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Resumen

La presente trabajo es una investigacion acerca de como se definen las politicas de
cambio climatico en Colombia y Ecuador a partir de sus limites conceptuales. A pesar,
de que el periodo de estudio es 2008-2012, éste se hace extensible casi hasta el presente
para indagar cuestiones relevantes sobre el cambio climéatico en los procesos de
planificacion al desarrollo de ambos paises.

Desde el punto de vista conceptual la investigacion se apoya en elementos tedricos
de la economia ambiental y la economia ecol6gica como referentes en los modelos de
gestion ambiental de los bienes comunes, fundamentales para analizar la definicion de las
politicas climaticas.

Metodolégicamente, los casos de estudio de Colombia y Ecuador se desarrollan a
partir del analisis bibliografico de las siguientes variables: agenda politica, marco
institucional, cooperacion internacional y marco normativo.

El argumento mas importante de la presente investigacion, es que las condiciones
necesarias para emprender un régimen climéatico dependen de las ideas que los sostienen
y de las practicas que éstas demandan en el ambito social y politico como formas efectivas
de control social.

El cambio climatico puede que por ahora no sea relevante, en la medida en que
segmentos privilegiados de la sociedad no resulten afectados. En cambio, si se deberia
prestar atencion a la forma de cémo se integra el enfoque de cambio climético en las
jurisdicciones nacionales de nuestros paises, debido a que la gestion del cambio climatico
afecta la naturaleza propia de los instrumentos politicos para el desarrollo y el orden social

que los representa.

Palabras clave: cambio climético, bienes comunes, derechos de propiedad,

politica publica, agenda climatica, régimen climatico.
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Introduccion

A partir del 2012 aparecen en la escena politica de America Latina los programas
MDL y REDD como referentes de una politica climatica. Los programas, aunque toman
en cuenta las circunstancias nacionales, no estaban integrados en ese momento a una
politica climatica nacional. En la actualidad, se preparan capacidades institucionales —
politicas, planes, programas, leyes— que convergen en torno a una estrategia nacional
sobre cambio climatico que amplia las posibilidades de financiacion para sectores
estratégicos, ya sea por medio de mecanismos de financiacion internacional o mercados
de carbono.

Las nuevas oportunidades de financiacion requieren intervenciones en el Estado y
la economia con el fin de generar nuevas condiciones favorables a la inversion extranjera.
Este tipo de intervenciones no solo provienen del Estado, sino de su trabajo
mancomunado con la sociedad civil, que se encarga de adoptar protocolos internacionales
en las legislaciones nacionales que favorecen iniciativas privadas como formas de gestién
publica. Por lo tanto, la capacidad de gestion y regulacion del Estado son imprescindibles
para emprender un proyecto politico de estas magnitudes.

El objetivo de la presente investigacion es analizar como se definen las politicas
de cambio climatico en Colombia y Ecuador a partir de sus limites conceptuales. A pesar,
de que el periodo de estudio es 2008-2012, éste se hace extensible casi hasta el presente
para indagar cuestiones relevantes sobre el cambio climéatico en los procesos de
planificacion al desarrollo de ambos paises.

Desde el punto de vista conceptual la investigacidn se apoya en elementos tedricos
de la economia ambiental y la economia ecoldgica como referentes en los modelos de
gestion ambiental, fundamentales para analizar la definicion de las politicas climaticas.

Metodoldgicamente, los casos de estudio de Colombia y Ecuador se desarrollan a
partir del analisis bibliografico de las siguientes variables: agenda politica, marco
institucional, cooperacion internacional y marco normativo.

El hallazgo mas importante de la presente investigacion, es que las condiciones
necesarias para emprender un régimen climatico dependen de las ideas que los sostienen
y de las practicas que éstas demandan en el &ambito social y politico como formas efectivas

de control social.
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La presente investigacion esté dividida en tres capitulos: el primero, contiene el
andlisis de los conceptos nucleares de la investigacion, ademas se analiza la categoria de
accion colectiva como marco interpretativo de la realidad social de los bienes comunes,
la cual es clave en la concepcion de las politicas publicas. Luego, se estudia la forma
politica que define lo “comtin” a escala territorial (global, nacional y local). Més adelante,
se analiza el manejo de los recursos naturales desde dos enfoques: la economia ambiental
y la economia ecoldgica, con el fin de caracterizar dos modelos de gestion diferente;
luego, se analizan las limitaciones delos mecanismos de gestion climética basados en la
correccion de externalidades, a partir de los cuestionamientos de la economia ecoldgica.
También se describe, més adelante, la evolucion de los procesos institucionales que a
escala internacional promueven la adopcién de este tipo de esquemas en el ambito
nacional.

En los dos capitulos siguientes se caracteriza la politica de cambio climético de
Colombia, al igual que la de Ecuador; con el fin de analizar sus consecuencias politicas y
sociales que permitan inferir las limitaciones de la politica en ambos paises. Para ello, se
revisa los siguientes criterios comunes sobre cambio climatico: la agenda politica, el

marco normativo, el marco institucional y la cooperacién internacional.
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Capitulo primero

Marco conceptual

1. Nociones de politicas publicas

Este marco de andlisis sobre politicas publicas va mas alla de la idea tradicional
de “fallos de mercado”. El mercado, por si mismo, no posee una capacidad suficiente para
superar sus propios fallos. EI Estado en cambio, posee variadas formas de intervencién
en los mercados relacionadas con la regulacion y la provision de bienes publicos; que lo
hace crucial en la creacidn y en la evolucion de los mercados. La nocion de los fallos de
mercado, es un enfoque poco adecuado para el analisis de las politicas pablicas, aunque
como objeto de estudio puede ser pertinente para analizar sus propias limitaciones
tedricas al interior de las politicas pablicas.

No existe una definicion univoca sobre las politicas publicas. Las definiciones se
encuentran entre el campo de lo administrativo y lo politico. Segin Harguindéguy, las
politicas publicas son programas desarrollados por autoridades publicas (2013, 24). La
simplicidad de esta definicién no permite develar la complejidad del proceso, que en
algunos casos contrasta con el consenso de las politicas. Para empezar, no todos los
problemas reciben la misma importancia por parte de las politicas, algunos quedan al
margen de la agenda politica y otros, por el contrario, son introducidos y tratados dentro
de la agenda. El andlisis de la agenda politica devela las tensiones existentes de aquellos
intereses que quedan al margen de la agenda y de aquellos que participan en el desarrollo
de la misma (Harguindéguy 2013). Es decir, que las politicas publicas lejos de ser
soluciones neutrales en la sociedad, constituyen una fuente de conflicto entre los grupos
que ganan y aquellos que pierden con su intervencion.

Desde el punto de vista de Meny y Thoenign (1989), las politicas publicas se
definen como “el producto de la actividad de una autoridad investida de poder publico y
de legitimidad gubernamental” citado de (Surel 2008, 41). Las préacticas son el ejercicio
del poder; para Nicholls las mismas “se constituyen por medio de una serie de

racionalidades determinniadas historicamente y socialmente construidas, en parte, por
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campos de poder/conocimiento” (2012, 5).En ese orden de ideas, ¢Cuales son esos
campos de poder/conocimiento que emplean las politicas publicas de cambio climatico?

Los fallos de mercado, la accion colectiva, la teoria de eleccion racional, las
externalidades son campos de poder/conocimiento que legitiman la politica publica,
generalizan un conjunto de ideas sobre un asunto especifico en torno a un enfoque
racionalista. Los marcos se integran al relacionarse con otros marcos y conceptos en la
definicion de problemas (Hargindéguy 2013, 42).Por ejemplo, la concepcion de politicas
publicas desde la accidn colectiva se deriva en gran parte del analisis integrado de tres
modelos: La tragedia de los comunes?, el dilema del prisionero?, la Iogica de la accion
colectiva®. Las premisas de estos modelos de manera integrada contribuyeron al analisis
de los problemas de la accion colectiva, en particular aguellos relacionados con la gestién
de los bienes comunes.

Esta teoria parte de la idea de que, rara vez, un grupo de individuos puede alcanzar
un nivel 6ptimo de cooperacion frente a un objetivo comdn. El interés por maximizar las
ganancias —que da lugar el comportamiento racional— Illeva a menoscabar las acciones
frente a un objetivo comun como la conservacion de los recursos comunes. Asi, el
comportamiento racional de los individuos conlleva a problemas de cooperacion o accion
colectiva en el manejo de los recursos naturales.

Para Surel, la teoria de eleccion racional considera la politica publica desde el

punto de vista de la accidn colectiva o problemas de accion colectiva. De esta manera, la

!La tragedia de los comunes o la tragedia de Hardin como también se conoce, en reconocimiento a su autor
Garrett Hardin (1968), el autor en el sostiene que, debe restringirse la libertad en el uso de los bienes, de
lo contrario sera inevitable su perdida en manos de individuos racionales que persiguen sus propios
intereses, ésea que no es posible la cooperacion entre individuos del mismo grupo en torno a un manejo
adecuado de los recursos. De ahi, que Hardin demande la intervencion del Estado y la extensién de los
derechos de propiedad sobre todos los recursos comunes. “El modelo de Hardin quedo formalizado en el
juego del dilema del prisionero” (Ostrom 2000, 28).

2El dilema del prisionero es un problema fundamental de la teorfa de juegos que se conceptualiza como un
juego no cooperativo, muestra como dos individuos no pueden cooperar incluso si ello va en contra del
interés de ambos, en el juego todos los jugadores tienen informacién completa. Ademas, la comunicacién
esta prohibida, es imposible, o bien carece de importancia, siempre y cuando no se haya establecido como
parte del juego (Ostrom 2000, 29). El problema fue desarrollado inicialmente por Merrill M. Flood y
Melvin Dresher en 1950.

3 La légica de accion colectiva publicacién de Mancur Olson (1965) reforzé el vinculo entre el modelo de
Hardin y el juego del DP, “Olson cuestionaba que la posibilidad de beneficio para un grupo seria suficiente
para generar una accion colectiva para la consecucion de ese beneficio” (Ostrom 2000, 31). Insistia que los
individuos de un grupo nunca podran alcanzar un objetivo comln, a menos de que existan incentivos
positivos o negativos dentro del grupo.
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accion publica se orienta a modificar, mediante incentivos o instrumentos de coercion, la
conducta social de un grupo de individuos que inicialmente no pueden cooperar frente a
un objetivo comun. Al optar por una politica de incentivos econdmicos la eficiencia de
ésta se condiciona al modelo de costo-beneficio, es decir, que al final los objetivos
sociales de la politica se subordinan al caracter econémico de las acciones
implementadas. Asi, el comportamiento racional da lugar a la busqueda de mayor
eficiencia econdémica (Surel 2008, 79-80).

El debate se centra en saber si el analisis de las conductas sociales desde un
enfoque racional centrado en los intereses, constituye un campo de estudio adecuado para
interpretar la realidad social de los bienes comunes, tomando en cuenta la existencia de
otras influencias externas: el crecimiento demografico, la asimetria en las actuales
relaciones de poder, la dependencia del sistema econdmico mundial por los recursos
naturales, los conflictos sociales por el control de territorios, la deuda ecoldgica
acumulada por los paises industrializados frente a los paises del Sur global. Por lo tanto,
las conductas sociales no pueden estar al margen de esas influencias que representan
mayores amenazas sobre los bienes comunes.

En ese orden de ideas ¢Qué representatividad social y politica tiene el régimen
climatico en Colombia y Ecuador, a partir de un nucleo conceptual que simplifica la

realidad social en términos econémicos?
2. Debates sobre la gestion de los comunes
2.1 Bienes comunes, problemas y limitaciones de la accion colectiva

Los bienes comunes pertenecen a una comunidad o la sociedad en general, son
tangibles como el aire, el agua, o el bosque, etc. o abstractos como la biodiversidad, la
lengua, los factores climaticos y la masa forestal, etc. (Harguindéguy 2013). En otras
palabras, es un concepto que abarca una gran variedad de aspectos biofisicos. Pero al ser
de todos y de nadie en general, este tipo de bienes se definen como “un sistema de
recursos naturales o hechos por el hombre que es lo suficientemente grande como para
volver costoso (pero no imposible) excluir a destinatarios potenciales de los beneficios
de su uso” (Ostrom 2000, 66). Los peligros a que se enfrentan los bienes comunes se
relacionan con su naturaleza indivisible; en la medida que se dificulta la exclusion de

usuarios potenciales en el uso de bienes comunes.
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La tragedia de Hardin (1968) ha sido el modelo méas utilizado para interpretar la
conducta social y sus limitaciones a la hora de conservar los recursos. El interés de
algunos agentes por maximizar sus ganancias al interior un grupo, da lugar a un
comportamiento depredador de los recursos que en el &mbito interno no se puede
modificar. Hardin (1968) consideraba que los recursos tenian que pasar a control del
Estado y cuando no fuera posible privatizados; de esta manera se podia coaccionar el
comportamiento depredador de los agentes.

Mas alla de sus efectos sociales como prescripciones de politica, la intervencion
del Estado y el mercado, contintan siendo versiones ideales en el manejo de los recursos.
El asunto en este caso, y muchos otros, se refiere a encontrar la mejor manera de limitar
el uso de recursos naturales para asegurar la viabilidad econdémica a largo plazo (Ostrom
2000, 25). El Estado, asi como el mercado, posee limitaciones de tipo politico y fisico
para preservar en un futuro la existencia de los recursos.

Los defensores del mercado insisten en que el comportamiento parasitario afecta
la basqueda de objetivos comunes, es decir que mientras unos cooperan otros actlian
como freeriders aprovechando las contribuciones del grupo (Marin Quemada y Garcia-
Verdugo 2003, 45; Ostrom 2009, 7). El andlisis frente a los freeriders es el corazon de la
teoria de la accion colectiva, y la gestion de los bienes comunes (Ostrom 2000, 33). La
I6gica de la tragedia se reforz6 con los argumentos de la teoria de la accién colectiva
principalmente en el comportamiento parasitario®.

Este corpus fue el principal enfoque intelectual en el andlisis de los diferentes
dilemas sociales entre conductas sociales y resultados colectivos. No obstante, existen
desacuerdos sobre la finalidad de estos modelos y el caracter limitado de sus premisas, y
en general de la teoria. En el primer caso, Ostrom sefiala que, si bien el propésito de los
modelos es establecer semejanzas entre una o dos variables comunes con el entorno
natural; los mismos, también, han transmitido la sensacién de que existen otras

semejanzas, Yy la autora afiade que (2000, 34):

LR A3

Al referirse a los &mbitos comunes como “tragedias de los comunes”, “problemas
9% e

de accion colectiva”, “dilemas del prisionero”, “recursos de acceso abierto”, o incluso
“recursos de propiedad comun”, con frecuencia el observador desea invocar la imagen de

4Pagar un precio por el acceso de los bienes comunes como forma restringir el comportamiento parasitario
consolido el argumento de la privatizacion y la mercantilizacion por la naturaleza.
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individuos indefensos atrapados en un proceso inexorable de destruccion de sus propios
recursos.

En el segundo caso, para Ostrom, las suposiciones que se asumen como inmutables
resultan muy restrictivas a la hora de analizar ambitos empiricos. Incluso si las
suposiciones coincidieran con la realidad, la no cooperacion dependeria en todo caso de
que el juego no se repita (2009, 5-6). En todo caso, la intervencion pablica en detrimento
de otras formas de gestion comunitaria histéricamente ha sido una de las demandas de las
politicas ambientales.

La concepcién de Hardin limita la tragedia de los comunes a problemas de gestion.
Esto oculta los conflictos y las disputas alrededor de los bienes comunes que son
estratégicos dentro de la globalizacion econdmica y politica. En la actualidad hay una
variedad de marcos internacionales que se imponen a escala territorial, esquemas de
conservacion ambiental que entran en la dindmica de la globalizacion.

Para concluir, el vinculo de los comunes con la teoria de la accion colectiva reforzo
la idea de la tragedia y la necesidad de una intervencion publica. La finalidad de la teoria
y el caracter restrictivo de sus premisas resultan limitados a la hora de analizar las
relaciones entre grupos sociales y la naturaleza. Los problemas de accién colectiva
demandan mecanismos de gestion que ocultan la realidad social de los comunes.

La teoria tiene un caracter utilitarista, pues algunas de sus recomendaciones siguen
vigentes como prescripciones de politica publica ambiental; a pesar de que, muchos de
sus postulados resultan hoy obsoletos en el campo académico. Los problemas de accién
colectiva y en general los dilemas sociales siguen demandando soluciones de gestion
politica; sin embargo, los problemas sociales no pueden reducirse a problemas de gestion,
pues, al igual que los bienes comunes, las politicas son un territorio en disputa atravesado

por relaciones de poder.
2.2 ¢ Qué define lo “comuin” de los bienes comunes?

Las recomendaciones hechas por Hardin (1968) en su articulo resultan
contradictorias. Con relacion a la coercion, ésta exige mayor regulacion y control de un
ente central en el manejo de los recursos y las actividades sociales que dependen de su
uso. La privatizacion de los recursos, por el contrario, demanda el acceso a derechos de

propiedad y menor control politico sobre el uso de los recursos, sin ello no es posible
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regular su manejo y distribucién sobre la logica de precios para desarmar la capacidad
politica del Estado sobre lo publico.

¢Hasta qué punto el control politico puede llegar a limitar las necesidades de la de
la economia de mercado? ¢Hasta qué punto el control econdmico de los recursos, por
intermedio del mercado, puede afectar los intereses colectivos que subyacen alrededor de
los bienes comunes?

Existe una brecha entre lo colectivo y lo privado. La privatizacion genera
profundas tensiones entre concepciones que defienden una logica de conservacion
utilitarista y otras que defienden el territorio como forma de vida. En nombre del interés
colectivo los Estados promueven un conjunto de iniciativas de conservacion y gestion de
los recursos que normalmente favorecen los intereses de las élites.

En el contexto actual de la globalizacion neoliberal, la descentralizacion del
Estado reproduce formas de intervencion que demandan reformas en temas sensibles
como la conservacion de los recursos y la politica ambiental, para que sea factible el
control de los territorios. El rol del Estado sigue siendo importante, para Polanyi “los
mercados libres nunca se habrian formado sin la intervencion del Estado” ([1944] 2001,
231). Por lo tanto, la privatizacion de los recursos y su integracion a los mercados
financieros constituye un proyecto de Estado, los eruditos del mercado suelen ocultar
estos vinculos politicos con una férrea defensa del mercado frente al Estado, o de lo
privado frente a lo pablico.

Lo anterior, insta a superar las falsas dicotomias de Estado/mercado o de
publico/privado, ya que “desvia la atencion a las diversas maneras en que operan los
arreglos institucionales en la practica” (Ostrom 2000, 52). Esto lleva a cuestionar la
forma en cdmo se presenta la naturaleza intrinseca de los bienes comunes. Para
Kratochwil en vez de suponer que ciertos bienes son comunes “hay que analizar los
regimenes de propiedad y sus diversas configuraciones sin agotar sus dimensiones
importantes y las posibilidades de combinacion” (2010, 430); que subyacen en la
definicion de lo comdn. Esto lleva a suponer que existen otros ambitos, ademas del
biofisico, que definen la naturaleza de los bienes comunes (Pardo 2008) como lo es el
territorial, donde los asuntos sobre el medio ambiente son de naturaleza local, nacional y
global. En ese orden de ideas, la preocupacion por el medio ambiente ha sido una

responsabilidad compartida entre los paises y el orden global.
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El cuidado por el medio ambiente es un interés comun de los Estados (Pardo 2008,
666). ¢Como los Estados distribuyen su responsabilidad por el cuidado del medio
ambiente? Comunmente se invoca la imagen de la tragedia para sefialar limitaciones de
los Estados menos desarrollados en la conservacion del medio ambiente. En
consecuencia, solo un complejo institucional con caracter supranacional puede ejercer
presion sobre este conjunto de Estados e intervenir su soberania, imponiendo medidas
adoptadas desde los Estados y la sociedad civil para garantizar su reconocimiento
politico. La legitimidad de estas intervenciones se apoya en la idea de que la humanidad
tiene derecho a beneficiarse de esos recursos, desde su conservacion o explotacion (Pardo
2008, 666).

Existe la necesidad de extender los derechos de propiedad privada como forma
efectiva de garantizar el cuidado y distribuir responsabilidades. Para O’Neil (2007) los
conflictos socioambientales sintetizan las contradicciones que existen entre la extension
de los derechos y el cuidado por el medio ambiente. Ademas, la concentracion de los
recursos en agentes privados conlleva a graves problemas de distribucion o inequidad
social reflejado por un lado, en la concentracion de beneficios econdmicos en un
segmento de la poblacidn, y por el otro, en la concentracién de los impactos sociales,
econdmicos y ambientales en importantes segmentos de la poblacion rural.

Lo anterior queda oculto cuando se sobrevalora la capacidad de las instituciones y
a menudo desvia la atencién sobre los impactos institucionales. ¢En qué se sustenta esa
sobrevaloracién? En los supuestos de que hay una solucién unica para un solo problema,
y que la politica institucional como solucién conducira a la sociedad a una mejor posicion,
es decir, que existe una politica institucional Unica que nos beneficiara a todos, sin
embargo, Ostrom objeta estas afirmaciones sefialando que “existen muchas soluciones
que pueden enfrentar muchos problemas distintos”, ademas “de suponer que pueden
disefarse soluciones institucionales 6ptimas con facilidad e imponerse con costos bajos
por intermedio de autoridades externas”, la autora argumenta “que corregir las
instituciones es un proceso dificil que demanda mucho tiempo y acarrea conflictos”
(2000, 42), como por ejemplo, el tipo de conflictos sociales que genera la competencia
por el acceso a los recursos.

Entonces, ¢ Que supuestos alientan la posibilidad de que pueden disefiarse politicas

institucionales dptimas con facilidad? March y Olsen sefialan que el principal ambito
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intelectual para considerar el disefio de politicas adecuadas se ha ubicado en la economia.
“Los debates econdmicos contemporaneos en torno a mercados y otras instituciones como
instrumentos de agregacion, son eminentemente discusiones sobre su eficiencia para
disponer de intercambios voluntarios de recursos o, en otras palabras, para localizar
soluciones optimas de Pareto” (1997, 202). Ademas, la forma en que se disefia soluciones
eficientes resulta tan restrictiva que las politicas deben fijarse a muchos pardmetros que
no permiten su variacién y, por tanto, limitan la accion publica sobre cualquier
problematica ambiental. Por lo tanto, una politica institucional puede ser eficiente aunque
no significa que sea efectiva. Pero el asunto no queda ahi, ya que el desarrollo de este tipo
de politicas puede acarrear conflictos que pueden ir en contravia de los objetivos y las
necesidades para las cuales fueron creadas.

Para concluir, las recomendaciones de Hardin son antagonicas, ello insta a superar
falsas dicotomias sobre Estado/mercado; publico/privado. Por lo tanto, hay que ser
esceptico frente a la naturaleza de los bienes, en su lugar, hay que analizar las distintas
configuraciones de los regimenes de propiedad que asignan el status de comun a los
bienes. En el ambito internacional es el “interés comun” una de las formas como se
expresa lo comdn. Atafie a la idea de como los Estados distribuyen las responsabilidades
en torno al cuidado del medio ambiente, sin embargo, la extension de los derechos de
propiedad, idea sobre la cual se sustenta la actual politica de conservacién internacional,
genera tensiones frente a otras nociones de conservacion tradicional y comunitaria. El
problema no es la definicion de derechos de propiedad, el problema es para quien se
definen los derechos de propiedad.

La demanda y el disefio de politicas son dos etapas importantes de la politica
institucional. La demanda de una politica legitima en gran parte el disefio de las politicas,
pero el &mbito de discusion es mayor en la primera que en la segunda. Incluso el grado
de discusion en el disefio de las politicas puede llegar a ser nulo dadas las restricciones
de como se define la eficiencia de las politicas, segun el modelo de mercado competitivo.
Esto ha generado graves consecuencias en la gestién de los comunes, puesto que una
politica puede ser eficiente sin cumplir con sus objetivos ambientales. En otras palabras,
se pondera mas la eficiencia -en términos econdmicos- de las politicas que la verdadera

efectividad de estas.
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3. Debates sobre los bienes comunes desde el contexto de Cambio climatico
3.1 El cambio climético

El cambio climatico es para la comunidad internacional una de sus principales
preocupaciones. La mitigacion de sus efectos a escala global demanda acciones efectivas
del Estado y la sociedad para integrar el cambio climatico en las instituciones y en las
preocupaciones cotidianas de los ciudadanos (Ostrom 2009, 4). Existe un abismo entre
las preocupaciones familiares de la vida cotidiana y un futuro abstracto de caos de cambio
climatico, por lo tanto, queda mucho camino por delante (Giddens 2010, 11). En
consecuencia, la magnitud de los cambios y transformaciones sociales que el cambio
climatico demanda rebasa la capacidad de intervencion de una sola politica publica
orientada al cambio climético.

Uno de los obstaculos para los hacedores de politica de cambio climatico esta
relacionado con la confiabilidad de la informacion. La informacion aqui es producto del
andlisis de modelos matematicos, se define en términos de probabilidades, por lo tanto,
hay un margen relativo de incertidumbre en toda la informacion sobre las causas y efectos
del cambio climatico. A pesar de ello, el cambio climatico es inequivoco para la
comunidad cientifica (IPCC 2007; Giddens 2010).

En palabras de Bjgrn Lomborg, la principal preocupacion del cambio climético es
el calentamiento global; que se basa en el llamado efecto invernadero. Hay varios tipos
de gases, incluido el vapor de agua, que pueden atrapar o reflejar el calor, juntos son
conocidos como Gases de Efecto Invernadero (GEI). EI CO2 es el mas importante de
ellos, ya que constituye el 60% de los gases presentes en la atmosfera y se prevé que su
concentracion sea mayor en el futuro (Lomborg 2001, 305). El efecto basico del efecto
invernadero es bueno, el problema es que el hombre ha incrementado la cantidad de GEl,
en particular el CO». La logica entonces es que si los GEI adicionales reflejan el calor y
luego se suman mas gases en la atmosfera, conduciran a un incremento de la temperatura
en la tierra. Este es el llamado efecto invernadero (Lomborg 2001).

Las definiciones sobre el cambio climatico del Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climatico (IPCC) y la Convencién Marco de Naciones Unidas para el Cambio
Climéatico (CMNUCC) difieren en cuestiones sustanciales que son objeto de controversia.
Para el IPCC, el cambio climatico expresa un cambio en el estado del clima a lo largo del
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tiempo, ya sea, por la variabilidad climética o por las actividades antropogénicas (IPCC
1990), mientras que, para la CMNUCC el cambio en el clima proviene directa o
indirectamente de la actividad humana que altera la composicion de la atmosfera a la que
se suma la variabilidad climatica (CMNUCC 1994).En consecuencia, la sobrevaloracion
de la influencia antropogénica y la subvaloracion de la variabilidad climatica en el cambio
del clima es evidente en la definicion de la Convencion en contraste con la del IPCC.

Los modelos climaticos que se basan en un sistema climatico casi estable y que
registran datos sobre las tendencias en temperatura de los ultimos mil afios, concluyen
que la temperatura es mas alta ahora que en cualquier otro momento. No obstante, para
Lomborg (2001), si el periodo se amplia considerablemente —a un millon de afios—, vemos
en su transcurso ocho ciclos glaciales /interglaciares impulsados por los cambios en la
Orbita alrededor del sol, por lo tanto, mil afios es un periodo demasiado corto para revelar
un patron climético relevante. Por otro lado, estos datos excluyen esencialmente las
temperaturas oceanicas, al igual que las nocturnas e invernales, que pueden tener un
efecto importante en las condiciones climaticas. Por ejemplo, el fenémeno del Nifio que
ocurre cada tres a cinco afios, evoluciona siguiendo una trayectoria a lo largo del ecuador
produciendo sucesos climaticos a su paso, tormentas y fuertes lluvias en ciertas zonas y
sequias en otras. Como acontece con otros cambios climéaticos se desconoce hasta qué
punto el calentamiento global es parcialmente responsable (Giddens 2010).

Las legislaciones ambientales requieren certeza sobre la definicion de los
problemas, sin embargo, la informacidén en que se sustentan con frecuencia tiene un
margen de incertidumbre que hace compleja esta fase en la politicas publicas (Constanza
y otros 2015). La incertidumbre en el cambio climatico se reduce de facto al subvalorar
la variabilidad climatica como variable constante en la proyeccion de los modelos
climaticos a pesar de que si es una variable influyente en el comportamiento del clima.

A pesar de la simplificacion el panorama para la formulacion de politicas no era
claro todavia. EI IPCC, al evaluar los posibles escenarios climaticos, sus consecuencias y
alternativas, ninguna de estas contemplaba la reduccion de emisiones, incluso el IPCC
consideraba poco viable enfocar a la sociedad en politicas ambientales rigurosas
(Lomborg 2001). En cierto modo, la comunidad cientifica dejaba claro, hasta ese
momento, que la magnitud del problema rebasaba la capacidad de las politicas publicas.
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De otro lado, el IPCC al evaluar las consecuencias y alternativas de los escenarios
climaticos, nunca contempl6 la reduccion de emisiones como medida adecuada, incluso
consideraba poco viable enfocar a la sociedad en politicas ambientales rigurosas
(Lomborg 2001). En cierto modo, la comunidad cientifica dejaba claro, hasta ese
momento, que la magnitud del problema rebasaba la capacidad de las politicas publicas,
y mas aun orientada a la reduccién de emisiones.

Sin embargo, hubo presiones externas sobre la comunidad cientifica para reducir
el nivel de incertidumbre del fendmeno (Constanza y otros, 2015) y adoptar el control de
emisiones como alternativa. En consecuencia, no era casualidad que el IPCC cambiara de
posicion manifestando que una politica de control de emisiones deberia tener como
objetivo limitar el calentamiento a 2°C y que para alcanzarlo las concentraciones de GEI
deberian estabilizarse en 450 PPM CO2e. En consecuencia, “cuando los cientificos son
obligados a suministrar certeza -un producto inexistente- generan mensajes
contradictorios” (Constanza y otros, 2015) como en el caso de la conveniencia o0 no de
politicas para el cambio climatico.

La conveniencia politica del cambio climético, por su lado, aumenta el poder
econdmico en ciertos grupos sociales, segun Martin (2008), “el probable aumento de
riesgos climaticos [...] interesa muy especialmente al economista y a las grandes
compafiias de seguros, por las previsibles consecuencias negativas y también por las
oportunidades de negocio que se avizoran” citado de (Chacon y Postigo 2013, 130).

Por lo tanto, el desafio del cambio climéatico no puede reducirse Unicamente a
problemas de accién colectiva o problemas de gestion, cuando las decisiones politicas
sobre este fendmeno estan atravesadas por una multiplicad de intereses que ejercen una
enorme influencia para que se adopten —0 no— un conjunto de medidas en materia de
cambio climatico. No todos los actores politicos (comunidades, academia, y otros sectores
sociales) se ven representados en esas decisiones, luego es comin que existan tensiones
y conflictos entre distintos grupos sociales y son generalmente expresiones de una crisis
estructural en las instituciones modernas, y por ende del pensamiento moderno.

Integrar el cambio climatico a la esfera cultural y politica de la sociedad pasa
primero por confrontar dicha crisis y propiciar progresivamente cambios profundos en

todos los &mbitos de la sociedad. Las politicas desde el &ngulo de la gestion solo ocultan
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las verdaderas intenciones de aquellos grupos que tienen mayor influencia en los circulos

de poder.
3.2 Mitigacion y Adaptacion: Los desafios y dilemas frente al cambio climatico

Las consecuencias del cambio climatico generan impactos distributivos desiguales
entre los paises. “Dada su ubicacion y la falta de recursos, las partes mas pobres del
mundo son mas vulnerables que los paises desarrollados” (Giddens 2010, 35). Ademas,
de las debilidades institucionales que enfrentan la mayoria de paises en desarrollo, esta
su situacion de dependencia econdémica y politica con paises y organismos internacionales
del hemisferio Norte; sin esa situacién de dependencia hubiera sido poco probable la
produccion y concentracién de emisiones por parte en un segmento de la poblacion
mundial. En consecuencia, el alcance de los efectos combinados de carécter biofisico,
politico y econémico determina el grado de vulnerabilidad climatica de los distintos
paises en desarrollo.

El complejo institucional del cambio climéatico hace parte de una gobernanza
global; que se sustenta en relaciones desiguales de poder entre el Norte y el Sur global.
Por lo tanto, un analisis sobre la politica global frente al cambio climéatico no puede estar
ajeno a la influencia de ese orden global, en tanto la politica climatica sea un dispositivo
de reproduccidn de dicho orden.

La mitigacion y la adaptacion son los ejes centrales de la politica de cambio
climatico. El objetivo de la mitigacién es controlar el aumento de emisiones de GEI por
medio de las fuentes o sumideros de gases de efecto invernadero (IPCC 2003, 188). Por
ejemplo, la mitigacion apunta a reducir emisiones netas de GEI mediante la disminucion
del uso de combustibles de origen fosil 0 aquellas provenientes de distintos usos del suelo.
La adaptacion, en cambio, se centra en los ajustes de los sistemas humanos o naturales
como respuesta a estimulos climaticos proyectados o reales (IPCC 2003, 173).La
financiacion de ambas acciones en los paises en desarrollo es objeto de tensiones entre el
Norte y Sur global, ya que, el mecanismo de financiacion es susceptible de influencia
politica; el cual genera un nuevo paquete de condicionamientos para los paises en
desarrollo. En consecuencia, las actuales relaciones de dependencia econémica y politica
entre los paises del Sur y los paises del Norte podrian acentuarse en el marco de nuevos

acuerdos de cooperacion frente al cambio climatico.
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Por otro lado, la agenda de mitigacion, al igual que la de adaptacion, disocia las
causas y consecuencias del cambio climatico. La Convencidn reconoce la responsabilidad
historica de los paises industrializados con las causas del calentamiento global, sin
embargo, no existe reconocimiento politico frente a ello. Al contrario, en la practica esa
responsabilidad la han asumido los paises del Sur en nombre del desarrollo sostenible. En
consecuencia, el alcance internacional de las politicas de cambio climético tiene
evidentes repercusiones politicas sobre la soberania de los paises en desarrollo.

La comunidad cientifica ha contribuido con el caracter biofisico y apolitico de la
mitigacion y adaptacion (Lampis 2013). La simplificacion del fenémeno en dichos
términos ha permitido configurar politicas publicas de tipo gerencial, que despolitizan la
resistencia social frente a este tipo de intervenciones (Porto-Gongalves2006). Esto podria
generar algunas implicaciones en los territorios como en los Estados.

En el primer caso, el corpus tecnocratico sobre la mitigacion “deshace otras formas
de construccién social y obscurece los diferentes asuntos sobre los procesos que se
relacionan con la desigualdad del poder politico, econdémico y cultural” (Porto-
Gongcalves, 2006; Lampis 2013). Por su lado, el de la adaptacion “desconoce el aporte de
los procesos de construccion politica y social del riesgo” (Lampis 2013, 36).En el segundo
caso, Lampis sefala que, “el cambio climéatico esta teniendo un efecto sobre el objeto de
desarrollo (poblaciones, medio de vida y recursos naturales) [...], y también sobre la
manera como el desarrollo es concebido y transformado en politicas por los actores del
desarrollo mismo” (2013, 35).

Por lo tanto, el status cientifico de las intervenciones en el &mbito sectorial y
territorial desde el correlato del cambio climatico, niega la critica y con ello las voces
disidentes que pudieran poner en riesgo la legitimidad de esas intervenciones. El alcance
de la ciencia debe ser analizado no tanto en funcion de sus argumentos, sino dentro del
caracter estratégico de las decisiones politicas que encausan las acciones sobre cambio

climatico.
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4. Influencia econémica en el disefio de la politica de cambio climatico: una mirada

desde la economia ambiental y la economia ecolégica
4.1 Aportes de Pigou y Coase en el disefio de una politica ambiental

La tragedia de Hardin contribuyd en gran parte a definir una de las categorias mas
importantes dentro de la teoria econdmica en lo que se refiere al estudio de las
externalidades, los problemas de los bienes comunes. Una clase de externalidad, que
reduce el analisis de los problemas reales y concretos de los bienes comunes a la nocion
simplificada “de un grupo de recursos escasos cuyo acceso no esta restringido” (Stiglitz
2000). Para la economia neoclésica, todo tipo de externalidades —o problemas
ambientales— parten del mismo principio para su tratamiento, la internalizacion de la
externalidades. La economia ambiental explica las externalidades como fallos de mercado
(Martinez Alier 2009, 98).

La existencia de externalidades, segun los economistas, se debe a la incapacidad
de los mercados convencionales para corregirlas o en su defecto a la ausencia de un
mercado de externalidades. Hay dos clases de externalidades: las externalidades negativas
y las externalidades positivas. De acuerdo con la economia ambiental si la sociedad
valorara las externalidades positivas de los bienes naturales, tal vez, el nimero de
externalidades negativas seria menor. Por el momento, haremos énfasis en las primeras y
mas adelante desarrollaremos mas la idea de las externalidades positivas con relacion al
Pago de Servicios Ambientales.

Piguo y Coase fueron dos de los economistas que mas aportaron al estudio de las
externalidades. Pigou considera que la aplicacién de un impuesto a la produccion corrige
la externalidad cumpliendo con el principio de causalidad, es decir, “el que contamina
paga” (Perell6 Sivera 1996, 93). Por su lado, Coase indica que el acuerdo voluntario entre
dos partes conduce a un resultado eficiente si se definen derechos de propiedad sobre una
de la partes y los costos de transaccion son bajos (Coase 1960; Mochdn 2006, 136). En
este sentido la externalidad se convierte en un factor de produccion como cualquier otro
(capital, trabajo, tierra) que se puede intercambiar.

Las ideas de Pigou y Coase sintetizadas en los impuestos y los acuerdos
voluntarios se basan en principios diferentes; el principio de causalidad y el principio de
flexibilidad respectivamente. El principio de causalidad fue el punto de partida
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regulaciones ambientales nacionales. Los Estados y gobiernos poseian competencias por
encima de la esfera privada en materia de regulacion y gestion sobre los asuntos
ambientales y otros temas sensibles como la industrial, la salud, la educacion, la
agricultura, etc.

En el segundo caso, el principio de flexibilidad ha sido el ndcleo de iniciativas
privadas por medio de incentivos economicos del mercado que busca la compatibilidad
entre las preferencias de los actores privados y el cuidado medioambiental. En este
ambito, el rol del estado o de la estructura institucional se reduce a garantizar seguridad
juridica —derechos de propiedad— y reglas de juego para los actores del mercado, por
tanto, el control y la gestion de los recursos comunes se regulan por las fuerzas del
mercado.

Los mecanismos de Kyoto se basan basicamente en la ideas de Coase, los
impuestos ambientales contindlan generando debates sobre la posibilidad de introducirlos
como mecanismos en un futuro. A continuacién, describiremos el contenido y el alcance

de los mecanismos de Kyoto.
4.2 Instituciones, esquemas y mecanismos para el cambio climético

Antes acotdbamos que los recursos de acervo comun son lo suficientemente
grandes como para que varios actores puedan usar de manera simultanea el sistema de
recursos y en buena medida esto hace que los esfuerzos por excluir a beneficiarios
potenciales resulten costosos. “Los actores que se benefician de esta apropiacion
probablemente creardn externalidades negativas a los demas” (Ostrom 2001, 45). El
saqueo de los recursos naturales de los paises del Sur ha contribuido con el desarrollo
econdmico de los paises industrializados, de hecho existe una relacién cercana entre el
desarrollo econdémico de los paises industrializados y la concentracion de emisiones de
GEI (Perossa 2013, 65).

Para Ostrom, “si bien muchos de los efectos del cambio climético son globales,
las causas del cambio climatico son acciones emprendidas (por familias, empresas,
paises) que ocurren en una escala mucho menor”. Y anade que “todos se benefician” en
diferente grado “de las emisiones de gases de efecto invernadero, pero el problema es que

se benefician y ninguno paga los costos. En otras palabras, los beneficiarios no pueden

ser excluidos del beneficio de un aire mas limpio” (Ostrom 2009, 4-5).
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La eficacia de la politica ambiental estd determinada por la capacidad de las
instituciones y los instrumentos de politica (instrumentos econémicos) para alcanzar los
objetivos medioambientales y alterar las conductas sociales que contravengan esos
objetivos. Esta concepcion politica sobre el manejo de los comunes se ha fundamentado
en los marcos interpretativos de la doctrina econdmica y en la aplicacion de principios
normativos en menor medida. De la misma manera, el contenido de la politica de cambio
climatico se basa en una estructura institucional jerarquica de caracter global que busca
materializar sus decisiones por intermedio de acciones locales. Los acuerdos o
negociaciones internacionales son el punto de partida de los mecanismos; no solo en su
creacion sino también en su campo de accion.

La CMNUCC es el maximo 6rgano institucional en cambio climatico; que ha dado
lugar a un grupo de mecanismos que se basan en el campo conceptual de las

externalidades.

4.2.1 La Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climético
(CMNUCC)

Creada en 1992, la Convencion es la maxima instancia institucional en la lucha
frente al cambio climatico. La finalidad de la Convencién es comprometer a los paises
industrializados de volver individual o conjuntamente a los niveles de 1990 sus emisiones
de GEI de caracter antropogénico no controlado por el protocolo de Montreal. En el seno
de la Convencion se establecieron una serie de principios normativos que contemplan:

1.Se establece un criterio de equidad desde las responsabilidades comunes pero
diferenciadas que se aplicara a todas las acciones encaminadas a gestionar el sistema
climatico, ello prevé que la iniciativa la tomen los paises desarrollados.

2.Tomar en cuenta el contexto social y politico de los paises asi como sus
necesidades, en particular de aquellos méas vulnerables.

3.Se aplicara el principio de precaucion cuando haya amenaza de dafio grave o
irreversible, independiente de la ausencia de certeza cientifica.

4.El desarrollo sostenible como derecho de todos los paises.

5.La busqueda de un sistema internacional abierto que promueva el crecimiento

econdmico y el desarrollo sostenible.

30



El Unico criterio de distribucion aceptado en las politicas es la eficiencia
economica. De esta manera, la integracion de las economias nacionales a las necesidades
del mercado global es consecuente con la promocion de un desarrollo sostenible y la
promocion de un sistema econdmico internacional abierto.

Por otro lado, Las responsabilidades comunes pero diferenciadas, al igual que el
principio de precaucion, es un principio moral y politico que dificilmente se puede evaluar
en cifras economicas. En consecuencia, los mecanismos flexibles de la Convencion son
el producto de decisiones politicas basadas en criterios econémicos y no en criterios
morales y politicos como las disposiciones iniciales de la Convencion lo quieren mostrar.

Este principio econdémico se integra facilmente con otros marcos de doctrina
econdmica como el de las externalidades; marco conceptual de los diferentes mecanismos

de la Convencion que hacen parte de los acuerdos de Kyoto.
4.2.2 El Protocolo de Kyoto

El protocolo de Kyoto fue disefiado para implementar el objetivo central de la
Convencién por medio de acuerdos vinculantes entre los paises industrializados (Partes
del Anexo I) siguiendo las disposiciones de la Convencion. De esta manera, este conjunto
de paises se comprometié a reducir de manera individual o conjunta el total de sus
emisiones de GEI a un nivel a un nivel inferior en no menos de 5% al de 1990 en el
periodo de 2008 y el 2012.

Se cuantificaron los compromisos de limitacion y reduccion de emisiones se
fijaron en el anexo B, para cada una de las partes del Anexo I. En otras palabras se
definieron los topes de emisién y reduccion de los GEI de para cada una de las partes del
Anexo |. Ademas se incorporaron algunas disposiciones de flexibilidad para que estas
partes pudieran alcanzar sus compromisos de reduccion de emisiones con menores costos.
Asi, las acciones conjuntas tuvieron mayor prelacion que las acciones individuales en la
lucha frente al cambio climéatico. Los tres mecanismos de Kyoto— 0 mecanismos de
carbono como también se conocen— hacen énfasis en las acciones conjuntas. Existen dos
modalidades (Gilbertson y Reyes 2012): el sistema de tope y trueque y el sistema de
compensaciones.

El sistema de tope y trueque: hace referencia a la fijacion de limites maximos sobre

los cuales se puede intercambiar los derechos de emision; aqui encontramos el régimen
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comunitario de derechos de emision de la UE y otros esquemas de intercambio o
mercados voluntarios.

El sistema de compensaciones: trata de suplir el déficit de reducciones de GEI de
la fuente por otras reducciones que se alcanzan por fuera de la fuente; en este caso

tenemos la Aplicacion conjunta y el MDL, y algunas variantes.
4.2.3 Esquema de Comercio de Emisiones

El comercio de emisiones dificilmente puede ser el resultado de un verdadero
consenso politico internacional. Antes de su adopcién quedaron al margen de la agenda
otros mecanismos de mitigacion de cambio climatico como los impuestos ambientales.
La ponderacién de los impuestos y los mercados través de un Gnico criterio de eleccién,
el de eficiencia econdmica, desecharia la aplicacidn conjunta de ambos instrumentos por
la eleccion de un Unico instrumento econdmico dentro de la agenda climatica.

Pero la eficiencia no dice nada frente a la efectividad del comercio de emisiones,
de hecho existen consecuencias contradictorias que ponen en entre dicho esa efectividad
(Giddens 2010, 229). Por ejemplo, en el 2005 el Esquema de Comercio de Emisiones de
la Unién Europea (ETS-EU) al asignar de forma gratuita los permisos de emision entre
los estados miembros generd una sobreasignacion de permisos y una fluctuacion en los
precios que tendia a la baja. Por lo tanto, las empresas contaminantes preferian comprar
los permisos de emision que reducir a un mayor costo sus propias emisiones. Esto en
algunos casos representd ganancias para algunas industrias, y en otros casos
desestimulaba los esfuerzos de otras industrias por reducir emisiones debido al bajo
precio de los bonos de emision.

El problema de la sobreasignacion de los permisos esta lejos de ser un simple
problema en el ETS de emisiones. Newells y Paterson (2010) reconocen que los errores
que se cometieron en la primera fase del proceso y que contribuyeron con la
sobreasignacion por el momento estan —en las siguientes fases— casi superados. Prueba
de ello, segun los autores, ha sido la estabilizacion de los precios en los permisos de
emisién en el mercado. Pero, la estabilizacidn en los precios no es una medida suficiente
para determinar el grado de sobreasignacién de los permisos. De Hecho, Gilbertson y H
sostienen que el problema de sobreasignacion no se ha resuelto y todo indica que las

nuevas asignaciones han superado el tope de las emisiones independientemente del precio
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de mercado (2012, 37). En consecuencia, la sobreasignacion de permisos no es problema
técnico hace parte de un prejuicio moral que valora el caracter utilitario de la naturaleza
desde la logica de la ganancia.

La introduccion de nuevas unidades de carbono ha vuelto mas complejo el
mercado de emisiones. EI corazén del mercado de carbono no solo lo constituye el ETS
UE sino también el MDL. De hecho, el despegue definitivo del ETS se dio por la
introduccién de proyectos MDL y en particular por la entrada de nuevas unidades de
emisiones reducidas al ETS UE. “Resulta evidente que los “derechos de apropiacion”
descriptos por Coase, no son otra cosa que los diversos “bonos de carbono” y/o
“derechos de emision” previstos en el protocolo” (Perossa 2013, 64-65).

Por otro lado, el MDL ha sido definitivo para expandir el mercado mundial del
carbono. Mas alla de su carécter estratégico, los proyectos MDL también generan

consecuencias sociales en regiones apartadas de los paises en desarrollo.
4.2.4 Aplicacion Conjunta (AC)

Son reducciones que se alcanzan de manera conjunta las Partes del anexo I, (es
decir, por los paises que tienen acuerdos vinculantes con Kyoto), por intermedio de
proyectos para generar la compensacion de emisiones de CO> (equivalentes a Unidades
de Reduccion de Emisiones cada una equivalente a una tonelada de CO2). La mayoria
de proyectos se despliegan hacia las “economias en transicion” (Rusia, Ucrania, Europa
Central y Oriental) donde resulta mas barato albergarlos, aunque también han surgido
algunos en Francia, Alemania y Nueva Zelanda. Hasta el 2009 la ONU habia registrado
214 proyectos de AC de los cuales un 34% correspondia a la reduccion de metano,
principalmente relacionados con minas de carbédn (Gilbertson y Reyes 2012).

4.2.5 Esquema de Pago por Servicios Ambientales

Para hacer esquematica esta presentacién nos introduciremos en el analisis de un
nuevo término conceptual, el Pago de Servicios Ambientales. Su importancia estriba en
que la mayoria de estrategias financieras que conforman las politicas nacionales de
cambio climatico en los paises en desarrollo, por lo general, se sustentan en esquemas del
tipo de pago por externalidades positivas 0, si se quiere, Pago por Servicios Ambientales
(PSA).
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De otro lado, también es una iniciativa de caracter internacional que busca
gestionar (internalizar) las principales externalidades o crisis ambientales a escala global.
Los paises del Norte, son los que mas han hecho énfasis en promover este tipo de
esquemas en los diferentes territorios de los paises del Sur; en el marco de las actuales
convenciones Yy tratados sobre el clima y la biodiversidad; en los cuales no se cuestionan
el saqueo de los recursos naturales, el comercio injusto, el dafio ambiental y el
aprovechamiento exclusivo del espacio ambiental como sumidero de residuos por parte
de los paises del Norte frente a sus homdélogos del Sur. En definitiva la reparacion de la
deuda ecoldgica no hace parte de la agenda climética, pero si una de las principales
demandas de los paises en desarrollo.

En el momento se vienen preparando incentivos econdémicos en el Sur como
condiciones que favorecen la implementacion de los esquemas PSA en estos territorios.
Los esquemas se adaptan a los planes de desarrollo de los paises en desarrollo, en la
medida que ambos responden a las necesidades del mercado global.

¢En qué consiste el esquema béasico de PSA? Pero antes ¢Qué son los servicios
ambientales?

Saldivar (2005, 122) apoyado en Guevara (2002) y Constanza (2002), se refiere a
los servicios ambientales como “el conjunto de condiciones y procesos naturales que la
sociedad puede utilizar y que ofrecen las areas naturales por su simple existencia”. O
simplemente, segun Constanza, o también, como “todos aquellos bienes y servicios
derivados de las funciones ambientales”. Ejemplo de servicios ambientales tenemos: la
agricultura, la biodiversidad, la captura de carbono entre otros.

El Pago por Servicios Ambientales es una estrategia ambiental de tipo financiero,
que reconoce las externalidades positivas o los servicios que generan los recursos
medioambientales. Ademas, “este concepto UGltimamente ha recibido mucha atencion
como herramienta innovadora para financiar inversiones en el manejo sostenible de
tierras, en varios paises de América Latina” (Saldivar 2005, 121). De acuerdo con el
Banco Mundial, mentor de la propuesta, el objetivo de este instrumento es frenar la
degradacion de los activos naturales de los paises pobres por intermedio de distintos
esquemas. Pero en el caso del cambio climatico, este tipo de esquemas también busca
hacer méas eficiente —en términos econdémicos— la consecucion de los objetivos de

reduccién de emisiones de los paises desarrollados que contemplan invertir en paises —
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como Colombia y Ecuador— donde esta reduccién se consigue con un menor coste
(Azqueta y otros 2007, 418).

Si bien muchas de las iniciativas se financian con recursos del Fondo Mundial
para el Medio Ambiente (FMAM) el manejo de este esta a cargo de otras agencias como
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Programa de Naciones
para el Medio Ambiente (PNUMA), y con mayor incidencia del Banco Mundial. Por lo
tanto, este proceso de institucionalizacion en el marco de cualquier politica de cambio
climatico que se base en este tipo de esquema depende en gran medida de la financiacién
y la intervencién de estas cuatro agencias. De acuerdo con lo anterior la WWF ha
priorizado cuatro diferentes formas de servicios ambientales (Di Paola 2011, 544-545):

1.El secuestro de carbono: la funcion de los sumideros es absorber el carbono
atmosférico que resulta central en los esfuerzos frente al cambio climético.

2.La Conservacion de la biodiversidad: relacionado con la preservacion de las
diversas formas de vida presentes en los bosques, al igual que los recursos genéticos
todavia desconocidos.

3. La proteccidn de las cuencas hidrograficas: los bosques regulan los flujos hidricos
y mantienen la calidad del agua, asimismo reduce la sedimentacion favorecida por la
erosion de los suelos desnudos luego del desmonte.

4.La Belleza escénica y patrimonio cultural: los bosques también brindan
esparcimiento a la poblacion y ademas de valor estético, histdrico y cultural, relacionado
en muchos casos a las comunidades originarias que los habitan.

Es con base a este tipo de servicios ambientales que se desarrollan los principales
esquemas de PSA en el marco de la politica de cambio climético, sobre esto también hay
que ponderar el grado de intervencion de los actores publicos y privados. Aqui existen
cuatro niveles (Di Paola 2011, 547):

a) Mercados: en este caso, se da un intercambio abierto entre proveedores y oferentes
de los servicios ambientales a través, por ejemplo, la compraventa de cuotas de emisiones
procedentes de proyectos MDL o REDD +.

b)Acuerdos publico/privados: se caracteriza por el establecimiento de una normativa
gubernamental que define el pago a los proveedores de los servicios medioambientales.
Por lo general, en este tipo de esquemas existe participacion voluntaria por parte del

proveedor del servicio, mas no por parte del usuario.
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c)Acuerdos privados: organizados de manera voluntaria entre proveedores y oferentes

de los servicios ambientales, sin intervencion gubernamental (0 minima).
Como veremos mas adelante algunos de estos niveles de intervencidn coexisten
con diferentes arreglos institucionales o dentro de diferentes iniciativas o estrategias que

conforman la politica nacional de cambio climatico de cada pais.
4.2.6 El Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL)

El MDL es el principal programa de compensaciones, éstas se suelen presentar
como emisiones reducidas que se efectian en los paises en desarrollo; las cuales se
trasladan a los compromisos de reduccién de emisiones de los paises desarrollados. Hay
dos modalidades de proyectos MDL.: (1) captura o absorcion de carbono y (2) reduccién
de emisiones.

Como los proyectos MDL suelen de ser de menores dimensiones que los proyectos
de AC, entonces los costos asociados a los compromisos vinculantes de los paises
industrializados disminuyen y por ende aumenta el grado de flexibilidad o margen de
maniobra para que dichos paises puedan cumplir con sus objetivos de reduccion de
emisiones.

Otro de los supuestos es que los paises en desarrollo que contribuyen con este tipo
de proyectos, también se ven favorecidos en la promocién de su desarrollo (desarrollo
sostenible). No obstante, “la logica de este proceso parece simple pero su operacion ha
resultado verdaderamente compleja” (Newell y Paterson 2010, 83).

Detras de los fines politicos del MDL se solapan poderosos intereses econémicos.
La integracion del MDL al ETS-EU le ha otorgado al mercado de carbono nuevas
unidades de reduccion de emisiones, que posibilitan no solo la creacion de nuevos
mercados de carbono, sino también su conexidn con otros mercados financieros existentes
(Newell y Paterson 2010). Esto significa nuevos y mayores flujos de capital por
intermedio de créditos y permisos de emision.

Si el volumen comercializacion de las diferentes unidades de compensacion
constituye fundamentalmente una medida de la actividad del mercado mundial del
carbono, también ¢es una medida Util para la reduccion de emisiones de GEI? ¢ Cual es el

grado de correlacion existente entre el incremento de la actividad del mercado de carbono
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y la reduccion de emisiones?°Con frecuencia los partidarios del mercado se apoyan en la
contribucion que hace al MDL a la expansion del mercado de carbono, con el fin de
contener o evadir las criticas dirigidas a la falta de efectividad del mecanismo y del
sistema en general (Newell y Paterson 2010, 86). Esto haria suponer que no existe una
correlacion positiva entre la actividad del mercado de carbono (asociados al flujo de
derechos de emision) y la reduccion de emisiones de GEI.

Sin embargo, méas alla de valorar dichas premisas estd el hecho de que la
explotacion racional y la preservacion de la biodiversidad, que son ejes centrales de los
tratados internacionales que menciondbamos, se estudian como problema de derechos de
propiedad en los paises del Sur (Espinel 2009, 151). Esto implica la reorganizacion de los
regimenes de propiedad y la reconfiguracion de las regulaciones nacionales —con ejercicio
del Estado— para limitar el poder institucional de los gobiernos, los sindicatos y las
comunidades locales frente a los mercados internacionales (Lohmann 2010, 22). La
definicién de estos derechos a favor de agentes privados es a menudo una fuente de
conflicto con las comunidades locales por el control de los recursos en aquellas zonas.
Los derechos de emision no solo estimulan el comportamiento contaminante de las
empresas Yy los paises del norte, los beneficios econdémicos de los proyectos de carbono
podrian también alentar la rentabilidad de la tierra y con ello la expulsion de comunidades
locales.

Sin embargo, mientras se persista en la necesidad de ganancia a corto plazo en este
tipo de proyectos los conflictos de esta clase y sus efectos se mantendran. Este incentivo
perverso mina la efectividad de cualquier politica climatica.

Al final, las dinamicas culturales y ecoldgicas quedan abstraidas en los bonos de
emisién; una mercancia sobre la cual las elites financieras pueden especular no solo por
las ganancias a corto plazo, sino por la posibilidad de extender su control sobre nuevos
territorios para efectivizar nuevas dindmicas de acumulacion.

El vinculo entre el poder politico y financiero ha sido clave en la creacion y
evolucion en el esquema mundial de emisiones (Newell y Paterson 2010, 28). En donde,

la reduccion de emisiones y el desarrollo sostenible son solamente un agradable

SEstos interrogantes se basan en parte del andlisis que hace Daly y Cobb con respecto a si el PIB como
medida de la actividad del mercado es también adecuada para determinar el bienestar econémico y social.
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subproducto® que contribuye a legitimar el proceso. La fe ciega en la eficiencia de los
mercados de carbono mantiene las viejas tensiones entre el Norte y el Sur, y reaviva el

debate en torno a los problemas de equidad.

4.2.7 Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacion de los Bosques
(REDD+)

La estrategia surge en el marco de los acuerdos del COP 16 con el fin de adoptar
medidas para la gestion y manejo del sector forestal en los paises en desarrollo, y
contribuir con los compromisos de mitigacion a escala global. “Es un instrumento
financiero de gestion ambiental del territorio que permite disminuir, detener o invertir la
cobertura la cobertura forestal del pais y, por ende, las emisiones asociadas a ellas”
(MADS 2013:1): las acciones de la estrategia se orientan a:

1. La reduccion de emisiones debidas a la deforestacion.

2.La reduccion de emisiones debidas a la degradacion forestal.
3.La conservacion de las reservas forestales de carbono.

4. La gestion sostenible de los bosques.

5.El incremento de las reservas forestales de carbono.

4.3 Responsabilidades comunes pero diferenciadas: implicaciones para los paises

en desarrollo.

La CMNUCC esta basada en la idea de equidad que se traduce en el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas, con este principio todas las partes de la
Convencion se comprometen a tomar “medidas de precaucion para prever, prevenir o
reducir al minimo las causas del cambio climatico y mitigar sus efectos adversos™ (Art.
3.3) teniendo en cuenta los distintos contextos socioecondémicos para la aplicacion de
politicas y medidas globales (CMNUCC 1994). Sin embargo, en dicho principio no se
reconoce la responsabilidad historica de los paises industrializados que se contempla en
la reparacion de la deuda ecoldgica. Simplemente es un parametro diferenciador que hace

precision sobre las obligaciones de las Partes del anexo A y las obligaciones generales de

®Uso la misma expresion que uso Polanyi para describir lo que significaba la paz para la
correspondencia de intereses politicos y econémicos durante gran parte del siglo XIX y comienzos del
siglos XX.
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todas las Partes. En otras palabras, este principio ha sido utilizado de modo ante todo
“arquitectonico”, para estructurar las obligaciones de los Estados que figuran en el
anexo | de la Convencion y de aquellos que no figuran en dicho anexo (Vifiuales 2009,
252).

Por otro lado, los paises desarrollados también se comprometieron a ofrecer
asistencia financiera y tecnoldgica a los paises en desarrollo, tomando en cuentas sus
circunstancias socioeconomicas. Los paises en desarrollo aunque no tenian obligaciones
de reduccion si asumieron compromisos de cumplimiento con miras a promover un
desarrollo sostenible. Este cumplimiento quedo condicionado a la asistencia financiera 'y
tecnoldgica de los paises desarrollados. Asi, los nuevos mecanismos de cooperacion
econdmica y politica quedarian salvaguardados dentro la l6gica de poder imperante, que
acentla las relaciones dependencia econdmica y politica entre el Norte y el Sur como
formas de dominacidn y subordinacion politica.

El derecho al desarrollo sostenible no plantea en ningin momento la ampliacion
de los derechos politicos y econémicos de los paises del Sur dentro del contexto
internacional. En su lugar, el desarrollo sostenible se configura como un paradigma
sospechoso, por cuanto plantea una serie de condicionamientos que minan la soberania
politica de los Estados que se ampara en el supuesto de acceso a oportunidades. El acceso
a oportunidades es la percepcion mas cercana que tienen los economistas frente a una
“equidad”; que solapa la eficiencia economica y la Idgica de ganancia a corto plazo,
distante de la justicia distributiva.

Desde el inicio de las negociaciones los paises desarrollados se mostraron
reticentes a la idea de asumir compromisos de reduccion sefialando sus elevados costos.
En apariencia los mecanismos flexibles alivianarian dicha carga haciendo posible
alcanzar reducciones a un menor costo después de todo las acciones conjuntas ya habian
tenido un relativo “éxito”. Los mecanismos flexibles se basan en la idea de acciones
conjuntas, pero uno de sus mecanismos, el MDL fue el que permitid la entrada de los
paises en desarrollo.

Si es cuestionable el MDL en torno a su efectividad frente al cambio climatico
también lo es frente a su contribucion en el desarrollo de los paises. De hecho, la retorica
sobre dichos objetivos oculta reales problemas de equidad. Villavicencio asegura que,

dependiendo de la modalidad de financiamiento como en el caso del acuerdo de compra
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los riesgos podrian ser asumidos de manera desigual por las partes involucradas. Por un
lado, la deuda podria ser asumida en su totalidad por la contraparte local utilizando como
garantia la tierra y los fondos pablicos que sustentaria inversiones externas de bajo riesgo
(2004, 62).

La perspectiva de corto plazo que promueve el sistema de carbono no solo traslada
los riesgos econdmicos a la contraparte local sino riesgos sociales y ambientales que
detonan el aumento de conflictos ecoldgico-distributivos en diferentes regiones de los
paises en desarrollo (Martinez Alier 2009, 110). La reparacion de la deuda ecoldgica no
se puede superar con esquemas climéaticos como el MDL, porque dentro de su logica se
reproduce el saqueo de los recursos, el comercio injusto, y el dafio ambiental en los paises
del Sur, que van en contravia de las principales demandas de la deuda ecoldgica. Incluso,
en lugar de reconocer la deuda climatica del Norte con el Sur, se crearia una nueva
deuda del Sur con el Norte mientras se estimula a este Gltimo a mantener la demanda de
combustibles fdsiles (Elizabeth Bravo 2010, 344).

Existen tensiones entre la logica de ganancia a corto plazo y la capacidad de
sostenimiento de los ecosistemas y los sistemas sociales que median el comercio desigual
de materiales (Daly y Cobb 1997, 188; Martinez Alier 2009). Por lo tanto, mientras no se
modifiquen las injustas relaciones de poder entre paises dominantes y paises
subordinados tampoco se podra resolver los problemas e impactos de la desigualdad
distributiva (Correa y Falconi 2012, 258).

4.4 Evolucidn de las negociaciones pos-Kyoto

Una de las mejores maneras para entender la evolucidn que reviste el proceso de
creacion y desarrollo de la politica de cambio climéatico es encontrando elementos
diferenciadores en las dos fases de negociaciones. Una primera fase, marcada por la
creacion de la CMNUCC vy la definicion de los mecanismos de Kyoto, periodo que
comprende 1990-2012. Una segunda fase, que inicia a partir de 2012 pero que se empieza
a planificar en 2007 en la conferencia de las partes en Bali.

Para empezar hay un cambio de percepcion sobre el principal asunto de interés

comun en el ambito internacional. Se desplaza la idea sobre los cambios del clima y sus
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efectos adversos por un nuevo enfoque de reducciones de emisiones de GEI a largo plazo’
como una nueva vision de preocupacion comun internacional. Esta es la confirmacion de
una agenda internacional que durante la primera fase no era completamente coherente,
hasta ese momento, con su principal interés comun. De todas maneras este cambio de
percepcion abre nuevas posibilidades para la politica de reduccion de emisiones y
consolida su dominio sobre otras diferentes estrategias institucionales de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico.

En esta nueva fase, los mecanismos internacionales dejan de ser suplementarios
a las medidas nacionales para constituirse en eje central del nuevo marco institucional, al
que ahora se integran las politicas y medidas nacionales. En otras palabras, se pondera
mas las acciones conjuntas de los paises que sus acciones individuales, recordemos que
en la fase previa estos dos tipos de accidn eran equivalentes.

Se cambia la percepcion de compromisos vinculantes que tenian los paises
desarrollados —teniendo en cuenta la responsabilidad histérica de estos con las causas del
calentamiento global— por la de contribuciones®, categoria a la que también se integran
los paises en desarrollos. En consecuencia, las acciones de los estados y gobiernos ya no
se valoran en términos de compromisos vinculantes ni de participacion voluntaria de los
paises en desarrollo que previamente era el punto de partida para establecer un marco
diferenciador en las responsabilidades de los paises desarrollados y paises en desarrollo,
ahora todas las acciones de los paises en desarrollo y el apoyo tecnolégico y financiero a
esas acciones se catalogan como contribuciones.

En la primera fase el Unico mecanismo explicito en términos de cooperacion de
los paises desarrollados y los paises en desarrollo era el MDL, en la siguiente fase las
nuevas demandas institucionales serdn de mucho mayor alcance que las del MDL, tanto
en el &mbito sectorial como territorial. Las Acciones de Mitigacion Apropiadas para cada
Pais (NAMAS) son acciones propuestas por los paises en desarrollo que conducen a
reducir emisiones por debajo del nivel que venian haciéndose (Finanzas carbono 2014).
O sea que la mitigacion frente al cambio climético se efectla casi en su totalidad en los

paises en desarrollo, el rol de los paises desarrollados se limita a prestar apoyo financiero

" Que se prolongue mas alla del 2012 con el fin de alcanzar el objetivo central de la Convencién (COP 13
2007, 3).

8 Todas las partes se comprometian a comunicar esas contribuciones con suficiente antelacién a la COP 21
(COP 19 2013, 4).
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y tecnoldgico para que los paises en desarrollo puedan integrar a este nuevo proceso
politicas, regulaciones, estandares y programas e instrumentos econémicos, y proyectos;
cada uno(a) de lo(s) cuales puede considerarse por si mismo una forma de NAMAS.

Las Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel Nacional (INDC) son la
version mejorada de las NAMAS, ya que el término contribucion hace equivalentes las
NAMAS de los paises en desarrollo y los compromisos de los paises desarrollados
(International Parthership 2014). Por lo tanto, el apoyo financiero y tecnologico de los
paises desarrollados que preliminarmente constituia un compromiso ahora en la nueva
fase son contribuciones® al igual que las NAMAS de los paises en desarrollo.

Sin embargo, este tipo de marco profundiza ain mas las tensiones entre Norte y
Sur porque las practicas discursivas estan alejadas de la realidad historica del problema.
No se reconoce la responsabilidad historica de los paises desarrollados y su deuda
ecoldgica con los paises en desarrollo, dos cuestiones inherentes al modelo de desarrollo
occidental a la vanguardia politica de los paises desarrollados. De esta manera las
practicas discursivas del cambio climético, que adquieren el caracter de verdad tienen la
capacidad de invertir ese orden, pero no superar sus contradicciones con la variedad de
realidades locales de los paises en desarrollo. Segun, Lampis las practica discursivas del
cambio climatico son un asunto de gobernanza compleja, ya que “transforman las reglas
del juego, las practicas en el &mbito de las politicas y las relaciones de poder entre los
actores en virtud de quien posiciona su planteamiento, gana espacio en la financiacion,
etc.” (Lampis 2013, 33). A la luz de esto ¢Qué implicaciones tienen estas practicas
discursivas en la concepcion de desarrollo, en la gestion y conservacion de los recursos
hidricos y forestales, o en la definicion de derechos de propiedad, etc. de los paises en
desarrollo? Para Lampis la comprensién de las tensiones y los conflictos que existen entre
y detras de los discursos — en torno a estos asuntos— constituyen un asunto central (2013,
33).

%Este nuevo acuerdo entrara en vigor al trigésimo dia contado desde la fecha en que no menos de 55
Partes en la Convencion, cuyas emisiones estimadas representen globalmente un 55% del total de
las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero, hayan depositado sus instrumentos de
ratificacion, aceptacion, aprobacion o adhesién (COP 21 2015, 38).
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4.4 Politica de los bienes comunes: una aproximacion desde la economia ambiental

y la economia ecoldgica

Tanto la economia ambiental como la economia ecoldgica “afirman ocuparse de
la gestion de lo 1til y lo escaso, pero interpretan estos términos de manera distinta” (Van
Hauwermeiren 1999, 79). Pero en cada caso el objeto de estudio es diferente, y desde
luego su concepcion sobre la gestion de los recursos naturales. La economia ambiental
“es una disciplina econdmica que habitualmente estudia el problema de las externalidades
y la asignacion intergeneracional 6ptima de los recursos agotables” (Aguilera y Alcantara
1994,11). Variante de la economia neoclésica que se ocupa “solo de aquello que siendo
de utilidad directa para los seres humanos, resulte ademéas apropiable, valorable y
producible” (Van Hauwermeiren 1999, 79). La economia ecoldgica por su lado, “es un
campo de estudio multidisciplinario que parte supuesto de que la economia es un sistema
abierto” (Mayoral 2009, 13) y estudia las relaciones e interacciones entre los ecosistemas
y los procesos econdémicos. “Considera que la biosfera y los recursos pueden ser a la vez
escasos Y Utiles, con independencia de que sean o no valorados en el mercado” (Van
Hauwermeiren 1999, 79).

Si la interpretacion sobre Gtil y escaso es distinta, el rol de los instrumentos de
politica también lo es. Para la economia ambiental la funcion de los instrumentos
econémicos se fundamenta basicamente corregir los fallos de mercado que limitan la
asignacién déptima de los recursos. Una via, es internalizar las externalidades por medio
de impuestos 0 permisos de emisidn que se basan en el sistema de precios del mercado.
En otras palabras, es reducir la produccién hasta el éptimo social mediante instrumentos
de politica ambiental (Van Hauwermeiren 1999, 169).

Para la economia ecoldgica la produccion debe regularse de acuerdo con los
limites politicos que establezca la sociedad desde sus bases (Van Hauwermeiren 1999).
Por lo tanto, la finalidad de los instrumentos de politica es asegurar la distribucion de los
recursos conforme a los limites normativos como expresion de consensos sociales.

Los criterios de distribucion en ambos casos permiten alcanzar el equilibrio que
los limites normativos demandan. En el caso del enfoque econdmico tradicional la
asignacion eficiente de los recursos conduce al optimo social, que gira en torno al

supuesto de que el conjunto de la sociedad se beneficiara si “saca el mejor provecho
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posible” de la contaminacion y otros problemas ambientales” (Lohmann 2010, 23),
mediante la asignacion de derechos de propiedad.

Mientras la distribucion —en términos de equidad— y la escala sean variables
constantes dentro del pensamiento economico dificilmente se podran abordar como
problemas (Fischer 1974; Daly y Cobb 1997). La correccion de las externalidades ha sido
la respuesta de los economistas ambientales a los problemas de distribucidn en términos
de eficiencia. Mientras que la escala reciben menor interés por parte del pensamiento
econdmico que la equidad, segin William Kapp, porque los economistas contemporaneos
siguen analizando los problemas econdmicos y ambientales desde la Optica de sistemas
cerrados (1976, 205). “El analisis del sistema econdmico como circuito cerrado diluye su
escala ambiental” (Mayoral 2009, 18).

En cambio para los enfoques ecologicos las cuestiones de equidad y escala son
centrales porque se considera que los problemas ambientales atafien dichos problemas.
Por lo tanto, la definicion de los limites opera en funcién no solo de garantizar una
distribucion equitativa sino también problematizar las retroalimentaciones entre los
sistemas sociales y naturales, que se caracterizan por la sorpresa, la incertidumbre y la
novedad (Daly y Cobb 1997, 62).

Las nociones de sistema cerrado y sistema abierto que encarnan la economia
ambiental y la economia ecolégica respectivamente, definen el alcance de sus propuestas.
En el primer caso, se parte de enfoques reformistas que implican cambios inducidos
principalmente desde arriba hacia abajo, ademas no existen limites para el mercado en la
medida que plantea un desarrollo sostenible enfocado al crecimiento econdmico (medido
en términos de PIB) (Tetreault 2008, 255-256). Es el mercado por medio del Estado que
regula los problemas de contaminacién y explotacion de los bienes comunes, por lo tanto,
la extensidn de derechos de propiedad privada y la asignacion de precios sobre los bienes
comunes por intermedio de los servicios ambientales es clave para que los actores puedan
generar intercambios dentro del mercado (O’Neil 2007, 47). No obstante, como nos
dimos cuenta la actividad de mercado no es compatible con el cuidado medioambiental.

En el segundo caso, se parte de un enfoque radical que trata de llevar cambios
profundos tomando en cuenta nuevos limites fisicos pero sobre todo politicos de caracter
democratico. En este sentido, el fortalecimiento politico del Estado y otras esferas de la

sociedad como sindicatos, movimientos sociales es clave para poder adelantar ciertos
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procesos de transformacidn, que redefinan las relaciones entre la naturaleza y la sociedad.
Por lo tanto, las soluciones se plantean de abajo hacia arriba (Tetreault 2008, 255).

Para finalizar, los mecanismos de gestion ambiental actual se fundamentan en
instituciones modernas y globales que promueven iniciativas privadas, mientras que las
instituciones comunitarias son la base social en la definicion de limites politicos como
una de las principales demandas de la economia ecoldgica.

A continuacion, determinaremos las intervenciones politicas que el régimen
climatico requiere en Colombia y Ecuador y las consecuencias de ello en la dindmica
territorial. Lo anterior teniendo en cuenta lineamientos de politica, la agenda politica,
actores involucrados, arreglos institucionales y posicionamiento internacional de ambos

paises frente al tema de cambio climatico.
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Capitulo segundo

Caso de Estudio: Colombia

El presente capitulo se divide en dos partes: la primera tiene como fin exponer los
elementos méas importantes que definen el panorama actual de Colombia frente al cambio
climatico; la agenda climética nacional, el marco normativo, el contexto institucional, las
negociaciones internacionales y la cooperacion externa en la materia. Esto con en el fin
de caracterizarlos procesos de planificacion sectorial y territorial en la gestion del cambio
climatico. La segunda parte plantea las posibles implicaciones sociales, econémicas y
ambientales de la politica climatica con sus mecanismos de intervencion. En esta parte
se hace énfasis, en los impactos de algunos mecanismos: el PAS agropecuario, la
Estrategia Nacional REDD+ y la Estrategia Financiera de Desastres.

1. Impactos sociales de la Variabilidad Climatica en Colombia

Los diferentes escenarios indican que el pais en su conjunto estaria afectado
por el Cambio Climatico; sin embargo, “el aumento esperado en la temperatura, asi
como el comportamiento de las precipitaciones no sera el mismo para todas las regiones
de Colombia” (IDEAM 2015a, 14).

“Si los niveles de emisiones globales de GEI aumentan (como es lo mas probable),
la temperatura media anual en Colombia podria incrementarse gradualmente para el fin
del Siglo XXI (ano 2100) en 2.14°C” (IDEAM 20154, 14). Las consecuencias de estos
aumentos en la temperatura podrian generar multiples alteraciones “sobre el medio
biofisico de zonas costeras, masas glaciares, suelos, coberturas vegetales y el recurso
hidrico”, esto “incrementara la probabilidad de ocurrencia de otras amenazas como las
inundaciones, deshielo de las masas glaciares, sequias, desertificacion y degradacion de
los suelos, incendios y deterioros en los ecosistemas forestales, entre otros” (IDEAM
2001, 185). Estos eventos podrian incrementarse si se suman cambios en el uso del suelo,
lo que disminuiria la productividad de los suelos agricolas, y la probable pérdida de
fuentes y cursos de agua (IDEAM 2015a, 14).
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El 13% del territorio nacional podria verse afectado por el aumento en las
precipitaciones en los siguientes 25 afios, asimismo durante ese mismo periodo el 31%
del territorio nacional podria verse afectado por la disminucion en las precipitaciones.
Para el periodo 2071-2100 se espera que la precipitacion aumente entre 10 y 30% en cerca
del 14% de territorio nacional (Narifio, Cauca, Huila, Tolima, eje Cafetero, Occidente de
Antioquia, Norte de Cundinamarca, Bogota y centro de Boyacd). De la misma manera
durante ese mismo periodo se espera que la precipitacion media disminuya entre un 10 y
30% en aproximadamente el 27% del territorio nacional (Amazonas, Vaupes, sur del
Caquetd, San Andrés y Providencia, Bolivar, Magdalena, Sucre y norte del Cesar)
(IDEAM 201543, 58-59).

Ademas, en 2,6 °C en promedio podria aumentar la temperatura para fin de siglo
en los departamentos de Arauca, Norte de Santander, Vaupés y Vichada. Ademas 30 °C
podria ser la temperatura en la region Caribe para el fin de siglo (IDEAM 2015a, 58-59).
En suma, el cambio climéatico y sus fendbmenos asociados tendran impactos sobre los
ecosistemas y el medio ambiente socioecondémicos de Colombia (IDEAM 2001, 185).

De otro lado, el pais ha presenciado las consecuencias de los fenédmenos naturales
asociados a la variabilidad climatica. La emergencia causada por el fendmeno de la Nifia
afectd, entre el segundo semestre del 2010 y los primeros meses del 2011, a méas 3,3
millones de personas, 965 vias, 1 millon de hectareas de cultivos, 2.277 centro educativos,
556.771 estudiantes y 371 puestos de salud. Ademas, se reportaron 448 personas
fallecidas, 12.908 viviendas destruidas y 441.579 con averias (DPN 2011b, 6).

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) sostiene que el 90% de las
emergencias reportadas para el periodo 1998-2011 se relacionaron con fenémenos
hidroclimatoldgicos y otros asociados. Por otro lado, el nivel de precipitaciones ha
variado de acuerdo al fenémeno natural. Entre 1950 y 2007 con respecto a condiciones
normales, los desastres asociados con lluvias se incrementaron 16.1% durante el
fenémeno de “La Nifia”. Mientras que, los desastres asociados con sequias durante este
mismo periodo se incrementaron en 2,2 veces, generando la escasez del agua; lo cual
derivo en racionamientos de agua y electricidad en algunas regiones del pais (DNP 2012
6-7).

Esto sumado a los escenarios climaticos eleva el riesgo del pais frente a potenciales

fendbmenos naturales. Sin embargo, la gestion del cambio climético a escala nacional
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ofrece nuevas posibilidades econdmicas para potenciar desarrollo del pais, ya que, la
politica climatica busca “reducir la vulnerabilidad, preparar al pais para la adaptacion al
cambio climatico, y aprovechar las oportunidades que se deriven del marco internacional”
(DNP 2011a, 442) por intermedio de las diferentes iniciativas y esquemas de PSA.

La vulnerabilidad al cambio climético pasa aun segundo plano, solo es relevante,
mientras se alcanza el control efectivo de ciertos territorios; los cuales generarian
importantes beneficios econémicos, y en menor medida, resulta menos importante,
generar condiciones sociales efectivas que minimicen la vulnerabilidad de las
comunidades y sus territorios hacia los posibles efectos del cambio climatico.

El Gobierno Colombiano tratara de integrar esta problemaética en los diferentes
procesos de planificacion e inversién de los sectores productivos y el ordenamiento
territorial (DPN 2011b, 5), no s6lo para propiciar el desarrollo de una politica institucional
de cambio climatico, sino, también para contribuir con el andamiaje institucionales y los
objetivos de la ECDBC, estrategia clave para impulsar el Crecimiento Verde en
Colombia. Asi, Las otras tres estrategias que conforman en general la politica de cambio
climatico (el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico (PNACC), la Estrategia
Nacional para la Reduccidn de Emisiones debidas a la Deforestacion y la Degradacion
Forestal (ENREDD), la Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono (ECDBC)
y la Estrategia Nacional de Riesgos de Desastres) Estrategia de Proteccion Financiera
ante Desastres deberian también cumplir con el mismo propésito. Mas adelante

describiremos cada una de estas estrategias.
2. Agenda Colombiana sobre Cambio Climatico

La agenda climatica en Colombia estd orientada a definir los principales
mecanismos institucionales y su marco normativo con el fin de lograr un crecimiento bajo
en carbono.

En el primer caso, la agenda esta centrada en la Reduccién de la Vulnerabilidad y
Adaptacion y Estrategia de Desarrollo Bajo en Carbono con el fin de prepararla
adaptacion y aprovechar nuevas oportunidades econdmicas para el pais, para ello se tiene
en cuenta las siguientes acciones (DNP 2011a, 442):

1.Implementar la politica nacional de cambio climatico.
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2.Conformar el Sistema Nacional de Cambio Climatico que fortalezca la gestion de
la informacion del cambio climético y la gestion financiera para atender y ejecutar
proyectos de mitigacion y adaptacion.

3.Identificar y priorizar medidas de adaptacion al cambio climatico, a partir de
andlisis de vulnerabilidad, en el marco del Plan Nacional de Adaptacion soportado en una
estrategia financiera que contemple recursos nacionales y recursos internacionales de
cooperacion.

4.Fortalecer la generacion de informacion sobre la vulnerabilidad sectorial y la
vulnerabilidad territorial.

5. Disefiar una estrategia de desarrollo bajo en carbono, que incluya la reduccién de
emisiones de GEI por deforestacion evitada para aprovechar la transferencia de recursos
financieros y tecnoldgicos y ampliar la participaciéon del pais en los mecanismos de
mercado y fondos de mitigacion.

6. Identificar y valorar las barreras comerciales asociadas a actividades productivas,
productos y servicios con una huella de carbono alta y oportunidades de negocio
generadas por ventajas competitivas de carbono-intensidad.

En el segundo caso, la agenda hace énfasis en la consolidacion de un marco
climatico que busque integrar la planificacion ambiental, territorial y sectorial. Esta
estrategia busca consolidar instrumentos normativos de cambio climéatico para
reconfigurar la planificacion del desarrollo, para ello se tiene contemplado las siguientes
acciones (DNP 2016, 687-689):

1.La politica nacional de cambio climético. Orientara acciones de corto, mediano y
largo plazo para reducir emisiones de GEI y facilitar la adaptacion al cambio climatico.
Para ello se articularéan el PNACC, la ECDBC, la EN-REDD, con politicas de desarrollo
sostenible. Ademas se preparard un proyecto de Ley de Cambio Climatico, que incluird,
entre otros, los mecanismos de coordinacion institucional.

2.El fortalecimiento de las capacidades regionales para consolidar territorios
adaptados y bajos en carbono. Este proceso realizard por medio de:

a) Implementar la estrategia de comunicacién, educacion, sensibilizacion y formacion
al publico sobre cambio climatico.

b)Formular e implementar una estrategia de regionalizacion de cambio climatico.

Ademas en el marco de esta estrategia se apoyara la consolidacion de los territorios de
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desarrollo rural bajo en emisiones del sector de Agricultura, Forestal y Uso del Suelo y
REDD en la Amazonia.

c)fortalecer la capacidad de las autoridades ambientales regionales para orientar a los
actores dentro de su jurisdiccion en la identificacién de medidas de adaptacion basada en
ecosistemas.

3.Gestion de la informacién y el conocimiento en cambio climatico. Se buscara
aumentar la produccién técnica y cientifica sobre cambio climatico que los institutos de
investigacion adscritos al Sistema Nacional Ambiental (SINA), y entidades como el
MADS y el DNP. En coherencia con el CONPES 3700, se buscaré fortalecer las acciones
del IDEAM en la modelacion del clima y el anélisis de sus implicaciones sobre los
territorios, ademas se espera avanzar en las siguientes acciones:

a)Analizar los impactos econdmicos de los escenarios de cambio climatico y de la
implementacion de la mitigacion.

b)conceptualizar, disefiar y poner en marcha el sistema de monitoreo, evaluacion y
reporte de cambio climatico, con base en informacion proveniente del Sistema de
Informacion Ambiental (SIAC) y de sistemas sectoriales existentes con el liderazgo del
MADS.

4. Asuntos internacionales. Se fortalecerd el Comité de Asuntos Internacionales como
instancia coordinadora interinstitucional y orientacion estratégica en materia de politica
exterior en cambio climético, con el fin de definir la posicion del pais en los espacios de
negociacion internacional y socializar los resultados para su implementacion a escala
nacional.

5.Contribucién nacional para la CMNUCC. La politica y el proyecto de ley, se
armonizaran de un compromiso de reduccion de emisiones, adaptacion y medios de
implementacién, compromiso que Colombia presentara para el acuerdo global que se
negocia a escala internacional desde la CMNUCC. Por tanto, se fortalecerd el Comité de
Asuntos Internacionales.

6.Financiacion para el cambio climatico. Entre las acciones comprendidas se
encuentran:

a)Fortalecer el Comité de Gestion Financiera.

b)Formular e implementar estrategias financieras y de alistamiento del pais para el

acceso efectivo de recursos del Fondo Verde Climatico.
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c)Hacer seguimiento al flujo de recursos publicos y privados en materia de cambio
climatico.
d)Estudiar el disefio y capitalizacion de un Fondo Nacional de Cambio Climatico.

El nuevo énfasis de la politica ambiental es garantizar “la recuperacion y el
mantenimiento del capital natural” (DNP 2011, 429), implica que, mas adelante, esta
nueva modalidad de temas ambientales no esté¢ “definido como una preocupacion
sectorial, sino como una estrategia para que todos los sectores adopten practicas verdes
de generacion de valor agregado” (DNP 2016, 28), por ejemplo, desligando las emisiones
de GEI en determinados ambitos productivos.

El ordenamiento del territorio, el uso del suelo, y la seguridad juridica —de los
derechos de propiedad— desde un enfoque de crecimiento verde (DNP 2016, 5), son
distintos medios para la consolidacion del territorio. El desarrollo de la agenda climatica
contribuye a la aplicabilidad de dicho enfoque, en la medida que construye nuevos
imaginarios —mediante la integracion de variables climaticas— dentro de la planificacion
ambiental y los extiende hacia otros procesos de planificacion sectorial y territorial, que
legitimarian el control politico y juridico de nuevos territorios. Lo anterior se ampara en
el crecimiento econdémico, social y ambiental sostenible que demanda la constitucion.

Por otro lado, el desarrollo de la primera agenda genera algunas condiciones para
el desarrollo de la segunda. Por ejemplo, sin la creacion del SICC no es posible consolidar
algunos procesos como el de financiacion al cambio climético y la contribucion nacional
a la CMNUCC. Las competencias de los comités de Asuntos Financieros y de Asuntos
Internacionales, adscritos al SICC, son fundamentales en el desarrollo de la agenda en
general.

3. Marco Normativo Colombiano

Después de que Colombia ratificara sus dos principales instrumentos
internacionales de cooperacion en materia de cambio climatico, la Convencion Marco de
Naciones Unidas (Ley 164/1994) y el Protocolo de Kyoto (Ley 626/2000). El pais

contindo avanzando en el desarrollo de su marco normativo en esta materia.
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Tabla 1. Marco normativo sobre cambio climatico

Normatividad Disposiciones

Decreto 291/2004 Se designa al IDEAM como coordinador en
la elaboracion de comunicaciones
nacionales ante la CMNUCC.

Ley 788/2002 Modifica el Estatuto Tributario con el
objetivo de incentivar la compra e
implementacion de equipos y tecnologias
gue demuestren un impacto directo en
materia de mitigacion al cambio climatico.

Resolucion 0453/2004 Se establecen directrices para la aprobacion
de proyectos que optan al MDL.
Articulo 5 Resolucion 1242/2006 Exencion de impuesto de renta por 15 afios,

a la venta de energia producida a partir de
fuentes renovables como la edlica, biomasa
o residuos agricolas.

Articulo 95 Resolucion 1242/2006 Establece que la importacién de maquinaria
y equipos destinados a proyectos que
generen certificados de reduccion de GEl,
estara exenta del impuesto al valor
agregado (IVA) del producto y la prestacién
de servicios.

Decreto 298/2016 Se establece la organizacion y
funcionamiento del Sistema Nacional de
Cambio Climatico.

Fuente. Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible

Elaboracién propia.

4. Contexto Institucional

La Estrategia Institucional para la Articulacion de Politicas y Acciones en Materia
de Cambio Climatico en Colombia y el Decreto 298/2016, definen las competencias
institucionales de los diferentes actores involucrados en el desarrollo de la politica

climaética.

4.1 Competencias de organismos institucionales

4.1.1 Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)

Representa la Autoridad Ambiental Nacional frente al programa del MDL. Desde
la Direccion Nacional de Cambio Climatico, unidad adscrita a este ministerio, promueve
la gestion de ochos sectores desligando el crecimiento el crecimiento de las emisiones de
GEI del crecimiento economico nacional en el marco de la ECDBC. Ademas apoya la

formulacidon de planes sectoriales y territoriales de adaptacion al cambio climatico, y con
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miras a desarrollar actividades de REDD+, la EN-REDD esta en proceso de formulacion
(MADS 2014). Ademaés alterna junto con el DNP la secretaria técnica de la Comision

Intersectorial de Cambio Climatico.

4.1.2 Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales de Colombia
(IDEAM)

El IDEAM es el encargado de modelar el clima y de analizar las implicaciones de
este sobre los territorios, ademas es el instituto encargado de coordinar la elaboracion de

las comunicaciones nacionales frente a la CMNUCC.
4.1.3 Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

Se ha encargado de definir los lineamientos por los cuales deberian regirse los
sectores y los territorios en el marco del PANCC, con el fin de generar una adaptacion
planificada (DNP 2016).

4.2 Competencias de organismos interinstitucionales
4.2.1 Consejo Nacional de Politica Econémica (CONPES)

Como méaximo érgano de coordinacion de politica econdmica en el pais, ha
definido lineamientos para la articulacion de politicas y acciones en materia de cambio
climatico, por intermedio del CONPES 3700. De la misma manera, lo ha hecho para la
venta de servicios ambientales en el marco del CONPES 3242.

4.2.2 Sistema Nacional de Cambio Climatico (SNCC)

Es la méaxima instancia institucional que se encargara de coordinar, articular,
formular, hacer seguimiento y evaluar las politicas, normas, estrategias, planes y
programas, proyectos, acciones y medidas en materia de adaptacion y mitigacion de GEl,
cuya naturaleza intersectorial y transversal implica la necesaria participacion vy
corresponsabilidad de las entidades publicas del orden nacional, departamental, distrital,
asi como entidades privadas y entidades sin animo de lucro (MADS 2016, 2). El sistema
estara coordinado por los siguientes dérganos: la Comision Intersectorial de Cambio

Climatico (CICC) y los Nodos Regionales de Cambio Climatico.
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4.2.3 Comision Intersectorial de Cambio Climéatico'® (CICC)

Se encargaré de: (1) establecer las politicas, los criterios y las acciones asociadas
al logro de los objetivos del Estado Colombiano en materia de cambio climatico, en
coherencia con las politicas de desarrollo sectorial de cada uno de los ministerios; (2)
acordar y sefialar los criterios para la articulacion de recursos en los presupuestos de cada
entidad, destinados a la implementacién de la politica nacional de cambio climético; (3)
Concertar los compromisos intersectoriales y las prioridades para la ejecucion de planes,
programas y acciones adoptadas en materia de cambio climatico; (4) sefialar los
lineamientos para formalizar los compromisos y acuerdos concertados en el seno de la
comision; (5) impartir instrucciones generales y solicitar los informes que estime
convenientes a los agentes del sistema; (6) impulsar la utilizacion de diferentes
mecanismos entre el Gobierno nacional, las entidades territoriales y sector privado que
permitan ejecutar politicas de forma conjunta; (7) coordinar y definir la estrategia de
monitoreo, evaluacion y reporte a la implementacion de la politica de cambio climético;
(8) coordinar la articulacion del SISCLIMA con otros sistemas, programas Yy redes que
participen en las acciones de gestion de cambio climatico y gestion del riesgo de
desastres; (9) crear los comités técnicos'! que sean necesarios para el cumplimento de sus
funciones; (10) adoptar reglamento operativo; (11) las demas funciones inherentes al
cumplimiento de su objeto (MADS 2016, 4-5).

La CICC y la Secretaria Técnica de la CICC, seran presididos desde un esquema
de alternancia anual entre el MADS y el DNP (MADS 2016, 4,5).

4.2.4 Nodos Regionales'?

Son instancias regionales encargadas de promover, acompaiiar y apoyar la

implementacién de las politicas, estrategias, planes, programas, proyectos y acciones en

10 Estara integrada por el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible o su delegado; EI Ministro del
Interior o su delegado; el Ministro de Hacienda o su delegado; el Ministro de Agriculturay Desarrollo Rural
0 su delegado; El Ministro de Minas y Energia o su delegado; EI Ministro de Relaciones Exteriores o su
delegado; el Director del DNP o su delegado (MADS 2016, 4).

11 De acuerdo con lo expuesto en el Decreto deben ser creados como minimo dos comités uno de Gestion
Financiera y otro de Asuntos Internacionales (MADS 2016, 5).

12 Estard integrado por al menos un representante de los departamentos, municipios, distritos, autoridades
ambientales, gremios y/o asociaciones del sector privado, academia, entidades sin &nimo de lucro, Unidad
de Parques Nacionales Naturales de Colombia, los centros e institutos de Investigacion y un representante
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materia de cambio climético en las regiones. El fin de estas instancias es lograr la
coordinacion interinstitucional entre el nivel central y territorial para promover las
politicas, estrategias, planes, programas, proyectos y acciones de mitigacion de GEI y
adaptacion al cambio climatico, articulados con los procesos de planificacion y
ordenamiento territorial y gestion integral del riesgo (MADS 2016, 6).

Se conformaran nueve nodos regionales en los cuales estardn agrupados los
departamentos del pais, y son: Nodo Regional de la Amazonia (Amazonas, Caqueta,
Guainia, Guaviare, Vaupés, Putumayo); Nodo Regional de la Orinoquia (Meta, Casanare,
Vichada, Arauca); Nodo Regional Centro Oriente Andino (Boyacd, Cundinamarca,
Tolima, Bogotd, Huila); Nodo Regional Norandino (Norte de Santander y Santander);
Nodo Regional Eje Cafetero (Caldas, Risaralda, Quindio, Valle del Cauca); Nodo
Regional Antioquia (Antioquia); Nodo Regional Caribe e Insular (Guajira, Bolivar, San
Andrés y Providencia, Sucre, Cordoba, Magdalena, Atlantico, Cesar); Nodo Regional
Pacifico Norte (Choco); y el Nodo Regional Pacifico Sur (Cauca, Narifio, Valle del
Cauca) (MADS 2016, 6).

5. Negociaciones internacionales en el marco de la CMNUCC

Colombia a lo largo de las negociaciones ha mantenido una posicion
particularmente proactiva frente a los temas de mitigacion y adaptacion al cambio
climéatico. Junto con otros paises™® de la region aboga por un incremento sustantivo en
los compromisos y en las acciones de todas las Partes, incluidas las de las economias en
desarrollo (CEPAL 2014, 21).

Los compromisos de mitigacion asumidos por Colombia en el marco de las
negociaciones en Cancun son el reflejo de esa posicién: Son tres los compromisos de

mitigacion de voluntaria por parte del pais (MADS 2015, 22):

del Concejo Territorial de Gestion del Riesgo de Desastres, asentados del area de conformacion del nodo y
cuyo objeto de enmarque en temas de cambio climatico (MADS 2016, 6).

13 En particular los paises (Chile, Costa Rica, Guatemala, Panama, Pert y obviamente Colombia) Alineados
a la Asociacion Independiente de América Latina y el Caribe (AILAC), inaugurada en el marco de la COP-
18 de Doha.
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1. Garantizar como minimo la participacion de la generacion eléctrica renovable, en
un porcentaje no inferior al 77% de la capacidad instalada total al afio 2020, dentro de la
matriz energética.

2.Estimular el crecimiento de biocombustibles** como etanol y el biodiesel sin
amenazar los bosques naturales ni la seguridad alimentaria de ningun colombiano,
fortaleciendo la participacion de estos combustibles en el mercado nacional hasta lograr
en el 2020 mezclas obligatorias de por lo menos el 20% del total del volumen de
combustible empleado.

3.Reducir la deforestacion de la Amazonia colombiana a cero para el 2020.
6. Cooperacion Externa

De acuerdo con los datos de la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional
(AP-Colombia) del 2015. Del total de cooperacion recibida para temas ambientales, US
$ 164 millones, se destind el 29% para la mitigacion del cambio climético y el 14% para
la adaptacion a los efectos del cambio climatico. Es decir unos US $ 48 millones y US $
23 millones respectivamente (APC Colombia 2015, 8).

Cooperacién Bilateral: se destaca la cooperacion de EEUU por medio de su
agencia de desarrollo USAID con el Programa de politicas publicas y el Programa de
BIOREDD; la del Gobierno alemén a través de la Sociedad Alemana para la
Cooperacion Internacional con la iniciativa Transfer (Towards Climate-friendly transport
technologies and activities), y también por medio del Ministerio Aleman del Medio
Ambiente, Proteccion de la Naturaleza y Seguridad Nuclear (BMU) en conjunto con el
Instituto de Recursos Mundiales (WRI) con su proyecto MAPT (Measurement and
performance tracking in developing countries); el Gobierno del Reino Unido por
intermedio de su embajada, también ha suministrado recursos financieros y técnicos para
un estudio en el sector de vivienda relacionado con el cambio climatico. En materia de
cooperacion regional se destaca la Cooperacion de la Union Europea con el Programa
Euro clima y la iniciativa LECB (Low emmission Capacity Building) con su agencia de

14 En la dltima década habido una expansion masiva de proyectos extractivistas tradicionales como mineria,
pero también en el sector agricola con la enorme expansion de monocultivos, sobre todo soja, cafia de
azUcar y palma aceitera (Coronado y Dietz 2013, 94).
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desarrollo, Direccion General Internacional y Desarrollo de la Comision Europea (MADS
2013, 5,6, 7).

Cooperacion Multilateral: Por parte del Sistema de Naciones Unidas podemos
destacar al PNUD, al PNUMA, y a la FAO con el Programa ONU-REDD+; al PNUD con
el Proyecto Nacional de Evaluacién Conjunta de Alternativas de Desarrollo Bajo
en Carbono y el Proyecto Fortalecimiento de las capacidades de los Encargados de la
Formulacion de las politicas para hacer frente al cambio climatico; el Fondo Mundial para
el Medio Ambiente (GEI) coopera con el proyecto de evaluacion de necesidades
tecnoldgicas para el cambio climéatico (MADS 2013a, 6; MADS 2013b, 40).

Con respecto a la Banca Internacional, encontramos al Banco Mundial con el
Programa PMR (Pathership for Market Readiness); también llevo a cabo un estudio en
conjunto con el DNP para identificar opciones de mitigacion en cuatro sectores y un
estudio de bajo carbono para Colombia; el BID por su lado, apoy6 al MADS
proporcionando apoyo financiero para el desarrollo de estudios de identificacion y
analisis de costo-eficiencia de medidas de mitigacion en cinco sectores (MADS 2013a,
5,6).

También esté la cooperacidn internacional del Gobierno de Alemania, el Gobierno
de Holanda y Environment Canadd, con la cooperacion técnica y financiera establecida
con el Centro de Politicas para el Aire Limpio (CCAP- Center for Clean Air Policy) que
viene desarrollando dos iniciativas para la creacion de NAMAs en el sector de transportes
y residuos y la segunda llamada MAIN (Mitigation Action Implementation Network), un
espacio donde los expertos sectoriales participan en didlogos regionales latinoamericanos
sobre mitigacion al cambio climatico (MAE 2013a, 6); también tenemos la cooperacién
de la ONG South North y el Centro de Investigacion Energética de la Universidad de
Cape Town con el programa Mitigation Action Plans and Scenarios (MAPS). A
continuacién un resumen sobre las principales fuentes de cooperacién internacional en
Colombia:

Tabla 2. Fuentes de cooperacion internacional en Colombia sobre cambio climatico

Agencia externas | Recursos Programa/proyecto Propdsito frente al
Implementadoras cambio climatico
USAID USAID Programa USAID USAID BIOREDD+ esta
BIOREDD desarrollando actualmente

un portafolio de proyectos
de Alianza para el Clima,
Comunidad y Biodiversidad
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(CCBA eninglés)
compatibles con los
proyectos de REDD+ en el
Pacifico Colombiano, para
ser inscrita en el Estandar
Verificado de Carbén (VCS
en inglés), antes de
septiembre de 201415,

Desarrollo de la
Comisién
Europea

USAID USAID Programa de Politicas Dentro del componente
Publicas para Colombia | ambiental, se planea
concertar con el MADS,
asuntos relacionados con
el cambio climéatico (MADS
2013a, 7).
Sociedad Glz TRANSfer (Towards Proporciona asistencia
Alemana para la Climate-friendly técnica para fortalecer
Cooperacion transport technologies capacidades en
Internacional and activities) instituciones
(Glz) gubernamentales con el
propdsito de brindar a los
tomadores de decisiones,
elementos para generar
estrategias de mitigacion
del cambio climatico y
NAMAs en el sector
transporte.
Ministerio Aleméan | BMU y WRI ProyectoMAPT Contribuyen al
del Medio (Measurement and componente transversal de
Ambiente, performance tracking in | la ECDBC de construccion
Proteccién de la developing countries) de capacidades, a través
Naturaleza y del desarrollo de la
Seguridad metodologia y
Nuclear (BMU); herramientas necesarias
Instituto de para la Medicién, Reporte
Recursos y Verificacion de los planes
Mundiales (WR). y acciones sectoriales
desarrollados en la
ECDBC (MADS 2013a, 7).
Direccién General | Comision Programa Euro-Clima Su objetivo es facilitar la
Internacional y Europea integracion de las
Desarrollo de la estrategias y medidas de
Comisién mitigacion y de adaptacion
Europea ante el cambio climatico,
en las politicas y planes
publicos de desarrollo en
América Latina®.
Direccién General | Comisién LECB (Low Emmission Esta iniciativa busca
Internacional y Europea Capacity Building) apoyar paises en América,

Asia, Africa y algunos de
Europa, en el
fortalecimiento de
capacidades para la
construccion y desarrollo

Bhttp://bioredd.org/proyectos/

Bhttp://www.euroclima.org/es/euroclima/que-es-euroclima
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de estrategias y acciones
de mitigacion, NAMAs y
sistemas de Medicion,
Reporte y Verificacion
(MADS 20134,6).

PNUD, PNUMA,
FAO

Fondo del
Programa
ONU-REDD

Programa ONU-REDD+

Apoya los procesos
nacionales REDD+ y
promueve la participacion
informada y significativa
de todos los actores,
incluidos los pueblos
indigenas y otras
comunidades
dependientes de los
bosques, a escala nacional
e internacional
implementacion de REDD+
(MADS 2013b, 40).

PNUD

PNUD

Proyecto Nacional de
Evaluacion Conjunta
de Alternativas de
Desarrollo Bajo en
Carbono

El objetivo del proyecto es
iniciar un analisis colectivo
y comprensivo basado en
resultados cientificos
obtenidos por el trabajo de
expertos sectoriales en el
desarrollo de alternativas y
su impacto en la economia
y el cambio climético, las
cuales serén utiles como
insumo para la ECDC.
Entre los resultados se
encuentran la construccion
de escenarios de
referencia para cada uno
de los sectores, curvas de
opciones de mitigacion por
sector definidas, y
acuerdos intersectoriales
sobre el diagnéstico y la
base analitica de opciones
para el econémico bajo en
carbono (MADS 2012c, 1).

Banco Mundial

Banco
Mundial

Programa PMR
(Partnership for Market
Readiness)

Es un programa dirigido a
paises de ingreso medio
para incentivar la
implementacién de
mecanismos de mercado
gue promuevan energias
alternativas y eficiencia
energética, al mismo
tiempo que se reducen las
emisiones de GEI. En el
caso especifico de
Colombia, el programa se
enfoca en el sector
transporte (MAE 2013, 6).
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Banco Mundial

Banco
Mundial

Estudio de Bajo
Carbono para Colombia

Asistir al Gobierno
colombiano en la
integracion de la mitigacion
al cambio climético dentro
del proceso econdémico del
pais: sus dos componentes
son el analisis de portafolio
bajo en carbono y la
valoracion
macroeconémica del
desarrollo bajo en carbono
(MADS 2012c, 14).

ONG
SouthSouthNorth
y el Centro de
Investigacién
Energética de la
Universidad de
Cape Town

Fondos de
CIFF
(Children
Investment
Fund
Foundation).

Mitigation Action Plans
and Scenarios (MAPS)

Es una iniciativa que tiene
como objeto apoyar la
ejecucion de planes de
desarrollo compatibles con
el clima en algunos paises
de Latino América con
base en las experiencias
de la estrategia
Sudafricana de desarrollo
bajo en carbono (MAE
20134, 6).

Fuente. MADS, APC-Colombia
Elaboracién propia.

7. Caracterizacion del proceso de gestion de cambio climatico en las politicas de

desarrollo de Colombia.

Con base en los documentos orientativos podemos caracterizar este proceso de la

siguiente manera:

1.En el caso de la mitigacion se priorizan las acciones tomando en cuenta su

contribucion al desarrollo del sector, el potencial de reduccion de emisiones y los costos

de implementacion. Las herramientas de financiacion hacen énfasis en la generacion de

incentivos normativos y econémicos por parte de todos los entes de gestion, incluidos los

locales mediante acuerdos publico privados.

2.En el caso de la adaptacion todos los instrumentos de planificacion introduciran la

gestion del cambio climatico, incluidos los planes de ordenamiento territorial.

3.Tanto la estrategias de adaptaciébn como de mitigacion son estrategias de

competitividad a largo plazo.

4.Vincula todos los niveles de gestion, incluidos los comunitarios.
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5.La adaptacion al ser local debe estar articulada a las politicas y las prioridades
nacionales. La gestion de riesgos se hard de manera que se hard méas hincapié en los

riesgos futuros.

8. Mecanismos orientadores e implementadores.
8.1Mecanismos orientadores

8.1.1 El Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climético

Este instrumento define los principios con los cuales deberian regirse los sectores
y territorios para lograr una adaptacion planificadal’. Su idea central es avanzar hacia un
nuevo modelo de gestion para la sostenibilidad que incluya los retos climéticos. Basada
en la integracion entre la Gestion del Cambio, la Gestion de los Recursos Naturales y la
Gestion del Riesgo, con el fin de garantizar la Sostenibilidad del desarrollo en nuestro
pais. Para lo anterior (DNP 2012, 8-9-10):

Los instrumentos de planificacion como el Plan Nacional de Desarrollo, los Planes
de Desarrollo a nivel local, los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), y los Planes
de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrograficas (POMCA), deben integrar dentro
de sus lineamientos la gestion del cambio climatico o variables climaticas.

El papel de Gobierno se enfocard en proveer bienes publicos y proteger a la
poblacion més vulnerable. EI Gobierno se concentrard en actividades que generen
beneficios (educacion y conocimiento en el tema climatico, generacién de informacion,
construccidn de infraestructura publica a prueba de cambio climatico) a toda la poblacién,
0 que favorezcan a los méas vulnerables (intervenciones donde vive la poblacion mas
pobre, campesinos y pescadores).

La adaptacion es una estrategia para garantizarla competitividad a largo plazo. El
pais debe desarrollar la capacidad de identificar y aprovechar las oportunidades de
negocios generadas por el clima cambiante en la region.

Toda adaptacion es local, debe ser participativa y enfocarse en las prioridades del

territorio. Debe contar con informacion local sobre los retos particulares de cada regién

17 De acuerdo con el plan es una adaptacion mas costo efectiva, es decir tomando la idea central de Stern,
“actuar frente al cambio climatico hoy resulta menos costoso que las pérdidas que se generarian sobre la
economia a causa de los impactos del cambio climético” (PND 2012).
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frente al cambio climatico. Vincular la participacion comunitaria en el proceso de
planificacion y definicién de medidas de adaptacion mas efectiva y duradera.

Todos los niveles territoriales, los sectores y la poblacion deben articularse y
comprometerse financieramente. La adaptacion'® local no se realiza de forma
independiente por cada territorio, esta debe estar articulada con las politicas y las
prioridades nacionales.

La adaptacion debe basarse en una vision integral, se deben priorizar las medidas
de adaptacion integrales, que actien en varios frentes para garantizar el exito de la
adaptacion. Es decir aquella adaptacion que no incluya un solo enfoque (comunidad,
ecosistema, infraestructura) sino varios enfoques, un enfoque integral.

La gestion de riesgos de desastres y la adaptacion al cambio climatico son
estrategias complementarias para enfrentar el clima cambiante. Por ende, es fundamental
hacer hincapié en las capacidades para gestionar el riesgo presente y riesgo futuro
asociados al cambio climatico, capacidad para gestionar el riesgo de desastres y la

atencion a emergencias.
8.1.2 La Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono

Esta estrategia busca desligar el crecimiento de las emisiones de GEI del
crecimiento econémico nacional por medio de medidas sectoriales de mitigacion que
contribuyen al desarrollo econdmico y competitividad de los sectores. Entre sus lineas de
accion se encuentran:

1. Identificar y valorar aquellas acciones que eviten el crecimiento acelerado de las
emisiones de GEI a medida que los sectores crecen.

2.Desarrollar planes de accion de mitigacion en cada sector productivo del pais.

3. Crear o promover las herramientas para su implementacion, incluyendo un sistema

de monitoreo y reporte.

18 |_a adaptacion opera con la premisa de que si todos ponen, todos ganan.
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8.2 Mecanismos Implementadores

8.2.1 Planes de Adaptacion Sectorial y Regional

Los planes deben conducir a la implementacion de ajustes por medio de dos

sendas: el fortalecimiento de mecanismos existentes de planificacion ambiental, sectorial

y territorial; y la identificacion de nuevas politicas, programas o proyectos, en todos los

niveles del

planificacion existentes (DNP 2013, 18).

La articulacion con otros instrumentos de planificacion se hace en torno a

Gobierno, que complementen los contenidos de los instrumentos de

aquellos componentes del sector o territorio, susceptibles o limitados para afrontar

los efectos adversos del cambio climético, entre los que se cuentan la variabilidad

del clima y los fendmenos extremos. La tabla 3 ilustra los aspectos que se deben articular
de cara a la adaptacion (DNP 2013, 21).

Tabla 3. Relacion de instrumentos de planificacion con efectos y eventos del
cambio climético en Colombia

Eventos extremos
Variacion de magnitud o de
frecuencia  de eventos
climaticos extremos y de
fendmenos como La Nifia y
El Nifio.

eUso de los recursos
hidricos y manejo sostenible
de cuencas.

eMetas de productividad
compatibles con el clima.
eMetas de crecimiento
econOmico ajustadas a las
probabilidades de perjuicio

Cambio gradual
Cambio del estado medio del
clima

por causa de eventos y
efectos del clima.

eUso del suelo para la
integridad de la biodiversidad
y de sus servicios
ecosistémicos.

e Metas desarrollo social
eajustadas a nuevas

condiciones medias del clima
Metas de desarrollo
tecnoldgico ajustadas a
nuevas condiciones medias
del clima.

e Instrumentos para la
planificacién, ordenacién y
manejo de las cuencas
hidrograficas y acuiferos.
ePlanes de Ordenamiento
Territorial

ePlan Nacional de Desarrollo

ePlan de Expansion de
Referencia Generacion.

e Transmisién de Energia.
ePlanes de Manejo de

Paramos.

e Plan Nacional de Desarrollo
Minero.

ePlanes de Contingencia y

Emergencia.

ePlanes de Gestibn de
Riesgo de Desastres.

ePlan Decenal de Salud

Publica.

ePlanes de Etnodesarrollo y
Planes de Vida.

ePlanes de Manejo para
Areas Protegidas.
ePlanes  Regionales
Competitividad.
ePlanes de Manejo Costero.
e Planes de Gestion
Ambiental Regionales.

de

63



ePlanes de Accién
Cuatrienal.
o Otros planes sectoriales de
desarrollo.

Fuente. DNP 2013.
Estos son algunos de los aspectos més relevantes, que hacen parte de un proceso

méas amplio y complejo que busca orientar a los sectores y territorios en la formulacion
de acciones de adaptacion (Planes de adaptacion). Estos criterios van dirigidos a los
ministerios sectoriales y a los nodos regionales, y a los hacedores técnicos y a los
tomadores de decisiones del sector privado para que adopten medidas que hagan de su
sector/territorio el mejor adaptado (DNP 2013, 8,9,10).

El desarrollo de las estrategias financieras es transversal al proceso de
construccién de los planes de adaptacion. Las estrategias deberan estar basadas en la
cofinanciacion y participacion de los diferentes actores, que van desde el nivel
internacional e incluyen tanto organizaciones publicas como privadas (DNP 2013, 61).

Planes de Mitigacion Sectorial (PAS)

La construccion de los planes de mitigacién sectoriales consta de tres
componentes:

El primer componente tiene como objetivo identificar y formular alternativas
sectoriales de desarrollo bajo en carbono, mediante estudios de costos de reduccién de
emisiones y del trabajo en mesas con expertos sectoriales. Los resultados de este
componente son (MADS 2013, 3):

1. Construccion de escenarios futuros de emisiones de GEI hasta el 2040.

2. Identificacion de acciones de mitigacion por sector.

3.Evaluacion de costos y potencial de abatimiento de las medidas de mitigacion
identificadas.

4.Evaluacion por parte de expertos sectoriales de los cobeneficios de las medidas de
mitigacion identificadas.

El segundo componente de la ECDBC tiene como objetivo principal la
implementacion de planes sectoriales de desarrollo bajo en carbono conocidos como
Planes de Accion Sectoriales (PAS), compuestos de acciones, programas, medidas y
politicas que estaran priorizadas teniendo en cuenta cuatro aspectos principales (MADS
2013, 4):
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1. Contribucién a los objetivos de desarrollo del sector.

2.Potencial de reduccién de emisiones de GEI.

3. Co-beneficios econdémicos, sociales y ambientales.

4.Costos de implementacion.

El tercer componente implica la implementacion de los PAS. Cada PAS

contemplard una estrategia de implementacion que incluira herramientas de financiacion,

acuerdos publico-privados (arreglos financieros e institucionales),

herramientas de capacitacion, entre otros (MADS 2013, 4).

incentivos y

Tabla 4. Planes sectoriales y acciones concretas de mitigacién en Colombia
Sector Ministerio Plan de Mitigacion | NAMA
Agricultura | Ministerio de PAS Agropecuario | ePanela-Reconversion
agricultura y desarrollo tecnoldgica y productiva del
rural sector Panelero.
e Café de Colombia
e Ganaderia Bovina
e Biocombustibles
Energia Ministerio de Minas y PAS Minas e Sustitucion de Refrigeradores
Energias PAS Hidrocarburos | Domésticos.
PAS de Energia « Eficiencia Energética en
Eléctrica Alumbrado Publico.
e Eficiencia Energética en
Hoteles.
e Eficiencia Energética en
Edificaciones Publicas.
Transporte/ | Ministerio de PAS Transporte ¢DOT — Desarrollo Orientado al
desarrollo | transporte Transporte
urbano e Transporte de carga
e Transporte no motorizado
Industria Ministerio de PAS Industria e Metalmecanica
comercio, industria y e Siderurgia
turismo
Vivienda Ministerio de vivienda, | PAS vivienda e Habitat sostenible
ciudad y territorio PAS residuos e Gestion de residuos solidos
sélidos y aguas
residuales
Forestal Ministerio del medio | NA Forestal
ambiente y desarrollo
sostenible

Fuente. MADS (2015)

PAS Agropecuario

Once son los subsectores escogidos para definir actividades de mitigacién dentro

del PAS agropecuario. Estos subsectores corresponden a Arroz, Biocombustible, Cacao,
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Cafia panelera, Frutales, Ganaderia, Maiz, Palma de Aceite, Papa, Porcino y Silvicultura.
Sin embargo, es evidente que las acciones de la ganaderia y los biocombustibles se
especifican y, por ende, se priorizan mas que las de los otros subsectores (ver Figura 1).

Las acciones priorizadas en la Figura 1, cuentan en la mayoria de casos con
importantes porcentajes de mitigacion, Aun asi, este no fue el Unico criterio que se tuvo
en cuenta para dar prioridad a estas actividades, también influyé la rentabilidad®® y el
nivel de correlacion de estas actividades con los objetivos del sector, en cierta medida
mayor al de otras actividades que no fueron tenidas en cuenta a pesar de su potencial de
mitigacion.

Esta clase de correlacion corresponde al incremento de los rendimientos, apoyo a
incentivos, ordenamiento productivo y transferencia de tecnologia. No obstante, los dos
ultimos presentan mayor relevancia en este plan, puesto que, existe un trabajo previo
desarrollado en esos dos campos que vinculan necesariamente a las actividades de la
ganaderia y los biocombustibles?®. Con la creacion en el 2011 de la Unidad de
Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios
(UPRA)? se definieron los criterios para el ordenamiento del suelo rural apto para el
desarrollo agropecuario y la planificacion del ordenamiento productivo de la propiedad
como parte de la politica sobre la gestion del territorio agropecuario, la cual debe ser
considerada por la entidades territoriales, con el fin de gestionar el conflicto del uso del
suelo que estd asociado a la tension entre actividades agricolas y ganaderas por la
competencia de la tierra.

Los porcentajes corresponden al nivel de reduccion de emisiones que se desprende
del andlisis de dos escenarios: el primero en el que las tendencias de crecimiento y las
tecnologias por los sectores se mantienen, y el segundo incluye los efectos de la
implementacidn de regulaciones o proyectos que tienen una alta probabilidad de generar
una disminucién en las emisiones de GEI con respecto a su linea base (escenario 1)
(MADS 2014, 3). Lo anterior justifica en principio el potencial de mitigacion de las

diferentes actividades.

20 Impulsar el crecimiento de los biocombustibles fue uno de los compromisos que adquirié el pais en los
acuerdos de Cancun desde la modalidad de NAMA (IDEAM 2015, 30).
21|_ey 144/2011: creacion UPRA.
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llustracién 1.Resultados encuestas a nivel general y subsectores ganaderiay
biocombustibles

=]
=
a
£
[
Q
W
=1

Ajuste de las practicas de manejo del agua en cultivos del arroz*
Eficiencia en practicas de labranza

Uso cficiente de agroguimicos

Renovacidn y recuperacién de pasturas

Uso de residuos para la generacion de energia

Fijacién biologica de nitrégeno

Sistemas mixtos®

GENERAL

Sistemas silvopastoriles
Para el 2019, devolver cerca de 10 millones de hectareas a la...
Fijacion biologica de nitrogeno
Uso de residuos para la generacion de energia
Sistemas agropastoriles
Reduccién de agroquimicos.
Mejores practicas pecuarias, (manejo pasturas, rotacion...

Manejo adecuado de estiércol en praderas

GANADERIA

Incrementar al 20% el uso de Biodiésel de Palma

Incrementar al 20% el uso de Alcohol de Cafia de Azucar

Uso del bagazo de la cafia de azucar como combustible
Con tecnologia disponible incrementar mezclas en biocombustibles I
Reducir uso de combustibles fosiles I
Mejores practicas agricolas

BIOCOMBUSTIBLES

Fuente. MADR

Para definir el potencial de mitigacion de las actividades de la ganaderia y los
biocombustibles, se necesita redefinir la vocacion del uso del suelo para darle blindaje
juridico a los derechos de propiedad que respaldan el desarrollo de estas nuevas
actividades econdmicas. En el caso de la ganaderia los sistemas silvopastoriles y
agrosilvopastoriles, han sido seleccionados como las principales opciones de mitigacion.
Mientras que, en el lado de los biocombustibles se encuentran el uso de biodiésel y
alcohol a partir de los cultivos de palma africana y cafia de azlcar, cuya produccion debe
incrementarse en un 20%; que contribuirian con las reducciones generales de emisiones
del sector agropecuario de cara a la Estrategia de Desarrollo Bajo en Carbono.

En el caso de la transferencia de la tecnologia se ha hecho hincapié en la extension
agropecuaria para su promocion, si bien existe una regulacion en cuanto asistencia técnica
agropecuaria??> se refiere, el PAS agropecuario contempla la implementacion de un

programa de extension agropecuaria (con énfasis en asistencia técnica y transferencia de

22 Resolucion 178/2012: creacion de instrumentos para fortalecer el Servicio de Asistencia Técnica
Agropecuaria; Ley 607/2000: UMATAS
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tecnologia) y el incremento de la investigacion a escala nacional que tomen en cuenta los
retos climaticos.

En cuanto a incentivos financieros, se refiere los sistemas silvopastoriles forma
parte de las propuestas que los paises en desarrollo presentan para obtener fondos de
cooperacion, sin embargo, el PAS agropecuario busca incrementar los programas de
incentivos e instrumentos financieros enfocados al cambio climético, en el marco de la
ley 1133 de 2007, por medio de pagos por servicios ambientales, por regulacién hidrica

y secuestro de carbono.

8.2.2 Estrategia Nacional de Reducciones Evitadas por Deforestacion y
Degradacion de bosques (EN-REDD)

En Colombia, las opciones identificadas por parte de esta estrategia para frenar los

motores de deforestacion estan relacionadas con (MADS 2013, 30):

1.Ordenamiento Ambiental del Territorio.

2.Fortalecimiento de las capacidades de las comunidades en la gestion para la
conservacion de bosques.

3.Promocion de la ordenacion, manejo sostenible, proteccion y restauracion de
ecosistemas forestales.

4. Desarrollo de instrumentos econdmicos, pagos por servicios ambientales, mercados
verdes para la promocion de la conservacion de los bosques.

5.Promocion de practicas sostenibles en el desarrollo de actividades sectoriales
(agricolas, pecuarias, mineras, infraestructura, petrolera).

6.Promocion de la gestion en el sistema nacional de areas protegidas y sus zonas
amortiguadoras.

7.Promocion de las acciones de conservacion y manejo sostenible dentro de programa
de desarrollo alternativo en cultivos ilicitos.

El proceso de formacion y desarrollo de esta estrategia se viene adelantando en
varios niveles: A escala nacional, con el disefio e implementacion de un sistema de
monitoreo, reporte y verificacion de Bosques y Carbono para Colombia, y también
la creacién de capacidades institucionales para la adopcién de este mecanismo financiero
(MADS 20123, 11); a escala regional, se vienen adelantando acciones para informar a los

actores involucrados (sectores productivos, autoridades y comunidades) sobre el proceso
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en marcha, las oportunidades y riesgos relacionados con las actividades derivadas de la
conservacion y gestion sostenible de los bosques (MADS 2012b, 2). En el caso de las
comunidades, en especial indigenas y afrodescendientes, los mecanismos de proteccién
de los derechos colectivos y ambientales (MADS. 2012b, 2), rara vez, toman en cuenta el
mecanismo de consulta previa. Las regiones priorizadas por la estrategia de comunicacion
son el pacifico y la amazonia, ambas concentran mas del 50% de los bosques (selvas)
existentes de las 59 millones de Has de bosques disponibles en todo el pais (MADS.
2012a, 5; MADS. 2012b, 2).

A escala local, se estdn desarrollando proyectos piloto o proyectos de
“implementacion temprana” con el propdsito de canalizar inversiones hacia el sector
forestal por intermedio del mercado voluntario del carbono y los fondos internacionales.
El Fondo de Carbono se encarga de promover la financiacidn de este tipo de proyectos.
De la misma manera se encuentra el Fondo de Preparacion que como su nombre lo indica
es un mecanismo para la preparaciéon de la ENREDD+ en Colombia (MADS 2013, 10).

Es basta la pluralidad de actores de cooperacion que apoyan cada programa de
cambio climatico. Por ejemplo, la preparacion de REDD+ se conforma de cuatros etapas
(organizacion y consultas; preparacion; desarrollo de un nivel nacional; Monitoreo; y
Evaluacion), que involucran nueve actores de cooperacion® mas el Gobierno nacional.

Por otro lado, como algunas acciones y estrategias de ENREDD estan vinculadas
a actividades de Biocomercio. Esto plantea claras oportunidades para disefiar e

implementar actividades conjuntas entre el Biocomercio y REDD+ (UNTCAD 2015, 28).
8.2.3 La Estrategia de Proteccion Financiera ante Desastres

El programa para la gestion del riesgo esta estructurado por cinco componentes
basicos desarrollados por diferentes instituciones:
1. Identificacién y monitoreo del riesgo.
2.Reduccion del riesgo.
3. Desarrollo de politicas y fortalecimiento institucional
4. Informacion y sensibilizacion en gestion de riesgos y

5. Transferencia financiera del riesgo residual.

ZGEF, BMU, GIZ, IDLO, ONU-REDD, USAID, Embajada de los Paises Bajos.
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En términos generales es una estrategia de proteccion financiera ante desastres
naturales con el objetivo de reducir Vulnerabilidad fiscal del Estado frente a esta clase de
eventos naturales®*, como los asociados a fendmenos climaticos. La estrategia contempla
instrumentos financieros para la retencion de riesgo y la transferencia de riesgo
dependiendo del tipo de desastre natural, en cuanto a frecuencia y severidad
(MinHacienda 2013, 8). Asi, las acciones disefiadas para retener y transferir el riego estan
encaminadas a asegurar la cobertura fiscal del Estado de forma amplia y eficiente frente
a potenciales impactos fiscales generados por los fendmenos naturales.

La Estrategia hace parte de un proceso de modernizacion del Sistema Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD) que, en gran parte, modifica la percepcion
en la gestion del riesgo. Esto a partir de un enfoque paradigmatico o riesgo ex—ante que
viabiliza las condiciones financieras para la gestion del riesgo. Esto contrasta, con el
enfoque organico que previamente sustentaba la idea de gestion del riesgo, el cual hacia

mayor énfasis en la prevencion y atencion de desastres.

9. Implicaciones sociales, econdémicas y ambientales de las politicas

gubernamentales frente al cambio climatico
9.1 Redefinicion en el uso del suelo y concentracion de la tierra

Previamente expusimos las diferentes estrategias de mitigacion y adaptacion que
prepara Colombia. El proceso de integracion del cambio climatico en las politicas de
desarrollo tiene como propdsito ampliar el control politico y econdémico sobre los
territorios. Las razones para hacerlo van desde la vulnerabilidad de las zonas y las
poblaciones al cambio climatico, hasta la variedad de oportunidades econémicas que se
abren en este contexto para los territorios y los sectores productivos del pais.

La introduccion de la gestion del cambio climatico en la politica ambiental implica
que los asuntos ambientales dejan de ser asuntos exclusivos de esa politica, ahora también
le competen a otros sectores desde la modalidad de préacticas verdes que generan valor
agregado. Por lo tanto, el PAS agropecuario no solamente lleva implicito una connotacién

al desarrollo, sino, también otra de caracter ambiental.

24 También Fenémenos meteoroldgicos, hidroldgicos, marino-costeros, geoldgicos, glacio-volcanicos y
geomorfoldgicos (MinHacienda 2013).
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Un aspecto central en la aplicacion del PAS agropecuario tiene que ver con la
redefinicion en los usos del suelo, proceso que parte de la idea de superar el conflicto por
el uso del suelo en Colombia, no de la tierra.

En Colombia las entidades territoriales son las que establecen las Planes de
Ordenamiento Territorial que regulan el uso del suelo para diferentes actividades sociales
y economicas. Nuevas variables como el cambio climético y el nuevo enfoque
agropecuario deberan ser tomadas en cuenta dentro de los Planes de Ordenamiento
Territorial, que sin duda ampliaran los usos del suelo. De antemano se sabe que la
prioridad es la expansion de los cultivos agrocombustibles en éareas de dudosa
procedencia.

Algunas de esas areas concuerdan con las areas establecidas dentro de la
cartografia del riesgo al cambio climatico y en areas en donde se priorizaron algunas
medidas de mitigacion. Los agrocombustibles ademéas de constituirse en una opcién de
mitigacion al cambio climatico representan uno de los subsectores importantes del
modelo extractivista en el pais. Por lo tanto, ambitos como el uso del suelo y zonas de
riesgo configuran nuevas condiciones que favorecen el incremento en las areas sembradas
de los agrocombustibles en el pais.

El PAS agropecuario hace énfasis en la ganaderia y los cultivos industriales como
principales opciones de mitigacion, pero solo los agrocombustibles plantean un
incremento en la produccién del 20% y con ello un incremento en el area establecida.
Recordemos que de las 42,5 millones de has que tienen vocacion agropecuaria en el pais,
la ganaderia concentra aproximadamente 38 millones, cuando su vocacion real del suelo
en Colombia es de aproximada 13,3 millones de Has. Gran parte del déficit de tierras
agricolas, que es de 14,64 millones Has, se debe en gran parte a la concentracion de tierras
por parte de la ganaderia. Sin embargo, ese criterio no es tomado —la concentracion de
tierra— en cuenta dentro del PAS, mientras se hace énfasis en otros aspectos menos
relevantes como la subutilizacién y sobreutilizacion de las tierras por parte de la
ganaderia.

La Federacion Nacional de Ganaderos (FEDEGAN) han insistido en la voluntad
de devolver 10 millones de Has a la naturaleza (Minagricultura 2015, 13), basicamente
hacia los sectores forestal y agricola. Basicamente a la siembra de sistemas silvopastoriles

y a la siembra de cultivos de palma de aceite y de cafia. Aunque hay una modificacién
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en el tipo de actividad econémica (ganaderia por cultivos industriales) no lo hay en el tipo
de propiedad, si nos damos cuenta todas estas actividades econémicas corresponde a la
gran propiedad, es decir a los intereses econdmicos y politicos ligados al latifundio en

Colombia.

Tabla 5. Comparacion entre la vocaciéon del suelo 2012 y la cobertura de las
tierras para el area continental en el pais en el afio 2012

Tipos de Uso Vocacion de uso Cobertura 2012
del suelo 2012 (millones ha)
(millones ha)
Agricola 19,34 4,7
Ganaderia 13,3 37,3
Forestal 56,23 53,2

Fuente. IGAC 2012 citado de Minagricultura 2015

El control de la tierra ha sido uno de los principales desencadenantes de la
violencia en Colombia (Alfredo Molano 2015,1). Esos componentes de violencia han
acompariado la extension de la ganaderia a lo largo de la frontera agropecuaria y el
establecimiento de la agricultura exportadora al amparo del latifundio y de la
concentracion de la tenencia de la tierra (Moncayo 2015, 54; Fajardo 2014, 65).

Sin embargo, se ha tratado de eludir este problema (la falta de acceso a la tierra)
con la improductividad de los diferentes renglones agropecuarios, incluso las politicas de
desarrollo rural se han orientado a mejorar la productividad y eficiencia de esos renglones
desde hace varias décadas. Aunque el PAS agropecuario pondera los potenciales de
mitigacion y los beneficios asociados a la optimizacién de las actividades ganaderas y la
produccién de agrocombustibles; tales actividades también se encuentran ligadas a los
intereses de los grandes terratenientes. Los departamentos que cuentan con una mayor
concentracion de la propiedad, ademas de las areas sembradas en agrocombustibles, son
los departamentos que mayores indices de desplazamiento forzado registran (Moncayo
2015, 73). Es el caso de Magdalena, Meta, Cesar y Santander. En donde el PAS
agropecuario definid la palma de aceite (Ecometria 2014, 42-42) —unas de las principales
fuentes de biodiesel- como la principal opcién de mitigacién agropecuaria de esos
departamentos.

Al ser opciones sostenibles se pierde de vista que son actividades econdémicas

generadoras de conflictos sociales por el control del territorio. La politica climatica
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legitima el despojo al invisibilizarlo, y lo incentiva desde las nuevas précticas ambientales
que generan grandes beneficios econdmicos por fuera del territorio.

Esto contrasta con los pirricos impactos (eco-beneficios) que aparentemente
generan tales actividades en los territorios (ver Tabla 5). Los cuales eluden la calamidad
humanitaria que ello genera en los territorios con el desplazamiento y masacre de
comunidades. En palabras de Houtart, las consecuencias sociales y ambientales asociadas
a la produccion de los agrocombustibles en Colombia contradicen de antemano dichos

beneficios, que por lo general no se toman en cuenta (2009, 97).

Tabla 6. Cobeneficios de liberacidn de tierras con vocacion no ganadera en

Colombia
Tipo de cobeneficio Cobeneficio
Sociales Generacion de empleo

Reduccion de la pobreza
Seguridad alimentaria

Ambientales Conservacion de suelos
Generacion de servicios ecosistémicos
Econdmicos Incremento de ingresos

Mayor productividad
Reduccion en costos de insumos
Fuente. Econometria consultores

9.2 Efectos sociales y ambientales de la palma de aceite

Segln Houtart, muchas poblaciones campesinas, afrodescendientes e indigenas en
Colombia han sido desarraigadas de sus tierras para dar paso a la extension de los
agrocombustibles. La violacion sisteméatica de los derechos humanos de estas
comunidades, se ha visto reflejada en masacres, asesinatos selectivos amenazas y
desplazamientos contra los miembros de estas comunidades. De la misma manera, lo han
sido los defensores de derechos humanos que denuncian esos hechos ante la opinion
publica y las autoridades competentes. Algunas de esas expulsiones fueron perpetradas
por petroleras y empresas agroindustriales con el apoyo de grupos paramilitares y el
ejército de Colombia (Houtart 2009, 96-97-101). En el caso de la palma de aceite, ocurre
“a lo largo del Choco biogeografico, desde la frontera de Panama y a lo largo de toda la
costa del Pacifico”, que abarcan “las zonas costeras de los departamentos del Choco,
Cauca, Valle del Cauca, Narifio, y méas recientemente, la provincia ecuatoriana de
Esmeraldas” (Gonzales 2008) citado de (Forero 2012, 163).
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Forero (2012) apoyado en (Gémez 2007) sostiene que, en 1996 los pobladores de
las zonas riberefias de los rios Curvaradé y Jiguaminando en el departamento del Choco,
fueron hostigados por miembros de la Brigada XXVI1I del ejército colombiano, acusando
a las comunidades afrodescendientes de colaboracion con la guerrilla. Tras las amenazas
a mano del ejército, se dio la primera incursion paramilitar del Bloque Elmer Céardenas,
el 29 de mayo de 1997, llevando al desplazamiento de mas de cinco mil personas, luego
de exigirles que abandonaran la region y decapitaran al pastor del templo pentecostal
ubicado en Llano Rico, a orillas del Curvaradd. Cuatro afios més tarde, cuando dos mil
ciento veinticinco de los desplazados retornaron a sus tierras, se encontraron con que las
mismas se encontraban sembradas de palma de aceite.

El autor destaca que Urapalma, la empresa que planto la palma de aceite en dichos
territorios, ademas de la violencia ejercida en la zona se beneficio de mecanismos
fraudulentos, que incluyeron, desde la creacion de organizaciones comunitarias paralelas,
hasta la elaboracion de documentos de venta firmados por afrocolombianos mucho
tiempo atras. De la misma manera varios miembros de las comunidades fueron obligados
a firmar presionados por mandos de la Brigada XVII del ejército, luego de otra brutal
incursion por parte de los paramilitares al arribo de los legitimos duefios ancestrales
(Forero 2012, 162).

Por otro lado, los efectos ambientales no son menos graves, Houtart destaca los
testimonios de algunos pobladores de la zona que se vieron abocados a trabajar dentro de
las plantaciones de palma de aceite. Ellos afirman que, los fertilizantes y los pesticidas
usados dentro de las plantaciones son muy destructivos, no hay un solo pajaro a la vista,
los arroyos como los rios no tienen peces, y algunos pobladores presentan quemaduras en
la piel después de haberse bafiado en el rio. Los productos quimicos se propagan a través
de los aviones y no respetan nada, ni la tierra, ni el agua, ni los espacios raros donde
todavia hay algunos habitats (2009, 100). Estos testimonios cobran relevancia a la luz de
otras evidencias sobre los efectos colaterales de los agrocombustibles en el medio
ambiente a escala global.

Segun Houtart (2009), la conversion de bosques primarios en plantaciones altera
los ecosistemas y por tanto, el ciclo del agua, modificando y reduciendo el nivel de
precipitaciones en las regiones mas afectadas, incluso en las mas alejadas. El uso

intensivo de fertilizantes y pesticidas es responsable de la contaminacion de las aguas,
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tanto superficiales como subterréneas, tal como ha ocurrido en Indonesia y Malasia. Esto
se agudiza cuando las plantaciones se vuelven méas vulnerables a las enfermedades,
debido a la falta de rotacidn de cultivos, que hacen que las dosis de pesticidas sean cada
vez mayores. El autor destaca que la sustitucion de los bosques por plantaciones, también
conduce a la salinizacion de los suelos, por lo que, estos se vuelven menos aptos para la
agricultura, debido al desequilibrio de los nutrientes en el suelo.

El autor apoyado en un estudio de Suiza, indica que la produccién y fabricacion
de biocombustibles corren el riesgo de ser mas perjudiciales que la misma gasolina o el
diésel. Uno de los métodos que se utiliza para extender el cultivo de palma de aceite en
el Africa es la “tala y la quema” lo que aumenta el nivel de emisiones de CO2 y la polucion
en el aire, como resultado, el suelo se pone al descubierto, volviéndolo susceptible a la
erosion. Ademas resalta, la opinién del Instituto de Hidraulica de Delft en los Paises
Bajos, que sostiene que por cada tonelada de aceite de palma se producen 33 toneladas
de emisiones de carbono. Asimismo resalta un informe publicado por Amigos de la Tierra
en Septiembre de 2008, que calcula que durante el periodo (1985-2000), el cultivo de
palma de aceite fue responsable del 87% de la deforestacion en Malasia (Houtart 2009,
115-116-117-118).

9.3 Derechos y Participacion de los pueblos indigenas

Al igual que las opciones de mitigacién en el sector agropecuario, los regimenes
sobre la conservacién y la gestion de los bosques (ENREDD+ y REDD+), también
generan algunos impactos sociales, en particular sobre las comunidades indigenas y
afrodescendientes y la configuracion de sus territorios.

La aplicacion de este régimen modifica las reglas sobre el uso y manejo de los
bosques. Segun Erni y Tugendhat, las nuevas reglas no reconocen la tenencia o titulacion
de la tierra, ya que, “ninguna de las nuevas leyes nacionales sobre REDD+ ni los
programas internacionales REDD+ hacen que la seguridad de la tenencia de la tierra sea
una condicion previa para aplicar REDD+”. De acuerdo con los autores las nuevas reglas
regulan actividades como: “la agricultura, la caza, la recoleccion de alimentos, la
medicina, el corte de lefia para la construccion o cualquier otro uso de los recursos
naturales” (2010, 57). Por lo tanto, esta nueva dinamica interfiere con el uso y la forma

en que las comunidades indigenas y afrodescendientes gestionan su territorio. La gestion
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comunal, en este caso, responde de manera diferente a la I6gica del beneficio econémico,
que se incentiva desde esta clase de régimen climatico.

Ademas, la reconfiguracion de estos territorios surgida a partir de las politicas
climaticas para la aplicacion de estos programas ambientales (Ulloa 2013, 120), por lo
general, suele sobrellevar procesos traumaticos y, en algunos casos, violentos para las
comunidades, por lo que es normal la resistencia de ellas hacia la adopcion de estas
medidas nacionales.

En el caso de las comunidades indigenas, se desconocen los procesos de consulta
previa y se adoptan otros, en los que, las decisiones de las comunidades indigenas no son
vinculantes dentro de la preparacion de los programas REDD+. A eso se suma que los
contratos que establecen las empresas con las comunidades para gestionar y negociar los
bonos de carbono, por lo general, no toman en cuenta la singularidad cultural de las
comunidades, reconocida en el Convenio 169 de la OIT que reconoce los derechos de los
pueblos indigenas y tribales. Consulting International Progress (C.I. Progress) una de las
empresas que se especializa en la generacidn de créditos de compensacion de carbono, ha
dado inicio a contratos con organizaciones y pueblos indigenas. En 2012 firmé un
contrato de cooperacion con la Organizacion de los Pueblos Indigenas de la Amazonia
Colombiana (OPIAC).

Mas alld de la formalidad de los acuerdos, Ulloa evidencia una serie de
situaciones. La naturaleza del acuerdo de cooperacion institucional que plantea la
autonomia administrativa, desconoce la relacién con los indigenas como pueblos con
derechos culturales y territoriales. Ademas, como sélo se pondera la importancia de los
bosques, se fragmenta el territorio, las diferencias étnicas y de género ya no existen, para
dar paso al ciudadano cero carbono (2013, 121), vestigio del hombre racional econémico
gue persigue sus propios intereses.

De esta manera, se borra la importancia histérica y cultural de las comunidades en
la preservacion y gestion de los ecosistemas por una nueva racionalidad econdémica en la
conservacion y gestion de los recursos naturales. En otras palabras, es el mercado el que
ahora media entre las comunidades y el territorio (Ulloa 2013, 121). Pero desde una esfera
cultural no es posible hacer tal separacion, viable desde el punto de vista economico
(Polanyi 1944 [2001], 220), ya que son dos &mbitos mutuamente influyentes en la

preservacion y regulacion de los ecosistemas.
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9.4 Politica fiscal en la politica climética

Las politicas sociales y en general las politicas publicas en Colombia se
configuran a partir de las prioridades fiscales de la nacion (ajuste macroeconémico y
control de la inflacién). La toma de decisiones dentro del Gobierno y el Estado
colombiano tienden a favorecer los factores, que de manera directa contribuyen a este
proposito (Moreno Ospina 2008). La estrategia financiera de desastres, por ende no podria
entenderse por fuera desde esta l6gica econdmica. Por lo tanto las acciones disefiadas para
retener y transferir el riesgo financiero de los impactos por fenGmenos naturales que
aseguran la cobertura fiscal en el pais obedecen, en cierta manera, a las politicas de
control macroeconémico del pais.

Las politicas internacionales de cambio climético le vienen como anillo a las
prioridades de la politica fiscal en Colombia, ya que en ambos casos son los criterios
economicistas y tecnocraticos los que las definen. Esto de alguna forma favorece la
sectorizacién econémica del problema climético, como parte de la intervencion selectiva
del Estado colombiano en la formacion de los nuevos mercados de carbono. Sin embargo,
esto en vez de ampliar la presencia del Estado en las regiones, la minimiza (o la
minimizard) en materia ambiental y de gestion del riesgo, ya que el “sector social” en
Colombia de manera persistente pierde terreno en el reparto del gasto publico (Moreno
Ospina 2008, 5). Los 6rganos de control han mostrado preocupacion frente a este proceso
de precarizacién en la politica ambiental, y en particular con la conservacion de los
ecosistemas. Al respecto la Contraloria General de la Republica manifiesta (CGR 2014,
39):

Los cambios que propicien la transferencia de responsabilidades del Estado a la
de “gestion” del ambiente por parte del mercado, bajo la 16gica de pagos por servicios
ambientales, concesiones forestales, creacion de areas protegidas, etc., debilitan la politica
si el Estado no tiene la capacidad de realizar un monitoreo permanente y fuerte sobre el
agente que pone en marcha la accion, y si profundiza el debilitamiento de las politicas de
fomento al manejo comunitario de los bosques y de la biodiversidad por comunidades
nativas.

A eso, se suma el impulso que recibira el modelo extractivista en Colombia por
intermedio de las politicas y los programas climaticos. El ordenamiento del territorio, el
uso del suelo, y la seguridad juridica de los derechos de propiedad desde un nuevo

enfoque de crecimiento verde son al menos condiciones necesarias para el control de los
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territorios —para su posterior explotacion—y que desde la agenda climética se promueven.
Esto abre paso a nuevas prioridades ambientales y sociales en materia politica, las cuales
no son coherentes con las realidades locales y la singularidad de los territorios sobre los
cuales se tratan de imponer.

La influencia de las nuevas tendencias globales en la politica agraria podria
desalentar, ain més, la produccion de alimentos en el pais. La configuracion de nuevas
opciones de uso del suelo desestimulan la produccidn de alimentos para consumo interno,
por cuanto la totalidad de incentivos economicos se dirigen al Pago por Servicios
Ambientales y no para la produccién de alimentos. De esta manera la orientacion politica
de los sectores agricola y ambiental es satisfacer las necesidades externas y no las
demandas internas que requiere Colombia, como en materia de produccién alimentos.

Los incentivos forestales y de mitigacion que recibira el cultivo de palma de aceite
favorecera el proceso de concentracién de la tierra, ya que, el nuevo desarrollo de
actividades econdmicas derivadas de nuevos usos del suelo, sumado a la especulacion
financiera por obtener grandes beneficios, elevan la rentabilidad de la tierra. En
consecuencia, cualquier forma de control comunal sobre los bienes comunes queda
amenazada frente a estos intereses econémicos.

Lo anterior representa un obstaculo en un eventual proceso de redistribucion de la
tierra en Colombia, ademas, dilata la devolucién de tierras que fueron usurpadas en las
ultimas décadas en Colombia a sus legitimos duefios, ya que las empresas usurpadoras
con la connivencia del Estado se niegan a devolverlas. Dicha complicidad queda ain mas
en evidencia, cuando el gobierno actual trata de tramitar ante el congreso una Ley de la
Republica (Ley ZIDRES) que permite la entrega de tierras baldias de la nacion a las
empresas nacionales y extranjeras, que de acuerdo con la Corte Constitucional de

Colombia deben ser para uso exclusivo de los campesinos.
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Capitulo tercero

Caso de Estudio: Ecuador

El presente capitulo se divide en dos partes: la primera tiene como fin exponer los
elementos mas importantes que definen el panorama actual de Ecuador frente al cambio
climatico, la agenda climatica nacional, el marco normativo, el contexto institucional, las
negociaciones internacionales y la cooperacion externa en la materia. Esto con en el fin
de caracterizar, en lo posible, la gestion del cambio climéatico en los procesos del
desarrollo de Ecuador. La segunda parte plantea las posibles implicaciones sociales,
econdmicas y ambientales de la politica climatica de un mecanismo de intervencion en
particular, REDD+. Hasta el momento no sabemos las acciones prioritarias de mitigacion
y de adaptacion, en cada sector y territorio, y mas ain desconocemos la configuracion de
los planes de mitigacion y adaptacion, a diferencia del sector de silvicultura y uso del
suelo. Por lo tanto, haremos una breve introduccion sobre la relacion de la politica de
conservacién y la politica petrolera en Ecuador, y luego como haremos énfasis en la
influencia que tienen este tipo de esquema en el proceso de descentralizacién ambiental

en Ecuador.
1. Panorama de Ecuador frente al cambio climético

El Panel Intergubernamental de Cambio Climéatico (IPCC) ha advertido que
probablemente algunos sistemas, sectores y regiones resultaran especialmente afectados
por el cambio climatico (MAE 2012, 22). De acuerdo con los resultados producidos por
tres modelos dinamicos de alta resolucidn espacial para estudios de Escenarios de cambio
climatico (PRECIS, ETA, TL959) (PNUD Ecuador 2014, 12), la vulnerabilidad de
Ecuador frente a los impactos del cambio climatico es alta. La topografia escarpada del
pais lo hace muy vulnerable al aumento de las temperaturas medias, las sequias e
inundaciones recurrentes, el retroceso de los glaciares y los distintos patrones de
precipitacion (CEPAL 2012,43). Los cambios en los patrones de derretimiento y
escorrentia podrian también afectar los sistemas fluviales de los valles, por lo que se

esperaria una menor oferta hidrica en la Amazonia y un incremento en el estrés hidrico
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de la region Andina. Mientras que se observaria un aumento de la disponibilidad de agua
en Costa (CEPAL 2012, 43,50).

De mantenerse las tendencias en las variaciones de temperatura, estos impactos
podrian afectar la capacidad de produccion agricola en algunas zonas de latitudes medias,
sobre todo en regiones secas, tropicales y en areas dependientes de la nieve y el deshielo
(MAE 2012, 24), debido obviamente a una menor disponibilidad de agua y la variacion
de las condiciones agroclimaticas. Los cultivos mas afectados por la variabilidad
climatica serian el banano y la cafia de azUcar, los otros cultivos muestran variaciones de
menor magnitud en ambos escenarios (CEPAL 2012, 65).

Estas condiciones, en particular la menor disponibilidad de agua, afectarian por
consiguiente la capacidad de generacidn eléctrica, situacion que podria agudizarse si se
tiene en cuenta que gran parte de la infraestructura eléctrica se encuentra actualmente en
zonas de riesgo. Las cuales son susceptibles de inundaciones y deslizamientos. El riesgo
de pérdida es del 50% del total de la capacidad de generacién en un escenario de alto
impacto climatico (CEPAL 2012, 112).

La red vial también es vulnerable a estos impactos cerca de 1400 km de carretera
existente y en construccion se encuentran asentados en zonas de alto riesgo, y 1800 km
se ubicarian en niveles intermedios de riesgo. El impacto del cambio climéatico en
términos econémicos para la infraestructura seleccionada (eléctrica y vial) varia en entre
US $ 1000 y US $ 330 millones para el 2020 —de acuerdo al escenario—; y para el 2100
entre US $ 1900 y US $670 millones (CEPAL 2012, 112).

El cambio climéatico también tendria consecuencias sobre la biodiversidad, lo cual
se reflejaria en la alteracion disminucion, la transformacion y el traslado de diversos
ecosistemas (CEPAL 2012, 67). De acuerdo con el IPCC, en estos ecosistemas, se
pronostica el reemplazo de bosques tropicales por sabanas, mientras que las zonas
semidridas tendran cambios de vegetacion de tierras aridas, lo que conduciria a perdidas
en la biodiversidad regional y la posible extincion de las especies (Aguirre 2009, 23). De
la misma manera se destaca la probable expansidn de poblaciones de especies invasoras
en Galapagos Yy otros ecosistemas sensibles del Ecuador continental (MAE 2008, 12).

Entre otros probables impactos del cambio climatico se encontrarian la
intensificacion de eventos climaticos extremos, como los generados por el fendbmeno

“Oscilacion del Sur El Nifio” (MAE 2012, 8). En Ecuador en las Gltimas cuatro décadas
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la ocurrencia de eventos climaticos andmalos se ha incrementado. Entre 1970 y 2007 de
los 3590 eventos registrados (Base de datos DESINVENTAR), el 68% corresponde a
eventos climaticos, los cuales, a su vez, estan relacionados con el 78% de las muertes y

el 84% de las viviendas destruidas ocasionadas por fendmenos naturales (MAE 2011, 21).
2. Agenda Climética Ecuatoriana

La agenda toma como punto de partida la identificacion de los siguientes

problemas:

1.Escasa informacion

2.Limitado involucramiento y conocimiento de la Sociedad Civil, y de los sectores
publico y privado

3. Limitadas capacidades humanas e institucionales

4. Limitado acceso a la tecnologia y financiamiento.

El desarrollo de la agenda climética en Ecuador tiene como marco de referencia
las politicas contenidas? en uno de los objetivos del Plan Nacional para el Buen Vivir
(2009-2013), Garantizar los derechos de la naturaleza y promover un ambiente sano y
sustentable. Las acciones de adaptacion y mitigacién al cambio climatico son un aporte
al desarrollo de esas politicas, mencionaremos solo algunas, que se orientan en sectores
productivos?® y estratégicos?’ del pais.

En el caso de la adaptacion se destaca la promocién de criterios de adaptacion
integrados a los procesos productivos del sector energético, agropecuario, acuicola y
turistico, etc. Lo mismo se plantea en los sectores estratégicos de patrimonio comdn y
patrimonio hidrico, por ejemplo, criterios de adaptacion incorporados en el Manejo del
Patrimonio de Areas Naturales (incluido el Programa Socio Bosque), y del mismo modo
en el Plan Nacional de Recursos Hidricos una vez implementado (. Ademas de fomentar

las inversiones y el desarrollo e implementacion de estrategias de adaptacion a los

25(1) la conservacion y manejo del patrimonio natural; (2) el manejo integral del patrimonio hidrico; (3) la
diversificacion de la matriz energética nacional; (4) prevenir, controlar y mitigar la contaminacion
ambiental; (5) fomentar la adaptacion y mitigacion a la variabilidad climética con énfasis en el cambio
climatico; (6) reducir la vulnerabilidad social y ambiental ante los efectos de origen natural y humano; (7)
incorporar el enfoque ambiental en los procesos sociales, econémicos y culturales dentro de la gestion
publica (SENPLADES 2009).

263e determinan como Sectores Productivos la agricultura y mineria, entre otros (MAE 2012, 15)

27 Son la energia en todas sus formas, las telecomunicaciones, los recursos naturales no renovables, el
transporte y la refinacion de hidrocarburos, la biodiversidad y el patrimonio genético, el espectro
radioeléctrico y el agua (MAE 2012, 15).
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impactos del cambio climatico en la infraestructura energética y turistica (MAE 2012, 43,
46, 48).

En el &mbito de la mitigacion cabe resaltar, la creacion de una politica ganadera
que promueve la reduccion de emisiones, asi como la aplicacion de mecanismos de
incentivos para facilitar la adopcion de medidas y préacticas de reduccién de emisiones de
GEI por parte de productores agricolas y ganaderos (MAE 2012, 59).

En el caso de los ecosistemas se fomentara el uso de los mecanismos de
mitigacion del cambio climatico disponibles a escala nacional e internacional que
involucran el manejo de ecosistemas naturales e intervenidos, se culminara la fase de
preparacion de REDD+ en el pais, y de otro lado, incluir el potencial de captura y
almacenamiento de carbono como criterio en el manejo del Patrimonio de Areas
Naturales del Ecuador (PANE) y en las areas que componen el Programa Socio Bosque
(MAE 2012, 61).

El tema de diversificacion de la matriz energética se planea la definicién de
acciones de eficiencia energética en las operaciones del sector hidrocarburifero, asi como
la promocidn en el consumo de energias renovables para el transporte publico, fomentar
el uso de tecnologias apropiadas en la reducciones de emisiones de GEI en los procesos
de generacion y suministro eléctrico a escala nacional (MAE 2012, 62, 63).

Para el caso de la transformacion de la matriz productiva se contempla el fomento
de la inversion y el asocio publico-privado, nacional e internacional, para la
implementacidn acciones de reduccién de GEI en los procesos productivos e industriales,
la implementacion de actividades intersectoriales que determinen intervenciones
integrales de reduccion de GEI en los procesos productivos e industriales, el desarrollo
de actividades mineras e hirocarburiferas que promuevan la reduccion de GEl, el fomento
en la incorporacion de politicas y la definicién de una institucionalidad acreditada para
promover la reduccion de la huella de carbono y carbono neutralidad en los procesos
productivos e industriales (MAE 2012, 67, ).

3. Marco Normativo

Después de la adopcion y ratificacion de los dos principales instrumentos
internacionales, la Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico
(1992 y 1997) y el Protocolo de Kyoto (1997 y 1999), por parte de Ecuador. El pais
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contindo desarrollando un marco normativo en materia de cambio climatico. Entre los

principales avances en materia normativa destacamos.

Tabla 7. Marco normativo sobre cambio climéatico en Ecuador

Normatividad Disposiciones

Decreto Ejecutivo 1805 de 2009 Declara como Politica de Estado la
adaptacion y mitigacion al cambio climatico.
Y le otorga competencias al MAE para
formular y ejecutar una Estrategia Nacional
de Cambio Climatico (MAE 2012, 8).
Decreto Ejecutivo 495 de 2010 Transversalizar la gestion del cambio
climatico en la administraciéon publica.
Creacion del Comité Interinstitucional de
Cambio Climatico como instancia de alto
nivel politico (MAE 2012, 8).

Articulo 64 del Cédigo Orgénico de Establece que en el disefio e implementacion
Planificacion y Finanzas Publicas de 2010 | de los programas y proyectos de inversién
publica, se promovera la incorporacién de
acciones favorables al ecosistema,
mitigacion, adaptacion al cambio climatico y
a la gestion de vulnerabilidades y riesgos
antrépicos y naturales (MAE 2012, 9)

Ley 1450 de 2011 Establece criterios para la formulacion del

Plan Nacional de Adaptacién.

Acuerdo del MAE No 141, No 264, No 265 | Normalizar la implementacién de actividades
de 2014. gque se enmarquen en alcanzar el estado

carbono neutral (MAE 2014)

Fuente. MAE
Elaboracién propia.

4. Contexto Institucional
La Estrategia Nacional de Cambio Climatico de Ecuador, define las competencias

institucionales de los diferentes actores que van a intervenir en el desarrollo la politica

climética.
4.1 En el ambito institucional
4.1.1 Ministerio del Ambiente (MAE)

Es la Autoridad Ambiental Nacional a cargo de ejercer la rectoria de la gestion
ambiental y MDL. Ademas, ejerce la presidencia del Comité Interinstitucional de
Cambio Climatico (PNUD Ecuador 2014, 6). También, se encarga de Formular y ejecutar
una estrategia nacional, que incluya mecanismos de coordinacion y asegure la

articulacion interinstitucional en todos los niveles del Estado (MAE 2012, 8).
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4.1.2 Subsecretaria de Cambio Climatico

Organo adscrito al MAE encargado de ejercer la rectoria en materia de cambio
climatico (PNUD 2014, 6). Se encarga de disefiar, liderar y coordinar acciones (politicas,
estrategias, normatividad) de mitigacion y adaptacion en el pais. Facilitar e implementar
mecanismos de transferencia de tecnologia, financiamiento, y comunicacion. En otras
palabras coordinar como politica de Estado la adaptacion y mitigacion del cambio
climatico (MAE 2012, 18). También hace las veces de Secretaria Técnica dentro del

Comite Institucional de Cambio Climético CICC.
4.1.3 Secretarias de Estado
Gestionar temas transversales en varios sectores econémicos del pais.
4.1.4 Ministerios Coordinadores
Acrticular las agendas sectoriales
4.1.5 Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADs)

Al igual que los Ministerios y las Secretarias de Estado también ejercen tareas de
implementacién en el &mbito de la gestion local. Representan niveles de gestion regional,
provincial, cantonal y parroquial. Tienen competencias, deberes y niveles de
participacién delimitadas que cumplir para cumplir para organizar su gestion,
determinadas por el Cédigo Organico de Organizacion (MAE 2012, 19). Incorporar las
variables de cambio climético en los Planes de Ordenamiento Territorial. Elaborar
Politicas de gestion de riesgo que identifiquen el incremento de las amenazas y
vulnerabilidades por los efectos de cambio climéatico. Mejorar la tecnologia en
construccion de infraestructura y vivienda. Planificacion maés sostenible de
asentamientos, en términos de transporte y uso de energia. Manejar de manera eficiente
los desechos sdlidos. Incentivar la agricultura urbana. Impulsar energias renovables,
reduciendo la huella ecolégica de los habitantes (MAE 2012, 29).
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4.2 En el ambito interinstitucional
4.2.1 Comité Interinstitucional de Cambio Climético

Ademas del MAE, esta integrado por la Secretaria Nacional de Planificacion, el
Ministerio de Coordinacion de Sectores Estratégicos, el Ministerio de Coordinacién de la
Produccion, el Ministerio de Coordinacion del Desarrollo Social, el Ministerio de
Relaciones Exteriores, la Secretaria Nacional del Agua, la Secretaria Nacional de Gestion
de Riesgos.

Coordinar, dictar y facilitar la ejecucién integral de las politicas nacionales
pertinentes al cambio climatico, la Estrategia Nacional de Cambio Climatico y los
compromisos asumidos en el marco de CMNUCC vy sus instrumentos (PNUD 2014, 6).

4.2.2 Consejos sectoriales

Revisar, articular, coordinar, armonizar y aprobar la politica ministerial e
interministerial dentro de un sector y sujecién al PNBV (MAE 2012, 18). Son
mecanismos complementarios al CICC para la definicion de politicas relevantes de
cambio climatico en el &mbito de cada sector. (MAE 2012, 19) Estos son los consejos
sectoriales que han sido creados hasta el momento: Desarrollo Social; Politica
Econdmica; Produccién; Empleo y Competitividad; Seguridad; Politica; y Talento
humano y Conocimiento. (MAE 2012, 19)

5. Negociaciones Internacionales

La posicion de Ecuador en las negociaciones hace énfasis en la responsabilidad
historica de los paises desarrollados frente al cambio climatico, incluso cuestiona a este
grupo de paises frente al hecho de que “teniendo capacidades para actuar frente al
problema, [...] no hayan disefiado politicas apropiadas lo suficientemente ambiciosas
para abordar el problema” (MAE 2014)®. El esquema de Emisiones Netas Evitadas,
desarrollado por el Gobierno ecuatoriano, instaba en parte a responsabilizar este grupo de

paises con la deuda ecoldgica de los paises del Sur. Pero vimos cual fue la suerte de la

ZBhttp://www.ambiente.gob.ec/ecuador-demuestra-acciones-concretas-contra-el-cambio-climatico-lorena-
tapia-ministra-del-ambiente/
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propuesta en el seno de las negociaciones. Ecuador ha sido reticente en asumir
compromisos voluntarios de mitigacién, aunque ello no impide que aproveche los
actuales mecanismos de financiacion al cambio climéatico como formas de inversion al
desarrollo, MDL, REDD, NAMAs, Fondo Verde, entre otros.

6. Cooperacion Externa
6.1 Cooperacion Bilateral

en este marco se destaca la Cooperacion regional de la Union Europea por medio
de su agencia de cooperacion al desarrollo Europe Aid, con su programa insignia Euro
Clima; la cooperacion del gobierno Alemén por intermedio de sus agencias de
cooperacion al desarrollo, por medio de las iniciativas Programa Especial Reserva de
Biosfera Yasuni y Programa Conservacion de Bosques (Socio Bosque) y REDD; la
cooperacion del Gobierno Estadounidense por medio de la USAID queda trabaja en uno
de los proyectos insignia de la presidencia (SETECI 2016, 77, 123; MADS 2014,7).

6.2 Cooperacion Multilateral

Se destaca la cooperacion de las agencias adscritas al Sistema de Naciones Unidas
como el PNUD, el PNUMA y la FAO con uno de sus programas insignia ONU-REDD.
Del PNUD se destacan otras acciones en materia de cambio climético en el marco del
Plan de Accion del Programa Pais (2015-2018) (SETECI 2016, 96).

En el caso de la Banca Multilateral: es de destacable la cooperacion técnica del
Banco Mundial derivada de la investigacion y difusion se ha encargado de crear
lineamientos para paises como Ecuador, los cuales les ayudaran a acceder en un futuro a
los incentivos financieros de REDD+; En el caso del BID se destaca la suscripcion de
convenios multilaterales suscritos a escala regional, para el financiamiento de Iniciativas
en las areas de energias sostenible y cambio climatico. Asi como el soporte a instituciones
por medio de estudios que ofrezcan insumos para la elaboracion de estrategias, se destaca
aqui el Marco de la preparacion de la Estrategia 2012-2017 del BID en Ecuador (SETECI
2016, 107).

Tabla 8. Fuentes de cooperacidn internacional en Ecuador sobre cambio climético
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Agencia externas
Implementadoras

Recursos

Programa

Propésito frente al cambio
climatico.

Secretaria General
de la Comunidad
Andina (SGCA)

Fondo para el
Medio Ambiente
Mundial (GEI
siglas en inglés),
Banco Mundial,
Gobierno del
Japén.

Proyecto Regional
Andino de
Adaptacién al
Cambio Climético /
Adaptacién al
impacto del
retroceso acelerado
de glaciares en los
andes tropicales
(PRAA)

El propdsito de este proyecto es
reforzar la resiliencia de los
ecosistemas y economias
locales ante los impactos del
retroceso glaciar de los Andes
Tropicales a través de la
implementacidn de actividades
piloto que muestren los costos y
beneficios de la adaptacion al
cambio climatico en cuencas
seleccionadas en Bolivia,
Ecuador y Pert (MAE 2016b).

PNUD

Fondo para el
Medio Ambiente
Mundial (GEI
siglas en inglés)

Proyecto de
Adaptacién al
Cambio Climatico a
través de una
Efectiva
Gobernabilidad del
Agua en el Ecuador
(PACC)

El proyecto busca mejorar la
gobernabilidad del recurso
hidrico mediante la
incorporacion de los criterios de
riesgo climatico en el manejo
del recurso y en el proceso de
toma de decisiones.

Direccion General
Internacional y
Desarrollo de la

Comisién Europea

Europe Aid

Comision
Europea

Programa Euro
clima Mitigacion al
cambio climatico

Su objetivo es facilitar la
integracion de las estrategias y
medidas de mitigacion y de
adaptacion ante el cambio
climético, en las politicas y
planes publicos de desarrollo en
América Latina?°.

PNUMA, PNUD,
FAO

Fondo del
Programa ONU-
REDD

Programa ONU-
REDD+

Apoya los procesos nacionales
REDD+ y promueve la
participacién informada y
significativa de todos los
actores, incluidos los pueblos
indigenas y otras comunidades
dependientes de los bosques, a
nivel nacional e internacional
implementacion de REDD+
(MADS 2013b, 40)

Banco Mundial

Fondo
Cooperativo de
los Bosques
(FCPF siglas en
ingles)

REDD+ Readiness

Esta iniciativa ayuda a los
paises a prepararse para los
futuros sistemas de incentivos
financieros. Con base en unos
lineamientos que incluyen la
definicion de escenarios de
referencia, el desarrollo de una
estrategia REDD, el desarrollo
de sistemas de monitoreo y la
creacion de una plataforma
nacional para el manejo de
REDD+ que sea inclusiva para

Pnttp://www.euroclima.org/es/euroclima/que-es-euroclima
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todos los grupos de interés
nacionales®

Banco
Interamericano de
Desarrollo (BID).

Recursos técnicos
propios

Marco de la
preparacion
Estrategia 2012-
2017 del BID en
Ecuador.

Identificar los principales
problemas asociados al cambio
climatico que afectan el
desarrollo econdmico y social
del pais. Asi como los nichos y
oportunidades de accion (BID
2013, 1).

Ministerio de
Cooperacion
Economicay
Desarrollo (BMZ2);
Ministerio de
Ambiente,
Proteccién de la
Naturaleza y
Seguridad Nuclear

Fondo Especial
para la Energia y
el Clima

Programa Especial
Reserva de Biosfera
Yasuni.

Contribuir a la conservacion,
integralidad ecolégica y cultural
y desarrollo sostenible de la
Reserva Biosfera Yasuni,
promoviendo la participacion
de los actores locales
(poblaciones indigenas de las
etnias Kichwa, Waorani y
Shuar y no indigenas).

(BMU)

Ministerio de Fondo Especial Programa Ampliar y consolidar el

Cooperacion para la Energiay | Conservacion de “programa de incentivos para la

Econdémica y el Clima Bosques (Socio conservacion de bosques (Socio

Desarrollo (BMZ); Bosque) y REDD Bosque) como parte de las

GTZy Kfw acciones REDD+ a nivel
nacional, para preservar los
recursos del bosque y evitar la
deforestacion.

Cooperacién Técnica | Fondo Especial Programa Fortalece las competencias de

Alemana (GTZ)

para la Energia y
el Clima

“Adaptacion de la
agricultura y del
aprovechamiento de
aguas de la
agricultura al cambio
climatico en los
Andes - Programa
AACC 2010-2013.

accion de las organizaciones,
administraciones y gremios
nacionales y locales por medio
del didlogo, capacitacién,
formacion de redes y trabajo
Alumni de iniciar medidas de
adaptacion y prevision frente al
cambio climético,
especificamente en el &rea de la
agricultura y el
aprovechamiento del agua en la
agricultura en el plano regional,
nacional y local. Con ello se
otorga un aporte para cuidar a
los grupos rurales pobres de la
poblacion en los paises de
Bolivia, Perd, Ecuador y
Colombia contra los efectos
negativos del cambio
climatico®..

Fuente. SETECI
Elaboracién propia.

3Ohttp://www.forestcarbonpartnership.org/sites/fcp/files/Documents/tagged/FCPF_About US_Spanish.pd

f

Shttp://www.redaac.net/programa-aacc/
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7. Caracterizacion de la gestion del cambio climéatico en la planificacion del
desarrollo.

A pesar de que los documentos orientativos de Ecuador como la ENCC no
caracterizan el proceso de articulacion de las politicas climaticas en el desarrollo, las
recomendaciones por parte de otros organismos internacionales (BID y GIZ) hacia
Ecuador en la materia parecen que clarifican un poco el panorama (BID Ecuador 2013,
10). Entre las recomendaciones mas relevantes definidas por el BID para mejorar la
capacidad institucional publica y privada a escala nacional y subnacional se encuentran:

1.Generar y desarrollar informacion necesaria para la planificacion y toma de
decisiones, incluyendo el desarrollo de escenarios de los efectos del cambio
climatico a nivel nacional y local, la evaluacién de la vulnerabilidad de areas
geograficas, sistemas Yy sectores relevantes (agropecuarios, forestal, biodiversidad,
energia, salud, etc.) y de los impactos y costos econdmicos del cambio climatico y de
la variabilidad climética sobre esos sectores, la generacién de informacion sobre las
emisiones de GEls y la evaluacion de medidas de mitigacion costo-efectivas.

2.Apoyo al fortalecimiento institucional para la inclusion del cambio climatico
en los procesos de presupuesto y planificacion sectorial y territorial y el desarrollo de
politicas sectoriales.

3. Apoyo al desarrollo de instrumentos fiscales y econdmicos, etc.
8. Estrategias y Mecanismos de implementacion
8.1 Estrategias
8.1.1 Estrategia Nacional de Cambio Climatico de Ecuador (ENCC 2012-2025)

La estrategia busca integrar los distintos sectores, orientando la accion concertada,
planificada y recurrente, promoviendo la internalizacién del cambio climético en diversas
instancias publicas y privadas en el territorio nacional, considerando el marco politico,
normativo e institucional vigente (MAE 2012, 9). Nueve principios guian la
implementacion de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico para alcanzar la vision
planteada para el afio 2025 (MAE 2012, 35):

89



1. Articulacién regional e internacional. La estrategia debe estar articulada a los
esfuerzos globales y regionales (region Latinoamérica y Andina), se daré prioridad a las
iniciativas regionales.

2.Consistencia con principios internacionales sobre cambio climatico. Los
compromisos internacionales buscard articularlos a las prioridades nacionales y en fiel
cumplimiento de la legislacion nacional

3.Enfasis en la implementacion local. Se reconocera los distintos niveles de gestion
necesarios para afrontar los desafios del cambio climatico como el de los GADs y las
Entidades Desconcentradas.

4. Integridad ambiental.

5. Participacion ciudadana.

6. Proactividad.

7.Proteccion de grupos y ecosistemas vulnerables.

8. Responsabilidad inter-generacional.

9. Transversalidad e integralidad.

El caracter general de estos nueve principios resulta insuficiente para operar las
diferentes acciones que integran la gestion del cambio climatico en los procesos de
planificacion sectorial y territorial. Del mismo modo, la categorizacion de las acciones de
adaptacion y mitigacion en torno a los sectores productivos y estratégicos, tampoco
resulta suficiente para analizar la forma en como se prevé llevar a cabo los procesos de
articulacion sectorial y territorial frente al cambio climatico en el pais. Hasta el momento
solo hay un énfasis en la adopcion de variables climéticas en dicho sectores y la reduccion
de emisiones con tareas de conservacion de bosques y mejora de la eficiencia energética
en diferentes sectores productivo.

Por otro lado, la implementacién de la Estrategia depende en gran medida de sus
dos mecanismos implementadores el Plan de Adaptacion y el Plan de Mitigacion, los
cuales carecen de lineamientos estratégicos para la definicion de las acciones en materia
de cambio climatico. A pesar de ese vacio, existen recomendaciones por parte de
organismos internacionales (BID y GTZ) hacia el Gobierno ecuatoriano relacionadas con

la articulacion del cambio climético en el proceso de planificacion al desarrollo.
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8.2 Mecanismos Implementadores
8.2.1 Programa Socio Bosque

De las anteriores iniciativas, el programa Socio Bosque merece especial atencion.
Con el establecimiento de la Estrategia Nacional para el Desarrollo Forestal Sustentable
(2000), se dio paso a un nuevo modelo de gestion de los bosques enfocado en el
mantenimiento y restauracion de bienes y servicios ambientales como mecanismo de
conservacion de la biodiversidad. Esto mediante la promocidn de esquemas de pagos por
servicios. Uno de los principales exponentes de este tipo de esquemas en Ecuador es el
programa Socio Bosque. El objetivo principal de este programa, segin el MAE, es la
conservacion de bosques y paramos nativos en todos los rincones del territorio nacional
— a excepcion de aquellos ubicados en el SNAP—, mediante la entrega de incentivos
econémicos a campesinos Yy comunidades indigenas que se comprometan
voluntariamente con dicho propésito.

Por otro lado, en 2009 Ecuador es aceptado por la Junta Normativa de ONU-
REDD como pais beneficiario y se une a los 12 paises pilotos donde se implementaran
actividades de preparacion al mecanismo REDD+ (MAE 2014, 11). El programa Socio
Bosque pretendia convertirse en la base del programa nacional REDD+, sin embargo, en
2011 un acuerdo entre el MAE y Frankfurt am Main (KfW) se tramité la priorizacion del
Programa de Conservacién de Bosques —Socio Bosque— y REDD como un proyecto de
inversion independiente (MAE 2014, 7).

8.2.2 Estrategia REDD+

La estrategia en Ecuador contempla cinco acciones programaticas orientadas a
(PNUD 2015, 3):
1. Politicas para la zonificacion y gestion institucional.
2. Transicion a sistemas productivos sostenibles (fuera del bosque).
3.Manejo forestal e incremento del valor del bosque (dentro del bosque).
4.Restauracion y conectividad.

5. Monitoreo, salvaguardas y gestion del conocimiento.
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8.2.3 La iniciativa Yasuni ITT

Fue una iniciativa del gobierno Ecuatoriano desarrollada entre los afios 2007 y
2013, la cual condicionaba la no explotacion de una de las reservas de petroleo mas
importantes para el pais, conocida hasta entonces. Esta reserva se encuentra en el campo
Yasuni ITT (Ishpingo-Tambococha-Tipotini), ubicado en la Amazonia ecuatoriana,
dentro del Parque Nacional Yasuni (PNY), y en una de las regiones mas biodiversas del
mundo la Reserva de Biosfera Yasuni reconocida como un area de importancia global
para la conservacion de la biodiversidad (Espinosa Landazuri y Mancera Rodriguez 2015,
261). En ella se asientan dos clanes némadas no contactados de pueblos indigenas de
origen Huaorani. La region cuenta con un area de 2,7 millones de hectéreas, pero en una
hectarea aproximadamente se encuentran 650 especies de arboles, 170 especies de
mamiferos, 600 especies de aves y 150 especies de anfibios.

La iniciativa fue novedosa porque surgié en medio de los antecedentes de impacto
ambiental de la industria petrolera en la Amazonia ecuatoriana, frente al dilema de
conservar la diversidad biologica y cultural o la necesidad de obtener recursos
econdmicos mediante la explotacion de estos recursos presentes en la region. Ademas, la
mitad de los ingresos percibidos por exportaciones en el pais dependen exclusivamente
del petréleo (Espinosa Landéazuri y Mancera Rodriguez 2015, 261; Acosta 2010).

La idea de dejar el petroleo bajo tierra se sustenta en el concepto de Emisiones
Netas Evitadas (ENE); “son las emisiones que pudiendo ser realizadas por la economia
de cada pais, no son emitidas, o las emisiones que existiendo dentro de la economia de
cada pais, son reducidas” (Correa y Falconi 2012, 268). La comunidad internacional
compensaria al Estado Ecuatoriano el 50% de los ingresos que dejarian de percibirse por
la explotacion de 850 millones de barriles de petroleo y que corresponden al 20% de las
reservas petroleras del Ecuador. Dichos ingresos representaban unos 3600 millones de
ddlares pagaderos a trece afios.

El énfasis principal de la iniciativa se basaba en dejar el petréleo bajo tierra al que
condicionaba la conservacion del PNY. El énfasis operaba fuera de los marcos de analisis
convencionales que plantea el dilema clasico de la explotacion de los recursos o la
conservacion de la biodiversidad en donde la propuesta quedaba reducida a su aporte

ambiental. Alinear la propuesta a las negociaciones internacionales del cambio climatico
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clima y no a las de la biodiversidad ampliada la multiplicidad aportes de la iniciativa en
términos econdmicos, sociales, culturales y por supuesto ambientales.

La posicion de la iniciativa frente a los debates sobre el cambio climatico se centré
en la deuda ecoldgica de los paises del norte con los del sur, y en la l6gica mercantil de
los mecanismos de carbono (Le Quang 2015, 76-77). Aunque esto Gltimo no impedia que
hubiera una conciliacion entre el mecanismo de ENE y los mecanismos de compensacion
de Kyoto.

La deuda ecoldgica cuestiona e invierte las relaciones tradicionales de
dependencia econémica que han enriquecido histéricamente a los paises industrializados
a partir de la extraccion de recursos en los paises del Sur, cuyos territorios han tenido que
enfrentar los costos ecoldgicos (Le Quang 2015, 82). Por lo tanto, basado en el principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas; los paises mas desarrollados,
mayormente responsables del deterioro ambiental, estan encaminados a contribuir mucho
mas en la solucion de los problemas ambientales globales (Acosta 2010, 21). Y a
reconocer el pago de la deuda ecoldgica contraida con los paises del Sur en Nombre de la
lucha frente al cambio climatico (Le Quang 2015).

De otro lado, los incentivos econdmicos en los actuales instrumentos de carbono
promueven dos tipos comportamientos que son inherentes, la privatizacion de la
rentabilidad en la mayoria de las iniciativas climaticas y el alentar un comportamiento
contaminador mediante compensaciones econdmicas. La adopcion de un mecanismo
mediante el concepto de ENE hubiera generado incentivos econdmicos para evitar
emisiones y no para generarlas, y detener el comportamiento depredador de las
economias industrializadas (Le Quang 2015, 84). Pero lo mas importante es que, tal vez,
la nueva naturaleza del desarrollo ecuatoriano hubiera planteado un modelo econémico
alternativo, en donde la posibilidad real para superar la dependencia petrolera era viable
y encaminada a superar nuestras propias limitaciones politicas

Por otro lado, ademas de la I6gica mercantil de los mecanismos de carbono la
iniciativa cuestionaba su insuficiencia, y en particular la ausencia de mecanismos legales
para responsabilizar el comportamiento contaminador de algunos actores (empresas,
gobiernos). En la actualidad la subordinacion de estos aspectos a las leyes del mercado
permiten que las sanciones legales sean reemplazadas por un precio a pagar y el

cumplimiento de la ley por mercados de servicios ambientales (Le Quang 2015, 84).
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Maés alla de esta critica el mecanismo ENE ampliaba el campo de accién de las
compensaciones, ya sea, por accion o por abstencién lo que permitia conciliarlas con las
compensaciones originales de Kyoto, asi como del mecanismo REDD. Las ENE no se
restringian a un solo sector especifico y hacia énfasis en aquellas actividades econémicas
que involucraban la explotacion de recursos renovables y no renovables. De esta manera
los paises productores de combustibles de origen fésil, tenian la libertad de elegir entre
extraer dichos recursos o dejarlos en el subsuelo y asi ser compensados por las emisiones
que se evitarian, analogos a dejar el bosque de pie. En pocas palabras, las ENE permite
definir qué es lo que se debe compensar (Correa y Falconi 2012, 268)

La iniciativa ademas de cuestionar este panorama sobre la forma en que se usa los
recursos naturales abria la posibilidad para generar una nueva arquitectura juridica, que
daria contenido juridico al principio de corresponsabilidad diferenciada y garantizaria el
reconocimiento politico de la deuda ecoldgica. El pago integral de la deuda no solo
significa la indemnizacién econémica a los paises del Sur, sino la idea de revertir y
modificar la tendencia de consumo actual de los paises del Norte cuyas consecuencias
han afectado a los territorios del Sur. Lo segundo es improbable sino se trata de mitigar
el sobreconsumo de energia, la iniciativa demandaba un mecanismo juridico de estas
caracteristicas en los actuales mecanismos de Kyoto, que por supuesto, afectaria los
intereses alineados a la rentabilidad de actividades relacionadas con la conservacion y
extraccion de recursos naturales.

Después de que la iniciativa no cumpliera con las expectativas econémicas el
gobierno Ecuatoriano dio por concluida la propuesta. A pesar de ello podemos sostener
que la iniciativa hubiera posibilitado la entrada de otra forma de arquitectura institucional
en la valoracion y gestion de los bienes comunes. Pero sobre todo, “abria la puerta a otra
forma de organizacion de la vida del ser humano en el mundo y no solo en Ecuador”
(Acosta 2010, 21). En este ultimo hubiera sido innegable su participacién en cambios
fundamentales para el pais: el cambio de matriz productiva, la lucha contra la
deforestacion, la pobreza y la desigualdad en la Amazonia (Le Quang 2015, 76). Pero el
fracaso general de la idea lo que indica de acuerdo con Wallerstein es que “cada Estado
tiene limitantes provenientes de un sistema interestatal en el que la soberania de ninguna

nacion es absoluta” (2005, 240). En el caso del Gobierno ecuatoriano esto condiciona el
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cumplimiento de estos objetivos y lo obliga a posponerlos y a transformar su postura
politica y social frente a la sociedad ecuatoriana.

9. Implicaciones sociales, economicas y ambientales de las politicas

gubernamentales frente al cambio climatico
9.1 Medidas de conservacion y politica petrolera

Las &reas protegidas son esenciales dentro de los procesos de conservacion y
manejo de los ecosistemas y su biodiversidad. En Ecuador, la incursion de la naturaleza
como sujeto de derechos en la constitucion abrié un nuevo interés del Estado por las areas
protegidas del pais. Se incrementd tanto el nimero de areas protegidas como el
presupuesto®? del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) en US $ 21 millones
(ver Tabla 8). Sin embargo, dicho presupuesto resulta irrisorio frente al presupuesto
general del Estado, pues en el 2012, este represento solo el 1% del presupuesto general
del Estado (MAE 2013, 39).

Tabla 9. Presupuesto total del Sistema Nacional de Areas Protegidas afio 2012-

Ecuador

Area Protegida Area (Hectareas) Gasto total (2012)
Uss

Parqgue Nacional Yasuni 982.000 365.041
Reserva de Produccion 603.380 851.397
Faunistica Cuyabeno
Parque Nacional Sangay 32282 578.452
Reserva Ecolégica Cayambe 403.103 878.168
Coca
Reserva Ecolégica Cotachachi- 51.300 1’078.017
Cayapas
Parque Nacional Llanganates 219.932 380.838
Parque Nacional Sumaco 205.249 416.803
Reserva Ecoldgica los llinizas 149.900 623.584
Parque Nacional Podocarpus 146.280 478.584
Reserva Ecoldgica Antisana 120.000 631.407
Reserva Ecoldgica Mache 119.172 496.644
Chindul
Reserva de Produccion 58.560 1'074.762
Faunistica Chimborazo
Parque Nacional Machalilla 56.184 844.584

32En el 2015 fue de US $ 32,4 millones el presupuesto asignado al SNAP (MAE 2016, 15-17).
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Reserva Ecoldgica Cofan 55.451 74.067
Bermejo

Reserva Ecolégica Cayapas — 51.300 402.469
Mataje

Reserva Ecoldgica Manglares 50.068 538.169
Churute

Pargue Nacional Cotopaxi 33.393 1°076.778
Parque Nacional Cajas 28.808 92.435
Reserva Ecoldgica Arenillas 13.170 106.954
Reserva Ecolégica El Angel 15.715 210.898
Reserva de Produccion de 10.635 90.413
Faunistica Manglares El Salado

Reserva Biologica Limoncocha 4.613 254.112
Reserva Geobotanica 3.383 558.144
Pululahua

Refugio de Vida Silvestre 3.173 86.870
Manglares Estuario Rio Muisne

Parque Binacional EI Condor 2.440 25.026
Area Nacional de Recreacion 2.283 17.638
Pargue Lago

Refugio de Vida Silvestre La 809 69.434
Chiquita

Refugio de Vida Silvestre Isla 2.812 420.329
Corazén

Refugio de Vida Silvestre 500 342.478
Pasochoa

Area Nacional de Recreacion 400 516.949
El Boliche

Refugio de vida silvestre Isla 5 27.866
Santa Clara

Reserva Biol6gica Cerro 26.115 43.391
Plateado

Refugio de Vida Silvestre 10.030 106.214
Manglares El Morro

Refugio de Vida Silvestre El 3.123 151.636
Pambilar

Reserva Biologica El Quimi 9.071 59.353
Refugio de Vida Silvestre El 3.643 84.589
Zarza

Reserva Marina Galera San 54.604 90.296
Francisco

Refugio De Vida Silvestre 242 100.222
Manglares Estuario Rio

Esmeraldas

Reserva De Produccion 52.435 296.546
Faunistica Marino Costera

Puntilla Sta. Elena

Parque Nacional Yacuri 43.091 105.060
Refugio De Vida Silvestre 13.630 121.873
Marino Costero Pacoche

Area Nacional de Recreacion 2.214 146.469
Isla Santay

Area Nacional de Recreacion 2.478

Playas de Villamil

Area Nacional de Recreacion 3.217 6.375

Quimsacocha
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Area Municipal Siete Iglesias 16.029 13.992
Reserva Marina El Pelado 13.102,35
Subtotal 15'950.184
Gasto sistémico 5.072.379
Total 21'022.563
Fuente. MAE

En Ecuador ha sido endémico el desarrollo de actividades petroleras dentro de las
areas protegidas. Un claro ejemplo, es el del Parque Nacional Yasuni como vimos
anteriormente. Para Fontaine y Narvéez, las contradicciones entre las politicas publicas
de conservacion y de extraccion de petrdleo estan a punto de colapsar las estructuras de
gobernanza ambiental, obstaculizando la elaboracién de un nuevo modelo de gestion
basado en la descentralizacion y la transferencia de competencias ambientales, que
representa una de las demandas para las comunidades de la Amazonia ecuatoriana,
quienes padecen los efectos de una débil gobernanza ambiental (2007, 21,21).

Sin embargo, en el marco de preparacion de la estrategia REDD+ se viene
configurando un nuevo modelo de gobernanza ambiental de caréacter descentralizado, que
piensa heredar los mismos problemas de su antecesor, ya que REDD es compatible con
la promocion de practicas sostenibles en el desarrollo de actividades sectoriales, en
particular mineras y petroleras. Por lo tanto, en un régimen climatico nacional sera
legitimo el desarrollo de actividades petroleras dentro de areas protegidas o parques
naturales del Ecuador. Y mas aun, cuando el Gobierno decidié ampliar el desarrollo

actividades petroleras y mineras en el marco de la ley de hidrocarburos y la ley minera.
9.2 Descentralizacion ambiental y politicas climaticas

Las politicas climaticas promueven la descentralizacidn de la gestion ambiental.
Los niveles de gobernabilidad ambiental en Ecuador han cedidos espacio a la
competencia de otros actores, la aplicacion de nuevos regimenes de caracter internacional
responde a esa necesidad y al interés publico (nacional) del gobierno por llevar a cabo su
proyecto politico. La gestion del patrimonio natural (biodiversidad y ecosistemas) apunta,
de acuerdo con la Estrategia Nacional de Biodiversidad, a materializar un nuevo modo de
acumulacion, distribucion y redistribucion de la riqueza que implique alcanzar objetivos
superiores como erradicar la pobreza y la transformacion de la matriz productiva en el

Ecuador.

97



La formulacion y la aplicacion de este mecanismo se constituyen en uno de los
principales objetivos en la nueva definicion de la politica ambiental de caracter
descentralizado. La nueva naturaleza de esta politica permite la incursion de nuevos
actores en diferentes niveles de gobernanza ambiental. Aunque la constitucion
ecuatoriana ofrece garantias para la participacion de las comunidades en la definicién de
las politicas publicas, y el Estado deberia ser garante de ello. En la realidad, la
participacion comunitaria en la preparacion de dicho mecanismo llega a ser marginal,
incluso nula, tomando en cuenta que sus decisiones no son vinculantes, y que no cuentan
con la posibilidad de veto frente a otras decisiones politicas e institucionales de otros
actores que determinan el carécter de esta estrategia.

Obviamente, el andamiaje juridico de la Estrategia Nacional de Biodiversidad
muy poco o nada tiene que ver con los marcos comunes tradicionales®® que influenciaron
el ultimo proceso constituyente. La adopcidn de marcos internacionales es evidente, en
particular la del Protocolo de Nagoya variante del Convenio sobre Biodiversidad
Biologico. Este marco juridico plantea dos tipos de obligaciones; unas para el
cumplimiento de las regulaciones nacionales y otras para la cooperacién mutua en asuntos
de cambio climatico y biodiversidad. Desde ya esto plantea algunas contradicciones, ya
que el acceso a los conocimientos tradicionales promovido por el cumplimiento de los
mecanismos de cooperacion —que promueven esquemas de conservacion como REDD+-
vulneraria en muchos casos el reconocimiento politico (normatividad nacional e
internacional) de los derechos colectivos de los pueblos indigenas.

Pero la declaratoria del patrimonio natural como de interés pablico en Ecuador
viabiliza la adopcién de este tipo de marcos internacionales, toda vez, que los ultimos
representan la version andloga de ese interés, pero de caracter universal, el interés comun.
Por lo tanto, la aplicacion formal de estos marcos no depende exclusivamente de su
coherencia con la regulacion nacional ecuatoriana, sino, de la forma en como el Estado
hace efectivo el reconocimiento de determinados asuntos como de interés publico. Lo
cual permite empoderar a nuevos actores privados en el manejo de los recursos y los
territorios comunitarios. La constitucion ecuatoriana en su Art. 14, declara de interés

publico la preservacion del ambiente, la conservacion de los ecosistemas, la biodiversidad

33 LLos saberes tradicionales, a partir de diferentes marcos comunes ofrecen un buen marco para la definicion
de politicas ambientales (Gudynas 2009, 34; Svampa 2011, 191).
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y la integridad del patrimonio genético, la prevencion del dafio ambiental y la
recuperacion de los espacios naturales degradados.

En el ambito doméstico, dicho status confiere a la biodiversidad y todo lo
relacionado a ella un caracter estratégico, es decir que se constituye en uno de los sectores
econdmicos del pais. Estratégico en la medida que la gestion de la biodiversidad es
adecuada en la promocion del desarrollo sostenible y el buen vivir de los ciudadanos. Y
ya en términos instrumentales esto implica en el caso de la participacion comunitaria,
“vincular estratégicamente las iniciativas locales de aprovechamiento de la biodiversidad
con las dinamicas econémicas nacionales y globales” (MAE 2015, 14), como uno de los
principales propdsitos en este campo.

Minimizar la esfera cultural de los territorios a la valoracion economica de los
servicios ambientales resta importancia al papel desempefiado por las comunidades
locales en los procesos de conservacion, que en cuyo caso —comunidades indigenas y
afrodescendientes— llega a ser coherente con su estilo de vida tradicional. Por lo tanto, la
influencia de los actores comunitarios desde un marco de reglas que no tome en cuenta
sus circunstancias, puede afectar la gestion singular de las comunidades sobre su territorio
y su tejido social. Estas presiones segun Acosta, frena “las tendencias descentralizadoras
que incluso se plasmaron en la constitucion de Montecristi” (2013, 21).

Entonces, la pérdida de participacién comunitaria en los asuntos del territorio va
de la mano con la desregulacion ambiental, que minimiza las competencias del Estado, y
les otorga mayores poderes a los agentes privados que mercadean con los servicios
ambientales. Este traspaso de poderes publicos lo describe Lohmann de la siguiente
manera en el caso del programa Socio Bosque sefiala que (2012, 442):

Por un lado, promueve un proceso de descentralizacion del manejo de los bosques y de
clarificacion de la tenencia de los mismos, mientras que, por el otro lado, asigna el control del
carbono al gobierno central. El gobierno llega a un acuerdo voluntario con propietarios
individuales y con comunidades cuyo derecho de uso sobre la tierra y los bosques se ve severamente

limitado.

De otro lado, este tipo de Esquemas privados también pueden limitar la
competencia de otros actores publicos como el caso de GADs. “La informacion que se

genera dentro del proyecto constituye un insumo importante para procesos de
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planificacion y ordenamiento territorial” (MAE 2014, 34). Luego, dicha influencia
afectara las decisiones que efectien los GADs, en relacion con los instrumentos de
planificacion y ordenamiento territorial, y en particular sobre el uso y manejo del suelo
lo que supondria nuevas amenazas para las instituciones comunitarias. Una modificacion
en el uso y manejo de suelo de acuerdo con la légica de conservacion privada fomentaria
el desarrollo de nuevas actividades econémicas que afectarian la economia real de los
territorios.

El fomento de los Nuevos esquemas de conservacion privado que caracteriza la
Descentralizacion en los procesos de conservacion y que determinan en buena parte la
transformacion de la politica ambiental. No promueve la competencia y la participacion
de los actores comunitarios en la accion publica ambiental. Pero si se promueve su
integracion desde la esfera econdmica con diferentes esquemas de carbono, que plantean
e imponen otra forma de valorar los territorios mediante incentivos econémicos a la
conservacion.

La conservacion de la biodiversidad y su alineacion a los intereses nacionales no
configuran una alternativa viable a la dependencia extractivista. De hecho, el control de
nuevos territorios al servicio de nuevas actividades extractivistas, en algunos casos,

parece impensable sin la aplicacion de estos mecanismos de conservacion.
9.3 Comentario final

Para la economia ecoldgica la economia es un subsistema abierto que interactia y
depende de la naturaleza como sistema. El debate politico sobre cambio climatico se
centra basicamente en la reduccién de emisiones de carbono y no tanto en los fenémenos
sociales que lo originan. Por lo tanto, no se ha planteado la posibilidad de encarar el
problema con medidas estructurales que modifiquen los patrones de uso y consumo de la
sociedad moderna a niveles coherentes con los limites ecoldgicos. Desde luego, una
metodologia centrada en la reduccion y posterior mercantilizacion de las unidades de
carbono abstrae una realidad que pondera la complejidad de las interrelaciones entre los
sistemas sociales y los sistemas ecoldgicos. Lo que cuestiona la posibilidad de que una
economia de mercado pueda resolver la crisis ecoldgica con sus propias premisas

El nucleo de las acciones climaticas es netamente econdémico, pues en la mayoria

de casos se parte de la valoracion econdmica de los servicios ambientales para poner en
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marcha una variedad de iniciativas asociadas a los mercados de carbono. Los criterios de
eficiencia econémica determinan la eleccion de este tipo de proyectos, y los criterios
sociales cuando los hay, se subordinan a los primeros.

El reconocimiento constitucional por los derechos de la Naturaleza abre la
posibilidad para incorporar otras formas de valorar a la naturaleza en las politicas
publicas, y con ello la posibilidad de redefinir nuevos limites entre la economia y la
naturaleza en un escenario democratico. Lo que en teoria resulta consecuente con los
postulados de la economia ecoldgica. Ademas, el Gobierno sostiene por medio del MAE
que incorporard en su estrategia de conservacion de la Biodiversidad la nocion del buen
vivir como sustento politico estratégico y la economia ecolégica como sustento tedrico
conceptual. Sin embargo, la valoracion de la biodiversidad solamente se centra en el
aspecto economico. Por lo tanto resulta insuficiente el reconocimiento constitucional de
los derechos de la naturaleza cuando los instrumentos o las estrategias que buscan darle
contenido a ese derecho parten de un ndcleo excluyente centrado en la idea de la eficiencia
economica del mercado.

Los regimenes climaticos que buscan sacarle provecho a los servicios ambientales
son iniciativas privadas que redefinen las relaciones de las comunidades y su espacio
cultural, es decir que ahora se imponen las relaciones econémicas sobre las relaciones
sociales tradicionales, ahora es el mercado quien media entre la sociedad y la naturaleza.
Es normal que las comunidades se resistan a esta forma de intervencion en sus territorios.
Cuenta con la benevolencia del Estado que busca aprovechar inyeccién de nuevas
inversiones para apalancar nuevos proyectos extractivistas y de infraestructura para el
impulso de su desarrollo econémico.

¢Puede un pais tener autonomia sobre su desarrollo y ademas centrar las bases
para un escenario de posdesarrollo cuando somete su base material a las leyes del libre
mercado?

Para finalizar, la economia ecoldgica no centraria tanto el debate en las
externalidades de la economia y sus efectos (cambio climatico). Ya que el nivel de
abstraccién y especializacidn en ese tema puede dejar de lado temas mas importantes
como el tamafo de la economia, los patrones de consumo y uso de energia, la deuda
ecologica. Temas que por demas reivindican el control de la sociedad frente la economia

por intermedio de sus instituciones comunes, la comunidad y el Estado.
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El dilema que plantea la conservacion o las actividades extractivas en los
territorios es un asunto que rebasa la capacidad institucional del Estado ecuatoriano desde
hace mucho tiempo. La falta de marcos normativos idoneos y la debilidad institucional
para encarar los distintos desafios ambientales se ha tratado de compensar con la
aplicacion de marcos normativos internacionales, y en particular con el cumplimiento de
los regimenes climaticos para resolver este tipo de tensiones. Por ejemplo, en el caso de
REDD se parte del supuesto de que “REDD no permite la extraccion petrolera o minera,
al contrario, la proteccion de los bosques, mediante este mecanismo, permitira luchar
contra las actividades extractivas” (Lohmann 2012, 456). Pero, en el contexto ecuatoriano
las dos actividades, de conservacion y extractiva, parecen compatibles a la luz de estos
nuevos regimenes. Max Lascano, director del programa Socio Bosque ha manifestado
que en las zonas en donde se aplica el programa socio bosques podrian efectuarse
actividades mineras y petroleras. En algunos casos también refuerzan la apertura de
nuevas fronteras para el agronegocio, proyectos de plantaciones de biocombustibles
(Lohmann 2012, 457).

Si no representan una alternativa real frente al imperativo de conservacion
tradicional —en areas protegidas y gestion de los bosques— que ha existido en Ecuador
entonces qué funcion cumplen. Tal vez ello puede explicarse —el papel de estos
instrumentos— a la luz de la transformacién de las politicas ambientales, y en particular
con la descentralizacion de la gestion de la biodiversidad y los ecosistemas que se

adelanta en Ecuador.
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Conclusiones

El enfoque de fallos de mercado es el principal nucleo conceptual de la politica de
cambio climatico. Desde la dptica de las externalidades la falta de claridad sobre los
derechos de propiedad de los sumideros de carbono suele ser el principal problema de
gestion pablica frente al cambio climéatico. Ademas, la eficiencia en la administracion de
recursos es un imperativo de la gestion publica, es decir una gestion publica deliberada y
definida en términos de gerencia privada. En consecuencia, la definicion de los derechos
de propiedad y la eficiencia de la administracion publica, como aportes conceptuales de
los fallos de mercado, son condiciones indispensables que promueven la actual politica
publica para gestionar el cambio climatico.

La politica de cambio climatico es limitada para representar la realidad social,
porque trata de imponer otra realidad social basada en relaciones econémicas, que se
profundizan como consecuencia de nuevos limites definidos en el territorio, lo cual
fragmenta la cohesion social de las instituciones comunitarias y la dinamica cultural de
los territorios.

Colombia y Ecuador preparan la politica de cambio climatico con el apoyo de
estrategias nacionales, con el fin de promover reformas politicas en el &mbito sectorial y
territorial que tomen en cuenta el enfoque climatico. Ambos gobiernos amparan la
implementacién de los programas climaticos y los marcos normativos como nuevas
posibilidades de inversién econdmica, adicionales a las fuentes de financiacién existentes
(REDD, MDL y el Fondo de Adaptacion). Por lo tanto, mas alla de los “beneficios
sociales” que pueda generar la estrategia climatica sobre las poblaciones y territorios mas
vulnerables al cambio climéatico, la misma constituye en si una estrategia de
competitividad a largo plazo que amenaza con vulnerar la soberania politica de ambos
paises.

En Colombia, por ejemplo, se promueve la integracion de sectores econémicos en
la dinamica global mediante la l6gica del crecimiento bajo en carbono. Las prioridades
de mitigacion y adaptacion responden a las mismas prioridades econdémicas del pais. El
crecimiento verde integra las nuevas prioridades econdmicas del pais como opciones de
mitigacion a las necesidades de la economia global, con el animo de profundizar las

relaciones econdmicas en otros ambitos territoriales del pais. La eficiencia en la
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administracion de recursos como criterio inherente en el enfoque climatico, hace parte de
la reconfiguracidn en la planificacion sectorial y territorial y de la descentralizacion en la
politica ambiental y agricola. De esta manera, se logra controlar el gasto social en esos
rubros de acuerdo con las prioridades fiscales del pais.

El marco normativo en Colombia, por su lado, busca dar seguridad juridica a los
derechos de propiedad, promover alianzas publico privadas a escala local con el objetivo
de reorientar los recursos publicos hacia la promocion de iniciativas privadas con un
enfoque de cambio climatico.

En Ecuador, hasta el momento no se han priorizado actividades de mitigacion
dentro de cada subsector econdmico, sin embargo la eleccion de estas actividades podria
seguir la misma tendencia de los subsectores que fueron priorizados; participacion en la
economia, el impulso a proyectos de inversion pablica y el potencial de mitigacién. Las
iniciativas, a diferencia de Colombia, también se centran en demandas sociales como la
soberania alimentaria y la soberania energética.

Las nuevas oportunidades de inversién en sectores estratégicos del Ecuador
requieren de una nueva arquitectura politica institucional que podria socavar la soberania
politica del pais en el manejo de su propio territorio. Las reformas en sentido tienen que
ver con: la reconfiguracion de los procesos de planificacion sectorial y territorial que
privilegia la eficiencia en la administracion de recursos, esta se hace efectiva también con
la descentralizacion de la politica ambiental. En todo caso, esto requiere un marco
politico, normativo e institucional idoneo que el Gobierno ecuatoriano esta dispuesto a
promover.

Ademas, para darle mayor legitimidad a la intervencién publica en ambos paises
se impone en medio de los procesos comunitarios las prioridades econémicas de las
iniciativas y las prioridades nacionales. En el caso de los proyectos REDD se ha llegado
a desconocer los procesos de consulta previa y la dindmica cultural de las comunidades.
En consecuencia, la autonomia politica de las comunidades se ve limitada en sus
territorios como consecuencia de la cooptacion politica y el reconocimiento politico de
los inversionistas.

La politica climatica podria resolver la conflictividad institucional, que
generalmente se da en ambos paises entre la politica energética y la politica ambiental,

pero en detrimento de los mecanismos politicos con los que cuentan las comunidades para
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defender sus derechos frente a los intereses de gobiernos y multinacionales; entre los que
se encuentran algunos marcos regulatorios que restringe el desarrollo de actividades
extractivas en ciertos territorios por su aporte ambiental y cultural. Esto podria agudizar
los conflictos sociales existentes y si es posible generar otros con el aumento de las
reservas de carbono.

En el caso de Ecuador resulta contradictorio debido al status constitucional que
tiene actualmente la naturaleza como sujeto de derechos. Sin embargo, su contenido
normativo es limitado para garantizar el reconocimiento efectivo de este derecho, pues en
vez de adoptar marcos comunes tradicionales (buen vivir, derechos de la naturaleza,
bienes comunes) afines a los intereses locales, se opta por marcos normativos
internacionales que promueven mecanismos de gestion privada desde esquemas PSA.
Ademas la soberania energética promueve la ejecucién de varios megaproyectos
(refinerias, generacion hidroeléctrica, biocombustibles entre otros) que comprometen
igualmente la conservacién de los recursos naturales (Neira 2013. 13).

Para finalizar, no existen soluciones modernas para la actual crisis civilizatoria en
sus diferentes expresiones. Lo que hemos decidido llamar cambio climéatico o
externalidades es producto de nuestro comportamiento social, de la forma utilitarista en
que empezamos a valorar la naturaleza y a distribuir de forma desigual los beneficios de
ellay nuestro trabajo. Las soluciones modernas solo nos quitan el peso moral de nuestras
acciones, por tanto mientras no revisemos nuestra condicién moral como sociedad e
individuos y decidamos mas adelante actuar en medio de nuestras limitaciones como
conjunto, sobre la base nuevos valores que nos permitan recuperar poco a poco la
confianza, el respeto y la hermandad entre los pueblos; dificilmente podremos optar como
sociedad por otro tipo de soluciones politicas que encausen la gran mayoria de demandas
sociales. Esto es crucial para empezar a revisar y erradicar comportamientos egoistas y
acaparadores frente a la naturaleza y los beneficios sociales, asi como patrones de
consumo irracionales dentro de la sociedad, los cuales estan atravesados por

desequilibrios en las relaciones de poder.
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Tabla 10.Criterios de comparacion politica y social entre Colombia y Ecuador en materia de cambio climatico

Pais Consignas politicas Mecanismos politicos | Enfoque conceptual | Actores Principales
en la administracion actividades de
de recursos Conflictividad social.
Colombia Competitividad Estrategia institucional | Pago por servicios | Actores publicos | Ganaderia
para la articulacion de | ambientales. (ministerios, gobiernos
Crecimiento bajo en | politicas y acciones de locales, entidades | Agrocombustibles
carbono. cambio climético en | Fallos de mercado. descentralizadas)
Colombia Megaproyectos
Reducir la Crecimiento verde. Sociedad civil | energéticos.
vulnerabilidad de los | Estrategia colombiana (organizaciones
sistemas sociales y | de desarrollo bajo en sociales, ONGs,
econdémicos. Carbono. agencias de
cooperacion)
Planes sectoriales de
mitigacion y Organismos
adaptacion. internacionales.
Planes territoriales de
adaptacion.
El Plan Nacional de
Adaptacion.
La Estrategia financiera
ante desastres.
La Estrategia Nacional
REED+.
Ecuador Derechos de la | Estrategia nacional de | Pago por servicios | Actores publicos
naturaleza. cambio climéatico del | ambientales. (ministerios, gobiernos | Megaproyectos
Ecuador 2012-2025. locales, secretarias de | energéticos

Soberania energética.

Fallos de mercado.

gobierno)
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El Plan Nacional de Actividades petroleras

Soberania alimentaria. | Adaptacion. Sociedad civil
(organizaciones Agrocombustibles.

Competitividad Plan  Nacional de sociales, ONGs,

Mitigacion. agencias de

cooperacion)

Organismos
internacionales

Fuente. Elaboracion propia.
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Recomendaciones para politicas publicas

Las siguientes recomendaciones brindan elementos para orientar la politica de
cambio climatico y tienen como punto de partida los limites conceptuales que contiene la
misma.

Los debates sobre el control de emisiones hacen énfasis en la reduccion de
emisiones y rara vez en los vinculos entre el desarrollo econémico de los paises y el
incremento de las emisiones globales, por lo tanto, para llevar la incorporacion de estos
asuntos en la agenda se deberia:

1. Articular las diferentes agendas politicas relacionadas con los asuntos energeéticos,
desarrollo econdmico y cambio climético.

2. Analizar los principales obstaculos que impiden el acceso de la energia y desarrollo
econdémico como asuntos relevantes en la agenda climética.

3.Permitir la inclusion de nuevos actores politicos vinculados con organizaciones de
base social, quienes estarian en capacidad de posicionar junto con sus demandas sociales
la energia y el desarrollo econémico como asuntos centrales en la agenda de cambio
climatico.

Las industrias con mayores niveles de emision de GEI suelen tener mayores
inconvenientes para controlar sus emisiones. Desarrollar procesos productivos mas
limpios y menos contaminantes incrementa, casi siempre, los costos en las empresas. Por
otro lado, los Estados podrian implementar los marcos normativos y los programas
necesarios para minimizar el uso intensivo de recursos energéticos en las industrias y
modificar el comportamiento contaminador de algunas. Lo anterior implicaria:

1.Promover exenciones tributarias para la compra de tecnologia mas eficiente en el
uso de la energia.

2. Definir limites de emision de GEI por sector econdémico, actividad econémica y
capacidad de produccion.

3.Promover exenciones tributarias para aquellas empresas que desarrollen programas
encaminados a reducir el uso intensivo de recursos energeéticos.

4.Desarrollar y mejorar los programas encaminados a incentivar el uso de energias
renovables

5.Mejorar la capacidad de transferencia tecnolégica de energias renovables.
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6. Implementar programas que mejoren el tratamiento de los residuos industriales.

7.Implementar el uso de impuestos ambientales que coaccionen el comportamiento
de aquellos actores econdmicos que decidan mantener su conducta contaminadora.

8. Destinar parte de las rentas petroleras a la creacion de fondos destinados a financiar
los distintos programas que incentiven el uso de energias renovables.

9.Los regimenes climaticos actuales podrian financiar muchas de estas iniciativas
tomando en cuenta las circunstancias nacionales de los paises en desarrollo.

El modelo racional de costo-beneficio es un enfoque insuficiente para valorar la
variedad de impactos y beneficios que generan los regimenes climéticos en los territorios.
La incorporacion de otros criterios en la definicién de la politica climética es oportuna
para visibilizar dichos efectos, por ello se deberia:

1. Incorporar un enfoque de equidad social y ecoldgica en el desarrollo de programas
climaticos.

2.Vincular a organizaciones de base social en la construccion y elaboracion de dicho
enfoque.

3. Implementar nuevos mecanismos de medicion econdmica que valoren los pasivos
ambientales dentro de las cuentas pablicas nacionales, en principio como iniciativa piloto.

4.Promover los esquemas climaticos del tipo de Emisiones Netas Evitadas, que
incentiven la conservacion de los depositos de hidrocarburo en el subsuelo y el desarrollo
de nuevos esquemas energéticos basados en el uso de energias renovables.

5.La concentracion de las ciudades como nuevo modelo de planificacion podria
contribuir, en cierta manera, a reducir la desigualdad social y por ende la vulnerabilidad
de algunas poblaciones frente al cambio climatico. El transporte publico, al igual que la
construccidn de viviendas, es tema central en este tipo planificacion.

Los conflictos socioambientales alrededor de los regimenes climatico son una
realidad. Todas las instituciones como organismos internacionales, ONGs y Gobierno no
deben hacer caso omiso a las denuncias sobre la violacion de derechos humanos que se
ejercen sobre las comunidades por la implementacion de los distintos programas
climéticos. Para ello se deberia:

1. Fortalecer los mecanismos de accion de los defensores de derechos humanos.

2.Determinar las causas y las fuentes de cada conflicto social.
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3. Mejorar los mecanismos de atencion a las denuncias sobre la violacion de derechos
humanos.

4.Incorporar el enfoque de derechos humanos en la implementacion de todos los
programas y proyectos relacionados con el cambio climatico.

5.Implementar mecanismos de seguimiento a las denuncias sobre la violacion de
derechos humanos.

6.Problematizar las tensiones que existen entre derechos colectivos y derechos
individuales.

Buena parte de las emisiones se deben a la pérdida acelerada de area boscosa.
Detener el proceso de deforestacion implica, ademas de la conservacion de los bosques,
identificar las tensiones existentes entre la capacidad regenerativa de los bosques y la
demanda de recursos maderables que satisface en forma directa o indirecta el desarrollo
econdmico de los paises. Por lo tanto, una politica climética deberia:

1.1dentificar las principales actividades econémicas que demandan el uso intensivo
de recursos maderables,

2. Determinar la magnitud de sus emisiones de GEI.

3.Establecer hasta qué punto la demanda de estos recursos tiene que ver con otros
fendmenos relacionados con la ampliacion de la frontera agricola y ganadera.

4. Definir objetivos cuantificables para la reduccion de la deforestacion tomando en
cuenta una linea base del area boscosa.

5.Cambiar el incentivo depredador de esas actividades fortaleciendo el aparato
normativo y generando incentivos fiscales para que las empresas tengan una alternativa
viable, que conduzca a mejorar sus procesos productivos.

6. Fortalecer las instituciones comunitarias como garantes del proceso para que
contribuyan a minimizar el impacto de la deforestacion sobre los territorios.

En la accion climética prevalecen los programas que promueven el desarrollo
econdmico de los paises. Mas alla de este aporte, la situacion lleva a desconocer otra serie
de iniciativas vinculadas con los procesos de adaptacién y resiliencia que desarrollan las
comunidades. Por lo tanto, se estd desaprovechando una importante fuente de
conocimiento frente al cambio climatico. La accion publica debe empezar a valorar dicho
aporte que contribuye de manera diferenciada a una causa comun. Para ello se debe

empezar a:
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1. Desarrollar programas de cambio climatico que tengan como punto de partida las
Iniciativas comunitarias por medio de organizaciones sociales.

2.Investigar las diferentes formas en que las comunidades afrontan el cambio
climatico.

3.Reproducir, cuando sea posible, experiencias de éxito comunitarias en otros
contextos locales.

4. Fortalecer los procesos de consulta previa que por derecho tienen las comunidades.

5.Respetar la titulacion historica y legal de la tierra en los territorios.

6. Identificar las principales demandas que tienen las comunidades en materia de
vulnerabilidad al cambio climético de acuerdo a cada contexto.

7.Fortalecer la capacidad de adaptacion de las comunidades con politicas integrales
en materia social, es decir en salud, educacion, vivienda, etc.

8.Vincularlas en los procesos de planificacion del territorio, esto también aplica para
las ciudades.

9.Problematizar las tensiones existentes entre la produccién de alimentos y las
produccién de agrocombustibles por el acceso a la tierra.

La redefinicion de los nuevos acuerdos vinculantes en materia de cambio climatico
debe fortalecer la nocion de equidad, mediante mayor contenido politico y juridico que
den lugar a mejores mecanismos de cumplimiento. En el caso de los instrumentos de
politica actual —marco normativo, impuestos y mercado de emisiones —se debe fortalecer
las capacidades institucionales y de regulacion de los organismos publicos en diferentes
ambitos politicos y econémicos. Segun Elinor Ostrom, las comunidades que mejor
gestionan sus recursos, son aquellas que de manera clara definen sus limites frente al uso
de los recursos. Esto también deberia ser la regla general en la politica global de cambio
climatico y una condicion en la que aun debe trabajarse.

Para finalizar, desde el punto de vista tedrico mi investigacion podria contribuir al
desarrollo de nuevas categorias conceptuales que problematicen la interrelacion de la
economia y la biosfera, tomando en cuenta las influencias de la economia global. Por otro
lado, las recomendaciones mencionadas podrian contribuir al disefio de politicas publicas
sobre cambio climatico menos regresivas y mas igualitarias entre la poblacion, con el fin

de reducir la vulnerabilidad social y econémica de los paises de forma efectiva.

111



Bibliografia

Acosta, Alberto. 2010. “Las tribulaciones de la iniciativa Yasuni ITT”. Letras
Verdes, No. 5: 19-22.

------ . 2013. “El retorno del Estado”. En Alberto Acosta y Fernando Martin
Mayoral, coord., Situacion econémica y ambiental del Ecuador en un
entorno de crisis internacional, 10-22. Quito: FLACSO.

Alier, Joan Martinez. 2009. “Los conflictos ecoldgicos y el ecologismo de los
pobres”. En Fernando Martin Mayoral, comp., Deuda externa y economia
ecoldgica: dos visiones criticas, 97-113. Quito: FIACSO.

Azqueta, Diego, Mauricio Alviar, Lilia Dominguez, y Raul O’Ryan. 2007.
Introduccion a la economia ambiental, 2a. ed. Espafia: Mc Graw Hill.

Bravo, Elizabeth. 2010. “Los “mercados extrafios” y la crisis climatica”. En
Alberto Acosta y Esperanza Martinez, edit., Mercados de carbono. La
neoliberalizacion del clima, la. ed., (2012), 323-354. Quito: Ediciones
Abya Yala.

Coase, Ronald.1960. “El problema del costo social”, The Journal of Law and
Economics: 81-134.

Constanza, Robert, Jonh Cumberland, Herman Daly, Robert Goodland, Richard
B. Norgaard, Ida Kubiszewski y Carol Franco. 2015. An introduction to
ecological economics, 2a. ed., 199-300, New York: CRC Press.

Coronado Delgado, Sergio y Kristina Dietz. 2013. “Controlando territorios,
reestructurando relaciones socio-ecologicas: la globalizacion de
agrocombustibles y sus efectos locales, el caso de Montes de Maria en
Colombia”. Revista Iberoamericana, No. 49: 93-115

Correa Delgado, Rafael; Falconi Benitez, Fander. 2012. “Después de Rio+20:
Bienes ambientales y relaciones de poder”. Revista economia critica, No.
14: 257-276.

Daly, Herman E y John Cobb, Jr.1997. Para el bien comun, reorientando la
economia hacia la comunidad, el ambiente y el futuro sostenible, 1a. ed.

Bogota: Fondo de cultura econémica.

112



Di Paola, Maria Marta. 2011. “Pago por servicios ambientales: Analisis de la
implementacion en Argentina y situacion especifica del Fondo de la Ley
de Bosques Nativos”. Informe Ambiental Anual 2011: Universidad de
Buenos Aires (Primer semestre): 543-568.

Erni, Christian y Helen Tugendhat, edit. 2010. ¢ Qué es REDD? Una guia para las
comunidades indigenas. Lima: IWGIA.

Espinel, Ramoén L. 2009. “Economia politica de la biodiversidad: conocimientos
ancestrales y derechos de propiedad”. En Fernando Martin Mayoral,
comp., Deuda externa y economia ecolégica: dos visiones criticas, 151-
166. Quito: FLACSO.

Espinosa Landazuri, Paulina y Néstor Javier Mancera Rodriguez. 2015. “La
iniciativa Yasuni ITT: mecanismo alternativo para la mitigacion del
cambio climatico”. Revista Luna Azul, No. 40: 260-276.

Fajardo, Dario. 2014. “Agricultura colombiana en el nuevo marco de la economia
mundial”’, En Jairo Estrada, edit., Las guerras de la agricultura
colombiana 1980-2010, 74-134. Bogota: ILSA.

Fischer, David W. 1974. “Sobre los problemas de medicion de los beneficios y los
costes ambientales”: En Federico Aguilera Klink y Vicent Alcantara,
comp., De la economia ambiental a la economia ecoldgica, 1a. ed. (1994),
110-120, Madrid: CIP Ecosocial.

Fontaine, Guillaume e Ivan Narvaez, edit. 2007. “Prologo. Problemas de
gobernanza ambiental”. Yasuni en el siglo XXI: Estado ecuatoriano y la
conservacion de la Amazonia. 1a. ed., 13-31. Quito: FLACSO.

Forero, Jorge Enrique. 2012. Economia politica del paramilitarismo colombiano.
Quito: FLACSO.

Giddens, Anthony. 2010. La politica del cambio climatico, la. ed. Madrid:
Alianza Editorial.

Gilbertson, Tamra y Oscar Reyes. 2012. EI mercado de emisiones. La Paz: Cerro
Azul Artes y Letras.

Gudynas, Eduardo. 2009. “La ecologia politica del giro biocéntrico en la nueva
Constitucion del Ecuador”. Estudios Sociales, No. 32: 34-47.

Hardin, Garrett (1968). “La tragedia de los comunes”, Gaceta ecolégica, No. 37.

113



Harguindéguy, Jean-Baptiste. 2013. Anélisis de las politicas publicas, la. ed.
Espafa: Editorial Tecnos.

Houtart, Francois. 2009. Agrofuels: Big profits, ruined lives and ecological
destruction. New York: Transnational Institute.

Kapp, Willam K. 1976. “El caracter de sistema abierto de economia y sus
implicaciones”. En Federico Aguilera Klink y Vicent Alcéntara, comp., De
la economia ambiental a la economia ecoldgica, la. ed. (1994), 199-212,
Madrid: CIP-Ecosocial.

Kratochwil, Friedrich. 2010. “El fracaso de la “falla de mercado”: vuelta a pensar
en bienes “publicos” y “privados” con base en “la riqueza de las naciones
de Adam Smith y derecho romano™”. Foro internacional, VVol. 50, No. 2:
422-445.

Lampis, Andrea.2013. “La adaptacion al cambio climatico: el reto de las dobles
agendas”. En Julio C. Postigo, edit.,, Cambio climatico, movimientos
sociales y politicas publicas una vinculacion necesaria, la. ed., 29-50.
Santiago, Chile: CLACSO.

Le Quang, Mathieu. 2015. “El sentido politico de la iniciativa Yasuni-I1TT: disputa
entre captitalismo verde y ecosocialismo”. Theomai, No. 32: 75-97.
Lohmann, Larry.2010. “Breve historia del comercio de emisiones”. En Alberto
Acosta y Esperanza Martinez, edit.,  Mercados de carbono. La

neoliberalizacion del clima, 19-56. Quito: Ediciones Abya Yala.

------ . 2012. “Anexo. Dialéctica sobre REDD”. En Alberto Acosta y Esperanza
Martinez, edit., Mercados de carbono. La neoliberalizaciéon del clima.,
423-460. Quito: Ediciones Abya-Yala.

Lomborg, Bjgrn. 2001. The skeptical environmentalist, 1a. ed. New York:
Cambridge University.

March, James G. y Johan P. Olsen. 1997. El redescubrimiento de las instituciones.
La base organizativa de la politica, 1a. ed. México DF: Fondo de cultura
econOmica.

Marin Quemada, José Maria y Javier Garcia Verdugo Sales. 2003. Bienes publicos
globales, politica econdmica y globalizacion, 1a. ed. Espafia: Ariel S.A.

114



Mayoral, Fernando Martin (comp.). 2009. “Introduccién”. Deuda externa y
economia ecoldgica: dos visiones criticas, 9-21. Quito: FLACSO.
Mochén Morcillo, Francisco. 2006. Principios de economia, 3a. ed. Espafia: Mc

Graw Hill.

Molano, Alfredo. 2015. “Fragmentos de la historia del conflicto armado (1920-
2010)”. Contribucion al entendimiento del conflicto armado en Colombia.
541-595. Bogota: Comision Historica del Conflicto y sus Victimas.

Moncayo, Victor Manuel. 2015. “Hacia la verdad del conflicto: insurgencia
guerrillera y orden social vigente”. Contribucién al entendimiento del
conflicto armado en Colombia. 1-95. Bogota: Comision Histérica del
Conflicto y sus Victimas.

Moreno Ospina, Carlos. 2008. “Descentralizacion y politica social en Colombia:
la coalicion de los objetivos cercenados™: 1-9.

Newell, Peter y Matthew Paterson. 2010. Climate capitalism, 1a. ed. New York:
Cambrigde.

Nicholls, Esteban. 2012. “Los criticos de lo critico: Una defensa de la razon
posestructuralista en la teoria de relaciones internacionales”. Comentario
Internacional-UASB: 1-15.

O’Neil, John. 2007. Markets, Deliberation and Environment, 1a. ed. London:
Routledge.

Ostrom, Elinor. 2000. EI gobierno de los bienes comunes. La evolucién de las
instituciones de accidn colectiva, la. ed. México: Universidad Nacional
Auténoma de México.

------ . 2001. “Reformulating the commons”. Protecting the commons: a
framework for resource management in the Americas (2001):44-80.
Washington D.C: Island Press.

----- . 2009. “A Polycentric Approach for Coping with Climate Change”, Policy
Research Working Paper: 2-54.

Pardo Buendia, Mercedes. 2008. “El medio ambiente como bien comun”.
Sociologia y realidad social: 659-671.

Perelld Sivera, Juan, edit. 1996. Economia ambiental. Alicante: Universidad de

Alicante.

115



Perossa, Mario Luis. 2013. El negocio del carbono y el mecanismo para un
desarrollo limpio. Revista global de negocios, Vol 1, No. 2: 61-71.
Polanyi, Karl. [1944] 2001. La gran transformacion, la. ed., 225-247. Mexico:
Fondo de Cultura Economica.

Porto-Goncalves, Carlos Walter. 2006. EIl desafio ambiental, la. ed. 12-67,
México DF: PNUMA.

Saldivar, Américo. 2005. “Fundamentos econdémicos y sociales para el pago por
Servicios Ambientales hidricos (PSAh)”. Ecologia Politica, No. 30: 121-
132.

Svampa, Maristella. 2011. “Extractivismo neodesarrollista y movimientos
sociales. ;Un giro ecoterritorial hacia nuevas alternativas?”. En Miriam
Lang y Dunia Mokrani, edit., 185-216. Quito: Fundacién Rosa
Luxemburg, 2011,

Surel, Yves. 2008. “Las politicas publicas como paradigmas”. Estudios politicos,
No. 33: 41-65.

Stiglitz, Joseph. 2000. “Las externalidades y el medio ambiente” en La economia
del sector publico, 32 ed. Barcelona: Antoni Boch.

Tetreault, Victor Darcy. 2008. Escuelas de pensamiento ecoldgico en las ciencias
sociales. Estudios Sociales, VVol. 16, No. 32: 229-263.

Ulloa, Astrid. 2013. “Controlando la naturaleza: ambientalismo trasnacional y
negociaciones locales en torno al cambio climatico en territorios indigenas
en Colombia”. Revista Iberoamericana, No. 49: 117-133.

Van Hauwermeiren, Saar. 1999. Manual de economia ecolégica, 2a. ed. Santiago
de Chile: Ediciones Abya Yala.

Vifiuales, Jorge. E. 2009. “El régimen juridico internacional relativo al cambio
climatico: perspectivas y prospectivas”, Curso de Derecho Internacional
de la Organizacion de los Estados Americanos (O.E.A.): 233-305

Villavicencio, Arturo. 2004. “Mitos y Realidad del Mecanismo de Desarrollo
Limpio”. Revista Iberoamericana de Economia Ecoldgica. Vol. 1: 56-65.

Wallerstein, Immanuel. 2005. “La decadencia del poder estadounidense ”, 1a. ed.

México: Ediciones Era.

Institucionales

116



APC-Colombia (Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de
Colombia). 2015. Documento anélisis de cooperacion internacional para
la dimensién ambiental. Bogota: APC-Colombia.

BID (Banco Interamericano de Desarrollo). 2013. Ecuador: mitigacion vy
adaptacion al cambio climatico. Marco de la preparacion de la estrategia
2012-2017 del BID en Ecuador: BID.

CEPAL (Comision Economica para América Latina y el Caribe). 2012. La
economia del cambio climatico en el Ecuador 2012. Santiago de Chile:
CEPAL.

------ .2014. Negociaciones internacionales de cambio climatico: Estado actual e
implicaciones para América Latina y el Caribe. Santiago de Chile:
CEPAL.

CGR (Contraloria General de la Republica).2014.Adaptacion al cambio climatico
en Colombia. Bogota: CGR.

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD
siglas en ingles). 2015. Strengthening the capacity for integrating REDD+
proyects into Biotrade Strategies in Colombia. Nueva York: UNCTAD.

Naciones Unidas, Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC). Nueva York, mayo de 1992, en
http://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf

CMNUCC, Protocolo de Kyoto de la CMNUCC. 1998 en
http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpspan.pdf

CMNUCC, Manual Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico. Bonn Alemania. 2006, en

http://www.carbontradewatch.org/publications/el-mercado-de-emisiones-

como-funciona-y-por-que-fracasa.html

CMNUCC; Conferencia de las Partes (COP 7), Los acuerdos de Marrakech.
Marrakech, 21 de enero del 2002, en
http://unfccc.int/resource/docs/spanish/cop7/cp713a01s.pdf

CMNUCC; Conferencia de las Partes (COP 19), Informe de la Conferencia de las
Partes sobre su 13° periodo de sesiones. Bali, 3 al 15 de diciembre de 2007.

117


http://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf
http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpspan.pdf
http://www.carbontradewatch.org/publications/el-mercado-de-emisiones-como-funciona-y-por-que-fracasa.html
http://www.carbontradewatch.org/publications/el-mercado-de-emisiones-como-funciona-y-por-que-fracasa.html
http://unfccc.int/resource/docs/spanish/cop7/cp713a01s.pdf

CMNUCC,; Conferencia de las Partes (COP 19), Informe de la Conferencia de las
Partes sobre su 19° periodo de sesiones. Varsovia, 11 al 23 de noviembre
de noviembre de 2013.

CMNUCC; Conferencia de las Partes (COP 21), Aprobacion del acuerdo de Paris.
Paris, 30 de noviembre a 11 de diciembre de 2015.

CMNUCC, Los mecanismos de Kyoto, 2014, en

http://unfccc.int/portal espanol/informacion basica/protocolo de kyoto/

organizacion/mecanismos/items/6219.php

DNP (Departamento Nacional de Planeacion). 2011a. Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para Todos”. Bogota: DNP.

------ . 2011b. Estrategia Institucional para la Articulacién de Politicas y Acciones
en Materia de Cambio Climético en Colombia: Documento Conpes 3700.
Bogota: DNP.

------ . 2012. Plan nacional de adaptacion al cambio climatico (PNACC): Marco
conceptual y lineamientos. Bogota: DNP.

------ . 2013. Hoja de ruta para la elaboracion de los planes de adaptacion dentro
del plan nacional de adaptacién al cambio climético. Bogota: DNP.

------ . 2014. Impactos econémicos del cambio climéatico en Colombia: sintesis.
Bogota: DNP.

------ . 2016. Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Paz, Equidad, Educacion”.
Bogota: DNP.

Econometria Consultores. 2014. Desarrollo y aplicacion piloto de la metodologia
de evaluacion de Cobeneficios de acciones de mitigacion del cambio
climético en Colombia. Bogota: Econometria Consultores.

Finanzas carbono; “Acciones de mitigacion apropiadas a cada pais — NAMAs”,

2014, en http://finanzascarbono.org/nuevos-mecanismos-de-

mitigacion/acciones-de-mitigacion-apropiadas-a-cada-pais-namas/

IDEAM (Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales de
Colombia). 2001. Colombia Primera comunicacion nacional ante la
CMNUCC. Bogotéa: IDEAM.

------ . 2015a. Nuevos escenarios de cambio climatico para Colombia 2011-2100:

3ra Comunicacion nacional de cambio climético. Bogota: IDEAM.

118


http://unfccc.int/portal_espanol/informacion_basica/protocolo_de_kyoto/organizacion/mecanismos/items/6219.php
http://unfccc.int/portal_espanol/informacion_basica/protocolo_de_kyoto/organizacion/mecanismos/items/6219.php
http://finanzascarbono.org/nuevos-mecanismos-de-mitigacion/acciones-de-mitigacion-apropiadas-a-cada-pais-namas/
http://finanzascarbono.org/nuevos-mecanismos-de-mitigacion/acciones-de-mitigacion-apropiadas-a-cada-pais-namas/

------ . 2015b. Primer Informe Bienal de Actualizacion de Colombia ante la
CMNUCC. Bogota: IDEAM.

International Partnership; “Contribuciones previstas determinadas a nivel nacional
en el marco de la CMNUCC”. Junio 2014: 1-17.

IPCC; “Glosario de términos”, en Tercer informe de evaluacion. (2003): 173-199.

MAE (Ministerio del Ambiente). 2011. Segunda comunicacion nacional sobre
cambio climatico: Ecuador 2011. Quito: MAE.

------ . 2012. Estrategia Nacional de Cambio Climatico del Ecuador (ENCC 2012-
2025). Quito: MAE.

------ . 2013. Actualizacion del estudio de necesidades y el analisis de la brecha de
Financiamiento del Sistema Nacional de Areas Protegidas. Quito: MAE.

------ . 2014. Programa Conservacion de Bosques y REDD+. Quito: MAE.

------ . 2015. Estrategia Nacional de Biodiversidad 2015-2030. Quito: MAE.

------ . 2016. Areas protegidas del Ecuador socio estratégico para el desarrollo.
Quito: MAE.

------ . 2016b. PRAA (Proyecto Regional Andino de Adaptacion al Cambio
Climético / Adaptacion al impacto del retroceso acelerado de glaciares en
los andes tropicales). Consulta 15 de agosto.
http://www.ambiente.gob.ec/proyecto-praa/

MADS (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible). 2012a. Construccion
colectiva de la Estrategia Nacional REDD +. Bogota: MADS.

------ . 2012b. Proceso de preparacion de la estrategia nacional REDD+:
Estrategia de comunicaciones para REDD+ en Colombia. Bogota:
MADS.

------ . 2012c. Proyecto Nacional de Evaluacién Conjunta de Alternativas de
Desarrollo Bajo en Carbono. Bogota. MADS.

------ .2013a. Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono (ECDBC).
Bogota: MADS.

------ . 2013b. Construccién Colectiva de la Estrategia Nacional REDD+. Bogota:
MADS.

------ . 2014. Construccion de Planes de Accion Sectoriales (PAS). Bogota: MADS.

119


http://www.ambiente.gob.ec/proyecto-praa/

------ .2015. Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono (ECDBC):
componentes. Bogota: MADS.

------ .2016. Decreto 298 de 2016. Bogota: MADS.

Minagricultura (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural). 2015. Plan de
Accion Sectorial (PAS) de Mitigacion de Gases de Efecto Invernadero:
Sector Agropecuario. Bogota: Minagricultura.

MinHacienda (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico). 2013. Proteccion
financiera ante desastres por fendmenos de naturaleza: caso Colombia.
Bogota: MinHacienda.

OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos). 2011.
Hacia el crecimiento verde: un resumen para los disefiadores de politicas.
Paris: OCDE.

ONU (Organizacion de Naciones Unidas) 2013. Lineas de Base Estandarizada
MDL. Quito: ONU.

PNUD Ecuador (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo). 2014. Tercera
comunicacion nacional y Primer informe bienal de actualizacion. Quito:
PNUD.

------ . 2015. Ecuador, un pais listo para la implementacion de su Plan de Accion
REDD+. Quito: PNUD.

SETECI (Secretaria Técnica de Cooperacion Internacional). 2016. Mecanismos de
implementacion de la cooperacion internacional no reembolsable en el
Ecuador. Quito: SETECI.

WWE (Siglas en inglés)(Fondo Mundial para la Naturaleza).Nodos Regionales de
Cambio Climatico: Reporte Consolidado de Linea Base, Andlisis de

Riesgos Climaticos y Necesidades de Adaptacion Climatica. Cali: WWF.

120



