNOVACION
‘ AUTONOMIA FINANCIERA DEL GOBIERNO LOCAL | — EN EL TIEMPO)
INCENTIVOS Y CONDICIONES
FINANCIERAS —
‘ OPORTUNIDADES DE FINANCIAMIENTO EXTERNO | g
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incentivos financieros estardn asociados con el nivel de autonomia financiera
del gobierno local y/o las oportunidades de financiamiento externo derivadas
de la articulacién interjurisdiccional vertical y horizontal.

Como se verd en la seccién “Demandas sociales y coaliciones politicas”,
la demanda social puede provenir tanto de organizaciones (ambientalistas,
vecinales y otras) que se oponen al entierro en rellenos sanitarios y basurales
como de grupos de recuperadores informales que presionan por obtener
mejores condiciones de trabajo y acceso a material de mejor calidad. Las
coaliciones favorables al cambio pueden variar de un caso al otro, y abarcar,
junto con el gobierno municipal, actores tan variados como otros gobiernos
municipales, agencias provinciales y nacionales, organismos internacionales,
organizaciones sociales (ambientales, vecinales y de recuperadores informales),
asociaciones profesionales y empresas dedicadas al reciclaje y al tratamiento de
residuos.

Mientras las demandas sociales y las coaliciones politicas procambio
colocan y mantienen el tema en agenda, las capacidades presupuestarias con-
dicionan las posibilidades que un gobierno local tiene de proponerse una
innovacién y de llevarla a cabo. En la seccién “Capacidades presupuestarias
e incentivos financieros” se discutird la incidencia de esas capacidades a partir
del andlisis de una serie de indicadores de flexibilidad del gasto y de autonomia
financiera de los gobiernos locales y de las oportunidades de financiamiento
externo que pueden provenir de organismos interjurisdiccionales de nivel
multiple o de convenios bilaterales con organismos provinciales, nacionales
o internacionales.

Los residuos en la Region Metropolitana de Buenos Aires

LLa RMBA comprende ala CABA y los 40 municipios de la provincia de Buenos
Aires que la rodean. Tiene una superficie total de 13 285 km? y una poblacién
de 14834 898 habitantes (Censo 2010), lo que equivale aproximadamente
a un tercio de la poblacién argentina (Tabla 1). Desde 1978, la CABA y un
nimero creciente de municipios de la provincia de Buenos Aires depositan
sus RSU en rellenos sanitarios pertenecientes a la Coordinacién Ecolégica
Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE), una empresa estatal
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que pertenece en partes iguales a la ciudad y la provincia de Buenos Aires
(Recuadro 1). La cantidad de distritos incorporados en lo que ha dado en
llamarse el “sistema CEAMSE” o “sistema de enterramiento masivo”, ha
crecido al paso de los anos y en la actualidad (2015) 32 de los 40 municipios
bonaerenses que integran la RMBA, al igual que la CABA, depositan sus residuos
en grandes rellenos sanitarios que estin ubicados en diferentes puntos de la
regién y que, segin distintas evaluaciones técnicas y sentencias judiciales, ya

Recuadro 1
CEAMSE

La Coordinacién Ecolégica Area Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE) es una
empresa de Estado perteneciente en partes iguales a la ciudad de Buenos Aires y a la
provincia de Buenos Aires. Tiene a su cargo el manejo de los rellenos sanitarios que reciben
y procesan los residuos sélidos urbanos de la RMBA. Segtin el glosario de la CEAMSE, “el
relleno sanitario es el lugar donde se depositan los residuos luego de ser tratados. Su disefio
estd pensado para evitar la contaminacién del subsuelo, por lo que el fondo de la zona
elegida se impermeabiliza primero con una barrera de arcilla y luego con una membrana
de polietileno de alta densidad. Sobre esa barrera se colocan una capa de suelo y un siste-
ma de captacién de liquidos lixiviados, tras lo cual el relleno estd en condiciones de entrar
en funcionamiento”. Los rellenos sanitarios de la CEAMSE reciben RSU (o residuos
domiciliarios) y otros residuos (como residuos patogénicos tratados o residuos especiales
tratados), previa evaluacién técnica y administrativa de las fuentes de generacién.

La CEAMSE fue creada en 1977 y en la actualidad recibe los residuos generados en la
ciudad de Buenos Aires y 33 municipios bonaerenses, incluido el municipio de Magdalena,
ubicado fuera de la RMBA. El mayor relleno (compuesto en realidad por un grupo de
rellenos contiguos conocido como Complejo Norte 111 o José Le6én Sudrez) se encuentra
en la cuenca media del rio Reconquista, en el limite entre los municipios de General San
Martin, San Miguel y Tigre, y actualmente (datos 2013 y 2014) recibe aproximadamente
86% de los residuos de la RMBA, incluidos todos los residuos generados en la ciudad de
Buenos Aires. El relleno de Ensenada recibe los residuos de Berisso, Brandsen, Ensenada,
La Plata y Magdalena, mientras que el relleno de Gonzédlez Catdn sdlo recibe los residuos
de LLla Matanza. Existen, ademds, cuatro rellenos ya inactivos: Villa Dominico (Avellaneda),
Bancalari (Tigre), Norte 1y Norte II (General San Martin).
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han superado ampliamente su capacidad para operar en condiciones ambiental-
mente aceptables. Los restantes ocho municipios bonaerenses (cuya poblacién
corresponde a menos del 4% de la poblacién total de la RMBA) lo hacen en
basurales municipales carentes de control sanitario.

Tanto la ciudad como la provincia de Buenos Aires han sancionado nuevas
leyes de RSU que, al margen de algunas particularidades, son consistentes
entre s{ y estdn en sintonfa con la ley nacional de 2004 que adopté el modelo
GIRSU. En la CABA, en 2003, se sancion6 la Ley 992/03 y en 2005 la Ley
de Gestion Integral de los Residuos Sélidos Urbanos (Ley 1.854/05), mas
conocida como “Ley basura cero”. La Ley 992/03 determina que los servicios
de higiene urbana son servicios publicos, reconoce a los “cartoneros” como
“recuperadores de residuos reciclables” y pauta su incorporacién como actores
integrantes de la gestion de RSU. A su vez, la Ley basura cero promueve
la reduccién, separacién en origen y reutilizacién de los residuos, establece
un cronograma de reduccién de la disposicién final en rellenos sanitarios
(previendo la prohibicién total de enterramiento de materiales reciclables para
2020) y prohibe la incineracién de los residuos generados en la ciudad, sea
dentro o fuera del territorio de la misma. Por su parte, en el dmbito de la
Provincia de Buenos Aires, en 2006 se sancioné la Ley de Gestiéon Integral de
Residuos Sélidos Urbanos (Ley 13.592/06), que rige para todos los munici-
pios de la provincia, ésta apunta a reducir en forma progresiva la cantidad de
desperdicios que se generan por dia y establecer métodos de procesamiento de los
residuos compatibles con el cuidado y la proteccién del ambiente; su articulo 3
establece como principio de la politica de gestién integral de los residuos “[...]
la valorizacién de los residuos sélidos urbanos, entendiendo por ‘valorizacién’
a los métodos y procesos de reutilizacion y reciclaje en sus formas quimica,
fisica, biologica, mecdnica y energética”. En el caso de los municipios de la
RMBA, la nueva ley provincial los autoriza a “salirse” del sistema CEAMSE y a
proponer alternativas para el tratamiento y disposicién final de los residuos, lo
cual s6lo han intentado, hasta ahora, cinco distritos liderados por el municipio
de La Plata.

Como se desprende de este cuerpo normativo, la reduccién, tratamiento y
valorizacién de los residuos constituyen criterios que tienden a consolidarse
como objetivos centrales de un nuevo modelo de gestién integral de los resi-
duos. Sin embargo, estas iniciativas han encontrado algunas dificultades para
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plasmarse en cambios efectivos en la gestiéon publica de los residuos sélidos
urbanos.

Pasada la crisis socio-econémica de 2001 y 2002, la disposicién en rellenos
de la CEAMSE creci6 progresivamente desde 2004 hasta 2011, afio récord en
cuanto a toneladas dispuestas en toda la historia de la CEAMSE. Luego de este
crecimiento sostenido, el total de toneladas dispuestas decrecié por primera
vez en 2012 y continué decreciendo hasta 2014 (13% respecto de 2011). Sin
embargo, buena parte de ese descenso se explica por el decrecimiento de las
toneladas dispuestas por la CABA, cuyo valor fue mayor a 40% entre 2011
y 2014. De hecho, si sélo calculamos el total de toneladas depositadas por
los distritos bonaerenses de la regién (RMBA sin la CABA), resulta que
entre 2011 y 2014 no hubo decrecimiento sino un leve crecimiento de 7%; si
hacemos el mismo calculo per cépita, se registra un crecimiento de 3% (contra
un decrecimiento de 16% cuando volvemos a incluir a la CABA en el cilculo).
Fl comportamiento de los municipios bonaerenses es, en este punto, dispar.
Mientras que en la gran mayoria se registr6 un crecimiento sostenido hasta
2014, algunos municipios registraron una primera reduccién en 2012, otros
en 2013 y unos més en 2014. Pero fueron pocos los municipios en los que la
reduccién se sostuvo mds alld de un afo.

FEn términos generales, puede afirmarse que, si bien existen algunas expe-
riencias interesantes, muy poco se ha avanzado atin en la RMBA en la operacién
de la nueva normativa. Los distritos de la regién no han logrado superar el sis-
tema de enterramiento masivo en rellenos sanitarios (sistema CEAMSE), pues
ocho de los 40 municipios bonaerenses depositan todavia en basurales a cielo
abierto. Se presenta asi una situacién critica donde la cantidad de RSU ente-
rrados no disminuye al ritmo esperado, mientras se reduce la disponibilidad de
sitios de disposicién final aceptables desde el punto de vista ambiental, politico
y social. Un buen nimero de distritos ha encarado programas de separacién
en origen, reciclado, reutilizacién y educaciéon ambiental que, en su mayoria,
son muy embrionarios y estin muy lejos de alcanzar las metas fijadas para la
reduccién de la cantidad de RSU enviados a disposicién final en rellenos sani-
tarios. Pese a ese diagndstico general poco favorable, tres distritos se destacan,
como veremos en la préxima seccién, por su mayor avance en varias de las
dimensiones arriba senaladas: la CABA y los municipios de La Plata y Morén
(Gutiérrez, 2015b).
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Hacia el nuevo modelo

Para determinar el avance del modelo GIRSU, segtin la normativa nacional y
subnacional, se consideran cuatro dimensiones:

L. Recoleccion diferenciada e indice de recuperacion de materiales: se examinan
y comparan los programas de recoleccién diferenciada de todos los
distritos, teniendo en cuenta: 1) modalidad de recoleccién (domiciliaria
o contenerizada); 2) alcance territorial del programa (extendido o secto-
rializado), y 3) indice de recuperacién de materiales (material recuperado
sobre total de residuos generados).

2. Instalacion de plantas de tratamiento: se relevan las plantas de tratamiento
en funcionamiento o en construccién en cada distrito, las que pueden
abarcar distintos tipos de tratamiento: 1) clasificacién de residuos re-
ciclables; 2) tratamiento de escombros y materiales de construccién; 3)
tratamiento de restos de poda; 4) compostaje de desechos alimenticios
y otros residuos organicos, 5) tratamiento mecanico-biolégico (MBT), y
6) valorizacién energética por combustion.

3. Incorporacion de recuperadores informales: se analizan las modalidades a
partir de las cuales recuperadores informales son incorporados (o no) en
la gestién de los residuos sélidos urbanos.

4. Reduccion de la disposicion final: se mide la evolucién de la disposicién de
RSU en rellenos sanitarios de la CEAMSE entre 2004 (sancién de la ley
nacional de RSU) y 2014.

La evolucién de la disposicién en rellenos de CEAMSE es un dato clave
dado que el objetivo dltimo del modelo GIRSU es reducir la generacién de
residuos y minimizar la disposicién en los rellenos. Sin embargo, es importante
no confundir “disposicién” con “generacién”, dado que una menor disposicién
en rellenos de CEAMSE (total o per cdpita) puede deberse a distintas causas:
1) una efectiva menor generacién per cdpita; 2) una mayor recuperaciéon de
residuos, 0 3) un servicio de recolecciéon mds deficitario. Por tanto, la reduccién
de la disposicién en rellenos no puede ser tomado aisladamente como un indi-
cador de avance del nuevo modelo.
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La nueva normativa GIRSU también otorga gran importancia a la erradi-
caci6n de basurales. Pese a ello, esta dimensién no se considera aqui para la
seleccién de los casos segtin su grado de avance en la operacién del nuevo
modelo por dos motivos: 1) dado el funcionamiento de los rellenos sanitarios
de la CEAMSE, los basurales a cielo abierto tienen en la RMBA una relevancia
menor (en términos relativos) que en el resto del pafs; 2) no existen datos
actualizados sobre basurales que abarquen a todo el territorio de la Region
Metropolitana de Buenos Aires.

Tomando como referencia estas dimensiones y a partir de nuestros estudios
previos, tres distritos se destacan, como ya dijimos, por su mayor avance en la
puesta en marcha del modelo GIRSU: la CABA y los municipios de La Plata
y Morén. Estos distritos se han propuesto implantar el modelo GIRSU en sus
territorios (es una de sus banderas de gestién) y han alcanzado, hasta 2015,
logros significativos en al menos una de las cuatro dimensiones sefialadas y
han avanzado en mayor o menor grado respecto de las restantes, tal como se
describe brevemente a continuacién.

La CABA, con 2890 151 habitantes en 2010, es el principal generador de
residuos de la RMBA y envia todos los residuos al Complejo Norte I11, ubicado
en el noroeste de la regién. Si bien atin no ha cumplido las metas establecidas
por la ley porteia de 2005, el logro mas notable ha sido la reduccién de la
disposicién final desde 2012 en adelante. Entre 2011 y 2014, la disposicién
de la CABA en CEAMSE se redujo 44%. Dos medidas explican esta reduccién:
la instalacién de plantas de tratamiento y, en menor grado, la prictica de la
recoleccién diferenciada. Actualmente estin en funcionamiento una planta
de tratamiento de residuos dridos (escombros) y una planta de tratamiento
mecéanico biolégico de residuos domiciliarios (MBT, por sus siglas en inglés).
Con marchas y contramarchas, la recoleccién diferenciada viene llevdndose a
cabo gradualmente en distintos barrios de la ciudad con una fuerte participacién
de recuperadores informales. Organizados en cooperativas, éstos recolectan los
residuos reciclables previamente separados en origen en zonas preasignadas
por el gobierno de la ciudad y luego clasifican y venden por cuenta propia los
materiales recuperados en plantas construidas, equipadas y mantenidas por el
gobierno (los llamados Centros Verdes).

Fl municipio de La Plata, con 654 324 habitantes en 2010, deposita sus
residuos en el relleno de Ensenada (ubicado en el municipio homénimo), el
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cual ya deberfa estar cerrado por orden judicial. La Plata se destaca por su
programa de recoleccién diferenciada en domicilio, el cual comenzé como pro-
grama piloto en 2009 y se extendié a todo el territorio en 2012. Los residuos
reciclables son recogidos por una empresa privada y tienen como destino
seis cooperativas de recuperadores que trabajan en galpones provistos por el
gobierno municipal. Gracias a este programa, en 2013 La Plata logré reducir
el envio de residuos al relleno de CEAMSE a pesar de las fuertes inundaciones
que asolaron al municipio ese afio y que tuvieron como resultado una generacién
excepcional de residuos. Segtn estimaciones propias realizadas con base en
datos del municipio y de CEAMSE, en 2014 el municipio logré recuperar 20%
de los RSU generados, mientras que su disposicién de residuos en CEAMSE
se redujo 25% entre 2012 y 2014. Adicionalmente, con el objetivo de hacer
efectivo el cierre del relleno de Ensenada, LLa Plata lidera un consorcio de cinco
municipios (los otros cuatro son Berisso, Brandsen, Ensenada y Punta Indio)
que se propusieron construir una planta de tratamiento integral con la que
esperan salirse de la 6rbita de la CEAMSE. Mediante un acuerdo financiero
con la provincia de Buenos Aires, la planta fue licitada pero esa licitacion
cay6 porque la provincia no llegé a hacer el aporte financiero comprometido.
Recientemente, se anuncié un nuevo acuerdo con el gobierno provincial para
su construccién, pero ahora estard a cargo de la propia Coordinacién Ecoldgica
Area Metropolitana Sociedad del Estado.

El municipio de Morén, con 321 109 habitantes en 2010, deposita sus
residuos en el Complejo Norte 111 y fue, al igual que La Plata, pionero en la
creacién de un programa de recoleccion diferenciada en domicilio con fuerte
participacién de recuperadores informales. Comenz6 como programa piloto
en 2009, en el marco del programa municipal de presupuesto participativo,
y fue extendido a todo el territorio en marzo de 2013 (Programa tu dia verde).
Actualmente, los residuos reciclables son recogidos por un servicio municipal.
Una parte son destinados a un galpén construido por el municipio en el que
una cooperativa de recuperadores clasifica y vende por cuenta propia los
distintos materiales y la parte restante es enviada a las llamadas plantas sociales
de la CEAMSE, ubicadas en el municipio de General San Martin y en las
que trabajan ocho cooperativas de recuperadores informales. Morén también
logré reducir la disposicién en CEAMSE, aunque en términos mas modestos
(5% entre 2011 y 2014) que la CABA y La Plata. A futuro, el municipio estd
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construyendo, en convenio con la Autoridad de Cuenca Matanza-Riachuelo
(Acumar), una planta para el tratamiento de residuos dridos, restos de poda
y residuos dentro del formato de lo que ACUMAR llama “ecopuntos”.

La Tabla 2 sintetiza los avances alcanzados por los tres distritos seleccionados
en las distintas dimensiones del modelo GIRSU. A los fines comparativos, pre-
senta también datos de otros cinco distritos (a los que podrfamos llamar “Grupo
B”) que han alcanzado logros en alguna de las dimensiones GIRSU pero cuyo
avance ha sido, hasta 2015, menos sistematico que en la CABA, La Plata y Mo-
rén. Para medir la evolucién de la disposicién en CEAMSE, se compara 2014
con el afo pico de disposicién de cada municipio de todo el periodo 2004-2013,
el que corresponde a 2011, en algunos casos, y a 2012 en otros.

Capacidades presupuestarias e incentivos financieros

Segtin la hipétesis de trabajo arriba formulada, los funcionarios municipales
se propondrin innovar en materia de politica publica (es decir, pondrin en
operacién el modelo GIRSU) cuando tengan la capacidad presupuestaria para
hacerlo. En esta seccién se someterdn a prueba los dos factores que, en con-
sonancia con esta parte del argumento que sostiene esta investigacion, pueden
aumentar las oportunidades de innovacién municipal: la capacidad presupues-
taria propia y las oportunidades de financiamiento externo adicional derivadas
de la articulaci6n interjurisdiccional.

El peso de los recursos propios

En esta seccidn, se examinaran las capacidades presupuestarias propias de los
tres distritos en andlisis. Para ello se comparard su comportamiento en lo que
respecta a distintos indicadores de autonomia financiera y flexibilidad del gas-
to para establecer si existe algiin patrén comin. La comparacion realizada es
triple en la medida en que 1) se comparan los tres casos entre si; 2) se los
compara con el promedio de la RMBA, y 3) se descriminan en la compa-
racién los distritos de lo que en este trabajo se llama “Grupo B” a los efectos de
ver si la ampliacién de los casos que “estin haciendo algo” permite apreciar
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mejor algin patrén comun. Los datos utilizados corresponden a los gastos de-
vengados y los recursos percibidos al cierre de 2013, dltimo afio para el que se
dispone de datos oficiales para los municipios bonaerenses. Dado que la CABA
se comporta como un caso extremo en varios de los indicadores utilizados, se
calcula el promedio de la RMBA con y sin CABA. El Cuadro 1 presenta los
indicadores de flexibilidad del gasto y autonomfa financiera de los distritos
seleccionados en perspectiva comparada.

Las secciones 4, & y ¢ del Cuadro 1 muestran que no existe ningin patrén
comun entre los tres distritos en lo que respecta a la relacién entre 1) gasto
en personal y total de gastos; 2) gasto en bienes y servicios y total de gastos,
y 3) gasto en personal y recursos corrientes municipales. Los tres distritos se
comportan de modo muy disimil cuando se comparan sus datos entre s y con
el promedio de la RMBA (con o sin la CABA), y lo mismo sucede con los otros
cinco distritos que componen el Grupo B.

Las seccionesZalag del Cuadro 1 representan los datos de otros indicadores
que pueden utilizarse para medir las capacidades presupuestarias del gobierno
local. Si observamos la relacidn entre el gasto de capital y el gasto total, es posible
encontrar un patrén comun a los tres casos bajo anlisis (Cuadro 1.d). Aunque
no se encuentran entre los distritos que mayor porcentaje destinan al gasto en
capital, Morén, la CABA y La Plata dedican el mismo porcentaje a este tipo de
gasto (19%), ubicdndose en los puestos 18, 19 y 20 del rango metropolitano
e igualandose al promedio de la RMBA, el que sélo desciende un punto
porcentual si no incluimos a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Si nos centramos ahora en la relacion entre los recursos corrientes propios y el
total de recursos (Cuadro 1.e), la CABA ocupa el primer lugar en la lista (98%),
lejos del segundo distrito de la regién (Vicente Lépez, 70%) y muy lejos del
promedio del conjunto de municipios bonaerenses de la RMBA (43%). Por su
parte, si bien tienen valores bastante mds bajos que los de la CABA, tanto La
Plata (62%) como Morén (49%) superan este Gltimo promedio.

Fn lugar de detenerse en la relacién entre el tipo de gasto y el de recurso
y sus respectivos totales, otra manera de analizar la posible incidencia de los
resultados presupuestarios es calculando su disponibilidad por habitante (Cua-
dro 1, f-g). Tanto si calculamos el tral de gastos per capita como si calculamos
el total de recursos per cdpita, resulta que los valores de la CABA ($15954 y
$15 642, respectivamente) triplican los valores del segundo distrito del ranking
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metropolitano (Canuelas, $5537 y $5 506, respectivamente) y septuplican
los valores promedios de los municipios bonaerenses de la RMBA ($2 262 y
$2 349, respectivamente). Si bien son notablemente inferiores a los de la CABA,
los valores de Morén ($2 724 v $ 2 948, respectivamente) y La Plata ($2 450
y $2 349, respectivamente) se encuentran levemente por encima del promedio
de los municipios bonaerenses. Los valores de todos los distritos de lo que
llamo el Grupo B, salvo San Miguel, también se encuentran por encima de ese
promedio.

Fn resumidas cuentas, estos datos indican, ante todo, que no es facil en-
contrar un patrén comun a los tres casos bajo andlisis (ni al grupo ampliado de
ocho distritos si incluimos el Grupo B). Lo primero que debemos descartar es
que la participacién proporcional del gasto corriente (sea en personal o en bie-
nes y servicios) en el gasto total pueda tener alguna relacién con la innovacién
en politicas de RSU dado el comportamiento dispar de los casos analizados.
FEin cambio, si nos centramos en Mor6n, la CABA y La Plata, vemos que sus
valores se encuentran por encima del promedio de los municipios bonaerenses
de la RMBA en lo que respecta a los otros cuatro indicadores: gastos de capi-
tal/total gastos, recursos corrientes municipales/total de recursos, total gastos
per cépita y total recursos per cdpita. Vemos incluso que el Grupo B (salvo
San Miguel) también se encuentra por encima de ese promedio en lo que
respecta a gastos y recursos per capita. Todo esto podria hacer suponer que la
innovacién en materia de politicas de RSU requiere de (o estd asociada a) un
“piso” en lo que respecta a la proporcién destinada al gasto en capital, a la au-
tonomia financiera medida con base en la participacién presupuestaria de los
recursos propios y al total de gastos y de recursos per capita. Este piso estarfa
dado por los valores promedio de los municipios bonaerenses de la RMBA.
Sin embargo, de los datos también se desprende que no todos los distritos que
estdn por encima de ese “piso” han encarado politicas innovadoras, aun inclu-
yendo al Grupo B. Esto sugiere, entonces, que la mayor flexibilidad del gasto
(medida en términos de participacién presupuestaria del gasto en capital) y la
autonomia financiera (medida en términos de participacién presupuestaria de
los recursos propios y del total de recursos y gastos per cdpita) pueden consti-
tuir una condicidn necesaria para la innovacién, pero no alcanza para explicar
por qué algunos distritos logran avanzar mas que otros.
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Las oportunidades de financiamiento externo

En términos financieros, el principal desafio de la puesta en marcha del mo-
delo GIRSU reside en la construccién de plantas de tratamiento altamente
tecnologizadas. Es por esto que, sacando los centros de clasificacion y compac-
tamiento de los residuos reciclables, la CABA es hoy dia el Gnico distrito que
cuenta con plantas de mayor desarrollo tecnolégico y estd en negociacién para
construir mas plantas. Para los distritos bonaerenses de la RMBA, la posibilidad
de construir ese tipo de plantas de tratamiento estd asociada con la posibilidad
de obtener recursos de otras jurisdicciones. Es por ello que las oportunidades
de articulacién interjurisdiccional pueden resultar decisivas para el avance de
la operacién del modelo GIRSU en esos distritos. Sin embargo, esas oportuni-
dades han sido hasta ahora muy esquivas.

Eso no quiere decir que la CABA no haya tenido que enfrentar desafios
de articulacién interjurisdiccional. Su principal debilidad proviene de la nece-
sidad de depositar sus residuos en territorios de otra jurisdiccién (la provincia
de Buenos Aires). Aunque la CABA y la provincia de Buenos Aires son socios
igualitarios en CEAMSE, el gobierno de la provincia ha amenazado en mads
de una oportunidad con interrumpir el ingreso de los residuos portenos en el
Complejo Norte III ubicado en las inmediaciones de la localidad bonaerense
de José Le6n Sudrez. Por primera vez en 2010, el gobernador de la provin-
cia de Buenos Aires, Daniel Scioli (2007-2015), hizo saber al gobierno de la
CABA que, debido a que los rellenos sanitarios de CEAMSE estaban préximos
a alcanzar su vida ttil y a que no era posible encontrar sitios disponibles para
construir nuevos rellenos, no podria seguir enviando el mismo volumen de
residuos al Complejo Norte 111 (Mozobancyk, 2014:107). Luego de varios
meses de conflicto, probablemente bajo el entendimiento de que una contro-
versia por los rellenos de CEAMSE no convendria a ninguna de las partes,
la ciudad y la provincia firmaron un acuerdo en diciembre de 2012, por el
cual la ciudad se comprometia a reducir gradualmente los residuos enviados a
CEAMSE hasta alcanzar las 1 350 toneladas diarias el 1 de junio de 2014. Lue-
go firmaron otro acuerdo para ajustar esa meta. Mientras todo esto sucedia, la
CABA construyd su planta para el tratamiento de escombros en el sur de la ciu-
dad y su primera planta MBT en terrenos de la CEAMSE en José Leén Sudrez
y consigui6 autorizacion legislativa para construir otras dos plantas MBT en su
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propio territorio, sumado al significativo descenso de las toneladas depositadas
en CEAMSE entre 2011 y 2014, lo que harfa pensar que la CABA tiene el pro-
posito de “desembarazarse” del sistema CEAMSE lo antes posible, para lo cual
cuenta con capacidades presupuestarias propias.

Tal posibilidad es impensable para los distritos bonaerenses de la RMBA,
al menos no si no cuentan con ayuda financiera externa. Ningtn caso lo
muestra mas vividamente que el de La Plata. En 2008, bajo el gobierno de
Oscar Bruera (2007-2015) y en medio de un litigio judicial con CEAMSE
y el gobierno provincial por el relleno de Ensenada, el gobierno de I.a Plata
propuso la conformacién de un consorcio regional para enfrentar la construccién
de la planta de tratamiento que formaba parte de un plan propuesto por la
Universidad Nacional de La Plata (UNLP) en 2007. En octubre de ese mismo
afno, los municipios de La Plata, Berisso, Brandsen, Fnsenada y Punta Indio
conformaron el Consorcio Regién Capital, el que contaba con el beneplacito
de las organizaciones ambientalistas y de la Suprema Corte provincial. Con
esa conformacion, se creaba el (hasta ahora) unico consorcio regional de la
RMBA con el objetivo especifico de gestionar los RSU vy salir del sistema de
la Coordinacién Ecolégica Area Metropolitana Sociedad del Estado.

Entre 2009 y 2010, el Consorcio Regién Capital y la Agencia Ambiental de
La Plata, junto con la UNLP, elaboraron una propuesta para la licitacién
de la planta de tratamiento, previendo que su construccién serfa financiada
por el gobierno provincial, tal como lo habia ordenado la justicia provincial.
En agosto de 2010, el Consorcio Regién Capital, liderado por el gobierno
de La Plata, logr6 que se aprobaran los pliegos para el llamado a licitacién
internacional para la construccién de una planta que tratarfa el total de los
residuos generados por los municipios miembros, la que serfa financiada por
el gobierno provincial.

Llevada a cabo la licitacién, se presentaron cinco oferentes, adjudicdn-
dose la construccién de la planta a la Unién Transitoria de Empresas (UTE)
Sanea-Esur-MGM. Mientras la Suprema Corte provincial seguia intimando
ala CEAMSE y al gobierno provincial para que hicieran efectivo el cierre de-
finitivo del relleno de Ensenada, el comienzo de la construccién de la planta
se demoraba. El primer escollo consistié en encontrar un terreno disponible,
hasta que el municipio de Ensenada ofrecié instalar la planta en su territorio.
Pasada esa dificultad, el gobierno provincial demoré un afio en realizar el
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primer desembolso a la UTE, con el cual se comenzé a preparar el terreno
para la construccién de la planta, pero las obras se detuvieron ante la ausencia
de nuevos desembolsos. Las empresas y el gobierno provincial se acusaban
mutuamente por la paralizacién de las obras. Por su parte, las organizaciones
ambientalistas, la Agencia Ambiental de L.a Plata y el gobierno de Ensena-
da apuntaban todos sus cafiones al gobierno provincial, al que acusaban de
haber interrumpido ex profeso los desembolsos a la UTE. Todo esto no hizo
miés que recrudecer el litigio judicial e intensificar la intervencién de la Su-
prema Corte provincial. Luego de varios pedidos de informe y audiencias,
en diciembre de 2014 se firmé un acuerdo entre las multiples partes invo-
lucradas en la controversia (entre las que se encontraban las organizaciones
Nuevo Ambiente y Centro Vecinal Punta Lara). El acuerdo prevé el cierre
definitivo del relleno de Ensenada a partir de enero de 2017 y la construccién
de una nueva planta de tratamiento. Considerando caida la licitacién de la
UTE y en cumplimiento del acuerdo de diciembre de 2014, en febrero de
2015 el gobierno provincial anunci6 que se construiria una planta MBT para
el tratamiento de todos los residuos generados por los distritos miembros del
Consorcio Region Capital. La planta serfa construida por la CEAMSE con
fondos de esa organizacién y del gobierno provincial. En agosto, la CEAMSE
anuncié la apertura de una licitacién para la construccién de la planta. Para
La Plata y sus municipios vecinos, la expansién del modelo GIRSU seguird
inexorablemente atada al financiamiento proveniente del gobierno provincial
o de la propia CEAMSE, de cuyo sistema querian librarse.

Fn el caso de Morén, la tnica instancia relevante de articulacién interju-
risdiccional es con Acumar. El municipio ha recibido su apoyo financiero para
el mejoramiento del Centro de Materiales Reciclables. Pero el programa mas
importante acordado con Acumar es la construcciéon de un “ecopunto” que
contendria dos médulos: uno para el tratamiento de escombros y restos de
poda y otro para la clasificacién de materiales reciclables. Entre ambos médulos
podria llegar a procesarse un total de 200 toneladas al dia, lo que reducirfa
significativamente las toneladas de residuos depositadas en el relleno de la
CEAMSE. Sin embargo, la construccién del ecopunto viene muy demorada.
Acordada en 2011, el avance de la obra era de apenas 45% para julio de 2015.?

? Véase http://www.ceamse.gov.ar/ciclo-de-la-basura/complejo-ambiental/separacion/.
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Demoras similares se registran en otros municipios que también firmaron
un convenio con Acumar para la construccién de un ecopunto, mientras que
el funcionamiento de los tres ecopuntos ya terminados (a 2015) resulta muy
limitado, segin lo manifiestan los propios funcionarios municipales. Fuera del
dambito de Acumar (que corresponde aproximadamente a un tercio del terri-
torio de la RMBA) y de la micro-regién del Gran La Plata, los municipios no
cuentan hasta la fecha con ninguna instancia de articulacién interjurisdiccional
que pueda brindarles una fuente de financiamiento adicional.

Demandas sociales y coaliciones politicas

Si las capacidades presupuestarias establecen un “piso” a partir del cual es
posible proponerse y perseguir nuevas politicas GIRSU, un elemento que
destaca alos tres distritos bajo anélisis del resto de la RMBA es la incidencia de
las demandas sociales y la conformacién de coaliciones de actores favorables
al cambio (aun cuando sus intereses y objetivos no sean exactamente los
mismos).

En la CABA, la politica de RSU estuvo signada, de 2003 en adelante, por las
demandas y la participacién de dos grupos diferenciados: 1) los recuperadores
urbanos y sus organizaciones, y 2) las organizaciones ambientalistas. La
incidencia de ambos grupos permitié la priorizacién del tema de residuos en la
agenda gubernamental, como resultado de lo cual se sancioné tempranamente
una profusa legislacion sobre RSU basada en el modelo GIRSU, se desarrollaron
programas de recoleccién diferenciada y se crearon nuevos mecanismos de
participacién social en la gestién de recursos sélidos urbanos.

Frente a la implosi6n del fenémeno cartonero, en 2003 el gobierno de Anibal
Ibarra (2000-2006) cre6 el primer programa piloto de recoleccién diferenciada
(Bolsas verdes), el que tuvo escaso impacto. Su sucesor, Jorge Telerman (2006-
2007), reemplazé ese programa por otro (Plan Sector) basado en la recoleccién
en contenedores localizados en ciertos sectores de la ciudad y en la participacién
de recuperadores urbanos, el que tampoco tuvo mayor suceso. Durante el primer
mandato de Mauricio Macri (2007-2011) no se avanzé con la recoleccién
diferenciada; en 2010 existia un programa que s6lo abarcaba a tres barrios de la
ciudad, aunque siempre con participacién de recuperadores.
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Pese a ello, durante esos anos tuvo lugar un importante desarrollo or-
ganizativo de los cartoneros, quienes crearon cooperativas de trabajo y se
transformaron en “recuperadores urbanos” incorporados en la gestién ofi-
cial de RSU. El primer hito de ese proceso fue la sancién de la Ley 992/03
bajo el gobierno de Anibal Ibarra. Como ya se menciond, ésta reconoci6 a
los “cartoneros” como “recuperadores de residuos reciclables” y determiné su
incorporacién como actores integrantes de la gestién de RSU. Bajo el gobierno
de Jorge Telerman (2006-2007), se constituyeron el Registro Unico Obligato-
rio Permanente de Recuperadores Urbanos (RUR) y el Registro Permanente
de Cooperativas y Pequenas y Medianas Empresas (REPyME), ambos esta-
blecidos por la ey 992/03.

La reticencia del gobierno de Mauricio Macri a expandir el servicio de
recoleccién diferenciada con participacién de recuperadores comenzé a rever-
tirse luego de la asuncién de Diego Santilli como ministro de Ambiente y
Espacio Publico en diciembre de 2009. Con la gestién de Santilli tuvo lugar
un hito fundamental en la incorporacién de los recuperadores en la gestiéon
de residuos: la contratacién del Servicio de Recoleccién de Residuos Sélidos
Urbanos Fraccién Secos por concurso publico abierto solamente a cooperativas
de recuperadores (Mozobancyk, 2014:124-128). El proceso que llevé a ese
concurso comenz6 en abril de 2010. El gobierno convocé a dos ONG (Poder
ciudadano y Cambio democritico) para que organizaran una audiencia publica
y asesoraran técnicamente a las cooperativas en el tramite de postulacién al
concurso. Para participar en el concurso publico, las cooperativas debian estar
registradas previamente en el REPyME creado por la Ley 1992/03 y constituido
en el gobierno de Jorge Telerman. Las negociaciones entre el gobierno y las
organizaciones de recuperadores en torno a la definicién y adjudicacién del
servicio se demoraron dos afios y el servicio fue adjudicado en agosto de 2012,
inmediatamente después de un conflicto entre ambas partes provocado por
la instalacién de nuevos contenedores para la recoleccion diferenciada.

Aligual que su predecesor (Juan Pablo Piccardo), el ministro Santilli apun-
taba a la “doble contenerizacién” como mecanismo para la recoleccion tanto de
residuos secos, como de residuos himedos. La puesta en marcha de la doble
contenerizacién se demoré mds de tres afios desde su primer anuncio en 2009
y recién fue iniciada en 2012 en el marco de un nuevo plan maestro de higie-
ne urbana. Pero los nuevos contenedores para residuos secos (“tapa verde”)

264



{HACIA UN NUEVO MODELO? AVANCES EN LA GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS

fueron rechazados por los recuperadores por considerar que, dado su gran
tamafio, dificultaban el acceso a los materiales. El rechazo alcanzé tal mag-
nitud que desencadend, en julio de 2012, una de las mayores movilizaciones
de cartoneros realizadas en la ciudad, la que coincidié con las criticas de las
organizaciones ambientalistas y de recuperadores a los pliegos de la nueva lici-
tacién del servicio general de recoleccién que estaban siendo discutidos en ese
momento.

En agosto de 2012, un mes después de la movilizacién contra los conte-
nedores “tapa verde”, el servicio de recoleccién de la “fraccién secos” fue
adjudicado a las nueve cooperativas que ganaron el concurso publico, a cada
una de las cuales se asigné una o dos zonas de recoleccién, de un total de 12
zonas que abarcan aproximadamente la mitad de la superficie de la ciudad.
En su momento, tanto el ministro Santilli como representantes de los recu-
peradores reconocieron esta contratacién como un logro y un avance en la
incorporacién de los recuperadores. Paralelamente, y como resultado directo
de la movilizacién de julio de 2012, se constituyé una mesa de trabajo entre
el gobierno y los recuperadores para manejar el conflicto por los contene-
dores. Seis meses mds tarde, el gobierno decidié retirar los contenedores
“tapa verde” de la calles y “reformular” (La Nacién, 10 de marzo de 2013)
el sistema de recoleccién. Colocé nuevos contenedores verdes en forma de
campana y acord6 con las cooperativas de recuperadores que éstas recogerian
los materiales de las “campanas” para trasladarlos a los Centros Verdes donde
ellas mismas los seleccionarfan y comercializarian por cuenta propia.

La creacion de los Centros Verdes fue otro de los principales resultados
de las negociaciones entre el gobierno porteno y las organizaciones de recu-
peradores durante los tltimos 10 anos. Los Centros Verdes son plantas o
galpones donde los recuperadores realizan manualmente, con la asistencia de
algunas maquinas de acarreo y compactamiento, la seleccién y clasificacién
de los residuos secos recolectados para su posterior comercializacién.® Son
administrados por cooperativas de recuperadores y se mantienen mediante
subsidios del gobierno y los recursos provenientes de la venta de los materiales
recuperados. Fueron concebidos en 2004 atin durante el gobierno de Anibal

* Véase http://www.acumar.gov.ar/indicadores/1188/avance-en-la-construccion-y-puesta-
en-marcha-de-ecopuntos.
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Ibarra. Sin embargo, los primeros centros fueron creados en 2006 y 2007,
la mayorfa en el gobierno de Mauricio Macri. En la actualidad, existen
ocho Centros Verdes en los que se procesan todos los materiales reciclables
recolectados en la ciudad.

Aunque sus objetivos no son completamente concordantes, la influencia en
la politica de RSU de las organizaciones de cartoneros y la de las organizaciones
ambientalistas se potenciaron reciprocamente. Bien puede afirmarse que la
sanci6n y el contenido de la Ley Basura Cero (Ley 1.854/05), pieza central
de la puesta en marcha del modelo GIRSU en la CABA, fue resultado de la
conjuncién de dos demandas sociales: la preocupacién social de los cartoneros
por asegurarse un lugar importante en el sistema de recoleccién diferenciada
y la preocupacién ambiental liderada por Greenpeace y acompaiiada por otras
organizaciones ambientalistas. Como resultado conjunto de ambas presiones,
la Ley Basura Cero constituye “[...] la unica legislacién en el mundo que
plantea un sistema mixto para la recoleccién de residuos en el que coexisten
las empresas recolectoras formales con un nuevo actor social emergente: los
‘recuperadores urbanos” (Mozobancyk, 2014:167).

Mids que ningun otro actor, fueron las organizaciones ambientalistas las
que impulsaron la sancién de la Ley Basura Cero, cuyo texto fue propuesto
por Greempeace. Durante la gestion de Mauricio Macri, las organizaciones
ambientalistas reclamaron reiteradamente por el retraso en el cumplimiento de
la ley (especialmente en lo referido a la separacién en origen y la recoleccién
diferenciada), por los supuestos intentos del gobierno de Macri de dar luz verde
a la incineracién sin respetar las restricciones establecidas por la normatividad
y por el no funcionamiento de la comisién de seguimiento de la ley (conocida
como Comisién Basura Cero). Ante esas demandas, la Comisién Basura Cero
comenz6 a funcionar regularmente en 2012 con la participacién predominante
de organizaciones ambientalistas y organizaciones de recuperadores.

La mayoria de las organizaciones ambientalistas que promovieron la Ley
Basura Cero y sostuvieron el tema en agenda han mantenido una relacién
distante con el gobierno de Mauricio Macri (2007-2015), reservandose el rol
de “monitores” y “demandantes publicos” del cumplimiento de la ley (aunque
algunas ONG mantuvieron una relacién mds colaborativa con el gobierno de
Macri, tales como Poder Ciudadano y Fundacién Ciudad). Por su parte, las
organizaciones de recuperadores que participan en el Servicio de Recoleccion
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de Residuos Sélidos Urbanos Fraccion Secos mantienen, desde 2014, un
enfrentamiento con el gobierno municipal, por lo que consideran una demora
injustificada en la expansién de la recoleccién diferenciada, la que, segtn los
propios planes del gobierno, deberfa cubrir todo el territorio de la ciudad
en 2015. Pese a esas divergencias, es indudable que las demandas de unas
y otras organizaciones y las respuestas a ellas dadas por el gobierno portefio
han impulsado, al menos hasta 2015, un importante cambio normativo, la
incorporacién formal de los recuperadores urbanos en la gestion de RSU y
el avance (por momentos erritico) en la puesta en marcha del modelo para la
gestién integral de residuos sélidos urbanos.

En el caso de La Plata, organizaciones ambientalistas locales impulsaron el
cambio de modelo a la vez que cooperativas de recuperadores urbanos participan
del programa de recoleccién diferenciada. Las organizaciones ambientales
interactuaron activamente tanto con los gobiernos municipales de la micro-
regién capital (no sélo el de L.a Plata) como con el gobierno provincial; sélo
que esa interaccién fue contrastante. Mientras que en la relacién con La
Plata y los otros municipios primé (no sin tensiones) un acuerdo respecto
del camino a seguir, la relacién con el gobierno provincial estuvo signada por
el litigio judicial, mediante la intervencién de la Suprema Corte de Justicia
provincial.

Fl eje de la interaccién de las organizaciones ambientales con los gobiernos
municipales y de su litigio con el gobierno provincial (y la CEAMSE) fue la
operacién del relleno sanitario de Ensenada y su eventual cierre. Fue al calor
de esa controversia, incluso, que, en 2009, el gobierno de I.a Plata comenzé
con el programa de recoleccién diferenciada y sancioné la Ordenanza Basura
Cero, que dio marco normativo a ese programa.

La controversia en torno al relleno comenzé en 2004 cuando Nuevo Am-
biente y otras organizaciones ambientales (Fundacién Bigsfera, Centro Vecinal
Punta Lara y Ala Pléstica, entre otras) comenzaron a declararse contra la
anunciada ampliacién del relleno. Esos reclamos dieron lugar al surgimien-
to de la Asamblea Ambiental de Vecinos y Organizaciones NO + CEAMSE
(Asamblea NO + CEAMSE). De manera paralela, vecinos de Brandsen co-
menzaron a movilizarse contra la posible construccién de un relleno sanitario
en su territorio y dieron nacimiento a la organizacién Vecinos por un Brand-
sen Ecolbgico.
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Desde el comienzo, Nuevo Ambiente y otras organizaciones ambientalistas
combinaron la accién contenciosa con el uso de herramientas legales. Fin 2004
presentaron un amparo contra la ampliacién del relleno de Ensenada. Fin 2006,
un juzgado de La Plata ordend la clausura de la ampliacién del relleno. Frente
ala apelacién de la CEAMSE, el fallo recorrié el camino ascendente que lo llevé
hasta la Suprema Corte de Justicia provincial. Por iniciativa de la Suprema
Corte, en 2007 se firmé un convenio entre las partes, cuyo punto fundamental
establecia el cierre definitivo del relleno.

LLa movilizacién de las organizaciones ambientalistas y vecinales se acentud
luego de la firma del convenio. Como respuesta, el municipio de La Plata
(responsable por el 80% de los residuos depositados en el relleno de Ensenada),
entonces bajo el mandato de Julio Alak (1991-2007), solicit6 a la UNLP la
elaboracién de un plan de gestién de RSU. El plan formulado fue presentado
ante la Asamblea NO + CEAMSE vy la Suprema Corte provincial.

En los afios subsiguientes, las organizaciones ambientalistas presentaron
nuevos amparos y denuncias ante la justicia y las audiencias y presentaciones
ante la Suprema Corte se repetirfan. Mientras tanto, el nuevo intendente de
La Plata, Oscar Pablo Bruera (2007-2015), intensific6 la interaccién con
las organizaciones ambientalistas, de la que resultaron varias propuestas
para cambiar la politica de RSU tomando como punto de partida el plan
formulado por la UNLP. En 2008 surgi6 la propuesta de conformar un
consorcio regional, junto con los municipios de Brandsen, Berisso, Ensenada
y Punta Indio con el objetivo de afrontar conjuntamente la construccién
de una planta de tratamiento que permitiera el cierre del relleno sanitario de
Ensenada. En 2009, la interaccién entre la Agencia Ambiental de La Platay
las organizaciones ambientalistas dio lugar a dos pilares de la nueva gestion
de RSU de La Plata: el comienzo del programa de recoleccién diferenciada
y la sancién de la Ordenanza Basura Cero de Gestién Integral de Residuos
Sélidos Urbanos.

Fl programa de recoleccién diferenciada comenzé como programa piloto
en marzo de 2009 y fue extendido a todo el casco urbano en 2012. La Asam-
blea NO + CEAMSE present6 al gobierno municipal algunas propuestas que
permitieron mejorar la aplicacién del programa. El programa de recoleccion
diferenciada de La Plata es, hasta ahora, el mas exitoso de la RMBA en térmi-
nos porcentuales, pues en 2014 alcanzé un indice de recuperacién estimado
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en 20%. Aun las organizaciones ambientalistas que tienen reparos a algunas
medidas del gobierno municipal evaltan favorablemente el programa.

Al igual que en la CABA y Morén, los recuperadores urbanos son los pro-
tagonistas del programa de recoleccién diferenciada. Seis cooperativas de
recuperadores trabajan en galpones provistos por el gobierno municipal, a
los cuales llegan los residuos reciclables recogidos por una empresa privada.
Segtin datos de 2014 del municipio, ahi trabajan aproximadamente 300 re-
cuperadores, quienes separan, clasifican y compactan los materiales para su
posterior venta. LLos recuperadores no cobran sueldos municipales ni subsidios
estatales y sus ingresos provienen de la venta de materiales.

Las organizaciones nucleadas en la Asamblea NO + CEAMSE tuvieron
una participacién muy activa en la formulacién de la Ordenanza Basura
Cero que da marco al programa de recoleccién diferenciada y a la politica
municipal de RSU en general. Segtin funcionarios municipales entrevista-
dos, la autoria del proyecto de ordenanza correspondié incluso a las propias
organizaciones. Una vez consensuado con el gobierno municipal, el pro-
yecto fue presentado en el Concejo Deliberante y aprobado en diciembre
de 2009.

La relacién de las organizaciones ambientalistas con el gobierno de La Plata
y los otros municipios de la regién capital no ha estado ausente de criticas y
divergencias. Sin embargo, en el balance general, se observa que han sido mas
los acuerdos que las controversias. Tres han sido, en términos generales, los
puntos de coincidencia entre las organizaciones ambientalistas y, en particular,
el gobierno de La Plata: 1) la Ordenanza Basura Cero; 2) el programa de
recoleccién diferenciada con participacién de recuperadores urbanos, y 3) la
construccién de una planta de tratamiento regional y el consecuente cierre del
relleno sanitario de Ensenada. Este tltimo punto ha sido, en cambio, el eje de
una fuerte controversia judicial con la CEAMSE y con el gobierno provincial,
como ya vimos en la seccién anterior.

De los tres casos bajo estudio, Morén es el mds claro ejemplo de “parti-
cipacién institucionalizada” (Gutiérrez, 2015a), tanto en lo que hace a las
organizaciones ambientales como a las organizaciones de recuperadores ur-
banos. A diferencia de LLa Plata o de la CABA, es dificil encontrar en este caso
instancias de participacién contenciosa que hayan dejado alguna huella en la
aplicacién del modelo de gestion integral de residuos sélidos urbanos.
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Aligual que La Plata, el municipio de Morén fue pionero en la recoleccién
diferenciada, y toda la accién de las organizaciones sociales se ha centrado
hasta ahora en este punto y en la educacién ambiental —al menos en lo que hace
a la gestién de RSU—. El programa de recoleccién diferenciada comenzé como
piloto en 2009 y se extendié a todos los barrios del municipio en 2013.

La recolecciéon diferenciada se puso en prictica en Morén a partir de una
iniciativa de la organizacién local Abuela Naturaleza, que fue propuesta y
aprobada en el presupuesto participativo municipal de 2006 durante el go-
bierno de Martin Sabbatella (1999-2009). Abuela Naturaleza surgi6 en 2004
a partir de la experiencia de su fundadora (Virginia Pimentel) en las primeras
cooperativas de cartoneros organizadas en la segunda mitad de la década de
1990 en el municipio de L.a Matanza. En 2006 esta organizacién se constitu-
y6 legalmente y en 2007 comenz6 a interactuar con el gobierno municipal de
Morén al obtener el segundo lugar en un concurso sobre proyectos de género
y derechos humanos; como resultado, la organizacién abri6 un centro noctur-
no de contencién para hijos de cartoneros del municipio. Desde entonces, la
organizacién y el gobierno municipal colaboraron en distintos programas de
recoleccion diferenciada, educacién ambiental y promocién del cuidado del
ambiente.

La propuesta de recoleccién diferenciada presentada por Abuela Natu-
raleza, pese a resultar aprobada mediante los mecanismos del presupuesto
participativo de 2006, se puso en marcha hasta 2009. Con anterioridad a ello,
el gobierno municipal realizé en 2008, por medio de su oficina de empleo, un
censo de recuperadores cuyas actividades se desarrollaran en el partido, con
el objetivo declarado de articularlos en un futuro programa de “recoleccién
diferenciada de inclusién social”.

Antes de la puesta en marcha del programa, en 2009, Abuela Naturaleza
promovié la formacién de una cooperativa (llamada NuevaMente) con base
en el relevamiento de recuperadores realizado el afio previo por el gobierno
municipal. Segiin miembros de ambas organizaciones entrevistados, ese pro-
ceso permitié visibilizar al recuperador no sélo como un trabajador formal,
sino también como un ciudadano con derecho a un trabajo digno.

En la etapa del programa piloto (2009-2012), los trabajadores de la coope-
rativa NuevaMente realizaban la recoleccién domiciliaria y la clasificacién de
los residuos reciclables. En esa etapa, la recoleccién era realizada de manera
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“personalizada”: los recuperadores de la cooperativa visitaban los hogares
para promover la recoleccién diferenciada y registraban los datos para adherir
voluntariamente al programa. Luego, los recuperadores pasaban una vez por
semana por estos hogares para recoger los residuos reciclables, los que se
transportaban con camiones municipales a una planta de clasificacién llamada
Centro de Acondicionamiento de Materiales Reciclables.

En 2013, ya bajo el mandato de Lucas Ghi (2009-2015), el programa de
recoleccién diferenciada se extendié a todo el municipio (Programa Tu Dia
Verde), siempre con la colaboracién de Abuela Naturaleza y NuevalMente.
Bajo el nuevo programa, un servicio municipal recoge los residuos reciclables
en todos los domicilios del partido una vez por semana (a razén de un dia por
barrio) y los trabajadores de NuevaMente s6lo se dedican a clasificarlos en el
Centro de Acondicionamiento de Materiales Reciclables.

A partir de la experiencia del programa de recoleccién diferenciada de
Morén, tanto Abuela Naturaleza como NuevaMente expandieron sus
actividades mds alld de ese municipio, especialmente hacia los municipios de
Ituzaingé y José C. Paz, donde asesoraron y acompanaron a cooperativas en
formacién y buscaron establecer alianzas y proyectos con otros actores para
obtener més recursos con la finalidad de hacer su actividad mds sustentable
en el tiempo. NuevaMente se asocié a dos federaciones de cooperativas de
recuperadores y buscé firmar convenios con distintos organismos publicos
para financiar distintos proyectos.

Consideraciones finales

Fl avance del modelo GIRSU se vio impulsado en los tres distritos analizados
en este trabajo, por la participacién de organizaciones ambientalistas y de
recuperadores urbanos que tenfan demandas distintas pero convergentes.
Mientras las organizaciones ambientalistas, como su nombre lo indica, bregan
por la proteccién del ambiente, la preocupacién primaria de los recupera-
dores se centra en el acceso a material reciclable de mejor calidad, lo que les
permite obtener mejores precios de venta o menores costos de recuperacion.
Esas distintas preocupaciones convergen en una misma demanda al gobierno
municipal: el desarrollo de un programa de recoleccién diferenciado extendido,
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en un caso para reducir el impacto ambiental de la generacién de residuos y, en
el otro, para obtener mejores materiales para la venta.

Las formas de participacién de estas organizaciones variaron de un caso a
otro pero, en los tres distritos, resultaron ser decisivas tanto en la formulacién
de los nuevos programas como en su ejecucién. Asi, independientemente de
que sus intereses fueran diferentes y de que sus interacciones con el gobierno
municipal fueran mds contenciosas (como en la CABA) o mds colaborativas
(como en Mor6n), tres grupos de actores confluyeron en los tres distritos en
una coalicién favorable al cambio (véase Diagrama 2): el gobierno municipal,
las organizaciones ambientalistas y las organizaciones de cartoneros. En el caso
de La Plata, esa coalicién se vio reforzada ademds por la intervencién del po-
der judicial (con la Suprema Corte provincial a la cabeza) y por la articulacién
con los otros municipios de la regién por medio del Consorcio Regién Capital.

Segtin los datos comparativos, las capacidades presupuestarias parecen ofre-
cer un piso por encima del cual es posible perseguir la innovacién de politicas.
Pero superar dicho piso no es suficiente para explicar por qué unos distritos
logran avanzar mas que otros. Varios distritos bonaerenses que han avanzado
menos que La Plata y Morén tienen valores més altos en distintos indicadores
de autonomia financiera utilizados.

Ello no implica negar la importancia de las capacidades presupuestarias
y de las posibilidades de financiamiento. Como lo grafica el Diagrama 3, la
capacidad presupuestaria propia fue suficiente en los tres distritos para llevar a
cabo programas de recolecciéon diferenciada, pero no para poner en funciona-
miento plantas de tratamiento tecnolégicamente sofisticadas. El contraste entre
la CABA, por un lado, y los municipios de La Plata y Morén, por el otro,
muestra que, una vez echado a andar el proceso, el cambio depende sensible-
mente del financiamiento de costosas tecnologias. Para ello es importante tener
capacidad de financiamiento auténomo (como es el caso de la CABA) o contar
con la posibilidad de financiamiento externo. En este segundo caso, se vuelven
cruciales las articulaciones interjurisdiccionales, tal como lo muestran los casos
de La Plata y Morén. De los tres distritos, La Plata es el que parece haber
formulado la propuesta mds sistemética para salir del sistema CEAMSE y dar
paso al modelo GIRSU (recoleccién diferencia extendida con participacién de
recuperadores + alto indice de recuperaciéon + reduccién de disposicién en
CEAMSE + pedido de cierre del relleno de Ensenada + creacién de un con-
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sorcio regional para la construccién de una moderna planta de tratamiento).
Sin embargo, las limitaciones de financiamiento propio y las resistencias del
gobierno provincial (y probablemente de la propia CEAMSE) colocaron, al
menos hasta ahora, un techo a las posibilidades de avanzar en la ejecucién del
nuevo modelo.

Fn suma, los resultados de esta investigacién muestran que dos factores son
decisivos para entender por qué, ante un mismo cambio normativo, algunos
municipios logran avanzar mds que otros en la aplicacién del nuevo modelo
de gestién. Por un lado, la demanda de las organizaciones sociales impulsé la
formacién de coaliciones politicas favorables al cambio (entre esas organizaciones
y el gobierno municipal) cuya continuidad respaldé la continuidad misma del
cambio. Cabe resaltar que no se trat6 solamente de la emergencia de demandas
sociales en torno al problema de los residuos, sino centralmente de la disposiciéon
de las organizaciones ambientalistas y de cartoneros a interactuar con el gobierno
municipal (aun cuando por momentos se enfrentaran a éste) y a mantener su
intervencién en el tiempo. Por otro lado, la disponibilidad de recursos financieros
(propios o externos), si bien no garantiza la decisién de innovar, favorece
la posibilidad de hacerlo. Los tres distritos estudiados tuvieron capacidad
presupuestaria suficiente como para poner en marcha programas de recoleccién
diferenciada. A partir de ahi, que las diferencias en materia de autonomia
financiera separan claramente a la CABA de los dos municipios bonaerenses.
Mientras la primera estd empefiada en una carrera con el propésito de crear
mads plantas de tratamiento para distintos tipos de residuos, Morén y La Plata
aguardan audn la ayuda financiera externa (del gobierno nacional o del gobierno
provincial) que les permita avanzar en el cambio emprendido.

{Qué lecciones nos dejan los casos estudiados en lo que respecta al potencial
transformador de las politicas ambientales? Si, frente a los desafios del cambio
ambiental global, consideramos al modelo GIRSU como un instrumento que
permitirfa, en el drea especifica de la produccién de residuos, pasar de una
situacién de crisis a otra relacion entre los seres humanos y el resto de la natura-
leza, lo primero que nos muestra este capitulo es que la puesta en marcha de ese
modelo no es tarea ficil. Los pocos casos donde se avanzé mds sugieren que el
cambio de modelo tiene bajas posibilidades de suceder a menos que, en el nivel
local donde se terminan definiendo las cosas, se construya una particular coa-
licién entre las organizaciones sociales y el Estado, més alld de que la relacion
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entre ambas partes sea, por momentos, mds colaborativa o més contenciosa. Y
lo que es més dificil atin, esa coaliciéon debe poder mantenerse en el tiempo.
En definitiva, lo que éste y otros estudios muestran es que, para enfrentar el
cambio ambiental global, es necesario romper las divisiones demasiado rigidas
y estancadas entre el Estado y la sociedad. Mientras ello no suceda, podremos
seguir contribuyendo a la denuncia necesaria, pero seguiremos lejos de em-
prender el camino de una transformacién.
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