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Resumen

Este libro presenta un analisis de la Agenda 2030, sus Objetivos de Desarrollo Sostenible
y los compromisos del Acuerdo de Paris en el contexto colombiano, asi como los retos que
supone su implementacion conjunta. La obra examina las relaciones politicas, econémicas,
juridicas y sociales del cambio climdtico y el desarrollo sostenible en Colombia a través
de once capitulos desarrollados por expertos en la materia. Se estudian los avances de
dichos instrumentos en el pais a la luz de la politica pablica y la normatividad. En los
capitulos uno a seis tienen un abordaje internacional y nacional en el que se interpretan
las sinergias entre las agendas, asi como el rol de las instituciones publicas y los factores
habilitadores en su cumplimiento. De otro lado, en los capitulos siete a once, se hace
un énfasis territorial en donde se exploran experiencias regionales y locales.

Palabras clave: cambio climitico; Objetivos de Desarrollo Sostenible; Acuerdo de Paris;
crecimiento verde; factores habilitadores y obstaculizadores; prevencién y control;
proteccién del medio ambiente.

Climate change and sustainable development in Colombia

Abstract

This book presents an analysis of the 2030 Agenda, its Sustainable Development
Goals, the commitments of the Paris Agreement in the Colombian context, and the
challenges of their joint implementation. The work examines the political, economic,
legal, and social relationships between climate change and sustainable development in
Colombia through eleven chapters developed by experts on the subject. The progress
of these instruments in the country is studied in the light of public policy and regula-
tions. Chapters 1 to 6 have an international and national approach, where the synergies
between these agendas are interpreted, as well as the role of public institutions and
the enabling factors in their compliance. On the other hand, Chapters 7 to 11 have a
territorial emphasis and explore regional and local experiences.

Keywords: climate change, Sustainable Development Goals, Paris Agreement, green
growth, enabling factors and barriers, prevention and control, environmental protection.
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Introducciéon

Lina Mufioz Avila

Alejandra Cifuentes Guerrero

La Agenda 2030 es la primera agenda integrada del desa-
rrollo que incorpora dimensiones de corte moral y ético,
como la igualdad y la proteccién de los derechos huma-
nos. Igualmente, comparte la visién de la justicia intra e
intergeneracional del Acuerdo de Paris. Ello proporciona
un marco comun para que los paises logren sociedades
sostenibles, justas, equitativas y resilientes al cambio cli-
maitico. Reconocer las interacciones que existen entre los
Objetivos de Desarrollo Sostenible —ops— y la necesidad
de adoptar medidas urgentes para frenar el cambio clima-
tico facilita que los paises desarrollen politicas efectivas
que permitan tanto la reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero —GEI1— y la adaptacién a sus efectos,
como la prosperidad econémica, la proteccién ambiental
y el bienestar social.

Los enfoques integrados del desarrollo han sido recono-
cidos por las Naciones Unidas como una forma alternativa de
actuacién de los gobiernos para que las medidas y acciones
que implementen generen multiples beneficios y progresos en
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las dimensiones social, ambiental y econémica del desarrollo
sostenible (UN spsN, 2016). En el marco de la teoria de los
enfoques integrados del desarrollo, una politica piblica efectiva
se define como aquella que permite avanzar de manera simul-
tinea y coherente en el cumplimiento de diferentes agendas
internacionales con objetivos comunes para alcanzar el desa-
rrollo sostenible a través de la articulacién interinstitucional
e intersectorial, la gobernanza multiactor y multinivel y la
participacién abierta, amplia, inclusiva, incidente y signifi-
cativa de los diferentes actores de la sociedad, en especial de
los grupos vulnerables. Para que se dé dicha participacién,
se requiere que la informacién sea clara, oportuna, compren-
sible, gratuita, desagregada y descentralizada y que esté
disponible en medios de ficil acceso para todo el publico.

Lo anterior resulta de especial importancia debido a que
la intensidad de los impactos climdticos tiene el potencial
de desacelerar e incluso revertir el progreso de los ops, por
una parte, al intensificar los niveles de pobreza y desigual-
dad y aumentar los desplazados por razones climaticas vy,
por otra, al generar cargas adicionales sobre personasy gru-
pos vulnerables producto de la implementacién de medidas,
como impuestos y acciones relacionadas, que contribuyan
a la reduccién de emisiones de GEI.

Dentro de este contexto, alcanzar de manera articulada
y sinérgica los oDs y los compromisos climdticos de los
paises, establecidos en sus contribuciones determinadas a
nivel nacional —NDc, por sus siglas en inglés—, requiere
que los gobiernos desarrollen politicas publicas cataliticas,
coherentes y sinérgicas (Dzebo ez al., 2019) que permitan
que al cumplirlas no se restrinja, contrarreste o cancele el
cumplimiento de los ops (Nilsson ez /., 2018); lo cual hace
necesario desarrollar las condiciones habilitadoras para
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Introduccién

establecer una estructura de buena gobernanza (Underdal
y Rakhyun, 2017) que lleve a que una misma intervencién
tenga multiples efectos y beneficios (unpp, 2017).

Labuena gobernanza climatica y hacia la sostenibilidad
se concentra en atributos como la contabilidad, la transpa-
rencia, la participacién y el imperio de la ley. La gobernanza
efectiva centra su atencién en las alternativas para mejorar
la capacidad de los gobiernos para desarrollar acciones
integradas, coherentes y multipropésito, que consideren a
los diferentes sectores, actores y niveles de gobierno y a la
gobernanza equitativa, que enfatiza en el proceso y distri-
bucién de los resultados de la gobernanza, incluyendo la
necesidad de proteger los intereses de los grupos vulnerables
y los mds pobres (Biermann ez al., 2017).

El marco institucional, normativo y de politica publica
de Colombia en materia de cambio climdtico y oDs es pro-
ducto del esfuerzo y la voluntad del Estado para establecer
una arquitectura sélida que le permita cumplir estas dos
importantes agendas de manera transversal, articulada y
descentralizada, a partir de los enfoques territorial, inter-
sectorial, multiactor, participativo e inclusivo.

La construccién de dicho marco estatal parte de considerar
que el cambio climatico es una problematica de desarrollo
econdmico, ambiental y social para el pais (conpes 3700)!
que debe ser incluida como determinante en el disefio y pla-
nificacién de proyectos. Ademds, para alcanzar la Agenda
2030 se requiere una visién de largo plazo que permita la
estabilidad y consistencia de las politicas publicas mds alld de

! Los documentos expedidos por el Consejo Nacional de Politica Eco-

némicay Social (CONPES) se citardn a lo largo de este libro como “conpEs”
y el nimero correspondiente.
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los periodos de gobierno, lo que hace necesario crear alian-
zas entre los diferentes actores de la sociedad y fortalecer la
medicién y produccién de informacién para el monitoreo de
los ops (DNP, 2018).

Los instrumentos sobre cambio climdtico corresponden
a aquellos que establecen las directrices generales para
su gestién en Colombia y, por lo tanto, se consideran la
estructura fundamental para el cumplimiento de sus com-
promisos climdticos. Sobre estos ejes, el Estado colombiano
ha construido estrategias, planes, programas, acciones y
guias para generar lineas de accién que le permitan reducir
sus emisiones de GEI, aumentar su resiliencia y promover la
articulacién sectorial, institucional y territorial en mate-
ria de cambio climitico. Dentro de esos instrumentos se
encuentran: 7) la Politica Nacional de Cambio Climadtico
—pPNcc— adoptada en 2017, que integra la visién y el
marco de accién de la gobernanza climitica en Colombia;
ii) la Ley de Cambio Climdtico —Ley 1931 de 2018—,
la cual establece las directrices para la gestién del cambio
climadtico en las decisiones publicas y privadas, y iii) la NDC
de Colombia presentada ante la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico —cMNUcc—,
que contiene los compromisos internacionales de mitiga-
cién, adaptacién y medios de implementacién.

En lo que respecta a la Agenda 2030, el pais ha reco-
nocido que los ops son el eje integrador de las diferentes
agendas de desarrollo que adelanta, como el Acuerdo de
Paris y el Acuerdo Final de Paz, al permitir la alineacién
coherente tanto de acciones publicas como privadas “alre-
dedor de un objetivo comun” (conpEs 3918, p. 9). Por este
motivo, en 2018 se formulé la “Estrategia para la Imple-
mentacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops)
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en Colombia”, esto es, el Documento conpES 3918, como el
marco de referencia para la elaboracién de lineamientos de
politica publica y estrategias para la puesta en marcha de la
Agenda 2030. Dicho coNPEs se constituye en el principal
instrumento de esta agenda.

En este libro, los autores analizan la Agenda 2030, sus
oDs y los compromisos del Acuerdo de Paris en el contexto
colombiano, asi como los retos que supone su implemen-
tacién y cumplimiento. Efectivamente, se estudian los
avances nacionales y regionales de estos instrumentos a la
luz de la politica publica y la normatividad vinculada con
la materia. En el mismo sentido, se adelanta un anilisis
econémico de las medidas y se da claridad en torno a la
priorizacién de las estrategias por parte del Estado para
lograr el efectivo cumplimiento de las metas propuestas
en los instrumentos internacionales, aspecto que resulta
relevante y novedoso.

Este libro presenta las relaciones politicas, econémicas,
juridicas y sociales del cambio climdtico y el desarrollo
sostenible en Colombia a través de once capitulos desarro-
llados por autores expertos. Los capitulos uno a seis poseen
un abordaje internacional y nacional, y los capitulos siete
a once tienen un énfasis regional y local.

El primer capitulo, elaborado por Mario Cardenas
Vélez e Ivonne Lobos Alva, presenta algunos hallazgos
sobre el potencial de la implementacién coordinada de la
Agenda 2030y el Acuerdo de Paris y explora la coherencia
entre los oDs y las NDc, empezando por una reflexién global
que luego se aterriza en un estudio del caso de Colombia.

El segundo capitulo, escrito por Manuel Restrepo
Medina, identifica algunos de los principales instrumentos
normativos y de politica publica por medio de los cuales
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se erigieron las instituciones encargadas de la implemen-
tacién de la agenda climitica y de desarrollo sostenible en
Colombia, utilizando el anilisis institucional.

El tercer capitulo, construido por Estefania Acosta
Péez, Sebastidn Senior y Lina Mufioz Avila, presenta de
manera detallada las competencias de cada entidad que
permiten la implementacién de los oDs y el cumplimiento
de los compromisos internacionales en materia de cambio
climdtico adquiridos por Colombia.

En el cuarto capitulo, José Luis Samaniego, Jimmy Melo
y José Eduardo Alatorre analizan la brecha econdémica,
social y ambiental para el caso de Colombia en los afios
1990-2019 de acuerdo con el marco metodolégico desarro-
llado por la cepaL. La estimacién de las brechas permite
identificar los dilemas o sinergias entre las politicas que
propenden por el desarrollo y aquellas que se derivan de la
accién climitica.

El quinto capitulo, desarrollado por Alejandra Cifuen-
tes Guerrero, establece las oportunidades para el cum-
plimiento de la Npc de Colombia y las metas de los ops
derivadas de la implementacién efectiva de los estindares
del Acuerdo de Escazi sobre los derechos de acceso a la
informacién, a la participacién publica y a la justicia en
asuntos ambientales.

En el sexto capitulo, Karol Tatiana Sanabria Rodri-
guez aborda el concepto de ciudades sostenibles como una
alternativa para superar la crisis climdtica y cumplir con los
ops con el fin de mejorar la calidad de vida de las personas
y el ambiente.

El capitulo séptimo, elaborado por Diana Carolina
Sanchez Zapata, estudia el escenario de la planeacion
territorial en Colombia como un campo necesario para
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la accién climidtica y sus posibilidades para la concrecién
de los ops en Colombia. Particularmente, presenta la
experiencia del Plan de Ordenamiento Departamental
—pop— de Antioquia en la inclusién de la Agenda 2030
y los compromisos climdticos y sus desafios frente a la
centralidad estatal.

El octavo capitulo, escrito por Herndn Villa Orrego y
Nora Helena Villa Orrego, revisa experiencias y propuestas
para una mejor implementacién de la agenda de desarrollo
sostenible y climatica mediante la estrategia de educacién
y comunicacién ambiental desde y para Medellin, con la
idea de encontrar nuevos caminos que conduzcan a pro-
poner opciones viables para la solucién de los problemas
del deterioro ambiental.

El capitulo noveno, construido por Jonathan Pelegrin,
Carlos Guevara y Silvia Quijano, aborda la conservacién
y el estado de la biodiversidad urbana desde el enfoque de
la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris en Cali.

En el décimo capitulo, Luis Magin Guardela Contreras
realiza algunas reflexiones desde el Caribe colombiano,
especialmente desde Barranquilla, sobre el fomento admi-
nistrativo y fortalecimiento institucional en la gestién
integral de cambio climitico.

Finalmente, el capitulo undécimo, escrito por Mau-
ricio Madrigal Pérez, plantea los aspectos relevantes y
distintivos del proceso de gobernanza desarrollado para
la declaratoria de la emergencia climdtica en Bogotd. Este
analisis incluye el estudio del texto del Acuerdo distrital y
el proceso de adopcién de la declaratoria con énfasis en la
experiencia de las clinicas juridicas, es decir, en la forma
como fue reconocida la gobernanza en la norma.
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Esperamos que este libro pueda ser considerado como
una obra de gran valor académico para el derecho y la
gestiéon ambiental en Colombia. Si bien en el escenario
nacional y latinoamericano se pueden encontrar textos
académicos que abordan separadamente los temas objeto de
este escrito, el valor agregado de la presente publicacién se
encuentra en la articulacién y conjugacién multidisciplinar,
multiactor y multinivel, que se logra al estudiar, bajo una
misma linea de anilisis, la implementacién de la Agenda
2030, sus ops y el cumplimiento de los compromisos del
Acuerdo de Paris en Colombia.
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Capitulo 1
Sinergias entre la Agenda 2030
y sus Objetivos de Desarrollo
Sostenible y el Acuerdo de Paris
sobre el cambio climdtico

Mario Cirdenas-Vélez'

Ivonne Lobos-Alva”™

Introduccién

Una vez agotada la vigencia de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, en el afio 2015, y con tan solo unos meses de
diferencia, se aprobaron la Agenda 2030 para el desarrollo
sostenible y el Acuerdo de Paris sobre el cambio climético
con el objetivo de establecer un nuevo marco mundial de
sostenibilidad pos-2015 (Departamento Nacional de Pla-
neacién [pne], 2018b; unpp, 2018). Ambas agendas se
han establecido como esquemas para acelerar y lograr la
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movilizacién politica hacia el desarrollo sostenible (Brandi
et al., 2017, gunpp, 2018; WRI y UNDESA, 2019).

Tanto la Agenda 2030 como el Acuerdo de Paris son
los encargados de promover, entre algunos temas, la imple-
mentacién de compromisos nacionales hacia una descar-
bonizacién de la economia, la mitigacién y adaptacién al
cambio climitico y la reduccién de las emisiones de gases
de efecto invernadero bajo los principios de universalidad
y transformacién social (Pineda-Escobar, 2019; unrccc
secretariat, 2017; wrI y UNDEsA, 2019).

La Agenda 2030y el Acuerdo de Paris comparten bases
y objetivos que @ priori facilitan la integracion y articula-
cién de metas, acciones y esfuerzos (Dzebo ez a/., 2018).
Tal es el caso de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
—oDs— y sus 169 metas, las cuales incorporan propésitos
fuertemente asociados al fortalecimiento de la accién cli-
matica, asi como también la promocién de un desarrollo
econémico bajo en carbono, consignados principalmente
en el obs 13 —accién por el clima— (Nakajima y Ortega,
2015; unFccc secretariat, 2017). E1 Acuerdo de Paris y sus
Contribuciones Determinadas a nivel Nacional —NDc,
por sus siglas en inglés—, exige a los paises aplicar sus
acciones climdticas en el contexto del desarrollo sostenible
e introduce la transicién justa para garantizar el trabajo
decente, la inclusién social, y demds intervenciones dirigi-
das a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
a nivel nacional, como, en el caso especifico de Colombia,
la gestién de aguas residuales y la consolidacién de cadenas
productivas de plantaciones forestales (Brandi ez /., 2017,
Dzebo et al., 2018; Gobierno de Colombia, 2020).
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1. Las dos agendas como instrumentos

de sostenibilidad y promesa en 2015

Si bien tanto el Acuerdo de Paris como la Agenda 2030
presentan propuestas dirigidas a incrementar el bienestar
social y equitativo para todos, un desarrollo econémico mds
limpio, y se han convertido ademds en un marco para el
desarrollo y aplicacién de politicas publicas a escala global
(Janetschek ez al., 2020; Shine, 2017), existen diferencias y
desencuentros que generan debate con relacién a las posi-
bilidades de una articulacién coherente en la implementa-
cién multiescalar de ambos programas (Bouyé ez al., 2018;
1cMm e 11, 2016; United Nations, 2019).

Este panorama ha generado una gran movilizacién de
recursos y esfuerzos con el objetivo de sobreponerse a las
fallas en la adopcién y articulacién de ambas agendas y
lograr su correcta implementacién, haciendo uso del gran
potencial que ofrecen para que los gobiernos nacionales
adopten con mds eficiencia y efectividad un desarrollo
sostenible (Cruz y Ospina, 2019; 1c™ y 1p1, 2016; Shawoo
et al., 2020; Van Tilburg ez al., 2018).

A pesar de la relevancia y la inercia ganada en la arena
internacional alrededor de esta temdtica, se siguen evi-
denciando dificultades para entender cémo en la prictica
se puede lograr una correcta integracién que potencie las
relaciones positivas entre ambas agendas y asi evitar que la
implementacién de los obs y el cumplimiento de las NDC
se dé de forma separada.

A nivel nacional, estos dos procesos han funcionado
principalmente en silos (Scobie, 2016). Si bien la moviliza-
cién de recursos, los procesos institucionales y politicos de
diferentes actores a nivel nacional, local y regional se han
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invertido en la localizacién y en la inclusién de las agendas
en los planes de desarrollo nacionales, se ha documentado
que siguen existiendo canales de comunicacién limitados
entre las instituciones y se establecen esquemas que inter-
vienen en su correcta implementacién (Janetschek ez al.,
2020; Pauw ez al., 2020; unpp, 2018).

Aun mis, varios estudios han encontrado deficiencias
en relacién con la limitada coordinacién entre las institu-
ciones encargadas de la ejecucién de las agendas, lo cual
obedece a enfoques aislados de planificacién de estrategias
y procesos politico-publicos, asi como a la multiplicidad
de marcos de orientacién en la implementacién de los ops
y las NDC a nivel nacional (acp, 2018; Comisién Europea,
2019; Dzebo et al., 2018; Fuso Nerini ef a/., 2019; Pauw
et al., 2020; Van Tilburg ez a/., 2018). Muchos de los desa-
tios en la aplicacién de las agendas incluyen acciones a nivel
interinstitucional, especialmente en tareas de coordinacién
y de distribucién de capacidades y demds acciones asocia-
das con la reconciliacién de las dimensiones del desarrollo
sostenible (Bouyé ez a/., 2018; Nakajima y Ortega, 2015;
Pauw ez al., 2020; unpp, 2018).

Como resultado de lo anterior, la necesidad de generar
y encontrar coherencia y sinergias entre ambas agendas se
ha convertido en un tema clave y central a nivel mundial
(Dazé et al., 2018; Gonzales-Zuiiga e al., 2018; United
Nations, 2019). La vinculacién de las NDc con los oDs tiene
el potencial de generar beneficios mutuos, y su interrelacién
ofrece una gran oportunidad para acelerar el progreso del
desarrollo sostenible (UnDP, 2018).

Durante los ultimos afios, el interés en entender cémo
y en qué medida la alineacién de los procesos de imple-
mentacion de las agendas a nivel nacional y subnacional



Sinergias entre la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris

facilita evaluar los procesos de coherencia, eficiencia y
eficacia hacia un desarrollo sostenible ha tomado gran
revuelo (Dazé ez al., 2018; Dzebo et al., 2017; Janetschek
et al.,2020). Si bien atin se desconocen todas las dindmicas
que intervienen dentro de estos procesos, lo que si es claro
es que se necesita seguir trabajando en la coordinacién y
alineacién efectiva de las agendas.

A continuacién, se presentan algunos hallazgos sobre
el potencial de la implementacién coordinada de la Agenda
2030 y el Acuerdo de Paris. A lo largo de este capitulo se
explorard la coherencia entre los ops y las Npc, empezando
por un andlisis global y aterrizando en un analisis del caso
de Colombia.

En la primera seccién se abordaran las conexiones entre
ambas agendas a nivel global, explorando las relaciones
mis relevantes entre los obs y las NDc y demostrando los
principales avances en el andlisis de interacciones y de
coherencia politica. En la segunda seccién se discuten y
analizan los resultados de los anilisis de interacciones y de
coherencia politica para el caso colombiano. Finalmente, en
la dltima seccién se proponen algunos pasos a seguir para
impulsar una integracién coherente entre los ops y las NDC.

2. Estado de la coherencia e integracion

y entre las dos agendas a nivel global

Si bien la aprobacién de las agendas fue un consenso uni-
versal, es potestad de cada pais establecer y priorizar qué
objetivos implementar, asi como las acciones necesarias
para conseguir aquellos objetivos (unpp, 2018; United
Nations, 2019). Por esta razén, la cualidad de lo nacional
como territorio y escala es imprescindible a la hora de poner
en prictica acciones encaminadas a la accién por el climay
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el desarrollo sostenible porque es precisamente a ese nivel
donde las decisiones de politica publica son significativas.

2.1. Avances en la coherencia e integraciéon

dela Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris

Los principios de integracién y coherencia politica se articu-
lan como aspiraciones universales en la Agenda 2030 (United
Nations, 2016). La Agenda 2030 y los ops se empefian en
configurar y fomentar una visién articulada de interrelacio-
nes positivas a nivel politico e institucional que contribuya
a resolver los conflictos normativos y la fragmentacién e
implementacién de politicas publicas que buscan el desarrollo
sostenible (United Nations, 2016).

Esto es evidente dentro de los objetivos de la misma
agenda, especificamente con el obs 17 —alianzas para lograr
los objetivos—. En este se expone el propésito de invertir
esfuerzos para lograr la coherencia politica —obs 17.14—
y aumentar la coherencia de las politicas para el desarrollo
sostenible (United Nations, 2016) con mensajes claros aso-
ciados a la crucial importancia de las interrelaciones y la
naturaleza integrada de las multiples agendas de desarrollo
sostenible y los obs (Bennich ez a/., 2020; De Loma-Osorio,
2016; unpp, 2018).

La integridad e indivisibilidad con la que se disené
la Agenda 2030 y la necesidad de que su implementacién
deba ser efectuada de forma global y holistica, evitando
generar silos, supone un mayor grado de dificultad para la
formulacion de politicas, ya que la aplicacion de la Agenda
2030 debe tener en cuenta las posibles interacciones que
se producen entre los mismos oDs y entre los oDs y otras
agendas, tal como es el caso del Acuerdo de Paris ylas Npc
(Janetschek ez al., 2020; un, 2020).
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La aplicacién de la Agenda 2030 invita a considerar el
panorama general y discurrir sobre los posibles efectos e
implicaciones que acarrean la apuesta por cumplir objetivos
que, por ejemplo, impulsan la duplicacién de la produc-
tividad agricola sin especificar o esclarecer el rol de los
posibles efectos sobre la aplicacién de la frontera agricola
cuando hay otros que, por el contrario, fomentan la inver-
sién de mayores esfuerzos de conservacién de bosques y
ecosistemas terrestres (United Nations, 2016). Igualmente,
invita a considerar posibles interacciones asociadas a cémo
acciones que conlleven al incremento de la productividad
econémica pueden potencialmente generar afectaciones
en la masa laboral de un pais o sobre sus niveles de conta-
minacién atmosférica (De Loma-Osorio, 2016; Nilsson y
Weitz, 2019; Weitz et al., 2019).

La existencia de estas interrelaciones significa, enton-
ces, que los avances o los obsticulos y limitaciones en un
oDs o en una NDC afectard de forma sistémica a todos lo
demis objetivos, y mientras unos se pueden ver impactados
negativamente produciendo conflictos, otros lo harin de
manera positiva, creando sinergias (Nilsson y Weitz, 2019;
Weitz ef al., 2019).

Del mismo modo, las metas de NDc y el Acuerdo de
Paris no Gnicamente abordan y convergen esfuerzos en la
disminucién de emisiones de gases efecto invernadero en el
largo plazo, sino que también plantean ejercicios de reduc-
cién de la temperatura media del planeta y el aumento de
la resiliencia a los impactos climdticos por medio medidas
de mitigacién y adaptacién (Hohne ez al., 2017; Peters,
2016). Esto tltimo abre un espacio clave para una posible
aplicacién exitosa e integrada de los objetivos climdticos
y de las NDc como articuladores frente a los ops debido
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a la transversalidad del cambio climitico en el desarrollo
sostenible (Hohne ez al., 2017; Rogelj ez al., 2013; Rogelj
y Knutti, 2016).

Del potencial articulador de las NDc sobresale las opor-
tunidades de los gobiernos nacionales para abordar su imple-
mentacién de forma integrada y contextualizada, de forma tal
que obedezca y responda a unos objetivos locales-nacionales.
Hoéhne ez al. (2017) afirman que, para alcanzar y armonizar
los beneficios que ofrece la agenda climitica de Paris, los
paises firmantes deben emprender procesos en donde se
evalden los beneficios mutuos y colaterales a multiples escalas
de la implementacién de las metas NDc y la Agenda 2030 y
los obs (Hohne ez al., 2017; Hulme, 2016; Peters, 2016).

Elinterés en las interrelaciones y sus efectos en la imple-
mentacién y en la toma de decisiones de politica publica
ha desencadenado que se desarrollen dreas de investigacién
con répido crecimiento en los ultimos afios (Dzebo ez al.,
2018, 2019; Janetschek ez al., 2020). Sin embargo, tal como
afirman Dzebo ez al., (2018), el anilisis de interacciones
posee un marcado cardcter global y genérico, con, hasta
el momento, pocos anilisis focalizados a nivel nacional
(Collste ef al., 2017; Scobie, 2019; Stafford-Smith e al,
2017; Weitz et al., 2018, 2019).

Larevisiéon de Bennich ez a/. (2020) incluye un analisis de
70 documentos diferentes sobre interacciones de los oDs,
de los cuales menos del 40% de estos contenian informa-
cion relacionada con el estudio de interacciones a escalas
diferentes a la global (Bennich ez /., 2020). El conocimiento
empirico sobre las interrelaciones en un contexto especifico
es todavia limitado, fragmentado y poco sistemdtico. En su
revisién de los estudios piloto sobre las interacciones de los
ops, Nilsson y Weitz (2019) encuentran que los vinculos
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positivos parecen superar a los negativos, pero que, sin
embargo, la comprensién especifica del contexto es una pieza
clave, sobre todo en aquellos casos donde las interacciones
no son explicitas o carecen de interés politico (Nilsson y
Weitz, 2019).

A pesar de los avances alcanzados en esta drea, la imple-
mentacién coherente e integrada de politicas sigue mos-
trando limitaciones y barreras en este tipo de procesos
(Dzebo et al., 2018, 2019). Verbigracia, Nilsson y Persson
(2017) encontraron que los enfoques integrados de politi-
cas publicas tienen ciclos mds largos y costosos, requieren
mds planificacién y mds colaboracién interinstitucional
(Nilsson y Persson, 2017; Scobie, 2016). Ademds, también
se enfrentan con cambios de gobiernos y pérdida de interés
y entusiasmo inicial para seguir adelante (Jordan y Lens-
chow, 2008).

La Agenda 2030y el Acuerdo de Paris son marcos que
cuentan con la capacidad de vincular y armonizar esfuer-
zos para los intereses de coherencia politica. Dada la gran
importancia de lograr la armonizacién y coherencia de
las dos agendas, es pertinente identificar los aspectos que
permiten su aplicacién conjunta.

2.2. Estado de coherencia e integracién

entre las dos agendas

Desde su adopcién, la evaluacién de interacciones entre
el Acuerdo de Paris y la Agenda 2030 ha ganado cada vez
mds y mds atencién (Dzebo ez al., 2018; Shine, 2017; Van
Tilburg ez al., 2018). Varios paises han realizado esfuer-
zos en la implementacién e integracién de los diferentes
objetivos y metas con el propésito de lograr un desarrollo
sostenible y también en entender cémo los ops pueden
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apoyar significativamente la accién climaitica, y viceversa,
incluso en los casos en que las relaciones no se abordan
de manera explicita (Dzebo ez al., 2018; Shine, 2017; Van
Tilburg ez al., 2018).

Las NDc son consideradas el mecanismo central para
aumentar la ambicién climdtica, mientras que los oDs son
los encargados de promover principios de integracién, uni-
versalidad, transformacién y asociacién mundial y social
dentro de los limites biofisicos de la tierra (Cruz y Ospina,
2019; Dzebo et al., 2019; Shine, 2017). La incorporacién
de objetivos obs-NDcC se entienden como fundamentales en
la intencién de permitir a los encargados de la formulacién
de politicas identificar los vinculos y las oportunidades para
la bisqueda conjunta de objetivos nacionales en materia de
clima y desarrollo sostenible (Cruz y Ospina, 2019; Dzebo
et al., 2019; Shine, 2017).

El High-level Political Forum —nLPF— (2018) con-
cluyé que las dos agendas comparten beneficios mutuos,
y cada una incluye o considera objetivos y metas de la otra
(United Nations Economic and Social Council, 2016).
Por ejemplo, se encontré que 22 Reportes Nacionales
Voluntarios presentados se refieren explicitamente a los
planes climidticos (NDc) como elementos integrales de su
estrategia para lograr los ops. Sin embargo, la alineacién
de objetivos ops a nivel nacional con medidas especificas en
el marco de las NDc y los objetivos del Acuerdo de Paris es
generalmente débil (Comisién Europea, 2019; HLPF, 2018;
United Nations Economic and Social Council, 2016; wri
y UNDESA, 2019).

Asimismo, el Acuerdo de Paris impacta igualmente
todas las esferas del desarrollo sostenible —econdémica,
social y ambiental—, pero se ha identificado que las
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potenciales sinergias entre las agendas se generan en algunos
pocos sectores (Brandi ez al., 2017; Dzebo ez al., 2018, 2019).
La energia, el transporte, los ecosistemas y el sector indus-
trial han sido identificados como particularmente impor-
tantes para la mitigacién, la adaptacién y la disminucién
de emisiones de carbono, asi como también la reduccién del
riesgo de desastres y la capacidad de resiliencia y adaptacién
frente al clima (Dzebo ef al., 2019). No obstante, también se
han encontrado conflictos en los objetivos de ambas agen-
das, mds especificamente en relacién con las desigualdades
sociales. Aqui, por ejemplo, los casos asociados a procesos
de reestructuracién econémica —descarbonizacién—, que
dentro de su planeacién y desarrollo no consideran alter-
nativas o planes de transicién profesional para la fuerza de
trabajo, han generado pérdida de puestos de trabajo (Dzebo
et al., 2019; Nakajima y Ortega, 2015; Pauw ez al., 2020;
UNFccc Secretariat, 2017).

A pesar de los aspectos de convergencia y divergencia,
se ha evidenciado que los objetivos de ambas agendas, en
la prictica al menos, permanecen separados, implemen-
tados por instituciones nacionales con claras fallas de
comunicacién intersectorial y a que a menudo compiten
por financiacién (Fuso Nerini ez al., 2019; Scobie, 2016,
2019). Afirma Scobie (2016) que, en muchos casos, la
persistente fragmentacién de las competencias de las dis-
tintas instituciones que intervienen en estos procesos y la
duplicacién de esfuerzos son un obstdculo para el éxito de
la implementacién, y que, incluso, en los procesos donde las
sinergias y potenciales beneficios entre objetivos y metas de
los ops y las NDc son reconocidos, siguen existiendo retos
en torno al entendimiento de los vinculos e interacciones
entre estos (Scobie, 2016).
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Esto lleva a cuestionarse cudl es el estado de conocimiento
sobre cémo deben incorporarse dichas medidas en los planes de
desarrollo para que en efecto se cumplan y se eviten conflictos.

Para aumentar la coherencia en la implementacién de
ambas agendas, se necesita, entonces, mds conocimiento
sobre las interacciones y de los efectos en cadena de una y de
otra tanto a nivel global como nacional y subnacional (Dzebo
et al., 2019; Sellers et al., 2019; Weitz et al., 2018). Con esto
se podria lograr la coherencia politica entre las dos agendas,
que sean compatibles, y se refuercen de forma positiva, se
produzcan sinergias y eviten conflictos en la implementacién
y formulacién de los objetivos (Dzebo ez al., 2019; Meuleman,
2018; Tosun y Lang, 2017; Tosun y Leininger, 2017).Uno de
los estudios con mayor relevancia en este campo es el de Dzebo
et al. (2019) en el cual los autores evalta los vinculos entre las
NDC y los oDs y los clasifica con base en su nivel de relacion,
encontrando metas oDs con niveles altos, medio y bajo de
interaccién con las metas NDC. A continuacién, basados en
el trabajo realizado por Dzebo ez al. (2019), agrupamos estas
interacciones a través de sectores estratégicos.

2.2.1. Sectores estratégicos de integracién
entre ODS y NDC

2.2.1.1. Energia

Alrededor del sector energia se construyen importantes
interacciones entre las NDc y los oDs, particularmente con
los ops 7 (energia), el obs 4 (educacién), obs 5 (género),
obs 8 (desarrollo econémico), obs 11 (ciudades), obs 12
(produccién y consumo sostenible) y el obs 13 (accién por
el clima) (Brandi ez al., 2017; Dzebo et al., 2017, 2019;
Janetschek ez al., 2020).
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Respecto al obs 7 (energia) se han identificado sinergias
en torno a las transiciones dentro de las matrices energéticas
nacionales, pasando del uso de fuentes de energia fésil al
uso de fuentes de energia renovables, asi como a esfuerzos
por garantizar energia asequible y limpia para todos (Dzebo
et al., 2019; McCollum ez al., 2018; Rogelj ez al., 2013;
Stafford-Smith ez al., 2017).

Del mismo modo, Dzebo ez al., (2019) resaltan la exis-
tencia de sinergias entre las NDc y los ops alrededor de la
electrificacién de las zonas rurales, esfuerzos que tienen el
potencial de ayudar a impulsar el desarrollo de infraestruc-
tura rural, y que a su vez impactarian de forma positiva al
ops 4 (educacién), facilitando el acceso a la educacién y
haciéndola més equitativa e inclusiva (Dzebo ez al., 2019).

Las NDpc tienden a potenciar, por medio del uso de
energia sostenible y de la eficiencia energética, a los ops 4
(educacién), obs 9 (industria e infraestructura) y ops 11
(ciudades), a través beneficios en los esquemas de sumi-
nistro de energia a zonas vulnerables y no interconectadas.
Asimismo, existen sinergias en torno a la modernizacién de
los servicios de suministro de energia y la construccién
de infraestructura que permitan el desarrollo de esta indus-
tria a nivel nacional (Dzebo ez al., 2019; Janetschek ez al.,
2020; Northrop ez al., 2016).

Asimismo, existen sinergias con relacién al ops 6
(agua limpia y saneamiento), ops 11 (ciudades), opbs 13
(accién por el clima) y ops 15 (ecosistemas terrestres)
principalmente en el apoyo al desarrollo de la capacidad de
adaptacion de ecosistemas y ciudades frente al cambio cli-
matico, y el incremento de la resiliencia de las poblaciones
vulnerables y esfuerzos de mitigacién climética (Dzebo ez
al., 2017, 2019; Northrop e al., 2016).
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Estas interacciones proponen y refuerzan estrategias que
fomentan una ripida descarbonizacién de ciertos sectores
econdémicos y la resiliencia climdtica, debido a que guardan
cercana relacion con las estrategias y desafios fundamentales
para los ops (Janetschek ez a/., 2020; Tosun y Leininger,
2017). Si bien los objetivos concomitantes con la eficiencia
energética y el cambio de los patrones y formas de transporte
urbano generan vinculos predominantemente positivos,
Bouyé ez al., (2018) enfatizan que pueden darse efectos
negativos asociados, principalmente relacionados a las NDC
y los ops 1 (fin de la pobreza), ops 2 (hambre cero), ops
6 (agua limpia y saneamiento) y el ops 15 (ecosistemas
terrestres), particularmente con actividades de produccién
de bioenergia. Estas relaciones manifiestan un incremento
en la competencia por el suelo y los recursos hidricos, los
cuales pueden afectar los ecosistemas y la diversidad bio-
légica (Bouyé ez al., 2018; Dooley y Kartha, 2018; Dzebo
et al., 2018).

2.2.1.2. Agricultura
Se han identificado un total de 94 NDC que mantienen rela-
ciones estrechas con el sector de la agricultura (Dzebo e al.,
2019). Si bien las NDc estdn dirigidas a cumplir objetivos de
accién climdtica, de igual forma comparten acciones rela-
cionadas con el desarrollo sostenible. Sin embargo, Dzebo
et al. (2019) hacen la precisién de que se encontré una notable
carencia de interacciones entre el obs 7 (energia) y el ops 2
(hambre cero), con menos del 1,5% de actividades relaciona-
das entre ambas metas y las Npc (Dzebo ez al., 2019).
Ahora bien, en cuanto a las sinergias asociadas al sector
agricultura, uno de los casos mds llamativos son las generadas
a través de la implementacién de cultivos agricolas resistentes
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y resilientes al clima, los cuales, ademads, posibilitan garantizar
la seguridad alimentaria en zonas altamente vulnerables al
cambio climdtico ops 1 (fin de la pobreza) y ops 2 (hambre
cero); (Brandi ez al., 2017; Pelletier e al., 2011).

Existen interacciones sinérgicas con el ops 6 (agua
limpia y saneamiento) y el obs 15 (ecosistemas terrestres)
en cuanto a las acciones dirigidas a la gestién integral de
los recursos hidricos —contribuyendo a lograr un uso
eficiente del recurso— y metas relacionadas a politicas de
ordenamiento del uso del suelo para fines agrosilvopas-
toriles y otras actividades dirigidas a mejorar estrategias
de mitigacién del cambio climatico, disminucién de emisio-
nes de gases efecto invernadero y la reduccién de la degra-
dacién del suelo (Bonsch ez al., 2016; Dzebo ez al., 2019).

En cuanto a los conflictos, existen problematicas asocia-
das al uso y vocacién del suelo, debido a que los objetivos de
poner fin al hambre y lograr la seguridad alimentaria se pue-
den ver truncados por la destinacién de tierra cultivable para
fines de bioenergia e implementacién de paneles de energia
solar o turbinas edlicas. Se genera, asi, competencia por el
uso del suelo (Bonsch ez a/., 2016; Dooley y Kartha, 2018).

Lo anterior estd respaldado por un estudio de Hase-
gawa ¢f al. (2018) donde afirman que, para el afio 2050,
las politicas y esfuerzos de mitigacién generarin conflic-
tos con las estrategias y acciones para eliminar el hambre y
consumo de alimentos a nivel mundial debido a conflictos
en la vocacion y uso del suelo. En este orden de ideas, si
bien la produccién de bioenergia y energias renovables
reducird paulatinamente las emisiones GEI, también existe
la posibilidad de que afecte de manera negativa el precio de
los alimentos debido a las razones expuestas anteriormente
(Hasegawa ez al., 2018; Kainuma ez al., 2017).
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Del mismo modo, los biocombustibles tienen el poten-
cial de perjudicar a los ecosistemas y a la biodiversidad
debido a la creciente expansién de los monocultivos, asi
como de afectar el suelo y el agua por el uso de fertilizantes
y plaguicidas. Si estos riesgos no son considerados y abor-
dados de manera adecuada durante los procesos de disefio
de politicas publicas, se generan conflictos entre el ops 7
(energia) y los ops 2 (hambre cero), obs 6 (agua limpia y
saneamiento) y el ops 15 (ecosistemas terrestres) (Dzebo

et al., 2018; Hasegawa ez al., 2018; Mosnier ez al., 2013).

2.2.1.3. Agua

El sector agua se encuentran cercanamente relacionado
con el avance del ops 6 (agua limpia y saneamiento), pero
guarda relaciones estrechas con los obs 2 (hambre cero),
ops 3 (salud y bienestar), ops 12 (produccién y consumo
sostenible) y el obs 13 (accién por el clima) (Brandi ez al,
2017; Janetschek ez al., 2020).

Los vinculos entre estos ops y las NDc alrededor del
agua son variados. Se han reconocido sinergias relaciona-
das con objetivos de saneamiento basico debido a que estas
acciones se atinan para reducir los niveles de transmisién de
enfermedades asociadas al consumo de agua contaminada,
asi como también para reducir el riesgo de inundaciones y
sequias y facilitar la adaptacién al cambio climético (Dzebo
et al., 2019; Northrop ez al., 2016). Ademis, frente al ops 13
(accion por el clima) también existe la posibilidad de poten-
ciar las estrategias de implementacién de alertas tempranas
y adaptacién al cambio climdtico en las agendas nacionales
a través de la evaluacién integrada de riesgos y desarrollo de
modelos y tecnologia (Northrop ez al., 2016).
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Igualmente, ciertas metas NDC se conectan con el
sector agua por medio de las estrategias de tratamiento
de aguas residuales y reduccién de contaminacién de las
cuencas hidricas. Estas relaciones pueden ayudar a ami-
norar la variacién de disponibilidad de agua para el con-
sumo humano, sobre todo frente al aumento de fenémenos
meteoroldgicos que acrecientan cambios en la distribucién
y abundancia del recurso (Dzebo ez a/., 2019; unpP, 2018;
Van Tilburg ez al., 2018). Asimismo, el ops 13 (accién por
el clima) es significativo para la formulacién de medidas
climaticas en las politicas sectoriales a nivel nacional.

Sin embargo, dada la relevancia del sector agua, deben
igualmente considerarse los posibles conflictos que puedan
existir asociados a este sector, especialmente en torno al
acceso y uso del recurso en la produccién energética (Dzebo
et al., 2018; Janetschek ez al., 2020).

2.2.1.4. Asuntos sociales

Finalmente, se ha reportado que, en cuestiones sociales, las
NDC tienden a originar interacciones con los ops 3 (salud
y bienestar), ops 4 (educacién), ops 5 (género) y obs 10
(reduccién de desigualdades) (Dzebo ez al., 2019; wri,
2018). Esto debido a los impactos que tendré el cambio
climdtico, indistintamente, en la vulnerabilidad en salud,
bienestar de las comunidades, en materia de género y dere-
chos humanos (Dzebo ez a/., 2018; 1pcc, 2014).

El analisis de Dzebo e a/. (2017, 2019) manifiesta
que hay conexiones entre las actividades climaticas de las
NDC y algunas dimensiones sociales de ciertos ops, pero
en menor medida que frente a los sectores anteriormente
indicados. Para ilustrar esto, algunos paises conectan sus
ambiciones climdticas con el ops 3 (salud y bienestar),

17



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

oDs 4 (educacién) y el ops 5 (género), y han empezado a
promover la participacién de mujeres y jévenes en activi-
dades relacionadas con la adaptacién al cambio climatico
y la conservacién del medio ambiente para empoderarlos e
incrementar su capacidad de adaptacién. En algunos casos
se resalta la implementacién de programas de desarrollo
rural con enfoque en mujeres y jévenes rurales (Lobos ez al.,
2019; Northrop ez al., 2016).

Ademis, se prevén efectos positivos por medio del
uso de medidas de adaptacién con el objetivo de proteger
a la poblacién, mejorar su capacidad de adaptacién y sus
medios de vida, asi como también con el fin de proteger
el desarrollo general del pais en términos econémicos y
de bienestar social (Northrop ez al., 2016; Scobie, 2016).
Algunos paises han generado planes y politicas en funcién
de lograr mayores tasas de inclusién social de mujeres y
jévenes en los sectores econémicos y productivos (Northrop
et al., 2016).

Aunque estas interacciones a menudo se refuerzan
mutuamente, existen casos en los cuales se evidencian con-
flictos. A modo de ejemplo, se han identificado casos en
que la implementacién de sistemas de gestién sostenible
de desechos reduce las emisiones GE1, pero ha afectado las
oportunidades de empleo de los grupos que trabajan en este
sector, si bien dentro de la informalidad (European Commis-
sion, 2019; 1Lo, 2018).

Por tltimo, cabe destacar la relevancia del ops 17 (alian-
zas para lograr los objetivos) debido a que este ops, entre
otras cosas, se enfoca en la movilizacién de recursos finan-
cieros y para paises en vias de desarrollo. El ops 17 juega
un papel fundamental en la implementacién de las agendas.
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A continuacién, se presenta una tabla que recoge las

principales sinergias y conflictos existentes entre los oDs

y las NDC.

Tabla 1.1. Interacciones entre las NDc y los oDs

Objetivo de
Desarrollo
Sostenible

Sinergias

Conflictos

ops 1: Fin de

Sistemas energéticos bajos en car-
bono y con alto uso de biomasa a
nivel local pueden generar empleos.

Sino se garantiza la par-
ticipacién de los pobres y
vulnerables en las zonas
donde se desarrollan los

Hambre cero

la pobreza . . .

P La promocién de sistemas ener- | proyectos de biomasa, la
géticos descentralizados puede pobreza podria continuar
crear puestos de trabajo. y hasta exacerbarse.

La implementacién de sistemas
de produccién de biomasa para
energia y alimentos puede con-
tribuir a reducir los niveles de
hambre y malnutricién. La produccién de bio-
masa para energia puede
oDs 2: P glap

Las précticas agricolas con
enfoques climdticos pueden
ayudar a prevenir o mitigar la
disminucién de la disponibilidad
y produccién de alimentos como
resultado de las afectaciones del
cambio climitico.

contribuir a acrecentar
conflictos en el uso de la
tierra.

ops 3: Salud y

Cambios en los modelos de
transporte urbano pueden reducir

El incremento de la
productividad econémica

bienestar el nimero de muertes y lesiones | tiene el potencial de au-
por accidentes de tréfico. mentar la contaminacién.
ops 4: La educacién puede generar
L conciencia y oportunidades para
Educacién

promover acciones climaticas.

obs 5: Género

Promover la igualdad de género
puede disminuir la vulnerabilidad
socioeconémica intensificada

por el cambio climatico sobre los
medios de vida.

Continiia
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agua.

Objetivo de
Desarrollo Sinergias Conflictos
Sostenible
El desarrollo de las
zonas urbanas puede ser
una consecuencia de la
negligencia de desarrollo
de las zonas rurales.
Cuando en ellas los
El uso sostenible de fertilizantes bosques no se mantienen
obs 6: Agua . . . adecuadamente, se cau-
limpia y COntl‘lbl:lyC. al mejoramiento y san dafios a los cuerpos
. mantenimiento de la calidad del
saneamiento de agua.

La coproduccién de
biomasa para energia 'y
comida puede interferir
con los ecosistemas
locales relacionados con
el agua.

obs 7: Energia

Los incrementos en la proporcién
de recursos renovables en fuentes
energéticas contribuyen al incre-

mento de la energia limpia.

El incremento de las
granjas para bioenergia
puede generar conflictos
con los objetivos de pre-
servacién de los bosques.

El desarrollo de infraestructura

El desarrollo urbano

ops 9: para transporte nacional e in- |
. . S puede afectar las dreas
Industria e ternacional puede contribuir a .
. . Lo rurales debido a procesos
infraestructura | una industria e infraestructura L
. de conurbacién.
sostenible.
ops 10: La transferencia de tecnologia
Reducciéon de | puede contribuir a la reduccién
desigualdades | de desigualdades.

Promover edificaciones
ops 11: El desarrollo de ciudades “com- | bajas en carbono puede
Ciud d pactas” contribuye al desarrollo generar conflictos con los

iudades . . o .
sostenible de las mismas. objetivos de proteccién
del patrimonio.
opbs 12: . .
. El uso eficiente de materiales y

Produccién
recursos promueve el consumo y

y consumo L

. produccién responsable.
sostenible
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Objetivo de
Desarrollo Sinergias Conflictos
Sostenible
ops 13:
Accién porel | Seincluyen todos sus objetivos.
clima
Las acciones para la conservacién | El incremento en trans-
ops 14: Vida de bosques pueden también porte fluvial y maritimo
submarina preservar ecosistemas marinosy | puede incrementar la
costeros. polucién marina.
. .. | Las granjas bioener-
ops 15: Las acciones para la conservacién o
. . géticas pueden crear
Ecosistemas de bosques pueden también pre- _ .
. . dafios a los ecosistemas
terrestres servar ecosistemas continentales.
terrestres.
ops 16: Paz, La creacién de sistemas y mar-
justicia e cos administrativos de gestién
instituciones | eficientes puede contribuir a la
sélidas justicia.
. o El objetivo de incre-
ops 17: Establecer negocios y asociacio- .
. . mentar el comercio de
Alianzas para | nes justas y transparentes puede .
L exportaciones globales
lograr los promover los objetivos de desa-
o . puede afectar los recur-
objetivos rrollo sostenible.
sos naturales.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Kainuma ez a/. (2017).

Las relaciones presentadas anteriormente tienden a
mostrar mds sinergias que conflictos. Esto obedece bésica-
mente a que se tiene mds conocimiento sobre las potenciales
interacciones positivas y sinérgicas de la implementacién
coordinada de ambas agendas que sobre aquellas interaccio-
nes negativas que generan conflictos. Esto puede implicar
dos cosas. La primera, que existen dreas y objetivos donde
las interacciones negativas son relativamente pocas o en su
defecto inexistentes, o, por el contrario, que existen grandes
vacios de conocimiento para identificar conflictos entre las
agendas y sus respectivos objetivos.
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Comprender estas relaciones resulta, entonces, fun-
damental para el éxito en el desarrollo e implementacién
de politicas publicas y objetivos que funcionen como ejes
sinérgicos para ambas agendas y que, de paso, faciliten
la planificacién y formulacién coherente en la toma de
decisiones y movilizacién de recursos, particularmente en
lo que tiene que ver con responsabilidades y capacidades
institucionales (Stafford-Smith ez al., 2017; Weitz et al.,
2018, 2019).

Es necesario mencionar, de nuevo, que la necesidad de
lo nacional para estos analisis radica en que la aplicacién
de estos objetivos universales varia de acuerdo con los inte-
reses y prioridades de cada pais, con lo cual cada uno ejerce
diferentes enfoques de aplicacién y promueve estrategias
especificas para superar las barreras intranacionales (Dzebo
et al., 2019; Keohane y Victor, 2016; Nilsson y Persson,
2017; Persson et al., 2016).

3. Conflictos y sinergias entre
los ops y las Npc en Colombia

3.1. Andlisis nacional: la implementacién

de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris

en Colombia

La implementacién y coordinacién entre la Agenda 2030y
el Acuerdo de Paris en el caso colombiano ha avanzado de
forma diligente a partir de la suscripcién del pais de ambos
acuerdos (Nilsson y Persson, 2017; Nilsson y Weitz, 2019).
Muchas de estas interacciones se hicieron evidentes en los
Reportes Nacionales Voluntarios y en nuestro andlisis reali-
zado en 2020 con otros colegas (Lobos ez al., 2020) a escala
nacional y regional. Pudimos evaluar dichas interacciones
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y la identificacién tanto de sinergias como de conflictos en
la formulacién del desarrollo sostenible del pais.

Esta seccién estd integrada por dos partes. En la pri-
mera, se presenta el andlisis multiescalar de las interacciones
de la dimensién ambiental de los ops en Colombia inclui-
dos dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.
En la segunda, se exponen los principales resultados del
andlisis de coherencia politica y articulacién entre las metas
NDC y los oDs a partir de los factores que intervienen en la
implementacién de las agendas y el potencial articulador
de la politica de Crecimiento Verde.

3.1.1. Promoviendo una implementacién coherente

de la dimensién ambiental de los ods en Colombia
Durante el 2018 y 2019, expertos del Stockholm Environ-
ment Institute del centro regional para América Latina
(sE1) y el Programa de la Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) llevaron a cabo una iniciativa piloto,
junto con multiples socios y actores a nivel nacional y
regional, para evidenciar c6mo las metas ops ambienta-
les incluidas dentro del Pacto IV del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) sobre sostenibilidad ambiental (Depar-
tamento Nacional de Planeacién, 2019) interactian entre
si ala hora de la implementacién de la Agenda 2030. Los
socios nacionales que formaron parte del proyecto fueron
el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), a través
de la Secretaria Técnica de la Comisién ops, y el Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible de Colombia
(MADS). Para el caso regional se trabajé en el departamento
de Antioquia con el apoyo de la Corporacién Auténoma
Regional del Centro de Antioquia (Corantioquia), la Secre-
taria de Medio Ambiente de la Gobernacién y la iniciativa
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Antioquia Sostenible. Este es ha sido el primer ejercicio de
este tipo que se lleva a cabo en América Latina y el Caribe
en donde, ademis, resalta el potencial innovador de consi-
derar interacciones, sinergias y conflictos en la formulacién
e implementacién de politicas piblicas para lograr los ops
a nivel multiescalar (Lobos ez al., 2020).

Este analisis obtuvo tres resultados principales: i) se
identificaron de forma preliminar las metas que pueden
potencialmente acelerar una transicién hacia la sostenibi-
lidad del pais; ii) se exploraron relaciones potenciales entre
metas y pactos del PND que pueden impulsar el avance
en la transversalizacién de la sostenibilidad ambiental;
y iii) se evidenci6 la importancia de aplicar este enfoque a
escala subnacional, presentando de forma resumida los hallaz-
gos para el caso de Antioquia, que difieren de los resultados a
nivel nacional; ello indica que la forma en que los objetivos
interactian depende en gran medida de su contexto (Lobos
et al., 2020).

3.1.1.1. Aproximacion metodologia

Para este anilisis se empleé el enfoque de Sinergias ops
(spG Synergies) con el objetivo de identificar y evaluar los
puntos y dreas clave de intervencién politica que potencial-
mente pueden generar sinergias en los objetivos y metas
ops ambientales a nivel nacional y regional (se1, 2020).
El enfoque de Sinergias oDs cuenta con tres componentes
clave: i) el abordaje sistemdtico de la Agenda 2030 y los
oDs, con especial atencién a sus interacciones y a la co-
creacién de conocimiento basados en expertos nacionales
y locales; ii) facilita la evaluacién de las interacciones clave
en donde la intervencién de politica estratégica puede
garantizar el avance en la Agenda y los ops, y iii) ofrece un
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marco analitico que permite optimizar la eficiencia en la
toma de decisiones (Lobos ez al., 2020; Weitz ez al., 2019).

El proceso metodolégico estuvo integrado por tres pasos.
1) Personalizacion: seleccion del subconjunto de metas a evaluar.
En este paso, se seleccionaron un total de 35 metas, 20 para
el andlisis nacional y 15 metas para el andlisis regional, que
tuvo como caso de estudio al departamento de Antioquia.
De estas 35 metas, 13 se repetian en ambos andlisis (Lobos
et al., 2020). Las metas ops evaluadas se seleccionaron
procurando lograr una representatividad de la dimensién
ambiental de los ops en Colombia, dindosele prioridad a
las metas ops incluidas dentro del Pacto IV del PND que
presentaran una marcada relacién con los ecosistemas, los
recursos hidricos y alto grado de alineacién de politica en
los principales instrumentos de planeacién a nivel nacio-
nal y regional. II) Calificacion de interacciones. Las metas
seleccionadas se introdujeron dentro de la herramienta
sDG Synergies desarrollada por el Stockholm Environment
Institute (Lobos ez al., 2020; sk1, 2020). La calificacién
fue llevada a cabo por expertos nacionales y conté con una
escala de siete puntos, desde -3 a +3, siendo =3 interacciones
que se limitan fuertemente y +3 interacciones que se pro-
mueven fuertemente. Para la calificacién de interacciones
se buscé responder a la siguiente pregunta “Si se avanza en
la meta ops x, ;como influye en el progreso de la meta y?”.
I11) Andlisis de redes, con el objetivo de evaluar el impacto
directo e indirecto de las interacciones entre las metas oDs
evaluadas (Lobos ez al., 2020).

3.1.1.2. Principales resultados

El andlisis de interacciones realizado por Lobos ez al.
(2020) identificé las metas ops con mayor potencial de
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crear sinergias en temas ambientales a nivel nacional y
regional. Los resultados arrojan que, para el caso nacio-
nal, la meta ops 8.4 y meta ops 11.6, sobre disminuir la
disposicién de residuos sélidos y reducir el impacto en
las ciudades, respectivamente, son las metas con mayor
capacidad de generar sinergias en el sector ambiental
de Colombia (Lobos ez al., 2020). Estas metas influyen de
manera positiva en muchas otras metas, dentro de las que
destacan la meta ops 2.4, relacionada con la productividad
y resiliencia agricola, y el ops 6.1, enfocada en el acceso
universal y equitativo del agua (Lobos ez a/., 2020).

Estas metas oDs presentan cercanas relaciones con
metas ambientales asociadas a la conservacién de ecosis-
temas, como es el caso de las metas ops 1.5 y ops 15.1, las
cuales se enfocan en fomentar la resiliencia de los pobres y
vulnerables, la disminucién de las afectaciones por desastres
naturales y acciones enfocadas en la conservacién de bos-
ques y ecosistemas terrestres. Ademds, tienen la capacidad
de estimular las metas del ops 2.4, sobre sostenibilidad de
los sistemas de produccién de alimentos y practicas agricolas
resilientes genera efectos sinérgicos, las metas del obs 6.4,
asociadas al uso eficiente del recurso hidrico, y las metas del
obps 12.4, enfocadas en la reduccién de la contaminacién
ambiental (Lobos ez al., 2020).

Resalta también, a nivel nacional, la capacidad de gene-
rar sinergias alrededor de los ops 2y 6 en relacién con el sec-
tor AFOLU (agricultura, ganaderia, forestacion y otros usos
del suelo, por sus siglas en inglés) frente a metas relacio-
nadas con la adaptacién y mitigacién de cambio climético.
El avance en metas como la ops 2.4, sobre implementacién
de pricticas agricolas resilientes al cambio climatico, y la
meta oDs 6.4, dirigida a reducir la contaminacién quimica
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de fuentes hidricas, tiene la capacidad de catalizar la pro-
duccién agricola sostenible por medio de la adopcién de
practicas igualmente sostenibles en el uso y gestién de los
recursos hidricos y suelo (Lobos ez a/., 2020).

Asimismo, Lobos ez al. (2020) determinaron fuertes
sinergias entre otros oDs, como el resultado de avanzar en la
disminucién de produccién de residuos s6lidos (ops 8.4) que
impactan de manera positiva los niveles de calidad de aire y la
gestién de residuos sélidos (meta 11.6) a nivel nacional. En el
mismo sentido, sobresalen sinergias entre el obs 7 (energia)
en el caso nacional a través de las metas ops 7.2 y ops 7.a,
dado que promueven la diversificacién de la matriz energé-
tica a través del uso de energia limpia y no contaminante,
la eficiencia energética y el acceso a global a energia (Lobos
et al., 2020). Finalmente, se encontraron interacciones con
el sector de la industria y transporte que permiten avanzar
en las NDc, sobre todo en temdticas asociadas a la eficiencia
energética, y el tratamiento y aprovechamiento de residuos
(Lobos ez al., 2020).

En términos generales, se resalta el potencial del ops 4
(educacién) en la generacién de sinergias que promueven
un mejor alistamiento e implementacién de la dimensién
ambiental en Colombia. El ops 4.7, verbigracia, atina esfuer-
zos en garantizar el acceso al conocimiento. Fue considerado
por los expertos nacionales como un ejercicio necesario para
promover el desarrollo de mano de obra calificada, generando
espacios para la investigacion aplicada que aporten a la toma
de decisiones de politica a la luz del desarrollo sostenible y
mitigacién del cambio climético (Lobos ez al., 2020).

En contraposicién a las interacciones sinérgicas a nivel
nacional, se identificaron a las metas obs 15.1, sobre incre-
mentar las acciones y esfuerzos de conservacién de bosques,
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y la meta 1.5, sobre fomentar la resiliencia de pobres y
vulnerables frente a los efectos del cambio climitico,
como aquellas con mayor potencial de generar conflictos o
retrocesos en su implementacién segun los expertos nacio-
nales (Lobos ez al., 2020). Del mismo modo, la meta
ops 2.3, sobre duplicar la productividad agricola, puede
potencialmente afectar de forma negativa el avance de la
meta oDs 6.3, sobre la calidad del recurso hidrico, debido
a que, si se incrementa el drea agricola cultivada nacional
sin considerar practicas sostenibles o resilientes al clima,
ello puede conllevar a la ampliacién de la frontera agricola,
el cambio en el uso del suelo, mayores niveles de conta-
minacién, asi como a acrecentar las demds problematicas
asociadas al sector AFOLU en el pais (Lobos ez a/., 2020).

En cuanto a los resultados a nivel regional para el depar-
tamento de Antioquia, a diferencia de lo encontrado a nivel
nacional, indican los autores que la meta oDs 2.4 encaminada
a sistemas de produccién de alimentos y pricticas agricolas
resilientes es la mas influyente y sinérgica del sector ambien-
tal del departamento (Lobos ez al., 2020).

El analisis arroj6 que incrementar la sostenibilidad de la
agricultura a nivel departamental tiene impactos positivos
sobre el aumento de la resiliencia climatica de los pobres y
vulnerables (meta ops 1.5), reduce la contaminacién qui-
mica de fuentes hidricas (ops 6.4), y muestra una marcada
reduccién en la contaminacién por medio de productos
quimicos a la atmésfera, agua o suelo (obs 12.4) (Lobos
et al., 2020).

En esta misma linea, se resaltan las sinergias que
genera la meta opbs 11.6, la cual se enfoca en reducir el
impacto negativo en las ciudades (Lobos e al., 2020).
Esta meta posee un importante potencial de disminuir
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la contaminacién marina, atmosférica, y los GEI en relacién
con las NDc (oDs 14.1), asi como de impulsar la resiliencia
de comunidades en condicién de vulnerabilidad (ops 1.5).
Aqui se debe precisar la relevancia de las sinergias asociadas
a la meta opbs 9.5, la cual, por medio de la inversién en
ciencias y tecnologia, fortalece la resiliencia y la capacidad
de adaptacidén a los riesgos relacionados con el climay
los desastres naturales (Lobos ez al., 2020).

Otras metas identificadas con potencial de generar
sinergias a nivel regional con las NDc son las metas ops
relacionadas con asegurar la disponibilidad de agua pota-
ble (6.1), el desarrollo del sector privado y la pequefia y
mediana empresa (8.3) (Lobos e al., 2020). Se considera
pertinente que se tomen medidas de adaptacién y mitiga-
ci6én al cambio climdtico, en especial en asociacién a metas
oDps que impacten esfuerzos de conservacién ecolégica
(15.1) (Lobos ez al., 2020).

Ahora bien, con relacién a los conflictos a nivel regio-
nal, se identificaron mds interacciones negativas que en
el caso nacional. La gran mayoria de estas interacciones
estian cefidas a relaciones con el ops 7.2, sobre aumentar
la proporcién de energia renovable, frente al desarrollo del
sector privado (ops 8.3), y con el ops 6.1, sobre el acceso
universal y equitativo a agua potable, frente a los impactos
en la calidad del medio ambiente y los recursos naturales
(ops 15.1) (Lobos ez al., 2020). Dentro del anilisis regional,
finalmente, resaltan los conflictos asociados a las metas oDs
7.2y 15.1, debido a que avanzar en estrategias de protecciéon
y conservaciéon de ecosistemas terrestres puede paralela-
mente restringir el aumento del uso de energias renovables
en la matriz energética nacional a causa de limitaciones y
conflictos por el uso de tierra y por el acceso a distintos
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recursos naturales, especialmente los relacionados con
energia hidroeléctrica (Lobos ez al., 2020).

Considerando los hallazgos mds significativos de la
investigacién de Lobos e al. (2020), las principales con-
clusiones invitan a la necesidad de proseguir con la evalua-
cién y andlisis detallado de las interacciones de sinergias y
conflicto de la Agenda 2030, los ops y agendas como la del
Acuerdo de Paris. El andlisis ofrece un panorama parcial
de los posibles resultados de aplicar esfuerzos y toma de
decisiones de politica publica considerando las posibles
interacciones entre las metas evaluadas. Por ejemplo, se
hace claro cémo el ops 8.4, sobre produccién y consumo
sostenible, es la meta mds positivamente influyente a nivel
nacional: avanzar en ella puede generar a su vez avances
sistémicos sobre la reduccién de impactos negativos de las
ciudades y asentamientos humanos, y es un horizonte clave
ala hora de desarrollar planes de usos sostenible para ecosis-
temas terrestres y de agua dulce a nivel nacional. Asimismo,
para el caso regional se identificé a la meta ops 2.4 sobre
sostenibilidad de los sistemas de produccién de alimentos
como un eje fundamental para impulsar el cumplimiento
de la Agenda 2030 en el Departamento de Antioquia.

Por dltimo, es necesario mencionar que la implemen-
tacion de la Agenda 2003 y demds agendas que promue-
van el desarrollo sostenible requiere de aproximaciones y
propuestas integrales que aborden los desafios sociales,
ambientales y econémicos de los paises de manera sis-
témica, y que reconozcan que el progreso de un objetivo
puede potencialmente afectar el desarrollo de otro (Lobos
et al., 2020).
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3.1.2. Evaluando la incoherencia entre

el cambio climitico y el desarrollo

sostenible: perspectivas de Colombia

Las potenciales sinergias y conflictos entre las metas NDC
y ops han sido abordadas desde diversos enfoques. Sin
embargo, a pesar de los varios esfuerzos y estudios que se
han llevado a cabo desde muchas aproximaciones y que han
permitido identificar interacciones a nivel global, nacional
y local, ello no se ha traducido en hallazgos de factores y
estrategias dentro del plano institucional de un pais que
permitan apalancar estos procesos de implementacién
coordinada. Con el objetivo de cerrar esta brecha, el pre-
sente apartado evalda el estado de coherencia de Colombia
frente a la implementacién integrada de los obs y las NDC
por medio de dreas y sectores clave a nivel nacional.

La investigacién presentada a continuacién responde a
la necesidad de evaluar cuiles son los factores que influyen
en la coherencia e implementacién de las dos agendas.
Asimismo, pretende facilitar el entendimiento de dreas
quid que faciliten aprovechar y organizar a los tomadores
de decisiones. En los siguientes parrafos se presentan
los principales resultados del anilisis sobre las sinergias,
conflictos y la capacidad de utilizar otros programas para
asegurar la coherencia politica frente a los ops y las NDC
en Colombia.

3.1.2.1. Aproximacion metodologica

Con el propésito de identificar los factores que interviene
en la coherente implementacién de las dos agendas en
Colombia, se llevé a cabo una revision de literatura basada
en politicas, informes y programas que estuvieran relacio-
nados con el estado de la comprensién de la implementacién
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y el progreso de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris en
Colombia durante el periodo 2010-2020. La revisién de
literatura incluyé la exploracién de bases de datos globales
tales como Web of Science y Google Scholar por medio de
térmulas de bisqueda con palabras clave tanto en inglés
como en espaiiol.

Tabla 1.2. Palabras clave y f6rmula de bisqueda empleada en
la revisi6n de literatura en Google Scholar y Web of Science

Busqueda de literatura colombiana

“Climate Change” AND “sustainable development” AND (“policy
coherence” or “coherence™”)

G ? « » « 1 » o »
“[Colombia]” | “SDes” AND ‘Agenda 2030” anD (“policy coherence” or “synergy”)
AND “Paris agreement” AND “sustainable development” AND (“policy
trade-offs” or “strategy™”)

“Climate Change” AND “sDGs” AND (“green growth” or “NDc*”

‘Climate Change’ -- ‘Cambio climdtico’; ‘sustainable develop-
ment’ -- ‘desarrollo sostenible’; ‘policy coherence’ -- ‘coheren-
cia politica’; ‘coherence’ -- ‘coherencia’; ‘synergy’ -- ‘sinergias’,
Palabras ‘sinergia’; ‘trade-off” -- ‘compensacién’, ‘compensaciones’ --;
adicionales ‘conflict’ -- ‘conflicto’, ‘conflictos’; ‘sustainability’ -- ‘sostenibi-
empleadas en | lidad’; ‘Paris agreement’ -- ‘Paris’, ‘Acuerdo de Paris’; ‘Agenda
la férmula de | 2030’ ‘plan’; ‘strategy’ -- ‘estrategia’; ‘green growth’ -- ‘creci-
busqueda miento verde’; ‘NDC’; ‘intended nationally determined contribu-
tions’ -- ‘contribuciones nacionales determinadas’; ‘Sustainable
Development Goals’ -- ‘Objetivos de Desarrollo Sostenible’;
‘sDG’ -- ‘ops’; ‘Agenda 2030’.

Fuente: Elaboracién propia. Las palabras de la segunda fila se utilizaron como

términos intercambiables con las férmulas descritas en la primera fila de la tabla.

Asimismo, se desarrollé la compilacién de documen-
tos de politica publica exclusivamente relacionados con
la Agenda 2030 y las agendas de cambio climdtico en
Colombia. Finalmente, se llevé a cabo un mapeo de actores
nacionales y expertos involucrados en la implementacién

de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris con el objetivo
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de evaluar de forma mds contextualizada el estado de las
agendas en Colombia. Se realizaron seis entrevistas semies-
tructuradas con el propésito de identificar las instituciones,
los actores y las sinergias y conflictos entre la Agenda 2030
y el Acuerdo de Paris.

3.1.2.2. Principales resultados

Nuestro anlisis (Lobos y Cédrdenas, 2020) evalu6 el estado
de la coherencia politica alrededor de la implementacién de
la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris usando a Colombia
como caso de estudio. Los resultados arrojaron que la
mayor cantidad de sinergias y conflictos existentes para
la coherencia politica se encuentran asociados a la falta de
conciliacién entre los objetivos ambientales y econémicos
del pais De aqui sobresalen conflictos especificos que, como
se pudo identificar, estin asociados a la deforestacién, los
conflictos de uso del suelo y sus efectos sobre el cambio
climdtico, agravados por actividades del sector extractivo
y minero, y dinimicas como el despojo y apropiacion ilegal
de tierras, la expansién de la frontera agricola y sus respec-
tivos impactos sociales y ambientales en el pais (Lobos y
Cardenas, 2020).

El acrecentamiento de las actividades y dindmicas rela-
cionadas con el sector AFOLU representa uno de los mayores
problemas para la accién climdtica colombiana debido a
sus efectos de deforestacién y de expansién de la frontera
agricola (Aparicio, S., entrevista personal, septiembre 28,
2020; Informante anénimo, entrevista personal, septiembre
19,2020; Lobos y Cardenas, 2020). Ademis, la explotacién
de recursos naturales, principalmente aquellos alojados en el
subsuelo, intensificé las actividades mineras en Colombia y
en algunos casos puso en riesgo la integridad de ecosistemas
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estratégicos y vitales para el sustento social de la nacién
(Lobos y Cirdenas, 2020).

Por otro lado, las sinergias mas relevantes identificadas
dentro del proceso de implementacién de las dos agendas se
encuentran alrededor de las politicas de desarrollo, que tiene
el potencial de articular de manera coherente los ops y las
NDC. Se destacan aqui las sinergias halladas dentro los metas
del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2020 de Colombia,
en donde se incluyen un total de 92 metas ops por medio
de sus 13 pactos transversales que actdan como ejes tema-
ticos para el desarrollo sostenible, asi como varios objetivos
especificos para avanzar en la adaptacién y mitigacién del
cambio climdtico, estrechamente relacionados con las NDC
(Castellanos, 2017; pnp, 2018a; conpEs 3918; conPEs 3934;
Gobierno de Colombia, 2016; Lobos ez al., 2020).

Dentro del pnD 2018-2022, las relaciones mas expli-
citamente directas entre los oDs y las NDC se encuentran
a través de los ops 1 (fin de la pobreza), ops 2 (hambre cero),
oDs 4 (educacién), ops 6 (agua limpia y saneamiento), ops 7
(energia), ops 8 (desarrollo econémico), obs 10 (reduccién de
desigualdades), ops 11 (ciudades), obs 12 (produccién y con-
sumo sostenible), ops 13 (accién por el clima), ops 14 (vida
submarina), ops 15 (ecosistemas terrestres) y el ops 17 (alian-
zas para lograr los objetivos), los cuales abarcan temas generales
asociados al medio ambiente, energia, agricultura y al manejo
de recursos naturales (Lobos y Cérdenas, 2020).

En esta misma linea, se identificé al Acuerdo de Paz de
Colombia como un esquema catalizador al incluir un total
de 50 metas que tienen relaciones sinérgicas con los ops y
las NDc. Por dltimo, sobresalen las relaciones encontradas
en el Plan Nacional de Manejo del Riesgo, especificamente
con relacién a los componentes de mitigacion y adaptacién al
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cambio climdtico y al obs 13 (accién por el clima) (DNP ez al.,
2012; Minambiente, 2018; Unidad Nacional para la Gestién
del Riesgo de Desastres, 2015; Lobos y Cérdenas, 2020).
De igual forma, se identificé a la Politica de Creci-
miento Verde como un pilar en el proceso de lograr la
coherencia politica de los ops y las Npc en Colombia.
Se encontré que el Crecimiento Verde, por medio de sus
cuatros dreas de accién —crecimiento eficiente en el uso
de los recursos, crecimiento que preserve el capital natu-
ral, crecimiento compatible con el clima, y crecimiento
socialmente inclusivo— tiene el potencial de impulsar
la eficiencia y sostenibilidad de la economia colombiana
puesto que sus objetivos forjan sinergias con 9 de los 17
oDps y algunas Npc de Colombia (Castellanos, 2017); estos
ultimos principalmente relacionados con la eficiencia
energética, el uso de energias renovables y esfuerzos de
adaptacién y mitigacién del cambio climatico (Castellanos,
2017; cepAL, 2019; pNp, 2018b; Lobos y Cérdenas, 2020).
Asi pues, el potencial del Crecimiento Verde es rele-
vante a nivel nacional sobre todo por las posibilidades que
ofrece para afrontar los conflictos con la explotacién de
recursos naturales y el sector AroLu (Lobos y Cardenas,
2020). Respecto a las actividades extractivas, el Crecimiento
Verde, dada sus sinergias con los ops y NDc, incluye ejes
temdticos que influencian la implementacién del desarrollo
sostenible, la conservacién y preservacion del capital natu-
ral, al tiempo que es compatible con la agenda del clima
y las desigualdades sociales del pais (Lobos y Cérdenas,
2020). Igualmente, ofrece posibilidades de superar conflic-
tos dentro del sector AFoLu, asegurando pricticas agricolas
sostenibles, con especial atencién al no incremento de la
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frontera agricola, la degradacién de la tierra y los recursos
hidricos (Lobos y Cédrdenas, 2020).

Conclusiones y propuestas de cambio
El desarrollo de esta investigacién provee resultados ini-
ciales respecto a la coherencia entre la Agenda 2030 y el
Acuerdo de Paris en Colombia y revela vacios y puntos de
accién. Es necesario comprender las sinergias y conflictos
entre ambas agendas a mds profundidad. Si bien tanto la
revisién de interacciones a nivel global, nacional y local
esbozaron relaciones, estas no son estdticas, lo cual hace
imperativo que sean entendidas a profundidad. Como se
menciond anteriormente, la mayor cualidad de los ops y las
NDC es el contexto y la potestad de cada pais de establecer
sus propios objetivos.

Tres son las propuestas de cambio que surgen del estudio.

1. Sinergias y conflictos necesitan ser estudiados y com~
prendidos a mayor profundidad: Actualmente, el
estado de conocimiento sobre las sinergias a nivel
nacional como global es alto, mas no lo es tanto el de
los conflictos, y sigue habiendo dreas y metas en
donde existen pocas o ningun tipo de conexién entre
las agendas, lo cual podria acarrear conflictos poli-
ticos nacionales. Esto podria sobreponerse teniendo
en cuenta las criticas entre las agendas, integrando la
coherencia desde la aplicacién y disefio de actuales
y futuras estrategias nacionales.

2. Necesidad de andlisis nacionales: Para aprovechar el
potencial y la aplicabilidad de una mayor cohe-
rencia en la implementacién de la Agenda 2030
y el Acuerdo de Paris, es necesario identificar y
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evaluar a nivel nacional y subnacional los puentes
en comuin de ambas agendas y evitar los conflic-
tos. En muchos paises ha sido evidente la falta de
compresién sobre la coherente aplicacién de los
objetivos de ambas agendas y la desconexién en su
aplicabilidad, siendo ademis alli donde la toma de
decisiones tiene cabida.

3. Ewvaluacion del cuidado del dmbito institucional y
Juridico: Es necesario que se lleven a cabo andlisis
y evaluaciones del 4mbito institucional y juridico
parala implementacién de las agendas en Colombia,
como el que se presenta en este libro en los siguien-
tes capitulos, con el objetivo de lograr obtener un
panorama general y mds completo, incluyendo
actores, instituciones y procesos en la toma de
decisiones que son clave a la hora de implemen-
tar ambas agendas. Asimismo, es necesario que
los enfoques de implementacién de las agendas
integren una mayor y mejor coordinacién vertical
y horizontal, asi como de coherencia politica en la
toma de decisiones.
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Capitulo 2
Analisis institucional de la
implementacién articulada

de la Agenda 2030y el Acuerdo

de Paris en Colombia

Manuel Alberto Restrepo Medina’

Introduccién

El objeto del presente capitulo consiste en exponer el disefio
institucional adoptado por el Estado colombiano para la
implementacién y monitoreo tanto de la Agenda 2030 y
sus obs como del Acuerdo de Paris y establecer si el mismo
permite que ello se haga de manera integrada entre ambas
agendas de desarrollo.

Para este efecto, se procederd con la identificacién y
presentacién de los instrumentos normativos y de politica
publica por medio de los cuales se establecieron las insti-
tuciones encargadas de tales implementacién y monitoreo
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y, utilizando el analisis institucional como método,! se
verificard si su disefio es un factor habilitador u obstacu-
lizador del propésito enunciado, y en este ultimo evento
se propondrén las reformas necesarias para su superacién.

1. El disefio institucional para

la implementacion de la Agenda 2030

y sus ODS

El esquema organizacional definido para lograr la debida
coordinacién y orientacién superior de las acciones nece-
sarias para el alistamiento y efectivo cumplimiento de la
Agenda 2030 y los ops, fue el de una comisién interinsti-
tucional de alto nivel que permitiera la coordinacién de las
entidades del orden nacional y local para la implementacién
de los ops, su seguimiento, monitoreo y evaluacién.

En efecto, el Decreto 280 de 2015 dispuso la creacién
de la Comisi6én Interinstitucional de Alto Nivel para el
Alistamiento y la Efectiva Implementacién de la Agenda
de Desarrollo pos-2015 —aADpp—y sus Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible —oDs—, con el objeto de realizar el
alistamiento y la efectiva implementacién de los obps a
través de politicas publicas, planes, acciones y programas,

! El anilisis institucional plantea la comprensién de la sociedad a

partir de sus instituciones formales e informales, de su funcionamiento y
su eficiencia. En sentido amplio, las instituciones son espacios en los cuales
los diferentes actores sociales desenvuelven sus pricticas; en un sentido
mids restringido, las instituciones formales, que son las que constituyen el
objeto de este andlisis, son organismos publicos creados para desempefiar
una determinada labor bajo numerosas reglas o normas que suelen ser poco
flexibles y moldeables, y cuya finalidad es ordenar y normalizar el compor-
tamiento de determinados grupos de individuos.
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con planificacién prospectiva, y el monitoreo, seguimiento
y evaluacién de estos objetivos, con sus respectivas metas.

Esta figura de la comisién interinstitucional corresponde a
lo que la Ley 489 de 1998 —que regula el ejercicio de la fun-
cién administrativa, determina la estructura y define los prin-
cipios y reglas basicas de la organizacién y funcionamiento de
la Administracién Pablica— denomina comisidn intersectorial.

La comisién intersectorial estd concebida como una
instancia de coordinacién de la actuacién administrativa de
la rama ejecutiva del orden nacional, creada por laley o por
el Gobierno nacional, encargada de coordinar y orientar la
ejecucion de ciertas funciones y servicios publicos cuando,
por mandato legal o en razén de sus caracteristicas, estén
a cargo de dos o mds ministerios, departamentos adminis-
trativos o entidades descentralizadas, sin perjuicio de sus
competencias especificas, y que se integra por los ministros,
directores de departamento administrativo, superintenden-
tes y representantes legales de los organismos y entidades
que tengan a su cargo tales funciones y actividades.

En funcién del objeto de estas instancias, el Gobierno
puede establecer la sujecién de las medidas y actos con-
cretos de los organismos y entidades competentes a la
previa adopcién de los programas y proyectos de accién
por parte de la Comisién Intersectorial y delegar algunas
de las funciones que le corresponden.

En esa medida, para el Gobierno nacional la creacién de
esta Comisién Interinstitucional de Alto Nivel habria de faci-
litar los espacios de didlogo y coordinacién interinstitucional,
de manera que se optimizaran los recursos disponibles y que
también se coordinaran y priorizaran acciones y actividades de
monitoreo de los avances para la toma de medidas oportunas
que permitieran la materializacién de las metas propuestas.
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Para el logro de su objeto, a la Comisién de nuestro

caso se le confiaron las siguientes funciones:

Tabla 2.1. Funciones cips

Definir los mecanismos, metodologfas y procesos necesarios para el alistamiento
y la efectiva implementacion de la App 2015 y alcanzar de manera irreversible
los ops.

Orientar a las entidades competentes en el cumplimiento de la App 2015,
los oDs y sus respectivas metas establecidas para 2030.

Identificar los sectores, publicos y privados con responsabilidades intersec-
toriales, con el mandato para contribuir al cumplimiento de las diferentes
metas establecidas en la App 2015.

Promover la coordinacién entre todos los sectores administrativos y su articula-
cién con los actores territoriales, asi como con el sector privado, la academia, la
sociedad civil, los organismos internacionales y demds actores y grupos de inte-
1és, para el alistamiento y la efectiva ejecucién de las politicas publicas, planes,
programas, asi como las estrategias que le permitan al pafs dar cumplimiento a la
ADP 2015 y a los ops.

Establecer una politica nacional de implementacién de los obs con un
método de planificacién prospectivo, a través de planes de accién, progra-
mas y actividades a nivel nacional, regional y sectorial, garantizando una
visién integrada y participativa de integracién de las dimensiones social,
ambiental y econémica del desarrollo sostenible.

Recomendar mecanismos de rendicion de cuentas que permitan reportar sobre

los avances, identificar las falencias y las brechas en cuanto a la implementacién
de las metas. Elaborar e implementar un mecanismo de seguimiento y monito-
reo de los oDs y generar coordinadamente los reportes nacionales e internacio-

nales que deba presentar el pais relacionados con los ops.

Identificar las necesidades de recopilacién y produccién de datos idéneos
que permita medir el estado de cumplimiento de los ops y de sus metas
y la toma de decisiones informada, basadas en la evidencia, asi como
recomendar la toma de medidas necesarias para fortalecer los sistemas de
estadisticas del pais.

Estructurar esquemas de asociacién publico-privadas, promover espacios,
mecanismos de cooperacién nacional e internacional, de intercambio de
experiencias e ideas, y de fortalecimiento de las capacidades de las entida-
des, que faciliten el logro de las metas de los ops.

Recomendar las medidas financieras necesarias e innovadoras que permitan
una adecuada movilizacién de recursos financieros para la implementacién de
los oDs.
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10. Recomendar la contribucién y acompafiamiento de expertos nacionales e
internacionales, centros de pensamiento y academia para emitir conceptos e
insumos relacionados con el desarrollo sostenible.

11. Preparar y circular la relatoria de las diferentes reuniones de la Comisién.

12. Organizar estrategias de comunicacién y difusién sobre los avances en
cuanto a la implementacién de los obs.

13. Las demids que sean necesarias para la adecuada implementacién de los ops

y sus respectivas metas.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del Decreto 280 de 2015.

La Comisién estd conformada por el ministro de Rela-
ciones Exteriores, o su delegado; el ministro de Hacienday
Crédito Publico, o su delegado; el ministro de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, o su delegado; el Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, con la
participacién del ministro consejero para el Gobierno y el
Sector Privado, o su delegado; el director del Departamento
Nacional de Planeacién, quien la presidird, o su delegado;
el director del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica, o su delegado, y el director del Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social, o su dele-
gado. En el caso de los ministros, la representacién en las
sesiones de la Comisién solamente podra ser delegada en
los viceministros, y en el caso de los directores, en los
respectivos subdirectores generales.

En el acto de creacién, se previé que la Comisién
Interinstitucional podria conformar comités técnicos y
grupos de trabajo, tanto sectoriales como territoriales,
para lo cual podria invitar a otros ministros del despacho,
a otras autoridades que representaran entidades del orden
nacional o territorial, asi como a miembros de la sociedad
civil, la academia o el sector privado, entre otros.
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Asi mismo, se dispuso que la Comisién operara a través
de reuniones cada tres meses previa convocatoria realizada
por el secretario técnico, y extraordinariamente a solicitud del
presidente de la Comisién cuando se estimara necesario, de
las cuales se deberian levantar actas para su aprobacién por los
miembros y posterior de firma del Presidente y el Secretario
Técnico de la Comisidn, cargos y funciones que corresponde
ejercerlos al Departamento Nacional de Planeacién.

Esa frecuencia no se ha cumplido en la prictica y hasta
la elaboracién de este escrito, segtin consta en las actas de
las respectivas sesiones, obtenidas en respuesta a un dere-
cho de peticién formulado al pNp, la Comisién se habia
reunido en pocas oportunidades.?

Tal vez esa circunstancia explique la demora de tres
anos desde la expediciéon del Decreto 280 de 2015 para
que se formulara la estrategia para la implementacién de la
agenda de los obs en Colombia, la cual se adopté por medio
del Documento conpis 3218 del 15 de marzo de 2018,
mediante la generacién de una hoja de ruta para cada una
de las metas establecidas, incluyendo indicadores, entidades
responsables y los recursos requeridos para ejecutarlas.

En la Estrategia se sefialé que el Crecimiento Verde,
que en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 se adopté
como un enfoque transversal y envolvente que busca el
bienestar econémico y social de la poblacién para asegu-
rar que la base de los recursos naturales provea los bienes
y servicios ambientales que el pais necesita para lograr
un desarrollo econémico sostenible, se constituye en un

2 Por ejemplo, en las siguientes fechas: 19 de mayo de 2015, 9 de julio

de 2015, 4 de septiembre de 2015, 18 de abril de 2016 y, la ultima vez, el
10 de noviembre de 2017.
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medio para avanzar hacia la implementacién de los obs y
de otros instrumentos como la Declaracién de Crecimiento
Verde de la ocDE y los compromisos en materia de cambio
climdtico suscritos por Colombia bajo el Acuerdo de Paris
en 2015.

A partir de esa mencién pareceria que, aunque en prin-
cipio el disefio de la Comisién Interinstitucional creada por
el Decreto 280 de 2015 no preveia la sinergia ops/Acuerdo
de Paris, con la Estrategia se fortaleceria una visién inter-
sectorial en la formulacién de acciones e intervenciones
publicas de cardcter transversal, teniendo en cuenta sus
implicaciones en las mencionadas dimensiones del desa-
rrollo y, en tal sentido, se procuraria la integracién de los
oDs con otras agendas de desarrollo en todos los niveles.

Sin embargo, la formulacién de los objetivos especificos
de la Estrategia diluyé por completo ese alcance, y volvié
a adoptarse la misma visién centripeta del Decreto 280 de
2015. En efecto, el Documento conpes 3218 dispuso que
tales objetivos especificos serian los siguientes:

1. Definir un esquema de seguimiento y reporte de los
avances en la implementacién de los ops en Colombia,
a partir de un conjunto de indicadores nacionales que
cuenten con una linea de base y su respectiva meta a
2030.

2. Definir un plan de fortalecimiento de la produccién
y el manejo de datos parala medicién del desarrollo
sostenible, en particular para aquellos objetivos y
metas para los cuales no se cuenta con informacién
al momento de la elaboracién de este documento
CONPES.
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3. Establecer las lineas estratégicas para el acompa-
fiamiento del Gobierno nacional a los gobiernos
locales en la implementacién de los ops en los
territorios.

4. Desarrollar los lineamientos para la estrategia de
interlocucién con actores no gubernamentales,
materializando asi el enfoque multiactor de la
Agenda 2030, y la definicién de alianzas para su
activo involucramiento y participacién en la imple-
mentacién y control social a través de ejercicios de
rendicién de cuentas.

Como se advierte de las referencias al Decreto 280
de 2015 y a los objetivos especificos de la Estrategia de
Implementacién de los ops contenidas en el Documento
coNPEs 3218, la perspectiva con la cual se ha abordado
institucionalmente esta agenda, a pesar de que el ops 13 de
“Accién por el clima” estd directamente relacionado con el
cambio climitico, no ha contemplado una visién transversal
que permita integrarla con la agenda del Acuerdo de Paris.

2. El diseiio institucional parala

implementacién del Acuerdo de Paris

Casi 30 afios después de haber sido aprobada la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climaitico,
hecha en Nueva York el 9 de mayo de 1992, mediante la Ley
164 de 1994, fue expedido por parte del Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social el Documento coNPES
3700 de 2011 mediante el cual se adopté la “Estrategia
Institucional para la articulacién de politicas y acciones
en materia de cambio climdtico en Colombia”.
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Alli se establecié que la adaptacién y mitigacién al
cambio climdtico requieren del desarrollo de estrategias
de articulacién tanto a nivel sectorial como en los Ambitos
nacional y territorial, con el fin de generar una gestién
compartida y coordinada, y una informacién pertinente y
oportuna, que permita una adecuada toma de decisiones
para contrarrestar de manera efectiva los efectos de este
fenémeno en el territorio nacional, y que responda a la
necesidad de abordar la problematica de manera integral
y no solamente desde la perspectiva sectorial ambiental.

En esa medida, la estrategia institucional definida para
la articulacién de politicas y acciones en materia de cambio
climético fue la de organizar un Sistema Administrativo
de coordinacién interinstitucional que, basado en el princi-
pio constitucional de la colaboracién arménica, articularay
ordenara los recursos, las normas, las estrategias, los planes,
los programas, las actividades y que permitiera orientar y
racionalizar los esfuerzos de los organismos y entidades que
tienen competencias y responsabilidades en la formulacién,
ejecucién y evaluacién de las politicas en materia de cambio
climdtico.

En el desarrollo del Plan de Accién de la estrategia
institucional, se expidié el Decreto 298 de 2016, cinco
afios después de proferido el Documento conpes 3700, por
medio del cual se dispuso la creacién del Sistema Nacional
de Cambio Climitico (s1scLiMA), con el fin de coordinar,
articular, formular, hacer seguimiento y evaluar las poli-
ticas, normas, estrategias, planes, programas, proyectos,
acciones y medidas en materia de adaptacién al cambio
climidtico y de mitigacién de gases de efecto invernadero.

El s1scLiMa es el conjunto de politicas, normas, pro-
cesos, entidades estatales, privadas, recursos, planes,
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estrategias, instrumentos, mecanismos, asi como la infor-

macién atinente al cambio climitico, que se aplica de

manera organizada para gestionar la mitigacion de gases

de efecto invernadero y la adaptacién al cambio climdtico.

De manera especifica, al Sistema Nacional de Cambio

Climitico se le atribuyeron los siguientes fines:
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Coordinar esfuerzos y compromisos de las instan-
cias del orden nacional, regional, local e interna-
cional respecto al cambio climdtico.

Articular los planes y estrategias de cambio climdtico
de manera integrada con el desarrollo econémico,
social y ambiental, teniendo en cuenta las necesi-
dades prioritarias para el logro de un crecimiento
econémico sostenido, la erradicacién de la pobreza
y la sostenibilidad de los recursos naturales.
Articular las iniciativas de cambio climdtico publi-
cas y privadas en los diversos sectores econémicos
y de la sociedad civil.

Identificar y aprovechar las oportunidades para
favorecer el desarrollo sostenible derivadas de accio-
nes de adaptacién al cambio climitico y de mitiga-
cién de emisiones de gases de efecto invernadero.
Favorecer la reduccién de la vulnerabilidad de la
poblacién mis afectada por los efectos del cambio
climético en Colombia.

Fomentar la participacién ciudadana para la toma
de decisiones relacionadas con el cambio climdtico.
Promover la implementacién de medidas de adap-
tacién al cambio climdtico y mitigacién de gases
efecto invernadero.
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8. Armonizar criterios y mecanismos para hacer eva-
luacién y seguimiento a responsabilidades y compro-
misos en materia de adaptacién al cambio climatico
y mitigacién de gases de efecto invernadero.

La figura del sistema administrativo estd prevista en
la Ley 489 de 1998, que regula el ejercicio de la fun-
cién administrativa, determina la estructura y define los
principios y reglas bésicas de la organizacién y funciona-
miento de la administracién publica, como una instancia
de coordinacién de la actuacién administrativa de la rama
ejecutiva del orden nacional, creada por la ley o por el
Gobierno nacional, encargada de la coordinacién de las
actividades estatales y de los particulares, en cuyo acto
de creacién deben preverse los érganos o entidades a los
cuales corresponde desarrollar las actividades de direccién,
programacion, ejecucién y evaluacion.

En este caso, el acto de creacién del sistema adminis-
trativo previé que su coordinacién estuviera a cargo de la
Comisién Intersectorial de Cambio Climético —cicc—y
de los Nodos Regionales de Cambio Climitico. A aquella
se le confié la coordinacién y orientacién de la imple-
mentacién de la Politica Nacional de Cambio Climitico,
mientras que estos se crearon como instancias regionales
responsables de promover, acompafiar y apoyar la imple-
mentacién de las politicas, estrategias, planes, programas,
proyectos y acciones en materia de cambio climdtico en las
regiones. Para el logro de su objeto, a la cicc se le confiaron
las siguientes funciones:
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Tabla 2.2. Funciones cicc

1. Establecer las politicas, los criterios y las acciones asociadas al logro de
los objetivos del Estado colombiano en materia de cambio climitico, en
concordancia con las politicas de desarrollo sectorial de cada uno de los
ministerios.

2. Acordar y sefialar los criterios para la articulacién de recursos en los pre-
supuestos de cada entidad, destinados a la implementacién de la politica
nacional de cambio climdtico.

3. Concertar los compromisos intersectoriales y las prioridades para la ejecu-
cién de los planes, programas y acciones adoptadas en materia de cambio
climdtico.

4. Sefalar los lineamientos para formalizar los compromisos y acuerdos
concertados en el seno de la Comisién.

5. Impartir instrucciones generales y solicitar los informes que estime conve-
nientes a los agentes del Sistema.

6. Impulsar la utilizacién de diferentes mecanismos entre el Gobierno na-
cional, las entidades territoriales y sector privado que permitan ejecutar
politicas en forma conjunta, con el fin de evitar la duplicidad de esfuerzos y
mantener la coherencia y articulacién en materia de cambio climatico.

7. Coordinar y definir la estrategia de monitoreo, evaluacién y reporte a la
implementacién de la politica de cambio climdtico.

8. Coordinar la articulacién del s1scLIMA con otros sistemas, programas
y redes que participen en las acciones de cambio climdtico y gestién del
riesgo de desastres.

9. Crear los comités técnicos que sean necesarios para el cumplimiento de sus
funciones.

10. Adoptar su reglamento operativo.

11. Las demds funciones inherentes al cumplimiento de su objeto.

Fuente: Elaboracién propia a partir del contenido del Decreto 298 de 2016.

La Comisién Intersectorial de Cambio Climitico como
érgano de coordinacién y orientacién de la implementacién
de la Politica Nacional de Cambio Climdtico estd confor-
mada por el ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible
o su delegado; el ministro del Interior o su delegado; el
ministro de Hacienda o su delegado; el ministro de Agri-
cultura y Desarrollo Rural o su delegado; el ministro de
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Minas y Energia o su delegado; el ministro de Transporte
o su delegado; el ministro de Relaciones Exteriores o su
delegado; el director del Departamento Nacional de Pla-
neacién o su delegado; el Ministerio de Comercio, Indus-
tria y Turismo —adicionado por la Ley 1931 de 2018—; el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio —adicionado
por la Ley 1931 de 2018—; la Unidad Nacional de Gestién
del Riesgo de Desastres y el Fondo Adaptacién —adicio-
nado por la Ley 1931 de 2018—.

La designacién del delegado de los ministros recaera exclu-
sivamente en el viceministro de cada entidad. La delegacién
del director del Departamento Nacional de Planeacién podra
recaer en el Subdirector Territorial y de Inversién Publica o en
el Subdirector Sectorial. Ademds de sus integrantes, la cicc
podrd invitar a sus sesiones a las instituciones y a las personas
que puedan contribuir en los temas a tratar en desarrollo de
sus funciones.

La Comisién es presidida bajo un esquema de alter-
nancia anual entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y el Departamento Nacional de Planeacién.
La Secretaria Técnica opera bajo el mismo esquema de
alternancia anual entre esas entidades, en cabeza de aquella
que no esté presidiendo.

Por su parte, los nodos regionales tienen la finalidad
de lograr la coordinacién interinstitucional entre el nivel
central y territorial para promover las politicas, estrategias,
planes, programas, proyectos y acciones de mitigacién de
emisiones de gases de efecto invernadero y adaptacién en
materia de cambio climitico, articulados con los procesos
de planificacién y ordenamiento territorial y gestién inte-
gral del riesgo.
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Cada Nodo Regional estd integrado por, al menos, un
representante de los departamentos,® municipios, distritos,
autoridades ambientales, gremios y/o asociaciones del
sector privado, academia, entidades sin dnimo de lucro,
Unidad de Parques Nacionales Naturales de Colombia, los
centros e Institutos de Investigacién y un representante del
Consejo Territorial de Gestion del Riesgo de Desastres,
asentados dentro del drea de conformacién del nodo y cuyo
objeto se enmarque en temas de cambio climatico.

Dos afios después de la expedicién del Decreto 298 de
2016, se sancioné la Ley 1931 de 2018 con el objeto de esta-
blecer las directrices para la gestién del cambio climdtico
en las decisiones de las personas publicas y privadas, de la
nacién, departamentos, municipios, distritos, dreas metro-
politanas y autoridades ambientales, principalmente en las
acciones de adaptacién al cambio climitico, asi como en
las de mitigacién de gases de efecto invernadero, con el
objetivo de reducir la vulnerabilidad de la poblacién y de
los ecosistemas del pais frente a los efectos del mismo y
promover la transicién hacia una economia competitiva,
sustentable y un desarrollo bajo en carbono.

Para apoyar las funciones de la cicc, la Ley 1931 creé
el Consejo Nacional de Cambio Climdtico como 6rgano

3 El decreto crea los siguientes nodos regionales: Amazonia (depar-

tamentos de Amazonas, Caquetd, Guainia, Guaviare, Vaupés, Putumayo),
Orinoquia (departamentos de Meta, Casanare, Vichada, Arauca), Centro
Oriente Andino (departamentos de Boyacd, Cundinamarca, Tolima, Huila
y el D. C.), Norandino (departamentos de Norte de Santander, Santander),
Eje Cafetero (departamentos de Caldas, Risaralda, Quindio, Valle del Cauca),
Antioquia (departamento de Antioquia), Caribe e Insular (departamentos de
La Guajira, Bolivar, San Andrés y Providencia, Sucre, Cérdoba, Magdalena,
Atldntico, Cesar), Pacifico Norte (departamento del Chocd), Pacifico Sur
(Cauca, Narifio, Valle del Cauca).
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permanente de consulta de la cicc, cuyo objetivo es brin-
darle asesoria en la toma de decisiones, con el fin de lograr
una efectiva articulacién entre esta y los gremios, las orga-
nizaciones sociales, las comisiones quintas del Congreso
y la academia, en la gestién del cambio climdtico en el
territorio nacional.

Los integrantes del Consejo son elegidos para periodos
de cuatro afios y su integracion es la siguiente: dos represen-
tantes gremiales; dos representantes de las organizaciones
no gubernamentales que trabajen en asuntos atinentes al
cambio climatico; dos representantes de la academia; un
representante de las organizaciones internacionales de apoyo
y cooperacién al desarrollo; un representante de la Comisién
Quinta del Senado de la Republica, y un representante de la
Comisién Quinta de la Cdmara de Representantes.

La eleccién de los integrantes del Consejo Nacional de
Cambio Climdtico corresponde a la cicc con base en can-
didatos presentados por las respectivas agrupaciones. En el
caso de las organizaciones no gubernamentales que trabajen
asuntos atinentes al cambio climdtico, los candidatos son
presentados por la Confederacién Colombiana de onc. En
el caso de las universidades, los candidatos son presentados
por el Consejo Nacional de Educacién Superior. Para el
caso de los representantes de las organizaciones interna-
cionales de apoyo y cooperacién al desarrollo, la Agencia
Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia es
la encargada de presentar los candidatos. Y en el caso de
los representantes de las Comisiones Quintas, estos son
definidos por las mesas directivas de cada comisién.

El Consejo Nacional de Cambio Climdtico tiene a su
cargo las siguientes funciones:
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1. Hacer recomendaciones a la cicc en materia de ges-
tién del cambio climdtico en el territorio nacional.

2. Emitir conceptos sobre la implementacion de la
Politica Nacional de Cambio Climitico, y sus ins-
trumentos de planificacién e implementacion, asi
como los demds instrumentos relacionados con la
gestién de cambio climdtico en el pais.

3. Recomendar a la cicc las acciones necesarias a
seguir en la coordinacién de actividades de gestién
del cambio climitico entre los sectores productivos,
academia y organizaciones sociales, con las entida-
des publicas que la integran.

4. Sugerir ala cicc directrices y criterios en la gestion
del cambio climidtico para la coordinacién de accio-
nes entre los niveles nacional y territorial.

El Consejo Nacional de Cambio Climitico corresponde
a la figura prevista en la Ley 489 de 1998 de ser un orga-
nismo consultivo para una parte de la administracién, en
este caso la cicc, que funciona con cardcter permanente y
con representacion de entidades estatales —la Cdmara de
Representantes y el Senado de la Republica— y del sector
privado, en los términos definidos por la norma de creacion.

Ahora bien, con el fin de articular las medidas de
mitigacién de gases de efecto invernadero y adaptacién al
cambio climdtico con las politicas y regulaciones de cada
sector de la administracién puablica nacional y de lograr su
implementacién en el territorio, la Ley 1931 creé los Planes
Integrales de Gestion del Cambio Climatico Sectorialesy
los Planes Integrales de Gestién del Cambio Climitico
Territoriales.
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Con los primeros se pretende que cada ministerio
identifique, evalde y oriente la incorporacién de medidas
de mitigacién de gases de efecto invernadero y adaptacién
al cambio climdtico en las politicas y regulaciones del res-
pectivo sector, asi como que ofrezca los lineamientos para
la implementacién de medidas sectoriales de adaptacién
y mitigacién de GEI a nivel territorial relacionadas con la
temitica de cada sector.

Los segundos son los instrumentos a través de los cuales
las gobernaciones y las autoridades ambientales regionales,
partiendo del andlisis de vulnerabilidad e inventario de
GEI regionales, u otros instrumentos, identifican, evaldan,
priorizan, y definen medidas y acciones de adaptacién y de
mitigacién de emisiones de gases de efecto invernadero,
para ser implementados en el territorio para el cual han
sido formulados.

Esta referencia del disefio institucional establecido para
la implementacién del Acuerdo de Paris, mas complejo que
el previsto para el de la agenda de los ops, porque emplea
mayores mecanismos de organizacién —sistema adminis-
trativo, comisién intersectorial y consejo consultivo— e
integra el nivel territorial, pone de presente que, a pesar
de ello, también estd focalizado en sus propios objetivos,
omitiendo una visién transversal que permita un didlogo
con la segunda agenda, y esta inferencia serd materia del
siguiente apartado.

3. Anilisis institucional de los esquemas
organizacionales de implementacién

de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris

La presentacién de los disefos institucionales adoptados
para la implementacién de la Agenda 2030 y el Acuerdo
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de Paris muestra que para la orientacién de la ejecucién y
el seguimiento de cada una de esas agendas se recurrié a
esquemas propios de la estructura weberiana de la adminis-
tracién publica, como el sistema administrativo, la comisién
intersectorial y el consejo consultivo, pensados desde una
visién fragmentada de la actividad administrativa estatal
que parte de su ordenacién sectorial.

En esa medida, y aunque se reconoce, especialmente
desde la estrategia para la implementacién de la Agenda
2030, que la misma entra en didlogo con otras agendas de
desarrollo, en ninguno de los esquemas adoptados ni en
las estrategias formuladas en los Documentos CONPES se
tendieron puentes para conectar las dos agendas, a pesar
no solo del conocimiento que se tenia de esa necesidad,
sino del hecho de que, tanto de la Comisién Interinsti-
tucional de Alto Nivel para el Alistamiento y la Efectiva
Implementacién de la Agenda de Desarrollo pos-2015 y
sus Objetivos de Desarrollo Sostenible, como de la cicc,
forman parte en comun tres ministros y un director de
departamento administrativo.

Como lo dejan de presente algunas de las actas de las
sesiones de ambas comisiones, no existe evidencia de pro-
positos de articulacién entre las dos agendas para generar
sinergias que permitan potenciar reciprocamente sus accio-
nes de implementacién en el objetivo comin de avanzar
hacia un Crecimiento Verde.

Resulta, al menos, llamativo que, para las fechas en que
se definieron las estructuras para la implementacién de las
dos agendas, no se hubieran tenido en cuenta esquemas de
organizacién de la administracién publica que permiten
gestionar agendas transversales como las que aqui se regis-
tran y que ya eran conocidas en el pais, y que el CONPEs

64



Anlisis institucional de la implementacién articulada de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris

no lo hubiera advertido, a pesar de la simultaneidad en la
construccién de los arreglos institucionales para abordarlas.

Esa falta de didlogo del aparato institucional para
armonizar las dos agendas obedece, en parte, a que su cons-
truccién se ha hecho desde los fundamentos del modelo
burocritico de la administracién puablica que, por su propia
configuracién por compartimentos estancos y rigidos orga-
nizados en sectores, dentro de los cuales cada institucién se
ocupa auténoma y separadamente de sus propias competen-
cias, no concibe un modelo de operacién horizontal y no sola-
mente vertical, cooperativo y no unicamente jerarquizado,
en el cual las perspectivas transversales e interterritoriales
son de cardcter excepcional y requieren una institucionalidad
explicita para poder operar de esa manera.

En esa légica, si bien las comisiones intersectoriales
pueden coordinar y orientar la ejecucién de las funciones y
servicios que estén a cargo de dos o mds érganos principales
de la administracién, cada entidad, en la medida en que
responde por las funciones asignadas en el acto de creacidn,
lo que hace es integrar las acciones que le competen sobre
oDs o cambio climdtico a su gestién organizacional en los
términos del modelo integrado de planeacién y gestion,*
en lugar de, por ejemplo, conformar grupos de trabajo
integrados por funcionarios de las diferentes entidades de
todos los sectores involucrados en ambas agendas.

4 Aunque el MIPG se anuncia como un instrumento de modernizacién

de la gestién publica, puede afirmarse, siguiendo a Lumbierres (2010),
que mantiene la rigidez y la falta de didlogo como rasgos distintivos de su
funcionamiento, y aunque contribuye a mejorar las capacidades gerenciales
y la eficiencia de la administracién, no logra percibir a la sociedad como
una pluralidad de subsistemas que estin interconectados y con los que debe
relacionarse permanentemente.
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Para que un modelo de gestién administrativa pueda
operar de manera transversal, es necesario romper la racio-
nalidad weberiana que, como lo refieren autores como
Mularz (s. £.) y Repetto (1998), concibe a la administracién
publica como un sistema de gestién caracterizado por la
organizacién jerdrquica, la asignacién de funciones en
virtud de una capacidad objetivamente demostrada, la
rigurosa delimitacién de competencias de las diferentes
ramas que la integran, y la estructuracién con arreglo a
normas y a reglas técnicas objetivas e impersonales.

Estructuras como los sistemas administrativos, las comi-
siones intersectoriales y los consejos consultivos son insuficien-
tes para integrar agendas que de suyo ya son intersectoriales,
pues, como lo deja notar Grifo Benedicto (2009), ellas no
emplean técnicas de relacién e intercambio de informacién que
refuercen la unidad de accién para la consecucién de objetivos
comunes, de manera que se requieren nuevos esquemas que
permitan articular transversalmente tales agendas en una
especie de intersectorialidad de segundo grado.

Para lograr una gestién articulada y complementaria
entre las dos agendas, advertida la ausencia de didlogo entre
las dos instancias encargadas de liderar su implementacién
coordinada, se habria podido y eventualmente se podria atin
reformular o complementar esa institucionalidad acudiendo

a disefios basados en el paradigma de la gobernanza.’

> Ladifusién del concepto de gobernanza esté estrechamente relacio-

nada con los cambios recientes en el escenario mundial. Como resultado
de la globalizacién econdémica y financiera, los avances tecnoldgicos y
otros fenémenos provocados por la globalizacién, el Estado ha perdido su
predominio en las cuestiones relacionadas con el desarrollo y la regulacién
publica, lo que lo obliga a adoptar estrategias diferentes que incorporen
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Para lograr esa interaccién, y siguiendo a Parres Garcia
(2005), es necesario organizar un espacio publico deli-
berativo que reconozca y oriente su gestion a partir de la
interdependencia, lo cual exige reestructurar las funciones
gubernamentales —articulacién de las agendas de las dos
comisiones— y que los intereses concernidos por el proceso
decisional se encuentren simétricamente representados
—equilibrio entre los objetivos de ambas agendas y no
subordinacién de los de una a los de la otra—.

No obstante, para propiciar una efectiva implementa-
ci6én de los ops y de las medidas contra el cambio climatico,
no basta con establecer una articulacién interdependiente
entre las instancias de orientacién y coordinacién de las dos
agendas, pues, como bien lo expresa el escritor colombiano
William Ospina, gobernar no es manejar cubiculos aislados
sino producir armonia entre los distintos componentes de
la vida social.

Se requiere pasar de la gobernabilidad a la gobernanza,
de manera que el Gobierno, como agente de direccién de los
recursos del poder publico, convoque e integre a los actores
del mercado y las redes de las organizaciones sociales, de
manera que dicho proceso se estructure institucional y
técnicamente a partir de la interlocucién de estos grupos
y sectores entre si y con el Gobierno.

El paso ala gestién por medio de la gobernanza implica
dejar de lado el modelo jerarquico, donde el Estado formula
politicas publicas universales y soluciones generales a los
problemas, y asumir un modelo basado en la coordinacién
entre el gobierno, la sociedad civil, las empresas y diversas

interacciones entre una creciente multiplicidad de actores publicos (nacio-
nales y territoriales) y privados (nacionales e internacionales).
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organizaciones sociales, culturales y econémicas para poder
dar respuestas concretas a problemas particulares.

Timidamente, la agenda de cambio climético da un paso
en la direccién correcta con la creacién del consejo consul-
tivo de la cicc, integrado mayormente por representantes
de la sociedad civil, pero que no se refiere en manera alguna
en su funcionamiento al Objetivo de Desarrollo Sostenible
13 de “Accién por el clima”.

Se trata de reconocer que la obtencién de resultados en
la implementacién de esta clase de agendas interdependien-
tes, como lo sefiala Aguilar (2007), no se logra solamente
con mando y control gubernamental sobre una sociedad
dependiente, como fue la estructura institucional adoptada
en ambos casos, pero la solucién tampoco es dejar que las
acciones de implementacién corran por cuenta de la auto-
rregulacién y el mercado o de los vinculos de solidaridad
de las organizaciones sociales.

Asi, una mejor funcionalidad de la articulacién preten-
dida deberia ser el resultado de un didlogo sobre valores
compartidos que converja en la construccién del interés
publico, surgido como consecuencia de la intermediacién
de intereses entre ciudadanos y grupos de la comunidad,
para lo cual el papel del Gobierno consiste en crear coali-
ciones de agencias publicas y privadas.®

Para ello, como lo sefiala Cunill Grau (1999), se requiere
generar incentivos institucionales a nuevos modos de

¢ Esto es lo que podria llamarse una gestién publica colaborativa,

que algunos denominan la administracién ptblica posmoderna (Baena),
en la cual la participacién ciudadana, preferiblemente en el marco de una
organizacién o asociacién més que a titulo individual, de la cual se derive
la concertaci6n de la actuacién de la administracién pablica con el resto de
los agentes sociales, es su piedra angular (Restrepo, 2009).
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cooperacién publica y privada mediante la recuperacién de
los roles redistributivos del Estado. El fin es superar la apro-
piacién privada del aparato estatal y el sesgo particularista de
las politicas publicas y promover el desarrollo de formas
innovadoras de control que faciliten tanto la influencia directa
de los ciudadanos sobre la administracién publica, como su
influencia indirecta a través de sus representantes politicos.

Es necesario adoptar nuevos métodos de decisién y de
accién que sustituyan los procesos cldsicos de la gestién
publica,” de manera que, frente a la complejidad de los proble-
mas que deben ser resueltos, se privilegien f6rmulas flexibles de
cooperacién que permitan asociar a los diferentes actores
implicados en la toma de decisiones mediante una accién
colectiva que sea el producto de negociaciones realizadas por
un conjunto muy diversificado de actores publicos y privados
implicados en su elaboracién.

Conclusiones y propuestas para la facilitacion

de una implementacién articulada de

la Agenda 2030y el Acuerdo de Paris

A partir de las reflexiones expuestas en el anterior apartado,
en aras de facilitar un mejoramiento de la implementacién
articulada de ambas agendas, se propone impulsar una
plataforma de coordinacién para propiciar la cooperacién
de los agentes gubernamentales y los actores sociales, por
medio de las siguientes acciones concretas:

7 Siguiendo a Rodriguez A. (2015), puede afirmarse que hallegado el

tiempo de disefiar de otra forma las técnicas de la administracién publica,
de manera que los valores y pardmetros constitucionales encaminados a
garantizar la dignidad de todas las personas, al fin, dejen de ser un enunciado
programdtico y comiencen a convertirse en una realidad.
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1. Establecer mesas de trabajo con las entidades territo-
riales, maximizando para ello el uso de los esquemas
de asociatividad previstos en la Ley 1454 de 2011 o
inclusive promoviéndolos, con el fin de generar espa-
cios de didlogo y no de imposicién que favorezcan la
apropiacién y el compromiso de su parte en la eje-
cucién de acciones concretas que complementen de
manera coordinada y colaborativa la implementacién
de las politicas nacionales en estas materias, cuya
convocatoria inicial esté a cargo, conjuntamente, de
la Comisién Interinstitucional de Alto Nivel para
el Alistamiento y la Efectiva Implementacién de la
Agenda de Desarrollo pos-2015 y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible, de la Comisién Intersectorial
de Cambio Climético —cicc— y de los Nodos
Regionales de Cambio Climatico.

2. Crear una red de accién publica,® que podria ser
promovida por el Consejo Nacional de Cambio
Climitico, con representantes del sector privado y
de la sociedad civil para la revisién del avance en
la ejecucion articulada de las politicas publicas que
corresponden a la implementacién de la Agenda
2030y el Acuerdo de Paris y para la formulacién de

8 Como lo explica Ruano (2010), las redes de accion piblica son una

forma particular de gobierno de los sistemas politicos contempordneos,
distinta de la relacién jerdrquica de la administracién publica tradicional y
de los mercados como modos organizativos, que corresponde a la nocién de
administracién relacional (Lumbierres, 2010), concebidas como escenarios
de convergencia de todos los actores participantes en el disefio y ejecucion de
una politica, que tienen intereses distintos pero interdependientes, de manera
que la creacién de estos espacios de encuentro les permiten a los gobiernos
orientar la movilizacién de recursos hacia una misma direccién, que de otra
manera se dispersarian.
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las recomendaciones pertinentes para los ajustes o
inclusive reformulaciones a que pueda haber lugar a
las instancias y entidades competentes, incluyendo
la reorientacién del gasto publico.

3. Disefary poner en prictica una estrategia de comu-
nicacién tanto para informar a la ciudadania sobre la
existencia e implementacion de acciones concretas
para el logro de los obs y de las medidas de mitigacion
y adaptacién al cambio climdtico, orientada a com-
prometerla con comportamientos colaborativos con
el desarrollo de las politicas publicas definidas para
esos propositos, como para obtener de ella datos
relevantes que faciliten su seguimiento y monitoreo
y de alli derivar insumos para diagnosticar rdpida-
mente los ajustes que sean requeridos. Esta estrategia
se podria financiar con recursos provenientes de la
cooperacién internacional y del sistema nacional de
ciencia, tecnologia e innovacién.

4. Formular y ejecutar proyectos concretos con las
poblaciones identificadas como especialmente vul-
nerables a partir de la elaboracién de una matriz que
cruce las metas de los ops y las acciones contra el
cambio climatico con los conflictos sociolaborales y
socioambientales asociados a las mismas, de manera
que se cuente con un inventario que permita la foca-
lizacién del gasto puablico en lugar de dispersar los
recursos destinados a aquellas en programas gene-
rales que no se traducen en la reduccién efectiva de
las brechas sociales, que se podrian financiar con los
recursos del sistema nacional de regalias.
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Capitulo 3
Entidades y competencias para
el desarrollo sostenible y el
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Introduccion

El objetivo de este capitulo es presentar, de manera detallada,
las competencias de cada entidad que permiten la implemen-
tacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible —oDps—y
el cumplimiento de los compromisos internacionales en
materia de cambio climdtico adquiridos por Colombia. Para
ello, se hard una revisién juridica e institucional en el marco
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de las competencias de las principales entidades. Muchas de
estas son competencias compartidas en los espacios de coor-
dinacién y direccién de estas agendas, y se encuentran
concentradas, en gran parte, en el Departamento Nacional
de Planeacién y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible.

Hay dos tipos de entidades: las que tienen competencias
directas y las que tienen competencias indirectas. Las prime-
ras estin encargadas de movilizar y coordinar acciones para el
cumplimiento de las metas de los oDs o de los compromisos
de cambio climdtico. Estas entidades son las encargadas del
reporte de avance de las metas correspondientes (CONPES
3918) y tienen, de manera expresa, responsabilidades rela-
cionadas con la implementacién de dichas agendas inter-
nacionales.

También pueden existir entidades acompaifiantes, con
competencias que se definen como indirectas, encargadas
de apoyar a las entidades con competencias directas para el
cumplimiento de las metas de los oDs o de los compromisos
de cambio climidtico (conpes 3918). Las entidades que
tienen una funcién indirecta son aquellas con competen-
cias relacionadas que deberian apoyar la implementacién
de la Agenda 2030 sobre el Desarrollo Sostenible o los
compromisos de cambio climdtico de manera colateral o
como apoyo en el marco de sus funciones.

Los compromisos y metas depositados en las agendas
son de tal amplitud, que llegan a requerir el esfuerzo y
colaboracién de toda la institucionalidad, no obstante que
muchas entidades no cuenten con competencias expresas
en tal sentido. Para efectos del presente capitulo, se hard
referencia a la mayoria de las entidades con competencias
directas, puesto que las indirectas pueden ser de indole
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no estatal o involucrar pricticamente a toda la estructura
del Estado debido a la amplitud de temas que rodean las
agendas. Adicionalmente, el rol de estas ultimas no se
encuentra, necesariamente, fundamentado en una norma
o documento de politica publica del Estado colombiano,
sino en la importancia de su labor con relacién a los ops.

Esta revision se hard desde la perspectiva de la gober-
nanza que se viene planteando desde el capitulo anterior,
en la medida en que es un modelo de implementacién y
superacién de los desafios que se presentan (Restrepo,
2011), y que puede aplicarse en Colombia en el proceso
de implementacién de los ops y el Acuerdo de Paris. En
primer lugar, se contextualizardn las dos agendas interna-
cionales en Colombia. En segundo lugar, se identificardn
las principales entidades con competencias directas a nivel
nacional y subnacional en el cumplimiento de la Agenda
2030 y el Acuerdo de Paris. Finalmente, se expondrin
algunas conclusiones y recomendaciones para potencializar
el propésito de trabajo compartido de avance y coordina-
cién de las entidades frente a la Agenda 2030 y el Acuerdo
de Paris en Colombia.

1. Contextualizacién de las dos agendas
internacionales en Colombia

1.1. Contextualizacién de la Agenda 2030 y sus obs

En el afio 2000, Colombia suscribié la Declaraciéon del Mile-
nio, la cual tenia como objetivo la reduccién de la pobreza
y la atencién de las necesidades bésicas de las personas mds
vulnerables del planeta. En el marco de esta implementacién,
el Gobierno nacional expidié el documento del Consejo de
Politica Econémica y Sociales —coNPEs— 91 de 2005 y
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luego el conpEs 140 de 2011, donde se definieron las metas
nacionales a 2015, los indicadores para hacer seguimiento
de los avances y los lineamientos estratégicos para alcanzar
las metas.

La experiencia de implementacién de los Objetivos del
Milenio evidenci6 a nivel internacional varias dificultades
de apropiacién de los objetivos a nivel local y la necesidad de
fortalecer los arreglos institucionales para coordinar los
esfuerzos gubernamentales, particularmente en los pri-
meros afios. A partir de lo anterior, el Gobierno nacional
decidié activar de manera temprana los procesos de alis-
tamiento para la efectiva implementacién de la Agenda
2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible —ops—.

De esta manera, desde sus inicios, Colombia ha lide-
rado la construccién de los ops, impulsiandolos desde el
2012 en la Cumbre de Rio +20, siendo el primer pais en
convertir esta agenda en ley y en incorporarla en el Plan
Nacional de Desarrollo —pND— 2014-2018. Todas las
acciones desarrolladas a través de los pilares y estrate-
gias del Plan Nacional de Desarrollo y de los Planes de
Desarrollo Territoriales para el periodo 2016-2019 fueron
tormulados por los 32 departamentos.

De hecho, antes de la adopcién formal de la Agenda
2030 de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
Colombia, a través del Decreto Presidencial 280 de 2015
en febrero de 2015, cre6 la Comisién Interinstitucional
de Alto Nivel para el Alistamiento y Efectiva Imple-
mentacién de la Agenda de Desarrollo pos-2015 y sus
ops —Comisién ops—. Este acto dio origen a un arreglo
interinstitucional con el objeto de velar por el alistamiento
necesario al interior del Gobierno nacional y la efectiva
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implementacién de los ops a través de politicas, planes,
programas y acciones.

En 2016, Colombia presenté su primer informe nacio-
nal voluntario, pues tan solo un afio después de la adopcién
de la Agenda 2030 se presentaron varios avances para
compartir con los demds paises, particularmente en la
etapa de alistamiento. Asi mismo, se traz6 una hoja de ruta
nacional para alinear esfuerzos y definir prioridades hacia el
cumplimiento de los obs. En tal sentido, el 15 de marzo de
2018 se aprobé una politica nacional a través del documento
coNPES 3918 como “Estrategia para la Implementacién de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) en Colom-
bia”. Este documento contiene la visién del pais a 2030,
un esquema de seguimiento con indicadores nacionales,
metas cuantificables y responsabilidades institucionales del
Gobierno nacional con un enfoque intersectorial.

Para cada una de las metas, se identificé la entidad que
debe liderar y coordinar la accién del Gobierno —entidad
lider—, las entidades que deben participar en las estrategias
para el cumplimiento de cada una de las metas —entidad
acompaflante— y un ejercicio de priorizacién y regiona-
lizacién, mediante un conjunto de “metas trazadoras” con
la capacidad de impulsar avances en las demds metas de
cada ops. Incorpora también un plan de fortalecimiento
estadistico y una estrategia territorial, buscando maximizar
la apropiacién y utilidad de los ops, respetando la autono-
miay prioridades definidas por los gobiernos territoriales.
Por dltimo, comprende una estrategia de interlocucién y
promocién de alianzas con actores no gubernamentales,
con el objetivo de institucionalizar el didlogo y consolidar
la Agenda 2030 como un propésito de pais.
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En €1 2018, Colombia presenté ante la onu el Reporte
Nacional Voluntario. Este fue liderado por la Secretaria
Técnica de la Comisién ops, en cabeza del Departamento
Nacional de Planeacién junto con la participacién de los
ministerios y departamentos administrativos miembros de
la Comisién de ops que, ademds de proporcionar informa-
cién, ejercieron la labor de revisién de pares.

En el marco de la estructuracién del informe, la Secre-
taria Técnica mantuvo la apertura al didlogo con otros
actores a través de encuentros regionales, el desarrollo de un
piloto de medicién de las contribuciones del sector privado
y la socializacién del documento en un evento publico con
participacién de los diferentes actores de la sociedad civil.
Este documento presenta los resultados del pais en los cinco
oDs priorizados para el reporte (ops 6, 7,11, 12 y 15) y los
avances en los diferentes medios de implementacién para
alcanzar los ops de manera transversal.

1.2. Contextualizacién de la agenda

climdtica nacional

Colombia ratific6 la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico —cMNUcc— mediante la
Ley 164 de 1994 y el Protocolo de Kioto como su primer
instrumento de implementacién a través de la Ley 629
de 2000. En el marco del Protocolo de Kioto se definié
el mecanismo de desarrollo limpio (MDL) como uno de
los tres mecanismos establecidos para facilitar la ejecu-
cién de proyectos de reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero con el objetivo de ayudar a los paises
desarrollados a cumplir con sus metas de limitacién y
reduccién de emisiones de gases efecto invernadero (GEI)
y a un mejoramiento en modelos de desarrollo sostenible.

80



Entidades y competencias para el desarrollo sostenible y el cambio climético en Colombia

En 2011, dada la necesidad de una estructura insti-
tucional para la toma de decisiones en materia de cambio
climatico, el Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social aprobé el conpes 3700, “Estrategia institucional
para la articulacién de politicas y acciones en materia de
cambio climitico en Colombia”. Este documento generé
recomendaciones frente a la generacién de espacios para
que los sectores y los territorios integrasen dentro de sus
procesos de planificacién estrategias para enfrentar el
cambio climitico.

A partir de lo anterior, el pais aceler6 el proceso de
planeacién y puesta en marcha del marco institucional,
politico y legal en materia de cambio climatico. Se dio
inicio al proceso normativo para la creacién del Sistema
Nacional de Cambio Climatico —si1scLima— (ver Comité
de Gestién Financiera del siscLiMa, s. f.), el cual fue final-
mente formalizado con la firma del Decreto 298 de 2016,
y se avanz6 en las cuatro estrategias priorizadas por el PND
2010-2014: i) la Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo
en Carbono (ecpBc), ii) el Plan Nacional de Adaptacién al
Cambio Climatico —pNacc— (Departamento Nacional
de Planeacién [pne], 2012), iii) la Estrategia Nacional de
Reduccién de Emisiones por Deforestaciéon y Degradacion
de los Bosques —ENREDD+— y iv) la Estrategia para la
Proteccién Financiera ante Desastres.

A partir de los avances del periodo 2010-2014, en el PND
2014-2018 —tanto el documento de bases del plan como la
Ley 1753 de 2015— se indicaron acciones puntuales a ser
desarrolladas. Entre otras de estas acciones, se encontraba la
formulacién de una politica de cambio climitico, la aproba-
cién de una Ley de cambio climitico, la generacién de una
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estrategia de financiamiento climético y la definicién de metas
de corto, mediano y largo plazo sobre cambio climdtico.

Asi a finales de 2014, se inici6 la formulacién de la
Politica Nacional de Cambio Climdtico —pNcc—, articu-
lada a la elaboracién de la Ley de Cambio Climatico, con
el objetivo de integrar y darle un sentido estratégico a los
diferentes avances del pais en materia de cambio climdtico
y definir la senda de desarrollo bajo en carbono a corto,
mediano y largo plazo.

En paralelo, Colombia participaba activamente en las
discusiones internacionales que llevaron a adoptar, en la
Conferencia de las Partes —COP21— llevada a cabo en
Paris en diciembre de 2015, lo que luego se conocié como
el “Acuerdo de Paris”. Como parte de su compromiso
internacional, Colombia presenté en diciembre de 2020 la
Contribucién Nacionalmente Determinada —NDc— que
consiste en:

emitir como maximo 169.44 millones de t CO, eq en
2030 (equivalente a una reduccién del 51 % de las emi-
siones respecto a la proyeccién de emisiones en 2030 en
el escenario de referencia), iniciando un decrecimiento
en las emisiones entre 2027 y 2030 tendiente hacia la
carbono-neutralidad a mediados de siglo. (Gobierno

de Colombia, 2020)

Igualmente, se incluyeron acciones con respecto a
medios de implementacién, entre las que se destacan la
estrategia de redes de universidades que apoyen la inves-
tigacién en torno a la NDc, la formacién de un claster de
innovacién en cambio climatico, la incorporacién de enti-
dades nacionales a mecanismos de transferencia tecnoldgica
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de la cmNuUcc, el intercambio de experiencias y el forta-
lecimiento de alianzas regionales en materia de cambio
climatico, y la continua articulacién y mejora del trabajo
con el sector financiero.

Finalmente, a partir de la ratificacién del Acuerdo de
Paris mediante la Ley 1844 de 2017, asi como de la adop-
cién de la pNcc en el mismo afio, se puede concluir que
Colombia ha avanzado en la determinacién de las medidas
sectoriales para alcanzar la Npc de Colombia en el marco de
la Comisién Intersectorial de Cambio Climético —cicc
del siscLima—. Igualmente, es posible afirmar que el pais
ha progresado en la formulacién de Planes Integrales de
Gestién del Cambio Climético Sectoriales —P1GCCS— ¥
Planes Integrales de Gestién del Cambio Climatico Terri-
toriales —P1GCcCT—, establecidos en la Ley 1931 del 27 de
julio de 2018, por medio de la cual se dictan las directrices
para la gestién de cambio climético en el pais.

2. Identificacion de las principales entidades

con competencias en el marco de

la implementacién de las agendas

Esta seccién estd compuesta por tres partes. En primer
lugar, se identifican las principales entidades que comparten
competencias en el marco de la Agenda 2030 y del Acuerdo
de Paris. Se analizan, en segundo lugar, las entidades con
competencias exclusivas en la Agenda 2030 y, en tercer
lugar, las entidades que tienen un rol fundamental en la
agenda sobre cambio climitico.
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2.1. Identificacién de las principales entidades
que comparten competencias en el marco

de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris

2.1.1. Principales entidades nacionales

con competencias tanto en la Agenda 2030

como el Acuerdo de Paris

Se presentara el andlisis de las competencias directas de las
entidades frente a la implementacién de las dos agendas
internacionales. Se detallara particularmente el Ministerio
de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Publico, el Departamento Nacional de Planeacién y
el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

2.1.1.1. Ministerio de Relaciones Exteriores

El funcionamiento de las entidades de orden nacional se
encuentra regulado principalmente por la Ley 489 de 1998,
la cual menciona que los ministerios tienen a su cargo la
formulacién y adopcién de las politicas, planes generales,
programas y proyectos del sector administrativo que diri-
gen. Para el caso del Ministerio de Relaciones Exteriores,
en el ano 2016 el Gobierno nacional expidié el Decreto
869 de 2016 sobre la estructura del sector de relaciones
exteriores.

Este decreto encomendé una serie de competencias y
funciones de las cuales se resaltarin aquellas relacionadas
con la implementacién de la Agenda 2030 y el Acuerdo de
Paris. En primer lugar, los articulos 4.°y 7.° del Decreto 869
de 2016 tienen estrecha relacién con el papel del Ministerio de
Relaciones Exteriores frente a la politica exterior, ya que es el
6rgano principal de ejecutarla. Asi mismo, menciona que es
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el interlocutor, coordinador y enlace para todas las gestiones
oficiales que se adelanten entre las entidades nacionales y de
otros paises, organismos y mecanismos internacionales.

En el marco de la implementacién de las agendas, este
Ministerio tiene de manera primordial la coordinacién de
la politica exterior como representante de las relaciones
internacionales del Estado colombiano, por lo que ejerce
su liderazgo a través de la formulacién, orientacion, inte-
gracién y armonizacién de las politicas y programas que
el Estado tiene la intencién de implementar. Otra de las
funciones relevantes es la articulacién de las acciones de
las entidades del Estado en los diferentes niveles y secto-
res, que, para las agendas son: ambiente, desarrollo social,
economia, comercio y derechos humanos.

En segundo lugar, frente a las estrategias para la imple-
mentacién de los obs en Colombia, el documento CONPES
3918 establece que el Ministerio de Relaciones Exteriores
forma parte de la Comisién Interinstitucional de Alto Nivel
para los ops, dado que es el ente rector frente al relaciona-
miento bilateral y multilateral de Colombia.

Asi mismo, el articulo 4.°, literal e) de la Ley 164 de
1994 establece, dentro de sus funciones, la participacién
en los procesos de cooperacién de las entidades naciona-
les, territoriales e instrumentos internacionales, asi como
la labor de realizar seguimiento, evaluar los resultados
y verificar el cumplimiento. En tercer lugar, frente a la
implementaciéon del Acuerdo de Paris, de acuerdo con el
mismo Decreto, el Ministerio de Relaciones Exteriores
forma parte de la Comisién Intersectorial de Cambio Cli-
matico —cicc— la cual tiene a su cargo la coordinacién
del Sistema Nacional de Cambio Climatico (articulo 5.°).
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Frente a la agenda de cambio climatico, este Minis-
terio tiene un rol fundamental dado que el ministro es el
encargado del proceso de negociacién y celebracién de
tratados y acuerdos internacionales. Asi mismo, reza el
mismo Decreto 869 de 2016 que la Direccién de Asuntos
Juridicos Internacionales conceptia sobre la negociacién,
suscripcién y perfeccionamiento de estos instrumentos.

2.1.1.2. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

La segunda entidad mds importante que comparte funcio-
nes en la implementacién de ambas agendas es el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Este Ministerio se
creé mediante la Ley 99 de 1993, junto con el sector de
la gestion y conservacién del medio ambiente y los recur-
sos naturales renovables y el establecimiento del Sistema
Nacional Ambiental —siNA—.

Durante casi tres décadas, el Ministerio ha sido modi-
ficado varias veces tanto a nivel estructural como a nivel de
competencias. En el ano 2011, a través del Decreto 3570,
se compilaron los objetivos, competencias y estructura del
actual Ministerio, al igual que la integracién de las entida-
des que componen el Sector Administrativo de Ambiente
y Desarrollo Sostenible.

Es asi, entonces, en el marco de la funcién de “disefiar
y formular la politica nacional en relacién con el ambiente y
los recursos naturales renovables, y establecer las reglas
y criterios de ordenamiento ambiental de uso del territo-
rio” y “las condiciones generales para el saneamiento del
ambiente, y el uso, manejo, aprovechamiento, conservacion,
restauracién y recuperacién de los recursos naturales, a
fin de impedir, reprimir, eliminar o mitigar el impacto de
actividades contaminantes, deteriorantes o destructivas

86



Entidades y competencias para el desarrollo sostenible y el cambio climético en Colombia

del entorno o del patrimonio natural, en todos los sectores
econémicos y productivos” (Decreto 3570 de 2011), que el
Ministerio, como entidad que forma parte de la Comisién
Interinstitucional de Alto Nivel para el alistamiento y efec-
tiva implementacién de la Agenda de Desarrollo pos-2015
y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible ops (Decreto 280 de
2015), junto con las entidades que también forman parte de la
Comision, establecid la primera estrategia para la implemen-
tacién de los ops en Colombia: el conpEs 3918.

Dentro del analisis realizado, se evidencié que las fun-
ciones del Ministerio, establecidas en los articulos 2, 6, 9,
10, 11 y 12 del Decreto 3570 de 2011, son transversales a
la implementacién de ambas agendas. Esto obedece a que
muchas de las temadticas, tanto de la Agenda 2030 como
del Acuerdo de Paris, son preeminentemente ambientales.

Los articulos 2.°, 6.° y 12.° del Decreto 3570 de 2011
establecen que el Ministerio de Ambiente participa, con
el Ministerio de Relaciones Exteriores, en la formulacién
de la politica internacional en materia ambiental, asi como
en la definicién de los instrumentos y procedimientos de
cooperacién, ejecucién de tratados y convenios interna-
cionales sobre ambiente, recursos naturales renovables y
desarrollo sostenible Segun estas funciones, su labor fue
primordial en la etapa previa al inicio de la implementacién
de las agendas.

Asi mismo, otra de las funciones es una de las conte-
nidas en el articulo 12.°, relativa a la Oficina de Asuntos
Internacionales. Esta oficina participa en las negociaciones
para la adopcién y suscripcién de instrumentos internacio-
nales del sector ambiente y desarrollo sostenible. Ademas,
esta oficina apoya en la gestién de la cooperacién inter-
nacional y en la elaboracién de tratados e instrumentos
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internacionales en materia de cooperacién ambiental y
desarrollo sostenible, labores que ejerce en coordinacién
con el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Finalmente, con respecto a la implementacién de la
agenda sobre cambio climdtico, este Ministerio, repre-
sentado por la Oficina de Asuntos Internacionales, tiene
a su cargo la coordinacién, con las entidades del sector
administrativo, de “los programas, planes y proyectos
que se desarrollen en asuntos de cooperacién ambiental
y desarrollo sostenible” (articulo 12, numeral 9, Decreto

3570 de 2011).

2.1.1.3. Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblico

El Ministerio de Hacienda tiene a su cargo coordinar la
politica macroeconémica de Colombia, en gran medida a
partir de la definicién, formulacién y ejecucién de la politica
fiscal del pais. Le corresponde también gestionar el gasto e
inversiones de los recursos publicos de la Nacién buscando
el crecimiento econémico sostenible. Tal cardcter misional
hace de este Ministerio una institucién protagénica en la
creacién e implementacién de las politicas publicas que
guian el desarrollo del pais, especialmente en términos de
sostenibilidad.

En relacién con la Agenda 2030 y los ops, le corres-
ponden varias responsabilidades que se derivan del cONPES
3918 de 2018 y el Decreto 280 de 2015. De acuerdo con
el documento coNPEs citado, el Ministerio de Hacienday
Crédito Publico, en conjunto con el Departamento Nacio-
nal de Estadistica —DANE— y el DNP, debe buscar que las
entidades encargadas de implementar y hacer seguimiento
a los ops prioricen los recursos necesarios para garanti-
zar la informacién estadistica esencial que permita hacer
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seguimiento al cumplimiento de dichos objetivos. También, en
coordinacién con el DNP, le corresponde identificar y definir:

criterios para priorizar y establecer marcadores asocia-
dos con dichos objetivos en las principales fuentes de
inversién publica que tienen programacién y ejecucién
territorial, asi como en instrumentos de planeacién terri-
torial e instancias de articulacion de acciones y recursos

entre diferentes niveles de gobierno. (conpEs 3918)

Es decir, el Ministerio de Hacienda ocupa el rol prin-
cipal a la hora de definir los presupuestos necesarios para
alcanzar los ops, conforme se deriva de sus funciones
legales y las que le corresponden como director de las poli-
ticas de hacienda publica que se derivan de la Constitucién
Politica y estdn en cabeza del Ejecutivo nacional. La Ley
152 de 1994 denomina a esta cartera como la encargada de
velar por la consistencia de los aspectos presupuestales
de los planes de desarrollo con las leyes anuales de presu-
puesto, asi como la competente para presentar el proyecto
de ley del Plan Nacional de Desarrollo al Congreso de la
Republica.

En materia de cambio climdtico, le corresponde, con el
apoyo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el IDEAM
y el DNP, la elaboracién del Plan Nacional de Adaptacién al
Cambio Climético —pNAcc—, conforme a la metodologia
aprobada por el conPEs 3918 y de conformidad con la Ley
1451 de 2011. También, debe formular e implementar planes
sectoriales de adaptacién al cambio climdtico y planes de
accion sectorial de mitigacion de la Estrategia Colombiana
de Desarrollo Bajo en Carbono, que deben contener metas
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sectoriales cuantitativas de reduccién de emisiones de gases
de efecto invernadero a corto plazo, afio 2020, y mediano
plazo, anos 2025 o 2030, de acuerdo con las indicaciones
de la Ley 1753 de 2015.

Al igual que el pNp, el Ministerio de Hacienda forma
parte de la cicc por lo dispuesto en el Decreto 298 de 2016,
pero adquiere mayor relevancia en la Ley 1931 de 2018, o
Ley de Cambio Climatico. Por disposicién de esta dltima,
le corresponde impartir las directrices y adoptar las acciones
necesarias para asegurar, en el marco de sus competencias,
el cumplimiento de la meta de reduccién de gases de efecto
invernadero, concertada para cada sector en la cicc, y las
metas de adaptacién para lo relacionado con su sector. Asi
mismo, debe formular, implementar y realizar seguimiento
a los Planes Integrales de Gestién del Cambio Climatico
Sectoriales —PIGCcCs— y presentar un informe anual sobre
la implementacién de tales picces ante las comisiones
quintas de Senado y Cdmara.

Finalmente, debe generar y recopilar, de acuerdo con lo
definido por el 1DEAM, los insumos de informacién nece-
sarios para la actualizacién de los inventarios de gases de
efecto invernadero, o cualquier otro reporte que surja de la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético —cMNucc—, de acuerdo con la cicc, y dar cuenta
del avance en los medios de implementacién en su sector
con el apoyo de sus entidades de investigacién o planeacién.

2.1.1.4. Departamento Nacional de Planeacion

El Departamento Nacional de Planeacién —bNP— es un
departamento administrativo de cardcter nacional y cen-
tralizado, adscrito al Ministerio de Hacienda y encargado
de coordinar, articular y apoyar la planificacién de corto,
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mediano y largo plazo del pais. De acuerdo con su pagina
web, “en 2030 el DNP serd una entidad que incidird efectiva-
mente en el desarrollo sostenible del pais a través de la opti-
mizacién de la planeacién, innovacién e inversién puablica”.

A partir de la Ley Orgénica 152 de 1994, que regla-
menta, conforme el articulo 342 de la Constitucién Politica
de 1991, lo relacionado con los procedimientos de elabora-
cién, aprobacién y ejecucién de los planes de desarrollo y
dispone los mecanismos para que el presupuesto se sujete
y armonice a dichos planes, el DNP se encarga de coordinar
la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo para su
evaluacién por parte del Consejo Nacional de Planeacién
y del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
—CONPES—, para su posterior presentacién al Congreso
de la Republica.

En consecuencia, el DNP es el articulador y coordinador
en el disefio y elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo
—PND—, teniendo un rol preponderante en la formulacién
de politicas publicas, que tienen la vocacién de adquirir
rango legal mediante la ley del plan, de acuerdo con lo dis-
puesto por el articulo 341 de la Constitucién Politica. E1 pND
debe contener una parte general y un plan de inversiones.
En la parte general “se senalizaran los propdsitos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accién
estatal a mediano plazo y las estrategias y orientaciones
generales de la politica econdmica, social y ambiental que
serdn adoptadas por el gobierno” (Constitucién Politica de
Colombia, 1991, art. 339).

Es debido a lo anterior que el DNP tiene un rol deter-
minante en la configuracién de las metas, prioridades,
estrategias y orientaciones en el mediano y largo plazo, por
lo que incide, como institucién del Gobierno nacional, enla
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priorizacién de determinadas politicas sociales, econdmicas
y ambientales en el pais. En ese sentido, es un actor funda-
mental en los procesos de implementacién de las agendas
de desarrollo sostenible y cambio climitico.

En particular, en lo que tiene que ver con la Agenda
2030, como ya se indicd, es evidente la relacién entre las
tunciones de coordinacién y direccionamiento del DNP en
materia de planeacién nacional y los ops. Ello se evidencia
en el “Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: Pacto por
Colombia, pacto por la equidad”, cuyas bases conceptuales
y empiricas estin sostenidas en la Agenda 2030 y forman
parte de dicho plan por expresa disposicién del articulo 2
dela Ley 1955 de 2019, que eleva a rango legal dicho plan.
En tales bases, el DNP establece una relacién inescindible
entre cada uno de los capitulos, propdsitos, inversiones y
disposiciones del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
y los diferentes ops, con lo que crea un compromiso de
cumplimiento de la Agenda para este periodo.

La centralidad del pNp en este cumplimiento se ve
reforzada por el hecho de que forma parte de la Comisién
ops en calidad de Secretaria Técnica, como lo dispone el
Decreto 280 de 2015, asi como por su rol en la construccién
del conpes 3918 de 2018, que eleva a politica publica la
“Estrategia para la implementacién de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ops) en Colombia”. En el conpES
3918 se solicita:

[...] al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al
Departamento Nacional de Planeacién acompaiiar a las
entidades en la priorizacién de recursos, de acuerdo con el
Marco de Gasto de Mediano Plazo y el Marco Fiscal de

Mediano Plazo vigentes, con el fin de dar cumplimiento
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alas acciones que les correspondan en el marco del cum-

plimiento de la Agenda ops. (conpEs 3918)

En materia de cambio climatico, el DNP tiene a su cargo y
entre otras tareas, segin la Ley 1451 de 2011, la de coordinar
la elaboracién del Plan Nacional de Adaptacién al Cambio
Climatico. La metodologia de elaboracién de este plan es
realizada junto al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
y al IDEAM, para ser presentado al coNPEs. Asi también, le
corresponde, por disposicién de la Ley 1753 de 2015, rea-
lizar el seguimiento a los planes sectoriales de adaptacién
y mitigacién del cambio climdtico que deben realizar cada
una de las carteras del Gobierno nacional.

De manera mis puntual, el bNp debe ejercer la Secre-
taria Técnica de la Comisién Intersectorial de Cambio
Climitico —cicc— en alternancia con el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, como lo dispone el
Decreto 298 de 2016. En dicha Comisién, le correspondié
al DNP, ejerciendo la labor de Secretaria Técnica, la expe-
dicién del Reglamento Operativo de la cicc a través del
Acuerdo 001 de 2016. También, en similar sentido, con
sus funciones legales en la elaboracién del Plan Nacional
de Desarrollo, le corresponde efectuar los ajustes a los
lineamientos de formulacién de proyectos de inversién
publica para que estos ultimos incorporen la gestién del
cambio climdtico, funcién que le otorga la Ley de Cambio
Climatico (Ley 1931 de 2018).

2.1.1.5. Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Colciencias fue creado en el afio 1968 bajo la forma de
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
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Innovacién encargado de promover las politicas publicas
para fomentar la cT1 en Colombia. Asi mismo, era el
coordinador del Sistema Nacional de Ciencia, Tecnolo-
gia e Innovacién —sNcTI— y se encargaba, entre otras
labores, de la definicién de los programas estratégicos
para el desarrollo del pais y la cooperacién internacional.
Mediante el Decreto 1951 del 2019, se establecié el Minis-
terio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién. Este decreto
establece que, para que el ministerio inicie sus labores, no
deben generarse gastos adicionales a los que ya estaban
presupuestados para el Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

La importancia de esta entidad radica en su capacidad de
articulacién entre el sector académico, privado, gubernamental
y la sociedad civil, teniendo como herramienta vinculante la
generacién de nuevo conocimiento, la innovacién y la apro-
piacién social en todo el territorio colombiano. Su relevancia
también radica en el establecimiento de estrategias para un
desarrollo sostenible, ambiental, social y cultural, objetivo
alineado con la implementacién de la Agenda 2030 y el
Acuerdo de Paris.

En relacién con la implementacién de la agenda sobre
desarrollo sostenible, Minciencias solicit6 formar parte
de la comisién interinstitucional para el alistamiento de
la Agenda 2030. Dentro de los motivos expuestos por la
entidad, se encuentra la necesidad de aportar al desarro-
llo sostenible desde las politicas de ciencia, tecnologia e
innovacién, asi como de la necesidad de realizar politi-
cas transformativas para enfrentar los retos sociales para
soluciones a grandes desafios. En ese sentido, si bien no
se trata de una entidad directamente involucrada en los
espacios institucionales que hoy son determinantes para la
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implementacién de los obs en Colombia, si deberia ocupar
un lugar protagénico, pues la entidad ha sido fundamental
en la definicién de los principales desafios del pais y en la
priorizacién de las metas y objetivos en la construccién de
politicas publicas.

2.1.2. Principales entidades subnacionales
con competencias en la Agenda 2030

y el Acuerdo de Paris

2.1.2.1. Autoridades ambientales regionales

(Corporaciones Auténomas Regionales)

Las Corporaciones Auténomas Regionales tienen un rol
constitucional y legal dirigido a la proteccién y cuidado
de los ecosistemas, fauna y flora de los territorios. Bajo
dicha competencia inciden en la politica publica del sector
ambiental, bien sea en materias de desarrollo o accién cli-
matica, dentro de la jurisdiccién territorial que les corres-
ponde.

A partir de la expedicién de la Ley 99 de 1993, que
crea y organiza el Sistema Nacional Ambiental, las Cor-
poraciones tienen funciones relacionadas con la promo-
cién e implementacién de politicas publicas de desarrollo
sostenible. Esa labor la cumplen generando espacios de
promocién y participacién, para la ciudadania, comuni-
dades y colectivos, que permitan a estos actores incidir
en la construccién e implementacién de politica publica
sobre desarrollo sostenible, asi como en los procesos de
generacién de permisos y licencias para determinadas
actividades que pueden llegar a afectar el ambiente sano
o los ecosistemas, y en las labores coordinadas con enti-
dades territoriales y otras instituciones para llevar a cabo
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proyectos y programas en pro del desarrollo sostenible,
descontaminacién y recuperacién del medio ambiente
(Ley 99 de 1993).

En materia de cambio climatico, se les ha otorgado recien-
temente nuevas competencias a las Corporaciones a través
de la Ley de Cambio Climaitico. Esta ultima precisa que
corresponde a estos entes regionales elaborar e implementar,
de manera conjunta con las entidades territoriales, los Planes
Integrales de Gestién del Cambio Climdtico Sectoriales
—p16ees— de tipo territorial (Ley 1931 de 2018). Asi mismo,
inciden en la creacién de programas y proyectos de adaptacién
al cambio climatico y mitigacién de GE1, previamente definidos
dentro de los pP1Gccs, para lo cual se pueden coordinar con
y apoyar en los ministerios y sectores con competencia en el
sector particular.

En ese sentido, las Corporaciones tienen la vocacién
y capacidad para intervenir en el desarrollo de ambas
agendas, de manera separada, con el desarrollo de poli-
ticas publicas independientes unas de otras y a través de
funciones que estdn en marcos normativos diferenciados.

2.1.2.2. Entidades territoriales

(municipios y departamentos)

De acuerdo con la Constitucién Politica de 1991, los
municipios son las entidades fundamentales de la divisién
politico-administrativa del Estado y estin encargados
de ordenar el desarrollo de sus territorios. En similar
sentido, los departamentos tienen a su cargo la planifi-
cacién y promocién del desarrollo econémico y social, en
complementariedad y coordinacién con los municipios
(Constitucion Politica, 1991). Es decir, por voluntad consti-
tucional, ambas entidades territoriales definen los procesos
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e instrumentos que definen las politicas de desarrollo en
sus respectivas jurisdicciones.

Sin embargo, al observar la normativa dispuesta en el
Cédigo de Régimen Departamental (Decreto Ley 1222 de
1986) y en el Régimen Municipal (Ley 136 de 1994 y Ley
1551 de 2012), se observa que las entidades territoriales
estan limitadas, en multiples sectores, por las disposicio-
nes y marcos de politica publica que se expiden desde la
nacién. En consecuencia, no existe una libertad absoluta en
términos de la implementacién de objetivos de desarrollo,
sino que ello depende de las indicaciones y espacios de
apreciacién que brinde la nacién.

En similar sentido sucede con los asuntos relacionados
con el cambio climatico. Por ejemplo, los pP1Gces expe-
didos por los territorios, como se describié en el acdpite
anterior, deben formularse de forma articulada con las auto-
ridades ambientales regionales y de acuerdo con los linea-
mientos del siscLima (Ley 1931 de 2018).

Lo anterior implica que los territorios, como unidades
mds pequeiias, se encuentran limitados para apropiarse de
formulaciones de desarrollo o planes de accién climdtica
que les sean del todo propios y acordes con las caracteris-
ticas diferenciadoras de los espacios y poblaciones sobre
las que ejercen jurisdiccién, evidenciando la construccién
de una politica de arriba-abajo que se ajusta al modelo
centralizador del Estado colombiano.
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2.2. Identificacién de las principales entidades
con competencias directas en la Agenda 2030
y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible

2.2.1. Principales entidades con competencias
directas en la agenda de ops

2.2.1.1. Departamento Administrativo

Nacional de Estadistica (DANE)

El paNE fue creado mediante Decreto 2666 en el afio de
1953, si bien ya existian antecedentes relacionados con sus
funciones desde el afio 1938. En el afio 2015, mediante
el Decreto 1170, Reglamentario Unico del Sector Admi-
nistrativo de Informacién Estadistica, se compilaron sus
funciones, competencias y estructura organizacional. El
articulo 1.° de este decreto establece que el DANE tiene como
objetivos “garantizar la produccién, disponibilidad y calidad
de la informacién estadistica estratégica, y dirigir, planear,
ejecutar, coordinar, regular y evaluar la produccién y difu-
sién de informacién oficial basica”. Asi mismo, el Decreto
1170 establece que es la cabeza del sector de estadistica y que
tiene a su cargo la orientacién del ejercicio de sus funciones
y las de las entidades del sector, asi como su participacién en
la formulacién de la politica y en la elaboracién y ejecucién
de los programas sectoriales.

En relacién con la Agenda 2030 y los ops, el docu-
mento cONPEs 3918 establece varias tareas fundamentales.
En primer lugar, el Ministerio de Hacienda y el Departa-
mento Nacional de Estadistica —DANE— tienen un tra-
bajo en conjunto para indagar los avances de las entidades
encargadas de implementar y hacer el seguimiento a los
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ops. Asi mismo, el DANE es el encargado de liderar la
definicién y priorizacién de indicadores nacionales desde
el afio 2016, labor que se realiz6 entonces mediante talle-
res y la participacién de 235 personas de 44 entidades del
Gobierno nacional.

Otra de las tareas relevantes en la Agenda 2030 es el
liderazgo del DANE frente al reporte del avance anual por
parte de las entidades y la actualizacién del portal web
www.ods.gov.co. Esta tarea, al igual que las labores descri-
tas, evidencian el papel fundamental por parte del DANE en
cuanto a las cifras, valores de cumplimiento de los objetivos
y porcentajes de implementacién. Esto quiere decir que, en
ultimas, el cumplimiento cuantitativo de la implementacién
de los ops recae en esta entidad.

El papel del paNE frente a la agenda de cambio cli-
mdtico también tiene un rol relevante con motivo de su
andlisis poblacional, econémico y territorial. Sin embargo,
no tiene mds funciones establecidas de manera detalladay
puntual, por lo que, frente al marco de sus competencias,
las tareas en la implementacién de esta agenda pueden
considerarse flexibles.

2.2.1.2. Departamento para la Prosperidad Social

El contexto de creaciéon del Departamento para la Prosperi-
dad Social (DPs) se origina con posterioridad a la expedicion
dela Ley 1448 de 2011. El Gobierno nacional, mediante el
Decreto 4155 de 2011, transformé la Agencia Presidencial
para la Accién Social y la Cooperacién Internacional en
el mencionado Departamento, con la finalidad de crear
politicas, planes y proyectos para la atencién y reparacién
de las victimas de “de la violencia, la atencién a grupos

99


http://www.ods.gov.co

Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

vulnerables, poblacién discapacitada y la reintegracién social
y econdmica y la atencién y reparacién a victimas” (Decreto
4155 de 2011).

Las funciones de este departamento administrativo se
encuentran compiladas a través del Decreto 1084 de 2015.
En esta normatividad, se establece que esta entidad es la
cabeza del sector de inclusién social y reconciliacién y su
objetivo principal es la elaboracién de politicas, planes,
programas y proyectos relacionados con la superacién de
la pobreza, la inclusién social, la reconciliacién, entre otros
relacionados con la reparacién de las victimas de la vio-
lencia, grupos vulnerables, proteccién de primera infancia,
nifiez, la adolescencia y las familias.

Frente a la agenda de implementacién de los obs, el Dps
tiene a su cargo como entidad lider algunas metas del obje-
tivo 1.°, “Poner fin ala pobreza en todas sus formas y en todo el
mundo”, y 17.°, “Alianza para lograr los objetivos”. Asi mismo,
es entidad acompafiante frente a los objetivos 2.°, 3.°, 4.°, 5.°,
8.%,9.°,10.°,15.°y 17.° y tiene a su cargo algunos indicadores
e informacién relacionada en el marco de sus competencias.

De acuerdo con su misién, esta entidad tiene un valor
fundamental en la implementacién de esta agenda, espe-
cialmente con el objetivo 17 “Alianza para lograr los objeti-
vos” yla meta 17.7, de la cual es lider: “Alentar y promover
la constitucién de alianzas eficaces en las esferas publica,
publico-privada y de la sociedad civil, aprovechando la
experiencia y las estrategias de obtencién de recursos de
las asociaciones”

A pesar de lo anterior y de que su labor es transversal en
la implementacién de los objetivos y metas establecidas
en el documento conPEs 3918, su rol como institucién lider
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no es visible en relacién con otras entidades, por lo que se
recomienda que se le concediera una relevancia mayor a
este Departamento.

2.2.1.3. Departamento Administrativo de la Presidencia

de la Repiiblica - Participacion de la Alta Consejeria
Presidencial para el Sector Privado y Competitividad

El Decreto 1616 de 2005, con su articulo 1.°, crea la Con-
sejeria para la Competitividad y le asigna, entre otras fun-
ciones, las de asesorar al Gobierno nacional en los temas
relacionados con la cooperacién multilateral y en el disefio
de programas para hacer competitivo al pais, y las demas
que correspondan y le sean asignadas por el Presidente de
la Republica.

Esta consejeria tuvo varias modificaciones en los ulti-
mos periodos presidenciales. La tltima reestructuracion se
realizé a través del Decreto 672 de 2017, el cual establecié
la Direccién de Competitividad e Innovacién en la Alta
Consejeria para el Sector Privado y Competitividad con
el objetivo de coordinar el sector y facilitar la articulacién
de las “politicas nacionales y regionales en materia de
competitividad, ciencia, tecnologia e innovacién” (Decreto
672 de 2017).

Esta consejeria forma parte de la Comisién Interins-
titucional de Alto Nivel para el alistamiento y la efectiva
implementacién de la Agenda de Desarrollo pos-2015 y
sus Objetivos de Desarrollo Sostenible de acuerdo con el
articulo 3.° del Decreto 280 de 2015. Sus competencias se
relacionan con dos funciones especificas de la comisién:
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1. Identificar los sectores, publicos y privados con
responsabilidades intersectoriales, con el mandato
para contribuir al cumplimiento de las diferentes
metas establecidas en la Aop 2015.

2. Promover la coordinacién entre todos los sectores
administrativos y su articulacién con los actores terri-
toriales, asi como con el sector privado, la academia,
la sociedad civil, los organismos internacionales y
demds actores y grupos de interés, para el alistamiento
y la efectiva ejecucién de las politicas publicas, planes,
programas, asi como las estrategias que le permitan
al pais dar cumplimiento a la Aop 2015 y a 0os.

En el conpes 3918 no se establece acompafiamiento o
liderazgo por parte de esta consejeria en las metas u objetivos
planteados por el Gobierno nacional, y se observa, de acuerdo
con las reuniones lideradas por el DNP, que solamente asistié
a la quinta sesién como invitado de la Comisién.

2.2.1.4. Agencia Presidencial de Cooperacion

Internacional de Colombia (APC)

La Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de
Colombia tiene como misién gestionar, orientar y coordinar
la Cooperacién Internacional publica, privada, técnica y
financiera del pais, asi como apoyar la canalizacién y eje-
cucién de recursos, programas y proyectos de Cooperacién
Internacional segtin la politica exterior y el Plan Nacional
de Desarrollo (Decreto 4152 de 2011, art. 5 y Decreto
1649 de 2014, art. 4).
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De acuerdo con los Decretos 4152 de 2011 y 1649 de
2014, 1a Agencia estd encargada de asesorar al Gobierno en
la estrategia de cooperacién internacional en coordinacién
con el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Departa-
mento Nacional de Planeacién. Frente a la implementacién
de la Agenda sobre Desarrollo Sostenible, la Apc asisti6
como invitada a cuatro de las cinco sesiones de la Comisién
interinstitucional de alto nivel para el alistamiento. Es un
ente articulador frente a los actores y los recursos del pais
en los oDs y tiene a su cargo las tareas de: (i) identificacion
de oportunidades de Cooperacién Norte-Sur y Sur-Sur que
complementen los esfuerzos técnicos y financieros a nivel
nacional y local para implementar los ops, (ii) promocién
de la participacién del sector privado internacional en
diversas iniciativas y proyectos que fortalezcan la imple-
mentacién de los ops en los territorios y, (iii) documentar
las buenas practicas de desarrollo local sostenible “Saber
Hacer Colombia” que guarden relacién con la agenda de
desarrollo sostenible 2030.

Aunque no existen comunicados sobre tareas especi-
ficas de la apc frente a la implementacién de la Agenda
de Cambio climatico, se considera que su rol de 6rgano
coordinador es igual de importante, ya que tiene a su cargo
la cooperacién internacional del pais.
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2.3. Identificacién de las principales entidades
con competencias directas en el Acuerdo
de Paris sobre cambio climdtico

2.3.1. Principales entidades con competencias
directas en el Acuerdo de Paris

2.3.1.1. Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
Ministerio de Salud y Proteccion Social,

Ministerio del Interior, Ministerio de Minas

y Energia y Ministerio de Transporte

Alas seis carteras ministeriales mencionadas en este acdpite,
les corresponde elaborar y promover la implementacién de
la politica publica climitica del sector cuya rectoria ejercen.
En ese sentido, deben elaborar los planes y objetivos que
impactardn en los sujetos, tanto publicos como privados,
que desarrollan actividades relacionadas con el asunto que
compete a cada ministerio.

De acuerdo con la Ley 1451 de 2011, los ministerios
deben elaborar, con apoyo del maDps, del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, del iDEAM y del DNP, el Plan
Sectorial de estrategias de Adaptacién al cambio climitico,
conforme a la metodologia aprobada por el coNPES. Estos
planes serian transformados o complementados con la
Ley 1753 de 2015, que encarga a dichas carteras formular
e implementar planes sectoriales de adaptacién al cambio
climatico y planes de accién sectorial de mitigacién de la
Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono,
los cuales deben contener metas sectoriales cuantitativas
de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero a
corto plazo, afio 2020, y mediano plazo, afios 2025 0 2030.
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En la medida en que tienen tal importancia para el
desarrollo de los diferentes sectores, los seis ministerios
mencionados forman parte de la cicc, como lo establece
el Decreto 298 de 2016. Un insumo para las competencias
que les corresponden se halla en la ley de cambio clima-
tico, o Ley 1931 de 2018, que les establece las siguientes
competencias:

1. Impartirlas directrices y adoptar las acciones nece-
sarias para asegurar en el marco de sus competen-
cias el cumplimiento de la meta de reduccién de
gases de efecto invernadero, concertada para cada
sector en la cicc, y las metas de adaptacién para lo
relacionado con su sector.

2. Formular, implementar y realizar seguimiento a los
Planes Integrales de Gestién del Cambio Climatico
Sectoriales (p1GCCs).

3. Coordinar la gestién del cambio climdtico en su
respectivo sector.

4. Generar y recopilar, de acuerdo con lo definido por
el IDEAM, los insumos de informacién necesarios
para la actualizacién de los inventarios de gases
de efecto invernadero, o cualquier otro reporte
que surja de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climitico (cMNucc), de
acuerdo con la cicc, y dar cuenta del avance en los
medios de implementacién en su sector con el apoyo
de sus entidades de investigacién y/o planeacidn.

5. Presentar un informe anual sobre la implementacién
de los Planes Integrales de Gestién de Cambio
Climitico Sectoriales ante las comisiones quintas
de Senado y Cimara.
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En ese sentido, los ministerios son los encargados
de elaborar e implementar la normativa que incide en el
desarrollo de sus respectivos sectores, en particular de las
politicas climaticas necesarias para la efectiva generacién de
los comportamientos e insumos requeridos por el Acuerdo

de Paris.

2.3.1.2. Fondo Nacional de Adaptacion

A esta entidad, adscrita al Ministerio de Hacienda, le corres-
ponde, por disposicién de la Ley 1753 de 2015, estructurary
ejecutar proyectos integrales de reduccién del riesgo y adap-
tacién al cambio climitico, en el marco del Sistema Nacional
de Gestién del Riesgo de Desastres y en coordinacién con
los respectivos sectores, con el propésito de fortalecer las
competencias del sistema y contribuir a la reduccién de la
vulnerabilidad fiscal del Estado. Todo lo anterior desde una
perspectiva regional, que atienda a las particularidades del
territorio y las regiones, y multisectorial.

También, como lo declara la Ley 1931 de 2018, forma
parte de la cicc y debe identificar, estructurar y gestionar
todos sus proyectos de adaptacién al cambio climitico,
de conformidad con la politica publica nacional que se
construye al interior de esta comisién.

2.3.1.3. Unidad Nacional de Gestion del Riesgo

Esta unidad, como su nombre lo indica, se encarga de
gestionar todo riesgo de origen natural, socionatural, tec-
nolégico y humano no intencional. Dicha gestién implica
la coordinacién de todo el sector publico, privado y ciu-
dadania en general, frente a la prevencién y reaccién ante
el riesgo.
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En materia especifica de cambio climitico, de acuerdo
con el Decreto 298 de 2016, le corresponde ser una entidad
invitada en la cicc y orientar la incorporacién de la ges-
tién del cambio climitico dentro de los instrumentos de
planeacién del riesgo; esto por disposicién explicita de la
ley que regula el Sistema de Gestién de Riesgo en Colom-
bia, que es la Ley 1523 de 2015.

Conclusiones y propuestas de cambio

De acuerdo con los resultados de la investigacién, conse-
cuencia de la revisién del marco institucional frente a las
competencias de cada entidad, se propondréin a continuacién
unas medidas necesarias para la implementacién coordinada
e integral de la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris en
Colombia, esenciales para avanzar en este propdsito:

1. Mejorar la coordinacion y articulacion institucional a
partir de tareas concretas: La labor de coordinacién
por parte de las entidades con competencias directas
e indirectas es fundamental, ya que las diferentes
entidades comparten un mismo propésito en mate-
rias de desarrollo sostenible y cambio climitico.
Sin embargo, la falta de comunicacién entre ellas
dificulta la implementacién de ambas agendas, lo
cual genera duplicidad de funciones y reprocesos.
Asi mismo, existe una ausencia de articulacién
decidida entre cronogramas, tareas e indicadores
concretos que permitan la eficiente implementacién
horizontal por parte de las entidades con competen-
cias relacionadas con las agendas internacionales.

2. Identificar oportunidades de trabajo conjunto en la imple-
mentacion de las agendas: Las diferentes instituciones
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del orden nacional deben identificar oportunidades de
implementacién de las agendas en el marco de sus
competencias existentes y los sectores con los que se
encuentran involucrados. Asi, por ejemplo, todos los
ministerios estin llamados, como entes rectores de sus
sectores, a buscar oportunidades que permitan avanzar
en las agendas interinstitucionales, en el marco de los
espacios que hoy en dia coordinan en todo el territo-
rio nacional y que les permitan armonizar multiples
objetivos con diferentes actores.

Reconocimiento de las dindmicas territoriales y regionales:
A nivel local y regional, debe fomentarse la realizacion
de los espacios que son de su competencia, por ejemplo
en el marco de las Corporaciones Auténomas Regio-
nales y los Nodos Regionales de Cambio Climatico,
y es necesario que se reconozcan como actores esen-
ciales y fundamentales en la implementacién de las
agendas, bien sea a través de la creacién de politicas
publicas, en los planes de desarrollo territoriales o en
los planes integrales de gestion de cambio climitico.
Involucrar diferentes actores, con independencia de sus
competencias, generando capacidades de incidencia:
Aquellos sujetos, publicos o privados, que no estin
expresamente mencionados en la reglamentacién,
pero cuyos objetivos y fines se relacionan con los
postulados de las agendas de desarrollo y cambio cli-
mitico, no cuentan con espacios para la participacion
real y efectiva. Los actores puiblicos y privados deben
tener la capacidad de incidir en la formulacién de las
politicas piblicas que conllevan a la materializacién
de las agendas en el Estado.
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5. Dejar de lado la mirada centralista en la implemen-
tacion de las agendas: El fuerte centralismo en la
toma de decisiones se ha constituido como una
barrera en la implementacién de las agendas. No
se entregan suficientes funciones y competencias
a entidades territoriales, a pesar de ser un Estado
descentralizado, tanto por territorios como por ser-
vicios, y que promueve la autonomia territorial. En
ese sentido, se requiere otorgar un rol protagénico
a las entidades descentralizadas en la implemen-
tacién de las agendas. De lo contrario, se limita
el compromiso y articulacién de lo central con
lo regional, o de lo subnacional con lo nacional y
global, y, en consecuencia, se dificulta la ejecucién
de las agendas. Ademds, se construyen politicas sin
la visi6én y participacién de los actores territoriales.
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Capitulo 4
Un modelo de tres brechas
y los escenarios del desarrollo
sostenible en Colombia
con enfoque territorial
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Introduccién

Desde la perspectiva del disefio, implementacién y moni-
toreo de la politica de desarrollo, la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible plantea para Colombia la definicién
de un conjunto de objetivos, bajo el compromiso definido
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en los oDs, y, para su logro, unos instrumentos coherentes en
tres dimensiones: social, econémica y ambiental, tanto a nivel
nacional como territorial. Este proceso supone el recono-
cimiento de las diferentes tensiones en la dinimica estructural
de las relaciones econémicas y sociales, como base para la iden-
tificacién de las oportunidades que emergen de las sinergias
existentes entre los instrumentos de politica para potenciar el
logro de los ops. En esta linea, la cEPAL argumenta que, en
América Latina, la estrategia de desarrollo adoptada ha indu-
cido una relacién contradictoria entre las dimensiones social,
econémica y ambiental, relacién reflejada en el timido avance
en los indicadores de desarrollo sostenible. En particular,
la estrategia implementada afianza la tensién entre creci-
miento econémico y bienestar socioambiental (CEPAL, 2020).

Enla Agenda 2030, el crecimiento econémico aparece
como vehiculo canalizador de diferentes objetivos, en espe-
cial si se entiende como condicionado por ellos. Es decir,
los ops suponen que las dimensiones ambiental, econémica
y social interactdan en el disefio e implementacién de la
politica. Comprender estas interacciones define la capacidad
de accién de los actores involucrados. Bajo este enfoque,
las interacciones mencionadas pueden estudiarse a luz de
tres de tasas de crecimiento condicionadas por las relacio-
nes estructurales de cada economia. En primer lugar, estd
la tasa de crecimiento compatible con el balance externo,
condicionada particularmente por los requerimientos de
divisas para financiar el desarrollo. En segundo lugar, se
tiene la tasa de crecimiento condicionada por la reduccién
de la pobreza y la desigualdad. En tercer lugar, se halla la
tasa de crecimiento que incorpora la necesidad de mitigar
los efectos del cambio climatico.
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La dindmica de las interacciones entre estas tres tasas
define las condicionantes del proceso de crecimiento, es decir,
la trayectoria que la economia seguiria bajo las condiciones
actuales y las transformaciones para propiciar un crecimiento
armonico. De esta manera, las secciones 1y 2 de este capitulo
exploran, en primer lugar, la concepcién del modelo de las
tres brechas para evaluar el rol de crecimiento econémico en
perspectiva a los oDs; y, en segundo lugar, la capacidad de la
economia colombiana para el logro de estos objetivos, reco-
nociendo que Colombia aparece en el mapa como una econo-
mia con islas de desarrollo industrial con mayores niveles de
productividad respecto a un mar de regiones desarticuladas
de los beneficios del cambio técnico, lo cual limita su baja pro-
ductividad (cepaL, 2020). En este contexto, el alcance de los
oDs supone la coordinacién interinstitucional y la alineacién
de las agendas territoriales para la configuracién de instru-
mentos que garanticen el flujo de recursos desde los diferentes
niveles de Gobierno, aspectos a discutir en la seccién 3.

1. Modelo de tres brechas

Las economias de América Latina y el Caribe estin caracteri-
zadas por la concentracién de sus actividades de produccién y
exportacién en bienes con una baja transformacién industrial.
En consecuencia, los procesos de innovacién tecnolégica ocu-
rren con una baja velocidad, o no orientados endégenamente o,
en general, limitados a la adopcién de tecnologias importadas.
Este fenémeno implica tanto un cambio técnico limitado,
como una estructura productiva doméstica desacoplada de
los cambios en los patrones de consumo articulados, cada vez
mds, a las transformaciones globales, tendencias traducidas
en una creciente demanda por importaciones para alimen-
tar la adopcién de nuevas tecnologias en la produccién y el
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consumo. Por lo tanto, el crecimiento econémico para ampliar
la capacidad de compra de los agentes econémicos supone un
flujo constante de esos beneficios a las economias con mayores
ritmos de innovacién tecnolégica (Chami, 2004).

De otro lado, las exportaciones estin sujetas a fuer-
tes periodos de desaceleracién de la demanda, los cuales
condicionan la capacidad de generacién de ingresos para
realimentar el proceso de crecimiento y las derramas que
este supone; en Colombia, tal ha sido el caso del petréleo
y el café. De esta manera, los beneficios de la innovacién
tecnoldgica no fluyen hacia las economias de América
Latina y el Caribe porque “sus exportaciones no responden
con la misma intensidad a los cambios en el ingreso que
se producen en el resto del mundo” (cepar, 2020, p. 74).

La reproduccién de la estructura de innovacién mundial
en las economias latinoamericanas y caribefias implica la
formacién de focos de desarrollo al interior de cada pais, de
tal manera que los efectos del cambio técnico se concentran
en las dreas metropolitanas, en donde las industrias con
ritmos de crecimiento basados en tecnologias de baja pro-
ductividad no generan los efectos de derrama evidenciados
en otras economias (Bielschowsky y Torres, 2018). En
consecuencia, el proceso de formacién de los salarios esta
apalancado en salarios de subsistencia e induce el desaco-
plamiento del crecimiento de la productividad en todos los
sectores y un proceso espiral de reduccién de la capacidad
de negociacién de los trabajadores en su conjunto con un
rol creciente de la informalidad (cepaL, 2020, p. 75).

El circulo virtuoso de especializacién, productividad y
beneficios socioambientales no parece factible en las eco-
nomias de América Latina y el Caribe. Por el contrario,
se evidencia una espiral que anquilosa la desigualdad e
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induce una ruptura en la capacidad de mejorar las capaci-
dades necesarias para fortalecer el cambio técnico endé-
geno, generador de crecimiento econémico con beneficios
ambientales y salarios anclados a la productividad (Alatorre
et al., 2014). Esta narrativa del crecimiento econémico
plante6 la necesidad de tolerar niveles altos de desigual-
dad y de degradacién ambiental. El planteamiento de
la Agenda de los ops y del Acuerdo de Paris marca asi una
ruptura en la narrativa dominante y plantea la posibilidad
real y concreta de transformar las interacciones en las dimen-
siones social, ambiental y econémica. Un cambio que parte
por replantear las preguntas y los problemas en las agendas
de los hacedores de politica y los actores involucrados en los
procesos de planeacion.

Esta ruptura en el paradigma del crecimiento parte
del reconocimiento de tres crisis: social, ambiental y eco-
némica. En el documento “Construir un nuevo futuro:
una recuperacién transformadora con igualdad y soste-
nibilidad” (cepar, 2020), la cEPAL propone comprender
la dindmica de estas crisis en un marco analitico que
posibilite cuestionar las tensiones y sinergias emanadas de
la interaccién entre estas crisis. Como punto de partida, la
tasa de crecimiento del producto se entiende como una tasa
condicionada a las relaciones de largo plazo que determinan
la dindmica en cada una de estas tres dimensiones. Asi, en
primer lugar, estd la tasa de crecimiento compatible con el
balance externo, en particular, condicionada por los reque-
rimientos de divisas para financiar el desarrollo (y*). En
segundo lugar, se tiene la tasa de crecimiento condicionada
por la reduccién de la pobreza y la desigualdad (y®). En
tercer lugar, se encuentra la tasa de crecimiento asociada
a la necesidad de mitigar los efectos del cambio climatico
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(y4). Un proceso de crecimiento arménico implica igual-
dad de las tres tasas (y* = y5 = y4).

En esta perspectiva analitica, la dinimica de heteroge-
neidad estructural, el rezago técnico y la elevada desigualdad
definen las crisis social, externa y ambiental (y*> y# > y4).
Reducir la desigualdad exige elevadas tasas de crecimiento
del producto, especificamente en una regién de elevada
desigualdad, en donde la informalidad refuerza procesos de
formacién de los salarios por debajo de la productividad y,
por ende, mecanismos de redistribucién que incrementan la
inequidad. Fenémeno potenciado por el patrén de especia-
lizacién en recursos naturales y mano de obra barata, para
el cual la tasa de crecimiento compatible con la restriccién
externa y* es baja. Se configura asi la brecha social: y5> y£.

Tanto y* como y“ dependen de las capacidades tecnols-
gicas. De un lado, se encuentra la posibilidad de un cambio
estructural para transformar la dindmica de exportacio-
nes e importaciones, y de otro, la capacidad del progreso
técnico para desanclar la produccién de contaminacién de
la produccién de bienes y servicios. De esta manera, el atraso
tecnoldgico y baja innovacién se traducen en la brecha ambien-
tal y#> y4. La brecha de sostenibilidad y¥> y4 emerge como
consecuencia l6gica de este proceso de crecimiento.

La figura 4.1 ilustra el escenario Business As Usual
—BAU— para América Latina comparando la tasa de cre-
cimiento con la tasa de carbonizacién. Bajo las condiciones
estructurales, las economias latinoamericanas requieren
tasas de crecimiento del producto superiores al 4% para
reducir la pobreza, pero se encuentran limitadas a crecer
entre 2% y 4% por el patrén de especializacién orientado
por ventajas comparativas estiticas: BRECHA SOCIAL. Aun-
que estos niveles de crecimiento aparecen compatibles con
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diferentes niveles de carbonizacién de la economia, desde la
perspectiva del bienestar socioambiental y a los objetivos del
Acuerdo de Paris y ops, resulta necesario alcanzar niveles
de descarbonizacién, los cuales, dada la dindmica actual de
incorporacién de tecnologias sustentables, son compatibles
con tasas de crecimiento del producto inferiores al 2%, e
incluso negativas: BRECHA AMBIENTAL. Asi, 1a BRECHA DE SOS-
TENIBILIDAD es el correlato de la dicotomia social y ambiental
caracterizada por las tasas condicionadas de crecimiento del
producto. De esta manera, el escenario BAU estd configurado
como un escenario de tres brechas (cepar, 2020).

En la perspectiva de la Agenda ops, el modelo de
las tres brechas situa al crecimiento econémico como un
objetivo intermedio o que media en la politica econémica,
social y ambiental. Resolver el trilema planteado implica
identificar las posibles sinergias en los instrumentos de
politica para el desarrollo sostenible. Ejemplo de estas
sinergias es la reconversion energética necesaria para alcan-
zar las metas oDs de descarbonizacién. En primer lugar, la
reconversioén energética, como escenario de convergencia
de esfuerzos tecnolégicos que desacoplan la produccién de
bienes y servicios de la produccién de emisiones, poten-
cialmente permitiria crecer a tasas altas con mayores tasas
de descarbonizacidn, ello orientado a las metas de reduc-
cién de emisiones y neutralidad en carbono. En segundo
lugar, esta reconversién supone un cambio de los patrones
de demanda de combustibles fésiles importados por las
naciones latinoamericanas, lo cual, acompafnado de cambios
en las reglas de comercio, impulsaria el relajamiento de la
restriccién externa, es decir, induciria una mayor tasa de
crecimiento compatible con los balances comercial y ambien-
tal (figura 1b).
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En tercer lugar, los cambios tecnolégicos necesarios
para la reconversion suponen la creacién de mercados en
los cuales las industrias nacionales pueden encontrar espa-
cios tanto en la renovacién de la infraestructura como en
la produccién de insumos y productos. De esta manera,
una mayor capacidad de crecimiento verde con balance
comercial puede traducirse en la creacién de empleos con
salarios anclados a la productividad. Este seria un escenario
para “gran impulso para la sostenibilidad” como base para
reducir inequidad y pobreza (figura 1b) (cepar, 2020).
Identificar estas posibles sinergias de nivel micro, meso y
macroeconémico posibilitaria a los paises de América Latina
y el Caribe el disefio e implementacién de politicas para el
logro de ops, como soluciones a las crisis de orden ecoldgico,
econémico y social, agudizadas en el contexto de la pandemia
de covid-19.

Bajo este contexto, la siguiente seccién presenta avan-
ces, tensiones y sinergias en la economia colombiana, a fin
de visualizar la capacidad de crecimiento econémico en el
pais para potenciar el logro de los objetivos de desarrollo
sostenible.

2. Colombia: tensiones y sinergias

2.1. Restriccion externa

La economia colombiana concentra alrededor del 80%
de la canasta exportadora en productos primarios, y un
palido 8% de las exportaciones puede asociarse a manu-
facturas con alto contenido tecnolégico (cpc, 2020). Desde
la perspectiva estructuralista:
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[...] los paises con estructuras productivas muy con-
centradas en actividades de baja intensidad tecnolégica
tienden a generar una alta demanda de importaciones
al crecer, mientras que sus exportaciones no responden
con la misma intensidad a los cambios en el ingreso que

se producen en el resto del mundo. (cepaL, 2020, p. 74)

En esta concepcidn, las tasas de crecimiento de un paisy
la de sus socios estin vinculadas a través de las demandas
por exportaciones e importaciones. En el largo plazo, las
exportaciones estian determinadas por el comportamiento
del ingreso de los socios, y las importaciones por la evo-
lucién del ingreso propio. En ambos casos, los términos
de intercambio tienen un rol en el proceso de ajuste de
corto plazo.

A largo plazo, para las economias que no emiten una
moneda de reserva, el equilibrio en la balanza de pagos
implica que el nivel y el crecimiento de los ingresos de
exportacién deben ser suficientes para financiar el con-
tenido importado de los otros componentes del gasto.
Las exportaciones tienen tanto el efecto directo sobre la
demanda, como un efecto indirecto al financiar la expan-
si6n de los otros componentes de la demanda (Thirlwall,
2003). De esta manera, para evaluar el rol de importacio-
nes y exportaciones debe considerarse la sensibilidad de
estas a las variaciones de los ingresos. Para mantener en
equilibrio sus cuentas externas, las economias exportado-
ras de productos primarios o manufacturas bésicas, cuya
elasticidad ingreso (¢) es baja, e importadoras de produc-
tos industriales, de alta elasticidad ingreso (z), crecerdn
a un ritmo menor respecto a las economias exportadoras
de productos industriales de alta elasticidad ingreso. Las
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primeras se verdn restringidas a exportar las ganancias en
productividad de su sector exportador a un ritmo cada vez
mayor, a fin de soportar los requerimientos de importacio-
nes para implementar su estrategia de desarrollo y mantener
el equilibrio comercial (Thirlwall, 2003). En sintesis, la
tasa de crecimiento de un pais compatible con la restriccién
externa y*, en la tradicién de la ley de Thirlwall, es la tasa
maxima a la cual el pais creceria sin generar desequilibrios
insostenibles en la balanza comercial, condicionada al
patrén de especializacién capturado por el cociente e/7 'y
la tasa de crecimiento del resto del mundo (y™*). Esto es:

En el caso de América Latina, los estudios proveen
evidencia de que la elasticidad-ingreso de la demanda de
importaciones mostré una tendencia ascendente no acom-
pafiada por un aumento similar en la elasticidad-ingreso de
las exportaciones, fenémeno agudizado desde la década
de 1980 (Clavijo y Melo, 2021). Estas tendencias en Amé-
rica Latina contrastan con el patrén exhibido por paises
de Asia Oriental, quienes transformaron sus estructuras
econdémicas a favor de sectores con mayor capacidad de
generar efectos directos del crecimiento de las exporta-
ciones en el lado de la demanda y, a su vez, se movieron
secuencialmente hacia sectores donde la demanda crece
mads rdpido, lo cual supone el desarrollo de capacidades a
largo plazo para la creacién de nuevos mercados y susten-
tar la competitividad internacional (Cimoli ez a/., 2010).
Gerstenfeld e Infante (2013) proveen evidencia adicional
centrada en el andlisis de Argentina, pero comparada con
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otros paises latinoamericanos. Para el caso colombiano,
Garcia y Quevedo (2005) y Marquez (2006) presentan
evidencia de la restriccién externa y argumentan que los
elementos subyacentes a esta nocién explican el proceso
de crecimiento colombiano a largo plazo. De esta manera,
el patrén de especializacién seguido por la economia
colombiana alcanza rdpidamente sus tasas potenciales de
crecimiento, es decir, las industrias extractivas y los tér-
minos de intercambio favorables, motores tradicionales del
crecimiento, no potencian un crecimiento mayor en largo
plazo (ocpEg, 2019).

Con el fin de evaluar esta relacién en el caso colombiano,
se consideran tres grupos de socios comerciales de Colombia.
El primer grupo consiste en Estados Unidos (usa), el principal
socio comercial del pais. Considerando la muestra de princi-
pales socios comerciales de Colombia definida por el Banco
de la Republica para el clculo del indice de tipo cambio real
(rTcr), el segundo grupo (socios) lo constituyen 22 paises:
Alemania, Argentina, Bélgica, Brasil, Canada, Chile, China,
Corea, Ecuador, Espaia, Estados Unidos, Francia, Holanda,
Inglaterra, Italia, Jap6n, México, Panamd, Pert, Suecia, Suiza
y Venezuela (Banrep, 2021). Finalmente, para formar el tercer
grupo (socios-LA) se excluyen de estos 22 los 8 socios lati-
noamericanos. Como muestra la figura 4.2, las exportaciones
tienen un alto grado de concentracién en estos destinos.

Para los 23 paises en cuestién, se usa la informacién
de Penn World Table —pwT— (Feenstra ef al., 2015) en
el periodo 1950-2019. Para cada pais y grupo, se obtiene
P1B real del lado del gasto —en ppA en millones de usp
de 2017—; el logaritmo natural de la serie se nota Y,
donde i = Colombia, EE. UU,, socios y socios-LA. Para

Colombia se obtienen las series de (log) exportaciones de
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Figura 4.2. Principales mercados de exportacién 2016

Fuente ocpE (2019, p. 92)

mercancias (x,) y (log) importaciones de mercancias (7,)
—ppA en millones de usp de 2017—. Para construir los (log)
términos de intercambio de Colombia (Z), se utilizan los
niveles de precios de las exportaciones y de las importaciones
—nivel de precios del P18 de EE. UU. en 2017—.

Controlando por los términos de intercambio (Z), para
estimar la elasticidad-producto de las exportaciones (&) deter-
minada por la relacién de largo plazo entre las exportaciones
colombianas (x,) y el producto de sus socios (V), se utiliza la
estrategia de identificacién definida por el siguiente modelo
autorregresivo con retardos distribuidos:
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? 1
A= O,y + 6V, +AZ1 Y G D BAY, Y wAZ, +
k=1

La elasticidad asi estimada (tabla 4.1) es consistente con
estimaciones en la literatura (Gerstenfeld e Infante, 2013;
Garciay Quevedo, 2005; Mirquez, 2006). La velocidad de
ajuste ¢ _es significativa, es decir, existe evidencia estadis-
tica de la relacién de largo plazo, tal que el 18,3% de las
distorsiones de corto plazo se desvanecen en un periodo.

Tabla 4.1. Elasticidad producto de las exportaciones.
Principales socios comerciales

Variable USA Socios Socios-LA
E 0 -0,183** -0,114** -0,121**
= x (0,043) (0,040) (0,051)
Q v 1,736 1,705** 1,674***
% ‘ (0,138) (0,208) (0,191)
°
¥ p -0,943 0,974 0,824
— ‘ (0,733) (1,299) (1,232)
R? 0,298 0,325 0,283
N 64 64 64
Nota: aArDL(1,5,0) Usa, ARDL(2,1,1) socios y ARDL(2,1,1) socios-LA. Estimaciones
de corto plazo en apéndice. ***, ** y *: Pardmetros significativos al 1%, 5% y 10%,
respectivamente.

De manera andloga se procede identificando la relacién
de largo plazo entre las importaciones (7,) y el P18 (x7") de
la economia colombiana, para estimar la elasticidad-producto
de las importaciones (1), bajo la siguiente férmula:

’ 71 2]
Am,= 6 [m,_, + Y +yZ ] +z sAm,_, +Z B4Y, j%rz wAZ,_+¢,
k=1 =1 =1
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Bajo esta estrategia de identificacion, la elasticidad pro-
ducto de las importaciones es similar a la reportada por la
literatura (Gerstenfeld e Infante, 2013; Marquez, 2006).
La velocidad de ajuste 6 estimada en 0,118 es significativa

(tabla 4.2).

Tabla 4.2. Elasticidad producto de las importaciones

Variable Parimetro
5 0 -0,118**
= m (0,053)
R ycor 1,608***
= ’ 0,229)
=]
)
5 7 1,818
~ ‘ (1,864)
Q ’ 2,029
N AYCOL )
= (0,540)
=}
g Intercepto 1,217
O P (0,491)
R? 0,297
N 64

Nota: ArpL (1,1,0). **,** y *: Pardmetros significativos al 1%, 5%y 10%, respectivamente.

De esta manera, la tasa de crecimiento de la economia

Colombia responde a la relacién de largo plazo:

La tabla 4.3 sintetiza los resultados de las estimaciones
y presenta el cdlculo del cociente entre las elasticidades /.
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Tabla 4.3. Elasticidades producto importaciones
y exportaciones, y cociente de elasticidades

Pardmetro USA Socios Socios-LA
& 1,736 1,705 1,674
T 1,608 1,608 1,608
¢ln 1,079 1,060 1,041
a=eln 1,162 1,096 1,095

Como ejercicio de robustez, se considera aZe/w y se
estima la relacién de largo plazo definida por el cociente de
elasticidades y la tasa de crecimiento de los socios comer-
ciales, usando como control los términos de intercambio

(Clavijo y Melo, 2021). Es decir, se estima la especificacién:

2 71 9
Y= IV Y+ nZ, ]+ Y SAVSILA N BAY, Y wAZ, +
=1 =1 =1

La tabla 4.3 permite comparar los resultados entre las esti-
maciones y arroja evidencia de la robustez de los pardmetros
estimados. La tabla 4.4 presenta los pardmetros estimados
a través de esta estrategia de identificacién de la relacion de
largo plazo. Una ventaja de esta representacioén es que permite
obtener intervalos de confianza para el pardmetro asociados
al cociente de elasticidades a.

En linea con los argumentos de la teoria de la restriccién
externa, aunque los términos de intercambio son variables,
estos son relevantes como control y para el mecanismo de
ajuste de corto plazo. En el caso colombiano, Marquez
(2006) encuentra un resultado andlogo usando el indice de
tipo de cambio real. En general, la literatura plantea que una
economia se encuentra restringida por su posicién externa
sia < 1. Considerando los grupos de socios comerciales, se
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Tabla 4.4. Estimacién de relacién de largo
plazo crecimiento restringido

Variable USA Socios Socios-LA
= o -0,061* ) -
9 0, -0,081***(0,027) 0,034) 0,067** (0,033)
§ Y, 1,161*** (0,081) 1,095*** (0,090) 1,094*** (0,080)
a
°
%’J 7 -1,290 -0,333 -0,240
— ‘ (0,815) (0,778) 0,677)
R? 0,584 0,544 0,527
N 64 64 64

Nota: ArRDL(2,5,5) Usa, ArDL(3,2,1) soc1os y ARDL(3,2,1) socios-La. Estimaciones

dokok ok
»

de corto plazo en apéndice. y *: Parametros significativos al 1%, 5% y 10%,

respectivamente.

tiene &, , € (0.997,1.326), ot s € (0.913,1.277)y Aoy 16 s s
€(0.933,1.256). Con estos intervalos de confianza, la eviden-
cia sugiere para la economia colombiana una restriccién no
tan severa respecto de otras economias latinoamericanas.

Las estimaciones implican que Colombia creceria a tasas
cercanas a las de sus socios desarrollados. Sin embargo, esta
tasa de largo plazo debe ponderarse frente a las necesidades
del proceso de desarrollo del pais. Como sugiere el modelo de
las tres brechas, debe evaluarse la relacion de esta estimacion
en el contexto de los objetivos de desarrollo sostenible, es
decir, la capacidad de crecimiento econémico con balance
externo y su interaccién con los dmbitos social y ambiental.
En este sentido, deben considerarse las alternativas para
reducir el cociente entre las elasticidades a través la gene-
racién de politicas orientadas a modificar la estructura de
la produccién (Garcia y Quevedo, 2005), elemento crucial
para el logro de los oDps.

129



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

2.2. Brecha social
Como meta compatible con los obs, Colombia propone alcan-
zar una incidencia de la pobreza monetaria de 18,7% para 2030
(Herrera, 2018, p. 12), esto es, pasar de 13029793 personas
en situacién de pobreza monetaria en 2018 a 10411801 en
2030. Aunque esta meta suena moderada, e incluso alejada
del eslogan “Poner fin a la pobreza en todas sus formas en
todo el mundo” (Herrera, 2018, p. 11), solo se considera una
dimensién de la pobreza. Otras dimensiones suponen retos y
objetivos distintos, como los asociados a alcanzar 8,4% de la
poblacién en pobreza multidimensional para 2030. A su vez,
ello supone la puesta en marcha de programas para alcanzar
gradualmente ese logro (DN, 2021).

Ahora bien, al evaluar el objetivo particular de pobreza
monetaria, la figura 4.3 sugiere que este objetivo estd ali-
neado con una tendencia de largo plazo. Hasta 2015, este

Incidencia de la pobreza monetaria (%)

T T T T T
2000 2005 2010 2015 2020
Afio

Figura 4.3. Incidencia de la pobreza
monetaria en Colombia: 2002-2018

Fuente: paNE (2021).
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indicador se redujo a una tasa media de 2,3%, proceso que
se ralentizé a partir de ese afio. En este escenario, los fené-
menos subyacentes a este proceso permitirian ponderar la
posibilidad de alcanzar ese objetivo.

La literatura plantea que el crecimiento econémico y la
reduccién de la desigualdad reducen la pobreza (Alatorre
et al., 2014). Como muestra la figura 4.4, la reduccién ace-
lerada de la pobreza coincide con un periodo de crecimiento
sostenido del ingreso per cdpita, y la posterior ralentizacién
del proceso coincide con la desaceleracién del ingreso per
capita. Un comportamiento anilogo puede visualizarse con
el coeficiente de Gini (Nufiez y Ramirez, 2002). De esta
manera, al considerar la relacién instrumentos-objetivos, la
promocién del crecimiento y el impulso de mecanismos de
relaciones de distribucién mds equitativos serian dos aspec-
tos claves para alcanzar las metas en pobreza a 2030.

Para evaluar el rol de este mecanismo, se calculé la rela-
cién entre las tasas de crecimiento de indicadores de pobreza,
ingresos medio per cépita e indice de Gini. Con base en las
estimaciones del DANE, obtenidas de la Gran Encuesta Inte-
grada de Hogares (Ge1H) y la Encuesta Continua de Hoga-
res (ECH), se construyé un panel para 24 departamentos de
Colombia en el periodo 2002-2018.! Siguiendo a Alatorre

et al. (2014), se estima la ecuacién:

Apit = ﬁlAyit + ylAGiniit + uit [1]

! Paralos afios 2006 y 2007, no se cuenta con observaciones por el cambio

en la metodologia de la EcH que conllevé la Ge1H. Para el afio 2008, la tasa de
crecimiento se estima como la tasa media anual respecto a 2005.

131



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

(a) Log ingreso per cdpita

Log ingreso medio per cdpita

T T T T T
2000 2005 2010 2015 2020
Afio

(b) Coeficiente de Gini

Gini

T T T T T
2000 2005 2010 2015 2020
Afo

Figura 4.4. Log ingreso medio per cdpita
e indice de Gini, Colombia, 2002-2018

Fuente: paNE (2021).
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donde Ap, es la tasa de crecimiento del indicador de
pobreza para el i-ésimo departamento, se incluyen inci-
dencia de la pobreza monetaria (1pm), brecha de la pobreza
monetaria (BPM) y severidad de la pobreza monetaria (spm)
y los mismos indicadores para pobreza monetaria extrema,
IPME, BPME y SPME, respectivamente. Ay, es la tasa de cre-
cimiento del ingreso medio per cdpita y AGini, la tasa de
crecimiento del indice Gini para el i-ésimo departamento.
En linea con los resultados presentados por la literatura, la
sensibilidad de los indicadores al crecimiento econémico
y a la mejora en la distribucién del ingreso es mayor para
los indicadores de pobreza monetaria extrema.

Tabla 4.5. Correlaciones entre indicadores de pobreza, ingreso
medio per cdpita, indice de Gini. Tasas de crecimiento

, . Linea de pobreza monetaria
Linea de pobreza monetaria

extrema
Especificacién IPM BPM SPM IPME BPME SPME
Ay, -0,846 | -1,310 | -1,633 | -0,669 | -2,211 | -2,521
it (0,045) | (0,054) | (0,071) | (0,026) | (0,126) | (0,177)
AGini 1,045 | 2,057 | 2,830 1,118 4,502 5,173
it (0,076) | (0,100) | (0,137) | (0,049) | (0,269) | (0,360)
R? 0,715 0,814 | 0,782 | 0,8099 | 0,6777 | 0,621
Departamentos 24 24 24 24 24 24
Observaciones 336 336 336 336 336 336

Nota: Pardmetros significativos al 1%. Estimacién pooled dado pruebas de Hausman y
de multiplicador lagrangiano de Breusch-Pagan. Se incluyen efectos fijos temporales
y errores robustos.

La estimacién de la ecuacién 1 considera constante la
elasticidad de la pobreza con respecto al crecimiento. Dentro
del panel, la estimacién pooled supone que los efectos fijos o
aleatorios entre los departamentos no son estadisticamente
relevantes y, por ende, las diferencias entre los departamentos
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en la respuesta de pobreza, al crecimiento y la desigualdad,

dependen de las diferencias en los niveles de estas variables.

De esta manera, la posible inestabilidad de los parimetros y los

efectos dinimicos en la estimacién se incorporan a través de

una estimacién similar a la sugerida por Bourguignon (2003):

AP:‘/ = (ﬁl + ﬁZGinl‘i,zfl + /32 %) A.yil + (yl+ yZGinii,zfl + ys ;)AGZHZ“ + vi/ [2]

donde z, es la linea de pobreza monetariay ¢, el ingreso

medio per cdpita para el i-ésimo departamento. En las esti-

maciones sobre indicadores de pobreza monetaria extrema

se toma z,, como la linea de pobreza monetaria extrema.

Tabla 4.6. Correlaciones entre interacciones,

indicadores de pobreza, ingreso medio per cdpita

e indice de Gini. Tasas de crecimiento

Linea pobreza monetaria

Linea pobreza monetaria

extrema
Especificacién IPM BPM SPM IPME BPME SPME
A 23,7947 | 4,317 | -4,7520%* | -0,757** | -6,273*** | -6,957***
Vi (0,359) | (0,491) | (0,747) | (0,373) (1,553) (2,022)
Ay s Gini 3,630%** | 3,977 | 4,386™** 0,211 6,376™* 7,527*
ViU (0,704) | (0,938) | (1,371) | (0,694) | (2,884) | (3,871)
Ay 1,609 | 1,413** | 1,246 **| -0,037 | 1,053 | 0,702
“oe, (0,158) (0,257) | (0,381) (0,159) (0,732) (0,980)
AGini 4,071 | 5,370 | 6,744 | 0,885 | 13,859™** | 14,233"***
"y 0,653) | (0,878) | (1,408) | (0,791) | (3,105) | (4,115)
AGini, -1,579 -2,043 -3,077 1,427 -14,654** | -15,423*
s Gini,_ 1,237) | (1,607) | 2,653 | (1,411) | 6,311 | (8,421)
NG B | 32707 | 3,3417% | 3,437 | 0,787 | 2,514 | -1,401
e, 0,367) | (0,458) | (0,733) | (0,279) (1,599) (2,231)
R? 0,8381 0,8610 0,8111 0,8154 0,6970 0,6333
Departamentos 24 24 24 24 24 24
Observaciones 336 336 336 336 336 336

Nota: ***, ** y *: Parametros significativos al 1%, 5% y 10%. Estimacién pooled dado

pruebas de Hausman y de multiplicador de lagrangiano Breusch-Pagan. Se incluyen

efectos fijos temporales y errores robustos.
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La figura 4.5 presenta los resultados de la elasticidad
dindmica de la pobreza al crecimiento, esto es, el término:

B+ B,Gini,_ + B, _

estimado para la ecuacién 2. En linea con la evidencia
de la figura 4.4, la figura 4.5 permite apreciar cémo los
indicadores de pobreza exhiben una mayor sensibilidad al
crecimiento econémico en la medida en que el desarrollo
econdémico se traduce en mejores niveles de ingreso y dis-
tribucién de los ingresos.

En este contexto, la figura 4.6 presenta evidencia de
que las diferencias en los niveles de ingreso y desigualdad
implican diferencias significativas en la respuesta correlacio-
nada de la incidencia de la pobreza monetaria al crecimiento
econémico. En buena medida, estas diferencias estdn asocia-
das a las caracteristicas propias de las dreas metropolitanas
(grupo 12) donde se concentra la produccién industrial.
Consistente con los patrones espaciales identificados por
Galvis y Meisel (2012), existen amplias brechas al interior
del pais respecto del ingreso per cdpita. Como se seniald, si se
mapeara a la economia colombiana, esta apareceria como un
pufiado de islas de desarrollo industrial con mayores niveles
de productividad en un mar de regiones desarticuladas de
los beneficios del cambio técnico (CEPAL, 2020). Estas tram-
pas espaciales (Galvis y Meisel, 2012) en los mercados
laborales de cada regién interactian con altos de niveles
de informalidad laboral (Ariza y Montes-Rojas, 2017),
discriminacién de género (UNFPA-PNUD, 2017) y el proceso

2 Con excepcién de Caquetd, los departamentos en el grupo 1 tienen

como capital las principales dreas metropolitanas del pais.
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(a) Indicadores de pobreza monetaria
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Figura 4.5. Elasticidad “dindmica” de la pobreza al crecimiento

Con base en las estimaciones en tabla 4.6.
Fuente: Célculos propios.

secular de incorporacién de capital humano (Melo, 2020),
fenémenos que condicionan las respuestas de la distribucién
de los ingresos y la capacidad de los actores en cada territorio
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Figura 4.6. Elasticidad “dindmica” de la pobreza al
crecimiento con base en las estimaciones en tabla 4.4

Grupo 1: Antioquia, Atlintico, Bogotd, D. C., Caldas, Caquetd, Cundinamarca,
Meta, Quindio, Risaralda, Santander, Tolima, y Valle del Cauca. Grupo 2: Bolivar,
Boyacd, Cauca, Cesar, Chocé, Cérdoba, Huila, La Guajira, Magdalena, Narifio,
Norte de Santander y Sucre.

para lograr los objetivos de reduccién de la pobreza tanto en
el &mbito urbano como en el rural (Jaramillo, 2006).

Bajo este escenario, para 2018 a nivel nacional se estima
en -1,244 la elasticidad media de la pobreza al crecimiento;
esta elasticidad estimada para el grupo 1 es -1,443 y para el
grupo 2 es -1,045. De esta manera, considerando la tasa
media de crecimiento poblacional de 1,2%, proyectada
por el DANE para el periodo 2018-2030, para alcanzar el
objetivo de 18,7% en incidencia de pobreza monetaria a
2030, la media tasa de crecimiento del producto se estima
en 3,62% a nivel nacional; esta tasa se estima en 3,29% y
4,08%, tomando como referencia el grupo 1y el grupo 2,
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respectivamente. Esto permite evaluar los escenarios de
crecimiento econémico en perspectiva a diversos niveles
de desarrollo reflejados en las diferencias en desigualdad e
ingreso medio per cdpita de cada grupo frente a la media
nacional. En otras palabras, si las regiones convergen a las
condiciones de desarrollo del grupo 1, el escenario de la tasa
de crecimiento compatible con el obs de pobreza es 3,01%;
pero si las regiones se mueven a los niveles de desigualdad,
como en el grupo 2, esta tasa de crecimiento seria 4,08%. Un
crecimiento significativo para mejorar indicadores sociales
como tasas de desempleo, asistencia escolar y seguridad
social directamente asociados a la persistencia de la pobreza
monetaria (Baldién y Nina, 2001).

Bajo estos escenarios de crecimiento compatibles con
el ops de incidencia de pobreza monetaria a 2030, la pre-
gunta es si, dadas las caracteristicas de la vinculacién de
la economia colombiana con el resto del mundo, resulta
factible alcanzar el objetivo propuesto, en particular, en
un escenario de crecimiento de 2,8% para sus principales
socios comerciales (CEPAL, 2020). Con las estimaciones
mostradas en la tabla 4.4, la figura 4.7 muestra las dimen-
siones de la brecha social para la economia colombiana.
Si bien la economia colombiana puede crecer al ritmo de
sus principales socios comerciales, este crecimiento resulta
insuficiente para saldar los compromisos de reduccién
de la pobreza. En la figura 4.7 se aprecia que la brecha
social se desvanece en un escenario donde la restriccién
se relaja, moviéndose al limite superior de la relacién de
largo plazo estimada, y las regiones del pais convergen en
términos de mejoras en sus niveles de ingreso per cdpitay
de distribucién del ingreso.
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Figura 4.7. Brecha social. Escenario ops 2030
condicionado a relaciones estructurales en 2019

2.3. Brecha ambiental y brecha de sostenibilidad

La figura 4.8 muestra la serie de intensidad carbénica (IC)
de la economia de Colombia 1990-2014. La tendencia de
esta serie implica una tasa de descarbonizacién promedio
anual de 3,17% (figura 4.9). Esta tendencia significa que
la economia colombiana tiene la capacidad de crecer man-
teniendo bajos niveles de intensidad carbénica, incluso
compatibles con las metas para tener un calentamiento
global por debajo de 2°C (Samaniego ez al., 2019). Para el
caso colombiano, estos indicadores pueden asociarse a una
matriz energética concentrada en la generacién eléctrica
a través de recursos hidricos, aproximadamente el 70%

(Contreras, 2021).
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Figura 4.8. Intensidad carbénica, Colombia 1990-2014

Fuente: Célculos propios con base en IDEAM ef a/. (2018).
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Figura 4.9. Tasa de descarbonizacién, Colombia 1990-2014

Fuente: Célculos propios con base en IDEAM ef al. (2018).
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Para caracterizar el escenario de planeacién definido
por la trayectoria de la intensidad carbdnica y la tasa de
descarbonizacién, es necesario evaluar estos indicadores en
detalle, en particular, la tasa descarbonizacion (figura 4.9).

La tasa de carbonizacién d, puede escribirse como:

donde y, es la tasa de crecimiento del producto y i, es
la tasa de crecimiento de las emisiones de CO,.

Como vimos, Colombia necesita crecer a una tasa media
anual de 3,62% a fin de alcanzar el objetivo de reduccién de
pobreza monetaria. De otro lado, el objetivo obs de emitir
como maximo 169,44 millones de toneladas CO, en 2030
supone una reduccién del 27,5% respecto a la situacién en
2015 (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
2021). Dada la falta de avance entre 2015 y 2020, esto se
traduce en una tasa de crecimiento media anual de las emi-
siones de -5,27% entre 2020 y 2030. Conjuntamente, las
metas oDs de reduccién de pobreza y de emisiones implican
la tasa media anual de descarbonizacién de:

09P8 = 3,62% — (—5,27%) = 8,89 %

En este contexto, emerge la pregunta con respecto a la
compatibilidad de esta meta con las relaciones estructurales
de largo plazo de la economia colombiana. Como mues-
tra la tabla 4.7, 1a tasa de crecimiento de las emisiones en
ellargo plazo puede escribirse como y = 0,14, dadas las con-
diciones técnicas de produccién de la economia colombiana,
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bajo las cuales se produce contaminacién por medio de la
produccién de bienes y servicios. Asi, en un escenario favo-
rable al cumplimiento de la meta social, la tasa anual de
descarbonizacién seria:

05 =3,62% — 0,14 + 3,62%) = 3,11%

Al incorporar la restriccién externa definida en la tabla
4.4 y una tasa de crecimiento de los socios comerciales de
2,8%, se tiene la siguiente tasa de descarbonizacién com-
patible con las relaciones de largo plazo determinadas por
el balance externo y las condiciones tecnoldgicas:

OF = (1 — 0,14)1,096 * 2,8%) = 2,63 %

De esta manera, se tiene 0975 > §% > ¢%, relacién que
pone manifiesto la existencia de las brechas ambiental y de
sostenibilidad dentro de la economia colombiana.

Tabla 4.7. Tasa de crecimiento y tasa de descarbonizacién

Variable Parimetro

. ) -0,891%*
2 1© (0,159)

0,1410*

yeor
(0,752)

Largo
plazo

R? 0,223
N 19

Nota: ARDL(1,5). ***, **y * Pardmetros significativos al 1%, 5%y 10%, respectivamente.

Las estimaciones de tabla 4.7 significan que a largo plazo
crecer supone dejar de emitir contaminantes y gases de efecto
invernadero, fenémeno que, puesto en perspectiva a la brecha
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ambiental, reafirma la necesidad de potenciar el progreso
técnico para desacoplar el crecimiento econémico de las
emisiones. Puesto en el contexto definido por la figura 4.10,
cerrar las brechas ambientales y, su correlato, de sostenibilidad,
requiere definir una frontera de emisiones totales y responder
cémo distribuir esa capacidad de emisiones (presupuesto de
carbono) entre los sectores de la economia.

El sector agropecuario (figura 4.10a), en su conjunto,
exhibe unos indices elevados de intensidad carbénica
(incluso sin corregir el evidente problema de medicién en
el afio 2000) y una tasa moderada de descarbonizacién,
entre otras porque el nivel de emisién del sector parece
no responder a los cambios en su nivel de produccién.
La literatura colombiana ubica este sector como un reto
mayusculo en términos del cierre de la brecha ambiental. La
agricultura, la silvicultura y otros usos de la tierra, generan
alrededor de un 50% de emisiones de CO,. Estas caracteris-
ticas de la produccién agropecuaria delimitan los escenarios
de planeacién para los objetivos de descarbonizacién, toda
vez que se proyecta un incremento en la demanda de tierra
para la produccién agropecuaria (Delgado ez a/., 2020)
Aunque, en la agenda politica, la reconversién energética
en el transporte, la industria y el consumo de los hogares
son el centro de atencién, el espacio para el crecimiento
econémico sostenible demanda incorporar en la agenda
y dar solucién a esta tensién entre los procesos de cambio
técnico en los dos sectores.

Como enfatizan Delgado ez al. (2020), otro elemento
que debe tenerse en cuenta es la deforestacion, en particu-
lar, en un escenario donde el incremento en las actividades
agropecuarias se acompafa de una expansion de la frontera
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(a) Sector agropecuario
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Figura 4.10. Intensidad carbénica, Colombia 1990-2014

Fuente: Célculos propios con base en IDEAM ef al. (2018).
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agricola, con una presién creciente sobre la tasa deforesta-
cién. En este escenario, la intensificacion de la produccién
ganadera que cambie la densidad de ganado de 0,8 cabezas
por hectdrea a 2 cabezas por hectdrea permitiria liberar
12 millones de hectdreas para otros usos agropecuarios
y, con los incentivos adecuados, procesos de reforestacién
(Delgado ez al., 2020, p. 32).

En términos de la frontera de emisiones, el sector
transporte juega un rol crucial para las dreas metropolita-
nas: una contribucién superior al 60%. En ciudades como
Bogoti, los vehiculos de carga contribuyen con el 43%
de las emisiones del sector. Con los disefos cuasiexpe-
rimentales asociados a los “dias sin carro”, se estima una
reduccién en 1380 toneladas de CO,, la cual luce baja y
explica el énfasis en la renovacién del parque automotor de
cargay de transporte masivo. Delgado ez /. (2020) llaman
la atencién sobre el proceso secular de urbanizacién en el
pais, lo cual incrementaria a futuro las emisiones del sector.
A la par, bajo los planes de accién climitica, se proyecta
que alrededor del 64% del transporte publico sea renovado
a uno de energias limpias.

La reconversién energética en el sector transporte
supone, en general, un esfuerzo fiscal para las dreas metro-
politanas, asi como una carga en fletes y tarifas de transporte
masivo. Los esfuerzos de descarbonizacién planteados de
esta manera pueden no encontrar el soporte de los actores
involucrados. De manera andloga ocurre en otros sectores:
plantear la intensificacion de la ganaderia y la reasignacién
de ese uso del suelo ha sido un factor de resistencia histérica
en el sector. Por esta razén, resulta crucial que, en el proceso
de reconversion energética, necesario para asumir el reto de
la descarbonizacién, se identifiquen riesgos y oportunidades
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de inversién (Deloitte, 2020), asi como sus efectos en térmi-
nos de bienestar socioeconémico y socioambiental. El reto
consiste en ampliar beneficios e incentivos a favor de energias
sostenibles como base para lograr las inversiones requeridas al
modernizar la matriz energética (Contreras, 2021). Estos
son desafios propios de la agenda del crecimiento verde que
interactian con el alto grado de informalidad y pobreza,
asi como con los limites a la definicién de instrumentos de
politica (DNP-GGal, 2016).

3. Reactivacién econémica incluyente
A la luz de la transformacién del discurso sobre crecimiento
econémico, el modelo de las tres brechas permite identificar
el escenario base para la planeacién y el logro de los ops.
La convergencia de las necesidades econémicas, sociales y
ambientales conlleva la puesta en marcha de una agenda en
donde el crecimiento figure como instrumento que media en el
disefio, implementacién y monitoreo de la politica para cerrar
la brecha social, la ambiental y la de sostenibilidad. Como
sefialan Lobos ez al. (2020), 1a meta ops con mayor potencial
catalizador en Colombia es la meta 8.4, sobre la “produccién
y consumo eficientes y la desvinculacién del crecimiento
econémico de la degradacién ambiental”, meta emparentada
a la necesidad de desacoplar el desarrollo econémico del uso
y acceso de recursos naturales. Este aspecto estd trazado en
el Plan Nacional de Desarrollo de Colombia y en la Misién
de Crecimiento Verde del pnp. Los cambios en la estructura
productiva asociados a esta meta suponen el concierto entre
el sector privado y el sector publico, potenciando el logro de,
al menos, otros ocho ops (Lobos ez al., 2020).

El pais ha trabajado en la construccién y redefinicién
de su marco legal y normativo, concentrindose en tres
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prioridades ambientales: “a) el manejo de las cuencas fluviales
y la conservacién de los recursos hidricos, b) la reforestacion y
¢) la conservacién de la biodiversidad” (Sdnchez-Triana ef a/.,
2007, p. 1), esto como base del marco juridico general sobre
el cual departamentos y municipios definen sus planes de
accién climdtica y de gestién para el cambio climitico. Los
municipios muestran un gran nimero de sinergias econémicas
y ambientales, toda vez que la construccién de la resiliencia
frente al cambio climdtico requiere mejorar las condiciones
de comunidades mds vulnerables tanto en términos de su
capacidad de gestién como de la construccién de una cesta
integral de servicios publicos, sociales y ambientales. Estos
son elementos propios del enfoque de Crecimiento Verde
implementados, por ejemplo, a través del Plan Nacional de
Desarrollo (pnD) 2014-2018 (Ley 1753 de 2015). Como
mandato de ley, aunque con un tono vertical, acoger este
enfoque en los planes de desarrollo territorial propende por
el desarrollo econémico sostenible, la competitividad y la
reduccién de vulnerabilidades frente a los impactos por el
cambio climético (DNP-GGGI, 2016).

Estas agendas, en perspectiva de hacer frente cambio
climdtico, son relativamente recientes y buena parte de los
entes territoriales han articulado en sus planes de desarrollo
y en los planes de gestién para el cambio climatico poste-
riores a 2015 explicitamente estrategias asociadas a oDs,
pero no asi al Acuerdo de Paris (ver, por ejemplo, Alcaldia
de Medellin, 2020; Alcaldia de Cali ef al., 2020). Buena
parte de las acciones centradas en la mitigacién datan de
la ratificacién por Colombia de la Convencién Marco
de Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico en 1994.
El estuerzo de los ultimos afos, particularmente en las
dreas metropolitanas, puede asociarse a una demanda con
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origen en el Gobierno central, quien trata de incorporar
acuerdos de escala global, pero también puede asociarse a
los efectos mismos del cambio climatico. Por evidenciar la
vulnerabilidad y falta de capacidad de respuesta a lo largo
y ancho del pais, particular atencién merece el efecto del
fenémeno de La Nifa y, asociado a este, del periodo de
lluvias intensas entre 2010 y 2011, hecho que marcé un
punto de quiebre en la gestién del cambio climitico y la
gestion del riesgo en el pais, desembocando en las bases
para la creacién del Sistema Nacional del Cambio Clima-
tico —sI1scLIMA— (AFC ef al., 2014).

En el marco del proyecto “Perspectivas de la implemen-
tacién de la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo
Sostenible en Colombia a la luz del Acuerdo de Paris sobre
cambio climdtico”, se realizaron talleres en Barranquilla,
Bogotd, Caliy Medellin con actores territoriales de la aca-
demia, el Estado, los gremios y la sociedad civil. En ellos
se buscé establecer los diferentes aspectos institucionales
involucrados en la puesta en marcha de las agendas ops y
Acuerdo de Paris. A laluz de los planes de gestién para el
cambio y el plan de accién climdtica, puestos a discusién
con miras al cierre de las brechas social, ambiental y de sos-
tenibilidad, se identificaron algunos de los sectores claves
en ese proceso. Como punto de partida, un eje transversal
de la discusion estd vinculado a la necesidad de fortalecer los
procesos de educacién ambiental para potenciar, en los dife-
rentes actores, la apropiacién de los objetivos en las agendas
y el trazado de una ruta comun.

Desde la éptica de los sectores econémicos que definirin
la capacidad de cada regi6én para transitar a una trayectoria
armoénica con el ambiente, resaltan:
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*  Generacién de energia con recursos renovables.

» Transporte eléctrico, con énfasis en el transporte
masivo, y renovacién del parque automotor de carga.

* Infraestructura para incrementar la resiliencia de
las ciudades frente al cambio climitico, fomentar
medios de transporte limpios —eléctrico, bici-
cleta, trenes y fluvial— e implementar acciones
de reverdecimiento de las dreas metropolitanas y
recuperacién de recursos hidricos.

* En algunos casos, la articulacién de la produccién
agropecuaria de las dreas metropolitanas con sus
mercados a nivel de regién.

* Manejo de residuos sélidos, tanto desde la pers-
pectiva de la infraestructura que requiere, como
en términos de los esfuerzos educativos y de con-
cientizacién de la ciudadania en general.

La mayoria de estos puntos se encuentran en los planes
de gestién de las ciudades. En Barranquilla y Atlantico los
problemas de erosién costera demandan una infraestruc-
tura especifica y presentan desafios asociados al patrén de
crecimiento y la falta de planificacién de la zona portuaria,
ademds de problematicas tales como el drenaje pluvial y la
formacién de arroyos (Alcaldia de Barranquilla ez a/., 2013;
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2015).
Por su parte, Bogotd (IDEAM e al., 2014), Cali (Alcaldia
de Cali ez al., 2015) y Medellin (Alcaldia de Medellin,
2020) presentan algunos elementos claves de articulacién
regional a través de los sistemas de transporte y demanda
de energia.

El énfasis puesto en los documentos en la necesidad
de la reconversién de la matriz energética no se expresa
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con claridad acerca de sus efectos econémicos, aunque si
de los ambientales por parte de los actores territoriales.
La reconversién supone una rama de actividad econémica
dindmica en cada regién. Los actores territoriales ubican
los esfuerzos en la produccién de energia limpia, el primer
elemento del eslabén, pero no estd claro cémo se dard el
transito a la incorporacién o produccién de las tecnolo-
gias adecuadas para el uso de estas energias, es decir, si
se atenderd esta demanda con importaciones o industria
nacional. En la Estrategia Municipal de Desarrollo Bajo
en Carbono para Cali se resefia que, en 2014, se “presentd
el primer bus eléctrico, hecho en la ciudad por el Centro de
Desarrollo Tecnolégico de Cali, entre las empresas EPsa,
EMCALI, MAC, Carrocerias Colombianas y Creative Labs,
Johnson Controls, entre otras” (Alcaldia de Cali e al.,
2015). Este tipo de estrategia supone la coordinacién inte-
rinstitucional y vinculos con la empresa privada que redu-
cirdn los requerimientos de importaciones para garantizar
la viabilidad a largo plazo de los planes de reconversién
energética en los sistemas de transporte masivo de las
dreas metropolitanas. Con ello se relajaria la restriccién
externa y se podrian lograr tasas mds altas de crecimiento
y descarbonizacién, reduciendo la brecha de sostenibilidad.

Los actores territoriales tienen intuicién respecto de los
eslabones y efectos de derrama propios de los proyectos de
infraestructura. Los actores vinculados al Estado tienen
un marco mds amplio, pues este llega hasta los limites
de su responsabilidad administrativa. Los proyectos de
infraestructura vinculados a la mitigacién de los efectos
de cambio climitico, infraestructura vial, navegabilidad,
entre otros, seran dinamizadores de las economias locales
a corto y mediano plazo. En la medida en que la pandemia
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por covid-19 implicé un paro en la implementacién de la
agenda y un retroceso en los avances logrados en los indica-
dores sociales, la puesta en marcha de estos proyectos puede
ayudar a menguar estos efectos y aproximar a las economias
locales a una situacién de “rebote” de corto plazo.

Para retomar la trayectoria de largo plazo en los indi-
cadores de pobreza, conviene retomar la discusién plan-
teada en los primeros meses de la pandemia con respecto
al ingreso bdsico universal o la perspectiva del ingreso
basico focalizado en pobreza extrema. Pero este tipo de
ingresos han encontrado poco apoyo en circulos de politica
econémica e incluso en los académicos, porque no resultaria
viable en el contexto de la regla fiscal. Una transferencia
monetaria cercana al 40% del salario minimo mensual
legal vigente (400000 cop) a 5 millones de pobres costaria
cerca de 2,5% del P18, esto es entre el 15% y el 20% de los
ingresos tributarios (Portafolio, 2020).

En las discusiones sobre las perspectivas de politica que
emanaron de la pandemia, figura la discusién respecto de
la soberania farmacéutica, entendida como la capacidad del
pais de producir insumos para la atencién de la emergencia
sanitaria: ventiladores, medicamentos, tapabocas, entre una
larga lista de insumos, y vacunas. Esta politica de sustitucién
de importaciones tendria efectos de corto y largo plazo en
términos de relajar la restriccién externa y el fomento a la
innovacién. Sin embargo, la discusién se torné coyuntural
y se desvaneci6 una vez se desataron los cuellos de botella
en el mercado mundial de insumos.

Conclusiones y propuestas de cambio

La incorporacién de la agenda de los ops implicé una rup-
tura en el paradigma dominante del crecimiento econémico.
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Los ops cuestionan las estrategias de desarrollo seguidas
por las economias latinoamericanas a partir de la década
de 1980. Aspectos como igualdad, reduccién de la pobreza,
discriminacién, soberania alimentaria y cambio climatico
entraron en la agenda de disefio, implementacién y moni-
toreo de la politica de desarrollo de las naciones. Persiste
aun un amplio margen de contradicciones entre las distin-
tas politicas y un rezago en el desarrollo de instrumentos
adecuados para el logro de los ops. Sin embargo, gobiernos
como el colombiano han implementado estos objetivos en
su plan de desarrollo y desde los entes territoriales se hace
eco de estos objetivos.

El cambio inicial en la narrativa puede expresarse en
instrumentos concretos de desarrollo de las naciones y sus
entes territoriales. En este nuevo contexto paradigmatico,
es posible resolver las crisis econémica, ambiental y social,
promovidas por el patrén de desarrollo seguido por las eco-
nomias de América Latina y el Caribe. Acogiéndolos como
punto de partida, los ops y el Acuerdo de Paris implican
transformaciones profundas en los aparatos productivos
de los paises y de sus territorios.

La necesidad de las transformaciones, ademds, se mate-
rializa en las presiones propias del cambio climdtico que
exigen territorios resilientes y capaces de enfrentar la mayor
volatilidad de los patrones climdticos. Los efectos adversos
del cambio climitico sobre las ciudades colombianas, por
ejemplo, implican la renovacién del capital de las ciudades
para poder resistir los embates de las precipitaciones. La
puesta en marcha de esta renovacién tendra efectos de
corto plazo en el empleo y de largo plazo en la resiliencia
de estas ciudades.
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Colombia cuenta con una matriz energética relativa-
mente limpia por el peso de la produccién hidroeléctrica. En
las ciudades, sin embargo, los sistemas de transporte generan
un gran volumen de emisiones. En su momento, esto ha
implicado la declaratoria de alertas rojas ambientales por el
volumen de material particulado en el aire. Este fenémeno
realza en la agenda nacional la necesidad de reconvertir a
energias limpias las flotas de transporte masivo y de carga
del pais. Dicha reconversién supone importantes efectos
macroeconémicos: reducir la demanda de combustibles
fosiles del pais, potenciar industrias locales de autopartes,
producir energia de fuentes renovables, y mantener y cons-
truir la infraestructura vial. Estas metas se traducen en
capacidad para crecer dentro de los limites impuestos por
la naturaleza y los requerimientos de divisas, crecimiento
que, a su vez, implicaria avances en la reduccién de pobreza
por la via de la generacién de empleos.

Los actores de los entes territoriales tienen muy claro
los efectos y la necesidad de incorporar objetivos de desa-
rrollo amigable con el medioambiente. No todas las siner-
gias son intuitivas y algunas escapan al ambito local que
gobierna la accién de estos actores. Esto realza la necesidad
de construir balances entre las tensiones existentes y las
sinergias para lograr definir las trayectorias de desarrollo

del pais.
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Capitulo 5
El Acuerdo de Escazi:

un factor habilitador de la accién
climidtica y de la Agenda 2030 para el

desarrollo sostenible en Colombia

Alejandra Cifuentes Guerrero

Introduccién

La democracia ambiental, a través de los derechos de
acceso a la informacién, la participacién pablica y la justicia
en asuntos ambientales, promueve el empoderamiento y
compromiso de diferentes actores con la accién climdtica
y los ops.! La formulacién de politicas locales que permitan

* Ingeniera ambiental, especialista en Derecho Ambiental y magister

en Derecho y Gestién Ambiental. Se ha desempefiado como investigadora en
universidades y centros de investigacién en temas como cambio climdtico,
conflictos ambientales, enfoque de género en la mineria, ciudades sostenibles
y Objetivos de Desarrollo Sostenible (0ps), entre otros. Correo electrénico:
julie.cifuentes@urosario.edu.co.

La autora agradece los comentarios y aportes de Valeria Torres, de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe - cEPAL.

! LacepaL (2018) afirma que, si bien no se tiene una definicién dnica
de democracia ambiental, en la comunidad internacional existe un consenso
en el que el elemento central de este concepto es que, como lo establece
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alcanzar objetivos globales aumenta la transparencia y la
confianza en las instituciones publicas, asi como la legiti-
macién de las politicas y normas. De especial importancia
para Colombia es que, al garantizar la proteccién de los
derechos humanos, se reduce la conflictividad ambiental.
La investigacién que se presenta en este capitulo tuvo
como objetivo establecer las oportunidades para el cumpli-
miento de la NDc de Colombia y las metas de los ops derivadas
de la implementacién efectiva de los estindares del Acuerdo de
Escazii sobre el acceso a la informacion, la participacion piiblica y
la justicia en asuntos ambientales en América Latina y el Caribe
(cepaL, 2018) —de aqui en adelante Acuerdo de Escazi—,
adoptado el 4 de marzo de 2018, en Escazi, Costa Rica.
Este acuerdo se constituye en un tratado ambiental y
de derechos humanos al incluir, como uno de sus pilares
fundamentales, la proteccién de las personas defensoras
del ambiente; ademds, contempla nociones sobre gober-
nanza y fortalecimiento de la democracia que permitan
que la ciudadania tenga voz en la toma de decisiones que
afectan a su territorio, asi como principios fundamentales
para el logro del desarrollo sostenible y la accién climatica
como la transparencia, la rendicién de cuentas, la méxima

el Principio 10 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992, la toma de decisiones en asuntos ambientales debe ser
participativa, abierta e inclusiva. De esta manera, la democracia ambiental
integra tres derechos relacionados entre si e interdependientes, que también
son denominados derechos de acceso, a saber: el derecho de acceso a la infor-
macién ambiental de manera efectiva y oportuna, el derecho a participar
en la toma de decisiones que puedan afectar el ambiente, y el derecho a
acceder a la justicia, con el fin de asegurar el cumplimiento de la legislacién
ambiental, la garantia de los derechos ambientales y/o la compensacién de
los dafios ambientales.
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publicidad y la participacién temprana y efectiva de la
sociedad civil (cepaL, 2018).

Colombia firmé el Acuerdo de Escazu el 11 de diciem-
bre de 2019, como resultado de la demanda de la sociedad
civil en el marco de la Mesa de Medio Ambiente de la Gran
Conversacién Nacional y fue ratificado por el Gobierno
nacional el 5 de noviembre de 2022 a través de la Ley 2273
de 2022. A pesar de que el Acuerdo de Escazu se ha consi-
derado como uno de los tratados ambientales y de derechos
humanos mds importantes de las dltimas dos décadas,? en
Colombia —al igual que en otros paises de la regién— su
ratificacién ha sufrido una campana de desinformacién
que muestra las dificultades de avanzar en las agendas
de transparencia y participacién en asuntos ambientales.’

En este orden de ideas, la ratificacién del Acuerdo de
Escazi en el pais abre la posibilidad de investigar sobre las
interacciones que existen entre este acuerdo, los ops y la
NDc de Colombia, que puedan aprovecharse para crear las

condiciones habilitadoras para la implementacién efectiva

2 Asi lo sefialé John Knox, relator especial de Naciones Unidas sobre

Derechos Humanos y Medio Ambiente, en el marco de su comparecencia en el
37.° periodo de sesiones Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas.

3 Otros argumentos utilizados para desestimar la ratificacién del

Acuerdo de Escazu incluyen las afectaciones que generaria sobre la soberania
de los paises, aspecto que no tiene fundamento, toda vez que el Acuerdo no
involucra temas territoriales, limitrofes o fronterizos; o los impactos sobre la
seguridad de las inversiones que traeria la implementacién de sus estindares,
posicién que ha sido ampliamente abordada por los organismos multilaterales
y especialmente por la banca, al considerar que, precisamente la informacién
claray oportuna, asi como la participacién y la justicia en asuntos ambientales
constituyen las herramientas para garantizar la transparenciay el recono-
cimiento de las empresas cuyas actuaciones son coherentes con la promocién
del desarrollo sostenible y la garantia de los derechos humanos y por tanto,
la sostenibilidad de las inversiones.
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de politicas, estrategias y normas, asi como para abordar los
cuellos de botella y romper los silos sectoriales que restringen
la implementacién coherente e integral de estas tres agendas.

Los resultados de la investigacion se muestran a través del
andlisis de las oportunidades derivadas de los estindares
del Acuerdo de Escaz para aprovechar las condiciones habili-
tadoras con las que cuenta el pais, asi como para crear nuevas
que permitan la implementacién integrada de las agendas.
Metodolégicamente, y desde el punto de vista cualitativo,
se realizé el abordaje de las sinergias entre las tres agendas
a partir del estudio de las principales politicas publicas, nor-
mas e instrumentos de planificacién y gestién que Colombia
ha definido para cumplir su NDc y las metas de los oDs.
Finaliza con las conclusiones producto de la investigacién.

1. Los estdndares de la democracia
ambiental en los medios de implementacién
fundamentales sobre cambio climdtico

y ops en Colombia

1.1. Acceso a la informacién
Dentro de los retos nacionales para el cumplimiento de la
Agenda 2030, se destaca la capacidad del gobierno colombiano
para cerrar las brechas de informacién a nivel regional, cuan-
tificar el progreso de las metas de los ops y contar con datos
desagregados “que permitan establecer de manera efectiva
las diferencias entre los territorios en las distintas dimensiones
del desarrollo”, como reza el conPEs 3918 (p. 27) y garantizar
el proceso de toma de decisiones oportuno y efectivo.

Lo anterior se evidencia en el Indice de obs del Cen-
tro de Desarrollo Sostenible para América Latina (cops),
que resalta la necesidad que tiene el pais de mejorar la
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produccién de indicadores para medir el progreso de la
Agenda 2030 (Centro de Desarrollo Sostenible para Amé-
rica Latina [cops], 2020). En linea con lo que reporta la
cePAL (2019a), Colombia solo produce indicadores para el
25% de las metas de los ops, para el 27% no se produce pero
se puede producir con fuentes de informacién existentes,
para el 32% se tiene alguna informacién pero es necesario
mejorarla para generar indicadores, y para el 12% de las
metas no se cuenta con informacién para medir su progreso.
Dentro de las acciones que el Gobierno nacional ha
desarrollado para superar este reto, estd el desarrollo del
“esquema de seguimiento, reporte y rendicién de cuen-
tas”. El pais ha definido indicadores nacionales para las
16 metas que se ha trazado para 2030. Como se sefiala
en el documento conpes 3918 citado, el disefio, conso-
lidacién y priorizacién de dichos indicadores conté con
la participacién de diversos actores de 44 entidades del
Estado colombiano, a través de una serie de talleres en los
que se evalué su factibilidad, relevancia e idoneidad y se
asignaron los respectivos responsables. Los indicadores
se irdn alimentando de acuerdo con la informacién que se
vaya generando, y por ello se busca la articulacién con
otras agendas, como el Acuerdo de Paris (conpEs 3918).
En cuanto al “Plan de fortalecimiento estadistico”, que
forma parte del conPEs 3918, se destaca la vision integral
adoptada por Colombia en el proceso de generacién de
datos, en el que deben participar todos los miembros y
entidades del Gobierno nacional, en atencién a lo cual,
por medio del Decreto 1743 de 2016, se reglamenté el
Sistema Estadistico Nacional (SEN), cuyo objetivo se puede
resumir en garantizar la produccién y difusién de estadis-
ticas oficiales a nivel nacional y territorial, a partir de un
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proceso organizado, sistemdtico y articulado entre enti-
dades y organizaciones del Gobierno nacional. Sumado a
lo anterior, como parte de las metas del Plan Estadistico
Nacional (pEN) 2017-2022 —el principal instrumento de
politica estadistica del pais—, se incluye: “atender al menos
el 50% de los vacios de informacién estadistica que corres-
ponden a los requerimientos de obs, OCDE y crecimiento
verde en el marco de la oNu” (Consejo Asesor Nacional
de Estadistica, 2017, p. 21).

Un asunto de gran relevancia en la implementacién
de la Agenda 2030 es la transparencia en el reporte de la
informacién. Para garantizar este requisito, el DANE ha
establecido un proceso para la evaluacién y certificacién
de la calidad de la informacién generada, mediante el cual
“se identifica el nivel de cumplimiento de los atributos de
calidad establecidos internacionalmente para la produccién
estadistica” (DANE, 2017).

En términos de accesibilidad a la informacién sobre
ops, el conpEs 3918 establece tres productos, definidos
desde la perspectiva de datos abiertos, en los que plasma
el progreso en el cumplimiento de las metas, asi como las
limitaciones en la implementacién de la Agenda 2030.
Estos son: el reporte anual, que se construye a partir de
la informacién emitida por las entidades responsables
de la medicién de los indicadores y estd abierto para su
consulta publica; el portal web ods.dnp.gov.co, en el que
se encuentran datos disponibles para todos los actores de
la sociedad; y e/ balance anual sobre el proceso de los ODS,
que se constituye en un documento de cardcter publico y
representa el insumo para la elaboracién de los Reportes
Voluntarios Nacionales —rRvN— (conpEs 3918) que el pais
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presenta desde 2016 en el marco del Foro Politico de Alto
Nivel de las Naciones Unidas.

Lo anterior abre la posibilidad de generar nuevos datos,
mejorar los existentes, avanzar en la estandarizacién de la
informacién, y aumentar la confianza en el reporte, moni-
toreo y verificacién del progreso de la Agenda 2030 en el
pais. La informacién consignada en dichos mecanismos se
encuentra abierta al publico en general, lo que posibilita
avanzar hacia una mayor transparencia en el cumplimiento
de los ops y el seguimiento por parte del publico.

A este respecto, en materia de cambio climdtico la PNcc
establece como parte de sus lineas instrumentales la produc-
cién de informacién,* con el fin de proveer el “conocimiento
necesario para el andlisis, disefio e implementacién de medi-
das de mitigacién y adaptacién” (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible [MmaDs], 2017, p. 73).

En esta misma linea, el Estado colombiano reconoce que,
dada la naturaleza transversal de la informacién relacionada
con mitigacién y adaptacién al cambio climadtico y la multi-
plicidad de fuentes sectoriales y territoriales que se requieren
para formular e implementar las acciones necesarias para
enfrentar este fenémeno, existen grandes retos asociados
a la gestion de la informacién (Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales [IDEAM] ez a/., 2018).

De esta forma, la pNcc establece que lograr una accién
climética efectiva solo serd posible si se cuenta con un acervo

4 Las lineas instrumentales son las herramientas que aseguran la eficien-

cia, efectividad y concurrencia institucional para el logro de los objetivos
planteados en la pncc. Estas son: Planificacién de la gestién del cambio
climético; Educacién, formacién y sensibilizacion de publicos; Informacién,
ciencia, tecnologia e innovacién; y Financiacién e instrumentos econémicos.
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de informacién pertinente, accesible a todo el publico y de
calidad que permita analizar las relaciones entre economia-
poblacién-ecosistemas-clima y asi identificar las medidas
mis eficaces para los diferentes sectores, actores y territorios
(MADSs, 2017).

En consecuencia, la produccién de informacién sufi-
ciente, en la escala adecuada y generada a partir de la
coordinacién con los diferentes actores publicos y priva-
dos, asi como el desarrollo de mecanismos para garantizar
su consulta y uso efectivo, se constituyen en una pieza
fundamental del proceso de implementacién de la pNcc
de Colombia. Ademis, en este instrumento se considera
que la divulgacién de informacién puede utilizarse como
herramienta de concientizacién del publico, aspecto nece-
sario para promover el cambio en el comportamiento y los
habitos de consumo de la poblacién, en linea con el desa-
rrollo resiliente al clima y bajo en carbono al que le apunta
el pais (maDs, 2017).

Lo que se ha expuesto se refleja en el dambito normativo
en la Ley 1931 de 2018, al asignarle a los Ministerios
que forman parte del siscLima, dentro de sus com-
petencias, la responsabilidad de generar y recopilar
los insumos e informacién necesaria para reportar el
progreso de los “Planes Integrales de Gestién de Cam-
bio Climitico Sectoriales” —p1cccs— y los “Planes
Integrales de Gestién del Cambio Climitico Terri-
toriales” —P1GCCT—, como los principales medios de
implementacién que tienen las entidades territoriales y
las autoridades ambientales regionales para identificar,

evaluar, priorizar y definir las medidas y acciones de
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adaptacién y mitigacién a nivel sectorial y territorial.

(1DEAM ef al., 2018)

En 2022, el maDs publicé la “Guia para la formula-
ci6én, implementacién, seguimiento y evaluacién” de los
PIGCCT, que incluye seis etapas para la revisién y ajuste de
los planes que ya estin formulados y la elaboracién de los
nuevos: alistamiento, perfil territorial, analisis estratégico,
plan de accién, monitoreo, seguimiento y evaluacién e
implementacion.

Ademis, la ley en cuestion crea el Sistema Nacional de
Informacién sobre Cambio Climitico —sNicc —, con el
fin de proveer datos e informacién transparente y oportuna
que soporte la toma de decisiones.’ Vale la pena sefialar que
el sN1cc atn no ha sido reglamentado y forma parte de las
metas del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (pNp,
2019b). Este sistema representard un aspecto fundamental
para fortalecer la democracia ambiental en el pais al mejorar
la produccidn, calidad y el reporte y acceso de la informacién
a todo el publico en general.

Por otra parte, la Npc de Colombia es considerada por
el Estado como una oportunidad para catalizar los esfuer-
zos nacionales a nivel sectorial y territorial para la planifi-
cacién de una economia competitiva, resiliente al cambio
climdtico y baja en carbono (1pEAM e a/., 2018). Enlo que
se refiere a la generacién de la informacion, el proceso de
preparacién de la primera NDc del pais se soporté en datos

5 Que, entre otros, debe incluir instrumentos para la generacién de

informacién oficial, como el Registro Nacional de Reduccién de las Emi-
siones de Gases de Efecto Invernadero —RENARE—, el Sistema Nacional de
Informacién Forestal —sN1F—, el Inventario Forestal Nacional —1rn—y
el Sistema de Monitoreo de Bosques y Carbono —smBYC—.
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técnicos sobre las emisiones de GEI sectoriales registradas
en el Inventario Nacional de GE1 —INGEI— para el periodo
1990-2012, el cual, segtn se indica en la Tercera Comu-
nicacién Nacional de Cambio Climitico, fue sometido a
un “riguroso proceso de aseguramiento de calidad, por
parte de prestigiosas instituciones internacionales como la
Agencia de Proteccién del Medio Ambiente de los Estados
Unidos (Epa) y la Organizacién de las Naciones Unidas
parala Alimentacién y la Agricultura (FA0-Roma)” (IpEAM
etal., 2016, p. 5), ademds de insumos en otras dreas como
andlisis macroeconémicos realizados por el DNP, en los
que se indicaron los impactos del cambio climitico en la
economia (MADS, 2015b).

En términos de mitigacién, se presentan avances en la
gestion de la informacién consignada en el Sistema de Inven-
tarios de GE1 —sINGEI—y el Registro Nacional de Reduccién
de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero —RENARE—
(IDEAM ef al., 2018). La plataforma RENARE se encuentra
abierta a los ciudadanos, quienes pueden consultar el perfil de
las diferentes acciones, en el que se incluye la descripcién
de la iniciativa, el 4mbito de aplicacién, las emisiones de GEI
reducidas y verificadas, entre otros datos.

En lo que se refiere a adaptacion, en la NDc se incluye
como meta la estructuracién de un “Sistema Nacional
de Indicadores de Adaptacién”, que permita monitorear
y evaluar la implementacién de medidas de adaptacién.
Dicho sistema se conformé en 2015 y fueron integrados
en la metodologia de andlisis de vulnerabilidad y riesgo
climatico de la Tercera Comunicacién Nacional de Cambio

¢ A la fecha de escritura de este documento, disponible en http://

renare.siac.gov.co/GPY-web/#/ingresar
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Climitico (maDs, 2020e). Si bien, su definicién repre-
senta un reto dada la complejidad técnica y los supuestos
necesarios que se deben establecer para su cuantificacién
(Lema ez al., 2016), el pais ha realizado un esfuerzo para
avanzar en este fin, tanto asi que, en la segunda NDc, se
establece que, especificamente con respecto al compo-
nente de adaptacidn, el sNicc se articulard con el Sistema
Integrado de Informacién sobre Vulnerabilidad, Riesgo y
Adaptacién —s11vRA—, el cual facilitard el monitoreo de
las metas de adaptacién del pais a través de indicadores
de gestién (Gobierno de Colombia, 2020).

De otra parte, en el mismo documento de actualizacién
de la NDc, se sefiala que la produccién de informacién en
materia de cambio climético considera un enfoque dife-
rencial “que ayude a describir las circunstancias sociales
de diferentes grupos en el territorio nacional” (Gobierno de
Colombia, 2020, p. 10). Esto incluye datos diferenciados por
género, asi como datos de las diferentes etnias y comunida-
des campesinas, que permitan identificar las desigualdades
relevantes para la implementacién de acciones de adaptacién
y mitigacién, que lleven a establecer un panorama mds
robusto de las circunstancias nacionales para la gestién del
cambio climdtico en el pais.

En cuanto a medios de implementacién, desde 2013
el pais ha avanzado en la estructuracién del Sistema de
Monitoreo, Reporte y Verificacién —mRv—, bajo el enfo-
que de interaccién, coherencia e interdependencia de los
flujos de datos entre emisiones de GEI generadas, reduccién
y remocién de emisiones de GEI y financiamiento. Contar
con informacién de dichos componentes, contribuye a la
evaluacién y seguimiento de las iniciativas relacionadas

171



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

con mitigacién, adaptacién y financiamiento climdtico
(IDEAM ef al., 2018).

Finalmente, la disponibilidad y acceso de informacién
sobre el progreso en la implementacién de las normas,
politicas publicas e instrumentos de planificacién y ges-
tién del cambio climatico y los ops en el pais, constituyen
los insumos esenciales para monitorear el cumplimiento
de los compromisos internacionales de Colombia ante la
cMmNUcc y el progreso de la Agenda 2030. Ademis, es
una condicién para garantizar la efectiva participacién y
gobernanza climidtica y para el desarrollo sostenible por
parte del publico. La falta de informacién en muchas
ocasiones conduce a la inaccién de los sectores y actores
de la sociedad, ya que dificulta su participacién profunda
por la ausencia de argumentos fuertes para entrar a ser
parte de los procesos de toma de decisiones (Rodriguez y
Mufioz Avila, 2009).

1.2. Acceso a la participacién publica

La politica publica para la implementacién de la Agenda
2030 en Colombia define la participacién como una estra-
tegia de movilizacién, que trasciende la comunicacién de la
informacién y abre las puertas al trabajo conjunto con actores
no gubernamentales, de tal manera que estos se conviertan
en amplificadores de los ops y veedores de su cumplimiento,
ademds de contribuir a la generacién de conocimiento clave
para el desarrollo sostenible (conpEs 3918).

Esta visi6n se refleja en los objetivos y funciones de la
Comisién de obs, al constituirse como un espacio formal
para garantizar la visién integrada y participativa de los
ops en las dimensiones ambiental, social y econémica,
asi como promover la articulacién con actores del sector
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privado, la academia y la sociedad civil, entre otros grupos
de interés, “para el alistamiento y la efectiva ejecucién de
las politicas publicas, planes, programas, asi como las estrate-
gias que le permitan al pais dar cumplimiento a la App 2015
[Agenda de Desarrollo pos-2015] y a los obs” (Decreto 280
de 2015, articulo 4).

Sin embargo, actualmente los miembros de la Comi-
sién, en su mayoria, corresponden a entidades del Gobierno
nacional y solo se incluye un lider del sector privado como
invitado permanente (DNP, 2019a), a pesar de que en el
coNpEs 3918 se reconoce que la participacién de diferentes
actores —como la academia, las empresas, y la sociedad
civil organizada— es un asunto esencial para la toma de
decisiones (conPEs 3918).

En lo que respecta a los mecanismos de participacién
publica en materia de ops, el documento coNPEs citado
establece la plataforma multiactor, definida como “un espa-
cio de didlogo y participacién continua y formal” (CONPES
3918, p. 48), que se constituye en la mixima instancia de
participacién en la implementacién de la Agenda 2030
y representa el escenario de interlocucién oficial entre la
Comisién de ops y los actores no gubernamentales. Tanto
el Comité Técnico yla Comisién de obs deben presentar a
los miembros de dicha plataforma los avances en la imple-
mentacién de las metas priorizadas por el pais, con el fin de
recibir su retroalimentacién para mejorar la coordinacién
y colaboracién entre las instancias del Gobierno nacional y
los actores de la sociedad civil (conpEs 3918).

Otra de las instancias de participacién en la gestién
de los obs en Colombia se define como “una red que
integre a los diferentes actores y les permita compartir y
difundir todo el conocimiento generado para el desarrollo
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sostenible” (conpes 3918, p. 55). El tercer espacio de
participacién de la sociedad civil y los demds actores
involucrados en materia de oDs corresponde al proceso de
elaboracién de los rRvN (conpes 3918, p. 37). El primer
Reporte Voluntario se presenté en 2016, un afio después
de la adopcién de la Agenda 2030, y se concentré en el
proceso llevado a cabo por Colombia para el alistamiento
de los ops, el cual incluyé un didlogo con los diferentes
actores. Para el caso del segundo rvN del pais (presentado
en 2018), se llevaron a cabo cinco talleres nacionales en los
que se abordaron proyectos promovidos por organizacio-
nes comunitarias, con el objetivo de destacar el rol de las
alianzas como herramientas de accién para avanzar hacia
las metas ops, asi como el desarrollo de un piloto enfocado
en medir cuantitativamente el aporte de la contribucién
de empresas de diferentes sectores a la Agenda 2030 y un
evento de socializacién del rRVN, en el que se recibieron
comentarios, los cuales fueron incluidos en la versién final
del documento (pnp, 2020a).

En lo que respecta al cambio climatico, y al igual que
ocurre con el acceso a la informacién, la pNcc establece
como uno de sus lineamientos la participacién del publico
y especialmente de los grupos vulnerables como condicién
de la cual depende el disefio de medidas de adaptacién y
mitigacién adecuadas para avanzar hacia una senda de
desarrollo resiliente al clima y baja en carbono, asi como
para garantizar la integracién de las diferentes instituciones
y dependencias de la administracién publica relacionadas
con la gestién del cambio climético (MaDs, 2017).

Ademds, con el objetivo de incluir de manera efectiva
el cambio climdtico en la toma de decisiones sectoriales,
de desarrollo y en la planificacién del territorio, la pNcc
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propone cinco lineas estratégicas en los dmbitos territorial
y sectorial,” cuya implementacién deberd contar con la
participacién del sector privado y las comunidades involu-
cradas. Es asi como la linea de “Planificacién de la Gestién
del Cambio Climitico” establece que los picccT deben
ser producto de un proceso de planificacién concertado a
través de la participacién amplia de actores, quienes a su
vez adquieren responsabilidades para la consecucién de
sus objetivos (MaDs, 2017).

A pesar de lo anterior, y teniendo en cuenta el pro-
ceso participativo adelantado para la construccién de
la pNcc —durante 2014 y 2015— (maDps, 2020a), en el
documento final se reconoce que, si bien se ha avanzado
en la materializacién de la participacién en asuntos clima-
ticos, principalmente a través de la Estrategia Nacional de
Educacién, Formacién y Sensibilizacién de Publicos sobre
Cambio Climitico,® hacen falta acciones mds concretas y
coordinadas con las lineas estratégicas que define dicha
politica que promuevan: “espacios de concertacién y trabajo
conjunto entre las instituciones de los diferentes sectores

7 Desarrollo rural bajo en carbono y resiliente al clima; Desarrollo

urbano bajo en carbono y resiliente al clima; Desarrollo minero-energético
bajo en carbono y resiliente al clima; Desarrollo de infraestructura baja en
carbono y resiliente al clima; y Manejo y conservacién de los ecosistemas
y servicios ecosistémicos para un desarrollo bajo en carbono y resiliente
al clima, esta ultima como linea transversal que afecta el desarrollo de las
otras lineas.

8 Esta estrategia tiene el objetivo de “establecer directrices para la

implementacién de programas y proyectos que promuevan el acceso a la infor-
macion, la conciencia publica, la capacitacion, la educacién, la investigacién
y la participacién, para contribuir en la creacién de capacidades a nivel local,
regional y nacional en el tema de cambio climatico” (IDEAM e al., 2010, p. 8).
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y las organizaciones de la sociedad civil involucrados en
el tema” (MADs, 2017, pp. 138-139).

De este modo, el enfoque participativo de la gestion del
cambio climitico en Colombia se incluye en el trasfondo de
varios de los principios orientadores para la implementacién
y reglamentacién de la Ley de Cambio Climitico del pais.
Asi, por ejemplo, los principios de autogestién y correspon-
sabilidad consagrados en su articulo 2 establecen que “las
personas naturales o juridicas, pablicas o privadas tienen la
responsabilidad de participar en la gestién del cambio clima-
tico”, y, por consiguiente, desarrollardn acciones tendientes
a contribuir a enfrentarlo (Ley 1931 de 2018).

De igual manera, uno de los fines del siscLima es
fomentar la participacién ciudadana para la toma de deci-
siones relacionadas con el cambio climdtico. Como parte
de las funciones de la Comisién Intersectorial de Cambio
Climitico (c1cc), se establece la de impulsar el uso de
diferentes mecanismos entre el Gobierno nacional, las
entidades territoriales y el sector privado para ejecutar
politicas de manera articulada y asi evitar la duplicidad
de esfuerzos (Decreto 298 de 2016).

Dentro de los escenarios de participacién del publico en
el marco del s1scLiMa, se encuentra el Consejo Nacional
de Cambio Climitico —cNcec—, el cual actualmente se
encuentra en proceso de reglamentacién (Maps, 2020d).
Se establecié como un 6rgano de consulta permanente de
la cicc con el fin de prestar asesoria en la toma de deci-
siones que permitan la articulacién efectiva entre esta,
los gremios, las organizaciones sociales, las comisiones
quintas del Congreso y la academia. Los miembros de la
sociedad civil que integran el cNcc corresponden a repre-
sentantes de gremios, organizaciones no gubernamentales
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que trabajan en temas de cambio climdtico, universidades,
organizaciones internacionales de apoyo y cooperacién al
desarrollo (Ley 1931 de 2018).

En las regiones, los “Nodos Regionales de Cambio Cli-
matico” —NRcC— se constituyen en la primera instancia
de decisién y didlogo a nivel territorial (IDEAM ez al., 2018)
y representan un escenario de participacién del publico en
materia climdtica, al incluir entre sus miembros represen-
tantes de la sociedad civil pertenecientes a los gremios y/o
asociaciones del sector privado, la academia y entidades
sin dnimo de lucro (Decreto 298 de 2016). Ademis, bajo
criterio y autonomia de los NRcc y segun lo establecido en
su reglamento operativo (del que trata en Decreto 298 de
2016), podran vincular a otros actores (MADs, 2020c¢). Los
actores interesados en formar parte de estas instancias pue-
den ponerse en contacto con la secretaria técnica del respec-
tivo nodo, la cual procederd de acuerdo con el reglamento
correspondiente (MADs, 2020c¢). La incidencia en la toma
de decisiones como resultado de la participacién publica
en estos escenarios debe reflejarse en la formulacién de
los p1ceeT (MADS, 2017).

En lo que se refiere a la primera NDc, de acuerdo con el
Documento de soporte de la iNnDc del pais, que establece los
fundamentos técnicos y las circunstancias nacionales para
la formulacién de los compromisos climdticos, “la iNnpc de
Colombia es el resultado de un riguroso proceso técnico y
participativo que contd con valiosos aportes suministrados
por entidades e individuos del sector publico, el sector pri-
vado y la sociedad civil” (MmaDs, 2015b, p. 2).

El citado documento menciona que, en materia de
mitigacién, de manera paralela a los avances técnicos para
la definicién de la meta nacional de emisiones, se llevaron
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a cabo una serie de encuentros, en los cuales “se realizaron
socializaciones y discusiones sobre los avances y resultados
del proceso” (MaDs, 2015b, p. 18) de la inpc. Dentro de los
medios utilizados para recibir la retroalimentacién ptblica
de la meta de mitigacién, se encuentran la publicacién de
documentos con informacién acerca de los avances del
proceso de la iNDc en la pagina web del maDs, el desarrollo
de una encuesta en linea disponible en dicho sitio web,
eventos académicos apoyados por universidades y oNc
nacionales e internacionales, talleres, mesas y sesiones de
trabajo con actores publicos y privados asi como con los
diferentes sectores priorizados para la reduccién de emi-
siones, y reuniones de alto nivel entre entidades del Estado
(MmADSs, 2015a). Los resultados de dichos espacios sentaron
las bases para la construccién del escenario Business as Usual
(BAU) en el pais, ademads de identificar y priorizar las medidas
de mitigacién en linea con los objetivos de desarrollo secto-
riales IDEAM ef al., 2018).

De esta forma, en la primera NDc de Colombia se esta-
blece el enfoque territorial y sectorial, con el fin de priorizar
y disefiar estrategias diferenciadas de cambio climdtico
bajo las circunstancias regionales. Asi, se buscé conciliar
los enfoques de la gestién del cambio climatico Bottom-up
y Top-down con el fin de lograr una mayor coordinacién y
participacién de los distintos actores, niveles de gobierno
y organizacién territorial para el cumplimiento de las metas
internacionales del pais (MaDs, 2015a).

En cuanto a la actualizacién de la NDc del pais, segtin
el MADs, este proceso “se lleva a cabo y comunica bajo los
principios de transparencia y los lineamientos establecidos
por el Libro de Reglas del Acuerdo de Paris a través de
las decisiones 4/cma.1, 9/cma.1, 18/cmA.1 y sus anexos”,
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para lo cual, con el apoyo técnico de la oONG WWF se estd
formulando la “estrategia de participacién para el proceso
de actualizacién de la Npc” (MaDs, 20204, p. 7).

Pese a lo anterior, como lo reporta el informe de la onG
colombiana Ambiente y Sociedad, en el que se analizan
aspectos sobre la participacion publica en la actualizacién
de la NDc, en la prictica, la percepcidén de la sociedad civil
de dicho proceso es que no conté con el suficiente grado de
involucramiento y participacién de la sociedad civil, repre-
sentantes u organizaciones de pueblos indigenas, afrodes-
cendientes, campesinos o de mujeres y jévenes y que, ademas,
los espacios desarrollados se enfocaron en la recoleccién
de perspectivas sobre cambio climatico y no en el abordaje
especifico de las metas de la segunda NDc del pais y su rela-
cién con las circunstancias y necesidades de los territorios y
las comunidades locales, como ocurrié con los talleres “Mi
promesa climatica”, apoyados por el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo —pNUD— (Aguilar, 2020).

En cuanto a la consulta publica del documento de
actualizacién, la participacién fue limitada, puesto que
se definié un plazo de tan solo 20 dias para la recepcién
de comentarios. A pesar de lo anterior, la sociedad civil
realizé importantes apreciaciones que se incorporaron
en el numeral 1, Elementos transversales e integradores, del
documento que el pais presenté ante la cmNucc el 30 de
diciembre de 2020. Estos fueron los elementos definidos
para el cumplimiento de los compromisos climaticos mds
ambiciosos de Colombia a 2030, tales como la inclusién de
los enfoques de género, de derechos humanos y diferencial
de las comunidades étnicas y los grupos vulnerables.

Asi mismo, el elemento integrador de enfoque diferen-
cial con comunidades étnicas y vulnerables “reconoce el papel
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central que desempefian las comunidades locales en la con-
secucion de los objetivos de accién climética” (Gobierno de
Colombia, 2020, p. 3), por lo que establece la participacién
particular de comunidades indigenas, afrocolombianas y
campesinas en la definicién de acciones climdticas y en el
fortalecimiento de su gobernanza climitica en el territorio.

En materia de igualdad de género y empoderamiento de la
muger, la segunda NDc del pais incluye como elemento inte-
grador el reconocimiento del impacto diferenciado que el
cambio climatico tiene entre hombres y mujeres, asi como
el rol que desempefan estas ultimas en la conservacién
ambiental y la resiliencia de las comunidades, en razén de lo
cual establecié6 incluir, como meta a 2025, consideraciones
de género en la gestién del cambio climitico en el pais,
teniendo en cuenta los objetivos de la Version Mejorada
del Programa de Trabajo de Lima y su Plan de Accién de
Género (Gobierno de Colombia, 2020).

Finalmente, como parte de los 5 4mbitos de los medios
de implementacién definidos en la segunda NDc del pais,
en el componente de educacion, formacién y sensibilizacién
se define la participacién del publico como un elemento
esencial para avanzar hacia la apropiacién y transparencia
de la gestién del cambio climdtico en el pais.

2. Oportunidades para fortalecer la gobernanza
climidtica y de los ops en Colombia a partir

de los estdandares del acuerdo de Escazu

Los anilisis presentados en las secciones anteriores muestran
que, como parte del proceso de formulacién y seguimiento
de las politicas publicas, normas e instrumentos de plani-
ficacién y gestion en materia de cambio climitico y ops, el
Estado colombiano ha incluido garantias para el ejercicio
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de los derechos de acceso a la informacién y la partici-
pacion publica, principalmente a través del desarrollo de
sistemas de informacién; evaluaciones de la calidad de los
datos; difusién mediante sitios web y documentos impresos;
escenarios de participacién como talleres, foros, mesas de
trabajo y consultas publicas; e instancias de coordinacién
como la Comisién de ops, la cicc y los Nrcc.

Dichas medidas se constituyen en factores habilitadores
que contribuyen al cumplimiento de metas, asi como a la crea-
cién de condiciones que facilitan la implementacién coherente
e integral de agendas de desarrollo con objetivos comunes
(Nilsson ez al., 2016). Pero, si bien en el pais ain persisten
retos para fortalecer el ejercicio pleno de dichos derechos en
la accién climitica y de los oDs, estos si pueden abordarse a
partir de la implementacién efectiva del Acuerdo de Escazu.

A continuacién, se describen las oportunidades identi-
ficadas en las politicas publicas, normas e instrumentos de
planificacién y gestién analizados con las que, a partir del
Acuerdo de Escazu, se contribuye al fortalecimiento de las
condiciones habilitadoras descritas, o a la creacién de nuevas,
para superar los factores que restringen la implementacién
coherente e integrada de estas agendas.

2.1. Desde la perspectiva de aprovechar las condiciones
habilitadoras con las que cuenta Colombia

En materia de cambio climitico, la futura creacién del
sincc de Colombia constituye una oportunidad para for-
talecer los derechos de acceso a la informacién y la parti-
cipacién publica, ya que, como lo establece la pncc, este
sistema: “deberd contener disposiciones para la publicacién,
difusién y aprobacién ciudadana de la informacién sobre la
gestion del cambio climidtico” (MaDs, 2017, p. 135).
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Este escenario abre la posibilidad para incluir, como parte
del sincc, el conocimiento tradicional de los pueblos indige-
nas, los grupos étnicos, los campesinos y las comunidades rura-
les que habitan el territorio colombiano. La estrecha relacién
entre estas comunidades con la naturaleza y la dependencia
directa de los recursos naturales para desarrollar sus medios
de vida aumenta su vulnerabilidad a los efectos del cambio
climético (Naciones Unidas, 2017). Por lo tanto, incluir sus
visiones y asegurar su participaciéon en la gestion de este
fenémeno es un asunto determinante para el cumplimiento
de los compromisos internacionales del pais.

A pesar de que diferentes Acuerdos Ambientales Mul-
tilaterales de los cuales Colombia forma parte, como el
Convenio sobre Diversidad Biolégica y el Acuerdo de Paris,
reconocen que la valoracién del conocimiento tradicional
es un criterio primordial para la conservacién y uso sos-
tenible de los ecosistemas (Naciones Unidas, 1992) y para
integrar las acciones de adaptacién al cambio climdtico
en las politicas y medidas socioeconémicas y ambientales
(cmNucc, 2015), en los mecanismos de implementacién
analizados sobre cambio climdtico y obs en Colombia no
se incluye el conocimiento tradicional como una fuente de
informacién que soporte la toma de decisiones.

La e1cpeB —Estrategia Integral de Control de la Defo-
restacién y Gestién de los Bosques— reconoce la importan-
cia de los conocimientos tradicionales de las comunidades
indigenas y afrocolombianas para la gestién sostenible de los
bosques. Sus acciones estdn orientadas a proteger, recuperar
y promover los conocimientos:

asociados a la conservacién y uso del bosque y al forta-

lecimiento de la gobernanza a través de la construccién
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e implementacién de instrumentos propios de ordena-
miento territorial como una medida para prevenir y
responder al problema de la deforestacién y degradacién

de los bosques. (MADSs e IDEAM, 2017, p. 119)

Sin embargo, no se hace alusién a integrar a dichas
comunidades como parte esencial de la gestién de la infor-
macién sobre el cambio climitico.

Lo anterior resulta de especial importancia para el cumpli-
miento de la Npc de Colombia. En primer lugar, el desarrollo
de acciones climdticas orientadas a detener la deforestacion
y asegurar la conservacion y el uso sostenible de los bosques
puede tener mejores resultados si se incluye el conocimiento
tradicional de las comunidades mencionadas, el cual es pro-
ducto de afios de experimentacién e innovacién y les ha per-
mitido conocer profundamente las dindmicas del bosque, los
mejores periodos de siembra o las actividades que se pueden
desarrollar para su aprovechamiento sostenible.

En esta misma linea, y en segundo lugar, que es lo que
debe reforzarse, el conocimiento local representa una fuente de
informacién valiosa para comprender las necesidades de poli-
tica publica o la forma mds efectiva y costo eficiente de imple-
mentar una accién para que genere multiples beneficios en
un contexto social, cultural, ambiental, politico y econémico
especifico.

Por esta razén, la creacién del siNcc abre la oportu-
nidad para incluir, como parte de sus componentes, las
llamadas ciencias ciudadanas y asi contribuir a la generacién
de informacién a escala local, identificar los riesgos clima-
ticos a los que estdn expuestos sus habitantes y generar las
acciones necesarias para reducir su exposicién y aumentar
su resiliencia. Esta iniciativa se alinea con el tercer objetivo
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especifico de la pPNcc, que establece “crear condiciones
habilitantes de ciencia, tecnologia e innovacién necesarias
para avanzar por una senda de desarrollo resiliente al clima
y baja en carbono” (MaDs, 2017, p. 74).

Las ciencias ciudadanas son iniciativas innovadoras que
involucran a los diferentes actores sociales en actividades de
investigacién para conocer el estado actual de una situacién
o problema, asi como ayudar a encontrar respuestas a sus
necesidades y preocupaciones, por medio de herramientas
y recursos que se encuentren a su alcance (Irwin, 2018).

La aplicacién de estas iniciativas también representa
una herramienta para el monitoreo comunitario de los ops,
al conectar el empoderamiento de la sociedad civil con los
vacios de informacién para el cumplimiento de la Agenda
2030 (Naciones Unidas, 2018), como lo demuestran expe-
riencias mundiales en las que los ciudadanos han apoyado la
generacién de datos sobre el obs 3 (Salud y bienestar) y el
ops 6 (Aguay saneamiento) (United Nations Educational,
Scientific and Cultural Organization [unEsco], 2018).°

?  Este tipo de iniciativas se han desarrollado ampliamente en el mundo

como una estrategia para monitorear la calidad del agua, asi como para evaluar
la efectividad de los esquemas y estrategias de proteccién de las fuentes hidricas
de las cuales se abastecen las comunidades, lo cual est4 directamente relacio-
nado con su salud. Asi, por ejemplo, en el Reino Unido se han desarrollado
programas de monitoreo de la calidad del agua utilizando dispositivos de bajo
costo que se han entregado a més de 2000 personas y han permitido monito-
rear mds de 1600 puntos. Este programa ha demostrado la efectividad de las
ciencias ciudadanas para complementar el trabajo de las autoridades locales, asi
como para ampliar el drea de monitoreo a puntos que de otra forma hubieran
sido imposibles de muestrear, teniendo en cuenta las limitadas capacidades
de las autoridades ambientales (Brooks ez /., 2019). Esto puede contribuir a
identificar poblaciones vulnerables, evitar el impacto sobre su salud y tomar
medidas oportunas para controlar el dafio.
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De esta manera, los conocimientos tradicionales y las
iniciativas de Ciencia Ciudadana pueden proporcionar
insumos valiosos al Comité de Informacién Técnica y
Cientifica para el Cambio Climdtico de la cicc. Para
tal fin, resulta necesario la inclusién, como miembro de
dicho comité, de al menos un representante del Comité
Interétnico Nacional sobre Conocimientos Tradicionales.
Este tipo de iniciativas se pueden articular a las lineas de
investigacién de la Mesa de Cambio Climitico en la Edu-
cacién Superior, teniendo en cuenta que estas responden “a
las necesidades en investigacién de los sectores y territorios
en materia de cambio climdtico que estin surgiendo de
los Planes Integrales de Gestién del Cambio Climdtico
Sectoriales y Territoriales” (MaDs, 2020c, p. 5).

En términos de participacién publica en materia cli-
midtica, los PIGccs y PIGCCT tienen como horizonte de
planeacién inicial el afio 2029 y luego tendrdn un periodo
de 20 afios, lo que representa una oportunidad para el
fortalecimiento de la gobernanza climatica local y sectorial
que permita garantizar la trascendencia de sus acciones
mas alld de los periodos de gobierno, lo cual solo se logra a
partir de la participacién amplia y efectiva de los diferentes
sectores y actores.

En este sentido, se considera necesario incluir, como
parte de los miembros del cNcc, al menos a un represen-
tante de los resguardos indigenas, los territorios colectivos
de las comunidades negras, los grupos étnicos y las asocia-
ciones campesinas y de comunidades rurales, de tal manera
que las sugerencias y recomendaciones a la cicc tengan
en cuenta la proteccion de los derechos y el respeto por
las visiones, deseos y expectativas de estas comunidades.
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Una instancia de participacién en materia climdtica
que hubiera podido fortalecerse con la implementacién de
los estindares del Acuerdo de Escazu es la “Mesa Nacional
de Educacién y Sensibilizacién de Publicos sobre Cambio
Climdtico”. Esta mesa estaba o estaria “conformada por
entidades publicas y privadas, institutos de investigacidn,
organizaciones de la sociedad civil, la academia” (MADs,
2017, p. 282), entre otros actores, y tiene como mision “liderar
el disefio, implementacién, seguimiento y evaluacién de la
Estrategia de Educacién, Formacién y Sensibilizacién de
Publicos sobre Cambio Climitico, promoviendo la participa-
cién de diferentes actores institucionales y sociales” (CONPES
3700, p. 25). Sin embargo, este grupo fue reemplazado por
la “Mesa de Cambio Climitico en Educacién Superior”,
por considerar que: “se ha evidenciado mayor productividad
interinstitucional desde el trabajo focalizado para cada uno
de los niveles del servicio educativo establecidos en Colom-
bia, como la Educacién Formal, Educacién para el Trabajo
y el Desarrollo Humano y la Educacién Informal” (MADs,
2020a, p. 1).

Si bien la Mesa de Cambio Climitico en Educacién
Superior contribuye a “la implementacién, seguimiento,
acompafamiento y evaluacién de medidas que promuevan
el acceso a la informacién, fomenten la conciencia publica”
(IDEAM et al., 2010, p. 39), como lo establece el objetivo
de la Estrategia Nacional de Educacién y Sensibilizacién de
Publicos sobre Cambio Climaitico, su accién se ha enfo-
cado en responder a las necesidades de investigacién y
formacién derivadas de las metas de pais y los instrumen-
tos de gestién del orden nacional, asi como la promocién
de la educacién en cambio climatico a nivel de pregrado,
posgrado y formacién para el trabajo (maps, 2020c¢),
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y no en “estimular la participacién més amplia posible”, ni en
procurar la incidencia de los actores “en el estudio del cambio
climdtico y sus efectos y en la elaboracién de las respuestas
adecuadas”, como lo establece el Articulo 6 de la cmNUcc.
Ademis, solo se permite que formen parte de ella actores
institucionales (MaDs, 2020c), limitando la participacién
de otros actores de la sociedad civil, los pueblos indigenas,
los grupos étnicos y las comunidades campesinas y rurales.

En linea con las directrices de la PNcc con respecto
ala conformacién y operacién del siscLima, asi como con
las funciones de la cicc, se abre la oportunidad de incluir
en la gestién del cambio climdtico “la participacién de
nuevas entidades o un rol diferenciado de estas, asi como
la creacién de nuevas instancias que permitan la parti-
cipacién amplia de nuevos actores no gubernamentales”
(maDs, 2017, p. 157), dentro de las cuales se encuentran
los comités técnicos. Por lo tanto, se sugiere la creacién del
“Comité Técnico sobre pueblos indigenas, grupos étnicos
y comunidades campesinas y rurales para la gestién mul-
ticultural y pluriétnica del cambio climdtico en Colombia”
como un é6rgano consultivo de la cicc que garantice que
las decisiones adoptadas para el cumplimiento de los com-
promisos climaticos respeten y protejan sus tradiciones y
précticas para el manejo del territorio. Esta instancia puede
contribuir a la articulacién de la cicc con los NRrcc, que
actualmente cuentan con participacién de pueblos indigenas,
grupos étnicos y comunidades campesinas —Caribe e insu-
lar, Pacifico Norte, Pacifico Sur y Amazonia—, favoreciendo
asi la coherencia en la toma de decisiones.

Enlo que se refiere ala Agenda 2030, dentro de los miem-
bros de la Comisién de ops no se cuenta con representacion
dela sociedad civil, ni de los pueblos indigenas, grupos étnicos,
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campesinos y comunidades rurales. Por lo tanto, se propone
la creacién de dos comités técnicos o grupos de trabajo para la
consulta y participacion de la sociedad civil y de dichas comu-
nidades. Estas instancias se constituyen en verdaderos escena-
rios de participacién en la gobernanza de la Agenda 2030 al
tener comunicacién directa con la instancia de mayor jerarquia
para la gestién de los obs en Colombia.

En cuanto a la transparencia de la accién climaticayla
Agenda 2030, los estindares del Acuerdo de Escazt pue-
den fortalecer el proceso de elaboracién del BTR (Informes
Bienales de Transparencia, por sus siglas en inglés) que
Colombia debe presentar ante la cMNucc en 2024, como
parte del Marco de la Transparencia del Acuerdo de Paris
(articulo 13)," y de los RvN sobre el progreso de los oDs.
Los estindares del Acuerdo de Escazt pueden fortalecer
estos procesos porque promueven la generacién de datos
a partir de un proceso articulado con otras entidades del
Gobierno, asf como la descentralizacién de la informacién
en los niveles subnacional y local, lo que aumenta la rigu-
rosidad en la medicién y permite conocer el estado real de
la implementacién de la NDc y las metas de los ops.

Sobre este aspecto, vale la pena sefialar que, actual-
mente (hasta la fecha de redaccién de este capitulo), el DNP
no cuenta con un proceso definido para la incorporacién
de estrategias no gubernamentales en los RVN y el pais
no tiene planificado la presentacién de un tercer Reporte

10 Este marco se considera como la columna vertebral del Acuerdo de
Paris, ya que impulsa a que los paises establezcan planes de accién climdtica
basados en principios como integridad ambiental, exactitud, exhaustividad,
comparabilidad, coherencia, complementariedad y consistencia, y que en la
medicién de su progreso se evite la doble contabilidad. Por ello, disponer
de datos abiertos e inclusivos se convierte en una condicién indispensable.

188



El acuerdo de Escazi: un factor habilitador de la accién climatica y de la Agenda 2030

(pNP, 2020a), lo que muestra ain mids las oportunidades del
Acuerdo de Escazi para avanzar en la consolidacién de un
proceso participativo de monitoreo, reporte y verificacién
de la Agenda 2030.

En esta misma linea, los estindares del Acuerdo de
Escazu pueden promover la creacién de un marco de trans-
parencia sélido para el acceso a la informacién sobre finan-
ciamiento climdtico. Una oportunidad para materializar
lo anterior es la creacién de los mecanismos financieros
contemplados en la Ley de Cambio Climitico de Colom-
bia, como los Cupos Transables de Emisiones."" Como parte
de la puesta en marcha de dichos mecanismos, la Ley en
cuestion establece la formulacién del Programa Nacional
de Cupos Transables de Emisién de GE1 —PNCTE— (MADs,
2020b), el cual “comprenderi la verificacién y certificacién
de reducciones de emisiones o remociones de GEI que se
produzcan como resultado de la implementacién voluntaria
de iniciativas publicas o privadas” (Ley 1931 de 2018).

Teniendo en cuenta que actualmente el PNCTE se
encuentra en fase de disefio, los procesos de participacién
adelantados “se han focalizado al interior de las institu-
ciones que estdn liderando el proceso”, dentro de las que
se encuentra el MADs, el DNP y el Ministerio de Hacienda,

1 La Ley 1931 de 2018 define los Cupos Transables de Emisién de
GEI como: “un derecho negociable que autoriza a su titular para emitir
una tonelada de CO, u otro Gas de Efecto Invernadero por una cantidad
equivalente a una tonelada de CO,. Un cupo se redime cuando se utiliza
para respaldar la emisién de una tonelada de CO2 o su equivalente, durante
una vigencia anual. Puede ser redimido en vigencias posteriores a la de su
adquisicién, pero una vez redimido, no podré ser utilizado nuevamente”

(articulo 29).
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y han abordado dnicamente aspectos de construccién y
fortalecimiento de capacidades (MaDs, 2020b).

Para garantizar la gestion transparente y la efectividad
de dichos mecanismos, el acceso a la informacién y la parti-
cipacién publica cobran especial importancia al contribuir a
evitar la doble contabilidad y verificar el uso de los recursos
generados por la nacién provenientes de subastar los Cupos de
Emisiones, los cuales se destinardn a iniciativas de reduccién
de emisiones de Ge1, medidas adaptacién y generacién de la
informacién necesaria para la gestién efectiva del cambio
climatico (Ley 1931 de 2018).

Desde una visién mds amplia y en linea con los propé-
sitos de largo plazo del Acuerdo de Paris, la implementa-
ci6én de la Estrategia de Largo Plazo 2050 de Colombia
—E2050— representa un escenario para fortalecer la
gobernanza en la gestién del cambio climatico a partir de
la implementacién efectiva de los estindares de proteccién
de derechos humanos y justicia ambiental del Acuerdo de
Escazu. La £2050 se fundamenta en el principio de inte-
gralidad, en funcién del cual considera aspectos como el
enfoque de género, la transicién justa de la fuerza laboral
y el abordaje participativo de las medidas para promover
el desarrollo del pais de manera congruente con la meta
de limitar el aumento de la temperatura global en 1,5 °C
(Esmeral, 2019).

De esta manera, la 2050 se constituye en una opor-
tunidad para incluir, dentro de la gestién del cambio
climético en Colombia, el enfoque de derechos, asi como
para fortalecer las garantias para el acceso a la justicia en
asuntos climdticos, con el fin de contribuir a la salvaguardia
de los derechos humanos y a la distribucién equitativa de
cargas, responsabilidades y beneficios, tanto de los impactos
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del cambio climético, como de las acciones desarrolladas
para enfrentarlo. Este enfoque, ademids, puede contribuir
considerablemente a la implementacién efectiva de las
acciones de mitigacién y adaptacién para el cumplimiento
de la NDc, haciéndolas mds inclusivas, equitativas y no
discriminatorias (AcNUDH, 2015).

Adicional a lo anterior, para lograr la accién climética
integral y en pro del cumplimiento de los ops en Colombia
se requiere el desarrollo de medidas afirmativas para dar
respuesta a expresiones concretas de injusticia ambiental
derivadas del cambio climdtico que someten a ciertos gru-
pos sociales a situaciones de riesgo, producto de una apro-
piacién injustificada y desproporcionada de la naturaleza en
general o de los diferentes subsistemas que la conforman
(Mesa Cuadros, 2018); en este caso, el sistema climitico.

En efecto, en Colombia resulta necesaria la creacién de
érganos especializados en materia ambiental y con cono-
cimientos en cambio climdtico, que permitan fortalecer
los mecanismos judiciales ya existentes para la defensa
del ambiente —como las acciones populares— asi como
garantizar la efectividad, transparencia, inclusividad e
imparcialidad de las decisiones judiciales y administrativas
y el desarrollo de medidas que permitan prevenir, hacer
cesar, mitigar o reparar los danos causados por los efectos
del cambio climitico, con especial énfasis en las personas,
grupos y ecosistemas vulnerables. En Colombia los con-
flictos ambientales contindan en aumento, a pesar de que
los fallos en materia ambiental han evolucionado hasta
incluir decisiones vanguardistas, como la declaracién de la
naturaleza como sujeto de derechos, o el reconocimiento de
la importancia de la participacién en la toma de decisiones
ambientales y del principio de equidad intergeneracional
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para hacer cesar actividades que impulsan el dafio ambiental
como la deforestacién, entre muchas otras disposiciones.
Se requiere que cuando este tipo de situaciones llegue a
manos de los jueces, estos cuenten con las capacidades que
les permitan integrar un balance entre los aspectos juridicos,
técnicos, sociales y econémicos en sus decisiones, fortale-
ciendo de esta manera el derecho a la justicia ambiental y
la legitimacién activa en defensa del derecho al ambiente
sano y al desarrollo sostenible.

Vale la pena sefialar que la creacién de este tipo de
instancias por si solas no garantizan que los conflictos
ambientales disminuyan en Colombia. Es necesario que el
pais empiece a buscar otros mecanismos de gestién ambien-
tal enfocados en las actividades o actuaciones que propician
los conflictos, lo que requiere una reestructuracién de las
instituciones ambientales existentes y especialmente de
cambios en la planificacién del desarrollo sectorial del
pais que lleven a desligar el crecimiento econémico de
las emisiones de GEI y el aprovechamiento sostenible del
espacio geografico poco intervenido con el que adn cuenta.

2.2. Desde la perspectiva de crear condiciones
habilitadoras para superar los factores

obstaculizadores que restringen el cumplimiento

de la Npc y los ops en Colombia

Como se ha mencionado, en Colombia se presentan fac-
tores obstaculizadores o cuellos de botella que restringen
la implementacién coordinada, coherente, articulada y
efectiva de la Agenda 2030 y los compromisos climéticos
del pais. Estos factores pueden ser de tipo institucional,
politico y normativo o de gobernanza, y afectar una o
mas dimensiones del desarrollo sostenible, obstruyendo el
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cumplimiento de metas y objetivos (Nilsson ez a/., 2016;
United Nations Development Programme [unbp], 2017).
Los factores obstaculizadores identificados, que se consi-
dera pueden abordarse a partir de la implementacién efec-
tiva de los estandares del Acuerdo de Escazi en Colombia,
se muestran en la figura 5.1.

Gobernanza
282
Alta conflictividad ’ Fijacién de metas de corto
ambiental. plazo en los periodos

presidenciales.

Poca o nula integracion Falta de coherencia politica
entre agendas. y normativa para la

implementacién
“ ’ de las agendas.

Falta de inclusién de pueblos
indigenas, grupos étnicos,

. . Falta de inclusién
campsinos  comunidides = - del enfoque integrado del
desarrollo en las politicas
‘ “ publicas.
Ambiente no propicio para
ejercer la labor de los
defensores/as de derechos Institucional
humanos en asuntos
ambientales. A
Falta de articulacion
Debilidad de gobernanza y coordinacién institucional.
territorial multinivel para \ P,
el cumplimiento de los ops
(prevalece el enfoque boztom ("Poca inclusién de las metas )
up en lugar de zop down A y objetivos de las agendas
- en los instrumentos de
. > lanificacién del desarrollo
oF IPO‘L.a, m‘fox masion y . PARISZ2015 };/ ordenamiento territorial.
ivulgacién sobre las agendas UN CLIMATE CHANGE CONFERENCE
para la sociedad civil. COP21-CMP11
(Capacidades limitadas de los |
Falta de articulacion entes territoriales para la
del Gobierno con el sector implementacion
privado. L de las agendas. )

Figura 5.1. Factores obstaculizadores que pueden abordarse
a partir de los estdandares del Acuerdo de Escaza

Fuente: Elaboracién propia.

De manera general, las oportunidades derivadas del
Acuerdo de Escazi para abordar los factores obstaculizadores
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sefialados se agrupan en las dos ideas fuerza. La primera de
ellas se refiere a que la garantia plena y efectiva de los derechos
de acceso a la informacién y la participacién publica en el
proceso de toma de decisiones sobre cambio climético y oDs
permite superar la falta de articulacién y coordinacién insti-
tucional, promueve la coherencia politica y normativa para
el cumplimiento integrado de la NDc y los oDs, propicia la
gobernanza territorial multinivel en la implementacién de
la Agenda 2030 y el cumplimiento de las metas climiticas,
e impulsa a que estas agendas sean vistas como politicas de
Estado y, por lo tanto, se fijen metas que trascienden los
periodos de cada Gobierno. La segunda idea fuerza es el
alto potencial de los estindares de la democracia ambiental,
incluidas las garantias para la proteccién de los derechos de
las personas que defienden y promueven asuntos ambientales,
son camino para la reduccién de la conflictividad ambiental
en Colombia.

Desde la perspectiva institucional, la falta de articu-
lacién y coordinacién entre los ministerios, autoridades,
instancias y demds organismos encargados de la implemen-
tacién y seguimiento de la Agenda 2030 y los compromisos
climaticos de Colombia lleva a que la toma de decisiones
se realice en silos sectoriales que inhiben los esfuerzos del
pais para la efectividad de las politicas publicas, normas
e instrumentos de planificacién y gestién sobre la NDc
y los ops. Con respecto a este asunto, de acuerdo con
la clasificacién de los niveles de alineacién de la accién
climdtica con otras agendas de desarrollo propuesta por
Dazé ef al. (2018), Colombia se clasifica en el nivel de
Alineacion estratégica, que se refiere a que el pais ha desa-
rrollado mecanismos de coordinacién formal para facilitar
la implementacién de diversas agendas de desarrollo, mas
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no existe un mecanismo que garantice la comunicacién y
articulacién entre ellas (pnp, 2020b).

A pesar de que el DNP, como entidad que coordina y
apoya la planeacién de corto, mediano y largo plazo de los
sectores que orientan la definicién de politicas publicas,
participa tanto de la Comisién de obs como de la cicc,
con el objetivo de lograr la consecucién y la articulacién
de la Agenda 2030 y las metas trazadas en torno al cambio
climitico, el andlisis de las actas de las reuniones de la cicc
y de la Comisién de obs muestra que no existe comuni-
cacién entre ellas y, por lo tanto, las decisiones contintan
tomédndose desde una perspectiva simple que no reconoce
la integralidad de la Agenda 2030y su alto grado de com-
plementariedad con la accién climatica.

Si bien aqui no se propone la creacién de una instancia
de coordinacién adicional que articule las dos comisiones,
pues, de acuerdo con lo que establece el proyecto de sim-
plificacién y optimizacién de las instancias del Gobierno
Nacional, lo que actualmente busca el pais es aprovechar las
instancias ya existentes para la articulacién de temas estra-
tégicos (Diaz Baquero, 2015), si resulta necesario establecer
un mecanismo de comunicacién entre dichas comisiones
que permita alinear esfuerzos y articular acciones para el
cumplimiento integrado de objetivos y metas.

Sobre este asunto, a través de respuesta al derecho de
peticion interpuesto por la autora (MADs, 2020a), el MADs
seflalé que durante 2019 elaboré un primer borrador de
decreto reglamentario del cNcc y fortalecimiento del s1s-
CLIMA, en el cual se propone “la definicién de espacios y
mecanismos para fortalecer la interlocucién y coordinacién
entre los nodos y la Comisién Intersectorial de Cambio
Climadtico - cicc” (MaDs, 2020a, p. 3). Segun dicha entidad,
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el borrador del decreto ya ha sido revisado con los Nrcc y la
ciccy ala fecha de la respuesta (2020) se estaban realizando
los ajustes necesarios para someterlo a consulta. Como parte
de este proceso de reglamentacién, surge la oportunidad de
proponer, que dentro de los elementos establecidos para el
fortalecimiento del siscLIMA, se incluya un canal, mecanismo,
procedimiento o estrategia de comunicacién con la Comisién
de ops para el cumplimiento articulado de las agendas.

De otra parte, la coherencia politica y normativa se
consagra en la meta 17.14 de la Agenda 2030 como una
de las cuestiones sistémicas para cumplir los ops. Desde
la perspectiva de los Enfoques Integrados del Desarrollo,
esta meta consiste en la adopcién de medidas politicas que
ayuden a alcanzar mutuamente los objetivos de diferentes
agendas o a la evaluacién de los efectos que los objetivos
de una politica, norma o instrumento de planificacién
y gestién tiene en el logro de las metas en otro dmbito
(Tousen y Leininger, 2017).

Este aspecto es el que es posible fortalecer a partir de la
participacién amplia y efectiva del publico y los diferentes
sectores, al permitir conocer si dos o méds medidas de politica
se contradicen entre si y, por lo tanto, socavan el logro de
objetivos en una dimensidn, o incluso en varias; por ejemplo,
la evidente contradiccién de los modelos de desarrollo con la
zonificacién ambiental y los planes de vida de los pueblos
indigenas de la Amazonia colombiana. La Amazonia es la
regién que concentra la mayor drea de bosques naturales y
poco intervenidos del pais. Sin embargo, politicas de desarrollo
errdticas contindan promoviendo proyectos de hidrocarburos,
desarrollos viales, la mineria y la apertura de nuevas dreas
para la ganaderia y la agroindustria, como lo reporta la
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investigacién de Botero y Rojas (2018), lo cual aleja al pais
de la consecucién de los objetivos de la E1cDGB.

De esta manera, los estandares del Acuerdo de Escazu
permiten que el Estado colombiano fortalezca la coordina-
cién e integracién horizontal de las politicas, de tal manera
que se formulen objetivos intersectoriales, denominados por
Nilsson ez a/. (2016) como habilitadores y multisectoriales.
Para lograrlo, se propone abarcar dos enfoques de la cohe-
rencia politica: el sustantivo y el procedimental. El primero
se refiere a la necesidad de identificar las reformas institucio-
nales necesarias en materia de competencias y responsabili-
dades de las instituciones y las entidades territoriales para
cumplir con politicas intersectoriales y multisectoriales, y el
segundo, a los procedimientos inmersos en la formulacién,
implementacién y evaluacién de las politicas publicas, en los
que el acceso a la informacién y la participacién publica se
convierten en determinantes del ciclo de las politicas sobre
los ops y la accién climitica.

Colombia tiene una débil gobernanza multinivel para el
cumplimiento de los ops, es decir, existe poca articulaciéon
entre el Gobierno central y las entidades territoriales. A pesar
de que, como parte de la estrategia para la implementacién de
la Agenda 2030, Colombia le apuesta a la localizacién de las
politicas en materia de desarrollo sostenible a través de “un
enfoque territorial” (conpEs 3918, p. 10),'? atin persisten retos
para que los municipios y departamentos incluyan los obs de

12 La cepaL (2019b) define el enfoque de localizacion o territorializa-
ci6én de los obs como un “proceso mediante el cual los actores territoriales
se apropian de los compromisos globales adoptados en la Agenda 2030, lo
que se visibiliza en la implementacién de estrategias y acciones para avanzar
en el cumplimiento de los ops” (p. 2).
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manera efectiva en sus planes de desarrollo y participen acti-
vamente en la gobernanza de la Agenda 2030. La prevalencia
del enfoque dottom up en la toma de decisiones se refleja en
la ausencia de representantes de las entidades territoriales
en la Comisién de ops, la falta de capacidades técnicas para
la implementacién de la Agenda 2030 y la poca asignacién
presupuestal para el cumplimiento de las agendas.

En desarrollo de la segunda idea fuerza, como se men-
ciond, el Atlas Mundial de Justicia Ambiental ubica a
Colombia como el segundo pais con el mayor nimero de
conflictos ambientales de América Latina, después de Bra-
sil, y el quinto en el mundo, con 129 casos reportados en
2018, de los cuales el 34% se relaciona con proyectos, obras,
actividades o decisiones administrativas que intensifican
los efectos del cambio climdtico, como los cambios en el
uso del suelo, la deforestacién, la agroindustria y la gana-
deria (13%); la exploracién y explotacién de combustibles
fosiles y la produccion de energia (15%) (Atlas de Justicia
Ambiental, 2018).

Asi las cosas, la implementacién efectiva del Acuerdo
de Escazi en el pais tiene el potencial para reducir la con-
flictividad ambiental relacionada con el cambio climatico
al permitir que los diferentes actores sociales sean parte
de las decisiones que afectan su territorio y cuenten con
los garantias para acceder a instancias y procedimientos
judiciales y administrativos efectivos, oportunos, ptblicos e
inclusivos, asi como para establecer un entorno propicio
para el trabajo de quienes defienden los derechos humanos
en asuntos ambientales a partir de medidas adecuadas para
reconocer, proteger y promover sus derechos.

Esto ultimo resulta de especial importancia para la imple-
mentacién de la segunda NDc del pais, ya que los principios
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transversales e integradores para el cumplimiento de sus com-
promisos en materia de mitigacién y adaptacién —que, como
se menciond, incluyen los enfoques de derechos humanos,
igualdad de género y empoderamiento de la mujer, diferencial
con comunidades étnicas y vulnerables, equidad intergene-
racional e inclusién territorial— son los que viabilizan una
transicién justa hacia la carbono neutralidad a tiempo que
abordan las inequidades y desigualdades preexistentes sobre
los grupos mds vulnerables de las sociedad —que son exacer-
badas por la crisis climdtica— y se reducen los riesgos sobre
las y los defensores del ambiente (Gobierno de Colombia,
2020). Este escenario posiciona los estdndares del Acuerdo
de Escazi como facilitadores de la implementacién de dichos
enfoques, que lleven al pais al cumplimiento de sus metas
climdticas internacionales sin que en este camino se vulneren
derechos humanos.

Finalmente, y atendiendo a la situacién del mundo
luego de la covid-19, el Acuerdo de Escazi se convierte
en un poderoso instrumento para proteger los derechos
humanos, colectivos y ambientales, durante una situacién
de emergencia social, econémica y ecolégica, asi como un
acuerdo clave dentro de la reactivacién econémica verde
de Colombia pospandemia. La covid-19 se constituyé en
un limitante del acceso a la informacién, la participacién
y la justicia en asuntos ambientales de manera oportuna y
efectiva, ya que las medidas de distanciamiento social,
cuarentena y aislamiento que el Gobierno colombiano
adopté aumentaron los tiempos de respuesta a solicitu-
des de informacién,’® retrasaron los procesos judiciales

3 De acuerdo con el Decreto 491 de 2020 “Por el cual se adoptan
medidas de urgencia para garantizar la atencién y la prestacion de los
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y restringieron los escenarios de participacién, como las
audiencias publicas en el marco de los procesos de licen-
ciamiento ambiental, que se realizaron de manera virtual.
Llevar a cabo este tipo de escenarios de participacién de
manera virtual restringe que las comunidades que habitan
las zonas con acceso limitado a servicios de energia eléctrica
e internet participen y, por lo tanto, se intensifica ain mds
que se reduzcan a espacios de socializacion. Ademas, se estd
garantizando que se cumplan los términos de la Constitu-
cién Politica de Colombia, es decir, que la audiencia publica
sobre licenciamiento ambiental sea previa, informada,
amplia, deliberada, consciente, responsable, efectiva y
eficaz. Finalmente, en el escenario pospandemia se pueden
abrir nuevas brechas de desigualdad que se intensifican
con la crisis climitica. El Acuerdo de Escazu debe verse
como una oportunidad para abordarlas y avanzar hacia
una Colombia justa, equitativa, sostenible y resiliente a la
crisis climdtica.

Conclusiones y propuestas de cambio

No existen férmulas perfectas ni inicas que generen solu-
ciones radicales a los complejos problemas ambientales
que se presentan en Colombia. Sin embargo, el Acuerdo
de Escazu representa una buena préctica de gobernanza
ambiental que, a partir de las garantias para el acceso opor-
tuno a la informacion, la participacién amplia y efectiva del

servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan
funciones publicas y se toman medidas para la proteccién laboral y de los
contratistas de prestacién de servicios de las entidades publicas, en el marco
del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”, se sefiala que:
“Salvo norma especial toda peticién deberd resolverse dentro de los treinta
(30) dias siguientes a su recepcién” (art. 5).
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publico, el acceso a instancias judiciales y administrativas
especializadas en asuntos ambientales, y el entorno propicio
para el trabajo de las personas, grupos y organizaciones
que defienden los derechos humanos ambientales, fortalece
el Estado de derecho como condicién necesaria para el
cumplimiento del objetivo de la Agenda 2030 de alcanzar
sociedades sostenibles, justas, equitativas y en paz.

El analisis presentado muestra que Colombia cuenta con
un robusto marco institucional, juridico y de politica piblica
en materia de cambio climdtico y obs. Este marco incluye
garantias para el ejercicio de los derechos de acceso a la
informacién y la participacién publica, como lo muestra su
inclusién en los principios orientadores de la pNcc; el enfo-
que de apropiacién territorial de la Agenda 2030, inmerso
en los instrumentos de planificacién y desarrollo depar-
tamental y municipal del pais y en los planes sectoriales y
territoriales de cambio climdtico; asi como el establecimiento
de instancias de coordinacién interinstitucional, como la
Comisién de oDps, la cicc y los NrRcc. Dichos elementos de
este marco estatal se constituyen en factores habilitadores
que pueden fortalecerse a partir de la democracia ambiental
y asi contribuir al cumplimiento de metas y a la creacién
de condiciones que faciliten la implementacién coherente e
integral de las agendas analizadas.

Dentro de las oportunidades derivadas de la implemen-
tacion efectiva de los estindares del Acuerdo de Escazu,
que aprovechan las condiciones habilitadoras sefialadas,
se encuentra el fortalecimiento de la Mesa Nacional de
Educacién, Formacién y Sensibilizacién de Publicos sobre
Cambio Climitico; la inclusién del conocimiento tradi-
cional de los pueblos indigenas, los grupos étnicos, las
comunidades campesinas y rurales y las ciencias ciudadanas
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en el sNicc y en el monitoreo de los obs; y el reforzar la
transparencia en la toma de decisiones en lo que se refiere
al progreso de las agendas.

Desde la perspectiva de abordar los factores obstaculiza-
dores, el Acuerdo de Escazi contribuye a superar la falta de
articulacion y coordinacién institucional que lleva a que las
decisiones se tomen en silos sectoriales; promueve la coheren-
cia politica y normativa para el cumplimiento integrado de la
NDC y los oDs; propicia la gobernanza territorial multinivel
en la implementacién de la Agenda 2030 y el cumplimiento
de las metas climdticas; e impulsa a que estas agendas sean
vistas como politicas de Estado y, por lo tanto, se fijen metas
que trascienden los periodos de cada Gobierno.

Finalmente, implementar el Acuerdo de Escazu posibi-
lita la reduccién de la conflictividad ambiental en materia
de cambio climatico al permitir que los diferentes actores
sociales sean parte de las decisiones que afectan su terri-
torio y cuenten con los garantias para acceder a instancias
y procedimientos judiciales y administrativos efectivos,
oportunos, publicos e inclusivos, asi como para establecer
medidas adecuadas que reconozcan, protejan y promue-
van las garantias fundamentales de quienes defienden los
derechos humanos en asuntos ambientales, de modo que
cuenten con un entorno propicio para su labor.
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Capitulo 6
Ciudades sostenibles:
una alternativa para superar
la crisis climdtica y cumplir con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible

Karol Tatiana Sanabria Rodriguez’

Introduccién

Las ciudades, como centros de crecimiento econémico que
ofrecen oportunidades de ingreso (Carrefio y Alfonso, 2018)
y que tienen en la actualidad en sus objetivos mejorar la
calidad de vida de sus habitantes, enfrentan desafios ambien-
tales, sociales y econémicos, que se incrementan cada vez
mis al concentrarse mayor poblacién por fenémenos como
las migraciones, motivadas por violencia o desplazamiento
(Monroy Rosas, 2008). La transicion a las sociedades indus-
trializadas ha alterado la base socioeconémica de la existencia
humana junto con un aumento de uso de recursos. Dados
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los recursos finitos, existe el riesgo de colapso al crecer las
ciudades mds rapido de lo que pueden innovar o adaptarse
al cambio ambiental (Burnside e 4/, 2012) hasta el punto
de que, en un largo tiempo, los recursos no puedan ser
renovados y tengan una capacidad limitada de recuperacién,
generando impactos a escala local, regional y global (Carrefio
y Alfonso, 2018).

La presién de la urbanizacién se presenta a nivel mun-
dial y se espera que siga aumentando exponencialmente la
poblacién que habita en centros urbanos (Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas,
2013; Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de
las Naciones Unidas, 2018). En Colombia, de acuerdo con
el informe del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda,
desde 1905 al 2018 hemos aumentado 43 895 410 habitan-
tes, distribuidos en su mayoria (77,1%) en las cabeceras
municipales y apenas un 15,8% en la ruralidad (Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE],
2018). Especificamente en América Latina, la expansién
urbana se debe a procesos informales que tienden a las
afueras y en dreas aledafias, de tal manera, que sus habi-
tantes terminan dependiendo de la ciudad en términos
de movilidad o trabajo (Carrefio y Alfonso, 2018, p. 4).
Dentro de los retos que enfrentan las ciudades, es esencial
abordar acciones de mitigacién y adaptacién al cambio
climitico, la seguridad alimentaria, la calidad del entorno
urbano, el consumo responsable, el uso inteligente del
espacio (Ontiveros Baeza ez al., 2017) y tener como pilar
la participacién, la transparencia y la informacién como
una forma de gobernar.

La ciudad se ha caracterizado como un hiébitat social
“donde se desarrolla la vida en comunidad, satisfacen sus
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necesidades y generan recursos” (Aponte Pdez, 2007).
Esta definicién ha predominado principalmente por ser
un espacio donde interactdan y se concentran una gran
cantidad de personas que genera una urbanizacién ligada
directamente con el crecimiento econémico a tal punto
que ha permitido impulsar el crecimiento de las economias
nacionales (Carrefio y Alfonso, 2018; Suzuki ez al., 2010).
Las ciudades se convierten en un lugar estratégico para que
el crecimiento no siga demandando una gran cantidad de
materia y energia, sino que, por el contrario, se cambien
los modelos de consumo y produccién para lograr una
sostenibilidad (Seguel Aburto y Samaniego, 2020).

Este capitulo se propone abordar el concepto de ciuda-
des sostenibles como una alternativa para superar la crisis
climdtica y cumplir con objetivos internacionales para mejo-
rar la calidad de vida de las personas y de nuestro entorno.
En primer lugar, se reinen diferentes definiciones signifi-
cativas para poder extraer las principales caracteristicas de
las ciudades sostenibles. Luego, se destaca el rol de las ciu-
dades sostenibles tanto en el Acuerdo de Paris como en la
Agenda 2030 para, entonces, destacar instrumentos como
la Agenda Nueva Urbana, los Planes de Ordenamiento
Territorial y una politica local de crecimiento verde para
impulsar la implementacién conjunta de las agendas. Final-
mente, se concluye que se necesitan dichos instrumentos
para que los centros urbanos planifiquen su territorio con
una linea coherente, posicionando a las ciudades sostenibles
como un medio para superar la crisis climdtica y cumplir
los objetivos de desarrollo sostenible a través de un modelo
de gobernanza.
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1. Un abordaje teérico al concepto

de ciudades sostenibles

A nivel mundial, la sostenibilidad de la ciudad se ha deba-
tido desde principios de la década de 1990. Se ha establecido
que las ciudades deben satisfacer las necesidades de desarro-
llo de sus habitantes sin imponer demandas insostenibles a
los recursos y sistemas naturales locales o globales (Depar-
tamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones
Unidas, 2013, p. 61). Las primeras aproximaciones a un con-
cepto de sostenibilidad se reflejan en la Declaracién de Rio
de 1992, donde se integré el desarrollo social y econémico,
la gestién ambiental y la gobernanza urbana. Posterior-
mente, en 1996, se debatié la sostenibilidad urbana como
algo que requiere una integracién armoniosa de los elemen-
tos econémicos, sociales y ambientales en la Agenda 21.
Esta agenda reconoce el papel clave de las autoridades
locales y de los ciudadanos al contemplar nuevas formas de
gobierno en las que participan amplios sectores en la toma
de decisiones y hay conciencia y educacién de la ciudadania
(Aguado Moralejo, 2005).

Mis adelante, en el Foro Urbano Mundial del 2002,
se reafirmé que las ciudades sostenibles debian conjugar
las cuestiones econémicas, sociales, medioambientales y de
gobernanza. En este contexto, a nivel internacional, se ha
consolidado un discurso sobre el desarrollo sostenible que lo
entiende como un desarrollo que permite usar los recursos,
pero sin que lleguen a un punto que no puedan ser renovados;
reducir los modos de produccién, integrando los pilares de
desarrollo social, econémico, gestién ambiental a través de la
gobernanza urbana (Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociales de las Naciones Unidas, 2013, p. 62); y donde el
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proceso de intervencién cambia y prioriza la participacién de
la ciudadania y la rendicién de cuentas en la gestién estatal
(Restrepo Medina, 2009).

Sin duda, el concepto de ciudades sostenibles estd ligado
al concepto de desarrollo sostenible, el cual surge en el docu-
mento “Nuestro Futuro Comun”, liderado por la cientifica
Gro Harlem Brundtland, dado que las ciudades deben
garantizar “un desarrollo duradero que satisfaga las nece-
sidades y las aspiraciones del presente sin comprometer la
facultad de continuar haciéndolo en el futuro” (Asamblea
General de las Naciones Unidas, 1987, p. 55). Desde 1972,
en la Declaracién de Estocolmo, se contemplé que se nece-
sita garantizar todas las necesidades, tanto sociales, como
culturales, econémicas y ambientales. El desarrollo soste-
nible tiene una doble apuesta: primero, satisfacer y mejorar
las condiciones de vida y de trabajo incluyendo a los mds
vulnerables y, en segundo lugar, asegurarse de que esas mis-
mas garantias las puedan disfrutar las generaciones futuras,
incluyendo el acceso asequible a la vivienda, saneamiento
y electricidad (Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales de las Naciones Unidas, 2013).

Carrefio y Alfonso (2018) enfocan la nocién de soste-
nibilidad en lo urbano e indican que, para que la sosteni-
bilidad sea posible en un largo plazo, se deben articular
las ideas de la economia y de la ecologia. Con la pre-
misa de que el crecimiento econémico, la produccién y la
urbanizacién estdn ligadas, es necesario que las ciudades
internalicen los costos ambientales y sociales del desarrollo
e implementacién de estrategias de produccién mds lim-
pias (Carrefio y Alfonso, 2018). Para pagar estos costos
ambientales, gracias a la teoria econémica, se han pro-
puesto instrumentos de regulacién que permiten resolver
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las externalidades negativas, como el resolver la contami-
nacion con los impuestos o subsidios (Viladrich, 2004).!
Estas externalidades negativas suceden cuando el sujeto
econémico realiza actividades que afectan a terceros que
no reciben una compensacién a cambio o sin que el sujeto
econémico asuma el costo (Rodriguez Cely ez al., 2014).

Serbanica y Constantin expresan que se han asignado
diferentes etiquetas a las ciudades que integran el desa-
rrollo social, econémico y econémico y existen diferentes
conjuntos de indicadores para definirlos: “ciudades eco-
l6gicas”; “ciudades sostenibles y eficientes en el uso de
los recursos”; “ciudades verdes” o simplemente “ciudades
sostenibles” (2017, p. 55; traduccién de la autora). Ini-
ciando por el concepto de ciudades ecolégicas, se destacan
a Suzuki ez al. como los autores principales. En Ciudades
Eco2: ciudades ecoldgicas como ciudades econdmicas, las defi-
nen como aquellas que, por medio de “una planificacién y
administracién urbana [...]aprovechan los beneficios de los
sistemas ecolégicos y protegen y cuidan estos activos para
las futuras generaciones” (Suzuki ez al., 2010; traduccién
de la autora) reduciendo el dafio al ambiente, a la vez que
mejoran el bienestar de sus habitantes.

Aligual que Carrefio y Alfonso, Suzuki ez al. pretenden
una sinergia de la sostenibilidad ecolégica y econémica. Esto
quiere decir que los gobiernos locales dirigen un proceso de

1 Se atribuye a Pigou el tratamiento de las externalidades. Segutn el

economista, existen externalidades cuando, en la produccién o en el con-
sumo, los costos o beneficios privados son diferentes a los costos o benefi-
cios sociales. Para ello, propone lo que se ha denominado como “impuesto
pigouviano”™ aquel que incrementa los costos privados de produccién de
aquellas actividades que generan externalidades negativas con el fin de que
se aproximen a los costos sociales.
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desarrollo y planificacién donde los elementos ecolégicos
suministran multiples servicios. Asimismo, analizan el pano-
rama de las ciudades frente a la energia, el agua, el transporte
y los residuos sélidos. En otro texto titulado Transformando
las ciudades con el transporte piiblico, Suzuki et al. abordan
el concepto de ciudades sostenibles cuando se vinculan
exitosamente las inversiones en transporte publico con el
desarrollo urbano, aumentando su capacidad y utilizando
residuos para convertirlos en energia, por ejemplo (Suzuki
et al., 2013).

Por su parte, el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente —pPNUMA— es el primero en destacar
que las ciudades sostenibles ofrecen una oportunidad para
reducir no solo la huella ambiental sino las emisiones de
gases de efecto invernadero. Adicionalmente, considera a
estas ciudades como aquellas que realizan una transicién
a una produccién y consumo sostenible, resiliencia y sos-
tenibilidad ambiental. E]l PNuMA promueve un enfoque de
eficiencia y de sostenibilidad para el disefio de politicas que
solo se puede lograr si se fortalece la institucionalidad y
la articulacién. A pesar de que el informe sobre Eficiencia
en el uso de los recursos en América Latina concluye que “el
impacto ambiental de las actividades econémicas es tan
grande que, por mds que se mejore la eficiencia en el uso
de los recursos, dificilmente se logre alcanzar la sosteni-
bilidad” (un Environment Programme, 2017), es esencial
continuar con los esfuerzos para reducir las desigualdades
y lograr un menor impacto ambiental.

Las ciudades verdes se enmarcan en el objetivo del
crecimiento verde, promovido por la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (ocpk). Este
concepto se entiende como la oportunidad de crear puestos
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de trabajo, atraer empresas e inversiones, y a la vez se busca
mejorar la calidad del ambiente y se afrontan los retos
ambientales, particularmente el del cambio climatico (OECD,
2013). El crecimiento verde se define como nuevas fuentes de
crecimiento urbano que permiten el desarrollo al tiempo que
se garantiza que los recursos ofrezcan servicios ambientales,
de lo que depende el bienestar humano.

Para lograr esta meta, es necesario implementar poli-
ticas que aborden los costes de la reduccién del impacto
ambiental, es decir, internalizar las externalidades ambien-
tales negativas, como la contaminacién y emisiones de
gases efecto invernadero, tal como lo proponen Carrefo
y Alfonso (2018).

La diferencia entre crecimiento verde y desarrollo sos-
tenible radica en que el primero se centra en dos de los tres
pilares: la eficiencia econémica y la proteccién al ambiente.
No aborda el de la equidad social, a pesar de que pueda pro-
porcionar beneficios colaterales en este sentido (0ECD, 2013).

Frente a este aspecto, Cohen (2018), al abordar los ele-
mentos de la ciudad sostenible, incluye elementos sociales
que conducen a elecciones de consumo y comportamiento que
minimizan el impacto humano sobre el ambiente, siendo
clave el rol del sector privado y del Gobierno para gene-
rar fuentes de financiamiento y asi desarrollar y mantener
infraestructuras sostenibles y, en linea con la ocDE, abordar
fuentes de crecimiento urbano. Sin duda, estos nuevos tér-
minos han surgido y contribuido a difundir la idea de que
se debe realizar una transicién y un cambio de paradigma
para gestionar las ciudades, incluyendo una planificacién que
tenga en cuenta la sostenibilidad urbana, es decir, con bajas
emisiones de carbono, planificacién sensible a los alimentos,
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eficiencia de los recursos urbanos y resiliencia urbana
(Swilling, 2016).

Con base en las definiciones consultadas, es posible
observar los siguientes elementos comunes entre las dis-
tintas aproximaciones: (i) la economia, la ecologia y la
cohesién social son pilares para una ciudad sostenible;
(i1) se debe fomentar el desarrollo econémico mediante
actividades urbanas que internalicen los costos ambientales
y sociales del desarrollo; (iii) se deben implementar nuevas
formas de medir y examinar el crecimiento econémico;
(iv) se debe buscar el uso eficiente de la energia, transporte
sostenible, acceso y calidad del agua, calidad del aire y
produccién sin residuos; (v) se debe abordar el cambio cli-
matico y contemplar acciones para reducir los gases efecto
invernadero y, (vi) para lograr una transicién a las ciudades
sostenibles, se requiere fortalecimiento institucional y una
forma de gobierno basada en la interrelacién de actores,
priorizando la participacién de la ciudadania y la rendicién
de cuentas.

2. Relacién de las ciudades sostenibles

con el Acuerdo de Paris y la Agenda 2030

El concepto de ciudades sostenibles, abordado desde la planifi-
cacién y administracién urbana, se convierte en una estrategia
de cambio con un papel central en la agenda global de desa-
rrollo para abordar conjuntamente los retos sociales —para
alcanzar la equidad y reduccién de la pobreza—, econémicos
y de sostenibilidad ambiental (Suzuki ez 4/., 2010, p. 15). Para
iniciar con las estrategias que deben abordarse en el marco de
agendas internacionales, se deben precisar las causas que llevan
a buscar implementar ciudades sostenibles: (i) generalmente,
la urbanizacién y construccién de edificios ha cambiado
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el uso de la tierra, limitando el intercambio de humedad y
temperaturas promedio en la zona; (ii) el aumento de gases
de efecto invernadero ha contribuido al cambio climitico;
(iii) hay un alto consumo de energia (Carrefio Alfonso, 2018)
y, (iv) se producen altas emisiones de contaminantes que
afectan la atmdésfera como recurso y la salud de las personas,
tales como material particulado (PM10y PM2,5), diéxido
de carbono (CO,) y diéxido de nitrégeno (NO,), entre otros.

Iniciando por la limitacién del intercambio de humedad
y temperaturas y el aumento de las emisiones de gases efecto
invernadero, se destacan los postulados del Acuerdo de
Paris adoptado en el 2015 como un instrumento internacio-
nal que “reconoce la necesidad de una respuesta progresiva y
eficaz a la amenaza del cambio climdtico” (Naciones Unidas,
2015). Segun este acuerdo, se deberd abordar el cambio
climdtico mediante la reduccién de gases efecto inverna-
dero en los sectores donde cada ciudad realice mayores
emisiones y mediante la adaptacién ecolégica, promoviendo
la resiliencia y trabajando en estrategias que enfrenten los
efectos adversos del cambio climdtico especialmente para
las personas mds vulnerables en las ciudades.

Dentro de los principales retos de adaptacién que
enfrentan las ciudades, se pueden mencionar las inunda-
ciones, el incremento en la contaminacién del aire, la sequia,
incremento de la demanda de agua, disminucién de la dis-
ponibilidad de agua dulce, y los fenémenos meteorolégicos
extremos, que son cada vez més frecuentes (Oltra y Marin,
2013; onu-Habitat, 2018). Para superar estos impactos,
se deben desplegar inversiones, acciones e investigaciones
que puedan dar a conocer previamente los efectos a los que
es vulnerable cada ciudad de acuerdo con su localizacién
geografica y los enfoques territoriales, sectorial, de género
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y diferencial con comunidades étnicas y vulnerables. Estos
enfoques son de gran relevancia, pues los impactos del cam-
bio climatico pueden acrecentar otros problemas urbanos
y socioambientales. Por ejemplo, las olas de calor pueden
causar cientos de muertos entre la poblacién mds vulnerable
(Oltra y Marin, 2013).

Para superar estos retos, se requiere del desarrollo e
implementacién de estrategias con destinacién de recursos,
apuestas en la tecnologia, en la ciencia, en las capacidades y
en la informacién accesible para la toma de decisiones (Oltra
y Marin, 2013). Como ejemplo de iniciativas, se resaltan las
redes de ciudades c40, que tienen como objetivo aumentar
la ambicién climatica de las ciudades. Dentro de las acciones
propuestas, se encuentran programas de informacién a los
ciudadanos para que cambien sus cocinas de energia f6sil,
construccién de plantas que transforman el metano de los
residuos sélidos en energia, aprobacién para acelerar la
transiciéon energética, promocién de bicicletas y, en el caso
de Bogoti, integracién del transporte y rehabilitacién de
zonas de alto riesgo (Ruiz Campillo, 2021).

Concretamente, para la reduccién de emisiones y para
promover la sostenibilidad de las ciudades, Carrefio y
Alfonso han propuesto que “deben internalizarse los cos-
tos ambientales y sociales del desarrollo, por lo que es
imperativo estructurar nuevas formas de medir y examinar
el crecimiento econémico” (2018, p. 23). Esta idea debe
estar dirigida no solo al Estado, expidiendo normas que,
por ejemplo, en temas de calidad del aire, prohiban la
descarga al aire en concentraciones superiores a las normas
de emisién, sino que los entes privados, en sus actividades
econdmicas, deben incluir el costo de recuperacién de la
contaminacién que generan.
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Avanzar en estas estrategias no solo permite frenar las
repercusiones generadas por el cambio climitico, sino que,
a su vez, permite simultineamente el cumplimiento de la
Agenda 2030. Esta agenda se ha considerado como un
“marco complementario indispensable para incorporar la
accién por el clima” (Ferrero y de Loma-Osorio, 2018) y estéd
pensada para que sea implementada por parte de los paises, a
través de un modelo de gobernanza con un conjunto de 169
metas y 17 objetivos,? conocidos como Objetivos de Desa-
rrollo Sostenibles — ops, y con mecanismos de seguimiento y
revisiéon que abarcan las causas fundamentales de la pobreza,
las desigualdades, los limites planetarios y los patrones de
consumo, entre otros (Ferrero y de Loma-Osorio, 2018).

Laintegracién de los pilares de las ciudades sostenibles
—desarrollo social, econémico, y ambiental, y la gober-
nanza urbana— pueden generar sinergias, por ejemplo,
entre la produccién y distribucién de fuentes de energia
renovables y el acceso a energias verdes (Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas,
2013, p. 8) o entre la reduccién de gases efecto invernadero
y la calidad del aire, reduciendo a su vez significativamente
el nimero de muertes asociadas como, por ejemplo, por
infecciones respiratorias (Ubajoa Osso, 2021). De esta
manera, las acciones que se implementen pueden contribuir

2 Se enuncian los ops del orden 1 al 17: Fin de la pobreza, Hambre

cero, Salud y bienestar, Educacién de calidad, Igualdad de género, Agua
limpia y saneamiento, Energia asequible y no contaminante, Trabajo decente
y crecimiento econémico, Industria, innovacién e infraestructuras, Reduc-
cién de las desigualdades, Ciudades y comunidades sostenibles, Produccién
y consumo responsable, Accién por el clima, Vida submarina, Vida de
ecosistemas terrestres, Paz, justicia e instituciones s6lidas, y Alianzas para
lograr objetivos.
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tanto al cumplimiento del Acuerdo de Paris como a la
Agenda 2030.

Especificamente, el obs 11, que consiste en promover
ciudades mds inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles,
tiene una relacién directa con el resto de los ops porque
“las ciudades actian como cadenas invisibles que conectan
todos los objetivos enlazando la economia, la energia, el
ambiente y la tecnologia” (Sdnchez-Miranda Gallego, 2018).
Asi, una comprensién de la dinimica de la forma urbana
puede mejorar, en gran proporcion, los indicadores, como
los asentamientos, movilizacién sostenible, la calidad del
agua, aire, fauna silvestre, suelo, vegetacion, el manejo de
desastres y el aumento de los espacios verdes. Todo ello
beneficia a los habitantes y, al mismo tiempo, disminuye la
vulnerabilidad (Duque ez a/., 2019, p. 2).

A nivel nacional, el coNpEs 3918 traza una estrategia
para la implementacién de los obs. Reconoce que existe
una interrelacién entre varios planes y, por ello, es esencial
implementarlos todos: “92 metas oDs se relacionan con el
PND 2014-2018, 86 metas con la estrategia de Crecimiento
Verde y 68 metas relacionadas con la implementacién del
Acuerdo de Paz” (conpes 3918, p. 29).°

Para su efectivo cumplimiento, el documento CONPES
3918 contempla metas nacionales a 2030 por cada ops. Sin
embargo, se evidencian dos problemas. El primero es que
no todas las metas son ambiciosas, es decir, para el 2030 se
siguen previendo pérdidas. Y, en segundo lugar, se evidencia
que no todas las metas relacionadas a ciudades sostenibles

3 Los documentos expedidos por el Consejo Nacional de Politica Eco-

némicay Social (CONPES) se citardn a lo largo de este libro como “conpEs”
y el nimero correspondiente.
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contienen indicadores ni metas, lo que dificulta, por una
parte, su seguimiento y control y, por otra, un consecuente
desencadenamiento de efectos negativos en los demds obje-
tivos al estar estrechamente conectados entre si (Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe [cEpAL], 2018,
p- 58).

Tabla 6.1. Metas del Objetivo 11

Linea Metaa | Diferencia

Meta Descripcion base 2015 | 2030 | oaumento

Hogares que requieren vivienda

6,7% 2,7% 4%
urbana
1.1 q o habi
ogares con carencias habitacio- 11,0% 7.0% 4%
nales
11.2 No se contempla ni indicador ni metas para garantizar el acceso a
’ sistemas de transporte.
113 No se contempla ni indicador ni metas para garantizar una urbaniza-
' cién con elementos inclusivos, participativos y sostenibles.
11.4 | Hectdreas inscritas en el RUNAP 23617 | 30620 7003
s Muertes por desastres 89 80 9
’ Afectados por desastres 989,79 | 890,82 98,97

Estaciones que cumplan con los
lineamientos en el material parti- 25% 70% 45%
culado inferior a PM2,5

Estaciones que cumplan con linea-
mientos en el material

0 0 0
11.6 particulado inferior a PM10 14,9% 70% 55,1%

y representatividad de datos

Sitios de disposicién final adecua-

dos y autorizados por autoridad 97,2% 100% 2,8%
competente
117 Hombres victimas de agresion 9,4% 50 4,4%
sexual
Mujeres victimas de agresion sexual | 17,9% 8% 9,9%
112 No se contempla ni indicador ni metas para garantizar los vinculos

entre zonas urbanas, periurbanas y rurales.
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Linea Metaa | Diferencia
base 2015 | 2030 | oaumento

Meta Descripcién

Planes de desarrollo con inclusién

0% 100% 100%
de componente de cc

Entidades territoriales departa-
11.b | mentales que incorporan acciones 5 32 27
de adaptacién y mitigacién

Incorporacién de criterios de cc en

ciudades y departamentos 0 50 50

1 No se contempla ni indicador ni metas para garantizar asistencia
.c

financiera o técnica para construir edificios sostenibles y resilientes.

Fuente: Elaboracién propia basado en el conPes 3918.

Avanzar en la meta 11.1 permite al mismo tiempo
generar efectos positivos en el ops 1, dado que, garanti-
zando acceso a vivienda y servicios basicos, se podra reducir
las desigualdades y multiples dimensiones de la pobreza.
Asimismo, el fomentar la resiliencia de personas que se
encuentran en situaciones vulnerables o en pobreza reduce
su exposicién a los fenémenos extremos relacionados con
el clima, contribuyendo directamente a la meta 11.5 y al
Acuerdo de Paris, especificamente en la adaptacién.

La relacién de la meta 11.2 con los opbs 8,9,10y 13 y
el Acuerdo de Paris consiste en la modernizacién tecno-
légica y la innovacién que genera un valor afadido con la
reconversién de las industrias para que sean sostenibles y
promueve la adopcién de tecnologias limpias que contri-
buyen directamente a la mitigacién del cambio climatico.
Adicionalmente, la meta 11.6 también contribuye a lograr
los obs 8, 9, 12 y 13 y el Acuerdo de Paris, dado que
reducir la contaminacién del aire y reducir la gestién de
los desechos conlleva actividades de prevencién, reduc-
cién, reciclado y reutilizacién, asi como al crecimiento
econémico bajo energias y proyectos que disminuyan los
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contaminantes que producen calentamiento y CO,. Por
ultimo, es importante resaltar la relacién de la meta 11.b
y 11.3 con el Acuerdo de Paris: adoptar planes de miti-
gacién y adaptacion al cambio climdtico genera un mejor
desempeifio de la planificacién urbana debido a que se
piensa en aquellos retos de conservacién de ecosistemas
y diversidad biolégica, se fortalecen las instituciones y se
aumenta la proporcién de energia renovable para garantizar
los servicios energéticos.

Finalmente, la Gltima actualizacién de la Contribucién
Determinada a Nivel Nacional de Colombia presentd sus
prioridades de adaptacién y de mitigacién con la correspon-
diente relacién de cada ops. Especificamente, se contemplan
avances para el obs 11 en los siguientes aspectos: (i) fortaleci-
miento de los procesos de planeacién territorial; (ii) acciones
de adaptacion en el sector transporte; (iii) implementacién de
infraestructura verde vial; y (iv) mejorar los sistemas de infor-
macién para la toma de decisiones al incrementar el porcentaje
de lared de monitoreo dedicado al sistema de alertas tempra-
nas (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible [MADSs],
2020, pp. 13-21).

3. Instrumentos que impulsan la implementacién
conjunta de la agenda climdtica y de desarrollo
sostenible en el marco del crecimiento verde

3.1. Marco internacional

La Agenda 2030 y la Nueva Agenda Urbana (NAU), suma-
das al Acuerdo de Paris “identifican claramente a las
ciudades como los lugares donde las metas deberdn ser
implementadas si se quieren resolver problemas urgen-
tes a nivel global, nacional y local” (Ddvalos y Romo
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Pérez, 2017, p. 117). Para la implementacién conjunta de
la Agenda 2030 y el Acuerdo de Paris, especificamente en
las ciudades, es necesario integrarlas con la NAU, la cual fue
aprobada en Quito en 2016 en la conferencia Habitat II1.
“En ella se presenta la urbanizacién y las ciudades como
espacios donde repercuten cada vez mas los mayores desa-
fios” (cepaL, 2018, p. 48). De esta manera, se enfatiza
en garantizar igualdad de derechos, esto es, y garantizar
los beneficios que puedan ofrecer las ciudades segun las
necesidades de las personas, con enfoques diferenciados
(Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016).

La NAU contempla, en su parte inicial, la declaracién
de Quito y, posteriormente, su plan de aplicacién junto
con compromisos, seguimiento y revisién (Matovic y
San Salvador del Valle, 2020). Todas estas disposiciones
apuntan a una visién comun de ciudades y asentamientos
humanos que se relacionan directamente con los ops y que,
sin duda, generarian un impacto positivo para la disminu-
cién de los GEI. Son compromisos que apuntan a adoptar
medidas para generar prosperidad urbana con inclusién
social y erradicacién de pobreza bajo la coherencia entre
las politicas nacionales y territoriales y el fortalecimiento
de capacidades, sin olvidar el papel de la cultura y las ini-
ciativas que deben tomar los ciudadanos.

Aunque en mayor o menor proporcion segin el caso, la
NAU se relaciona con los 17 obs, demostrando que las ciuda-
des son un espacio que permiten el logro de la Agenda 2030.
La priorizacién de los ops no es la misma en la medida que
dependerd de las necesidades de cada ciudad. El ops 11 de
ciudades sostenibles es el que mayor relacién directa tiene con
la NAU, seguido por el oDs 3 de salud y bienestar, el ops 16 de
sociedades justas, pacificas e inclusivas, el oDs 1 sobre poner fin
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ala pobreza, el obs 17 que trata de la alianza por los objetivos
y el ops 13 de la accién por el clima. En este sentido, la NAU
es un instrumento que proporciona un conjunto de estrategias
que pueden contribuir a mejorar la vida urbana con un marco
regulatorio transparente (Sinchez-Miranda Gallego, 2018).

3.2. Informes locales voluntarios

Teniendo en cuenta que “al menos el 65% de las 169 metas
de los ops depende del trabajo de las comunidades y los
gobiernos locales urbanos” (Cities Alliance, 2015; traduc-
ci6én de la autora), se debe resaltar el papel que juegan las
entidades territoriales en la localizacién de la Agenda 2030
mediante los informes locales voluntarios. Estos informes
son una herramienta que reconoce que los gobiernos sub-
nacionales pueden traducir objetivos globales en acciones
locales y generar transformaciones de los modelos de pro-
duccién y consumo que promuevan la inclusién y el uso
eficaz de los recursos naturales. Afirma la cepaL (2019):

La territorializacién de la Agenda 2030 permite una
aproximacion mds integral de las politicas publicas al
facilitar la comprensién de interrelaciones y ha conlle-
vado a el fortalecimiento de capacidades para identificar
cuellos de botellas y de esta forma formular politicas

mias eficientes.

La importancia de estos informes locales voluntarios
radica, por una parte, en “permitir a las ciudades generar
informacién, fomentar la participacién de diferentes actores
y fortalecer la rendicién de cuentas” (Institute for Global
Environmental Strategies [1GEs], s. f.; traduccién propia).
Por otra parte, su relevancia radica en permitir compartir
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experiencias, desafios y lecciones aprendidas con otras
ciudades y territorios.

Debe resaltarse que, mas alld de redactar un documento,
la elaboracién de un informe voluntario como este se ha
caracterizado por ser un proceso de revisién local que incluye
diferentes actores con transparencia para permitir la incor-
poracién de los ops en planes y herramientas subnacionales.
Asimismo, también permite generar informacién, lo cual es
una linea base que, en un futuro cercano, deberd disminuir
brechas, pensar en las alianzas e instrumentos necesarios
para la implementacién y financiamiento de los planes, y
ajustar politicas, marcos normativos e instituciones por

fortalecer para su monitoreo (Ojeda Medina, 2020, p. 16).

Lalocalizacién de los obs apunta a funcionar como un
acelerador de la implementacién de la Agenda 2030 pues
al generar informacién a nivel local permite comprender
las necesidades y prioridades de los territorios, para
luego, sobre esa base, atender eventuales disparidades o
inequidades territoriales en las estrategias de desarrollo

o planes nacionales. (Freigedo ez al., 2020, p. 123)

En Colombia, se han resaltado lineas de accién para
implementar los ops a nivel territorial. Entre ellas, se cuen-
tan: pedagogia sobre los objetivos, implementacién de indica-
dores en los instrumentos de planeacién, seguimiento de sus
avances, acompafiamiento diferenciado teniendo en cuenta
las caracteristicas propias de cada territorio y, por dltimo,
intercambio de buenas précticas (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo [pNUD] ez al., 2020, p. 9).

En el contexto latinoamericano, Colombia se ha desta-
cado por contar con una Comisién Interinstitucional de la

229



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

Agenda 2030 y ademds por ofrecer, desde el 2016, un apoyo
técnico a las entidades territoriales para localizar los ops.
Frente a los avances de las entidades locales, el DNP generé
una metodologia para analizar e identificar la inclusién de
los ops en los Planes de Desarrollo Departamental (pDD).
La entidad concluyé que, a pesar de su inclusién, ain debia
mejorarse en su implementacién principalmente porque
“no se prioriza o no se asocian los componentes del plan y
su contribucién al cumplimiento de los ops ni tampoco se
asocia con programas especificos o componentes estratégi-
cos” (Departamento Nacional de Planeacién [pne], 2017,
p- 44). Frente al andlisis de ciudades, el DNP determiné que:

14 ciudades los incorporaron de manera general, 9 aso-
ciaron los oDs con ejes estratégicos en los que se estruc-
turaron dichos instrumentos de planificacién y 8 ciudades
realizaron una alta incorporacidn, al vincularlos directa-
mente con programas, subprogramas o metas especificas
de sus planes de desarrollo. (2017, p. 58)

Finalmente, se resalta la labor del departamento de
Narifio. Desarroll6 un plan que contiene no solo accio-
nes en el dmbito local: fue mas alld al generar acciones
regionales con la provincia ecuatoriana de Carchi para
que reciprocamente se beneficien del intercambio de expe-
riencias y conocimientos metodoldgicos sobre localizacién
y articulacién de los proyectos locales con los obs, especi-
ficamente los ops 2, 5, 8, 13 y 16 (Medina, 2019, p. 33).
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3.3. Fortalecimiento de los procesos

de planeacién territorial

Otro instrumento de planeacién y control de gran impor-
tancia son los Planes de Ordenamiento Territorial —poT—
y la formulacién de planes de cambio climidtico aterrizados
a las caracteristicas propias de cada centro urbano, con
acciones en el corto, mediano y largo plazo acordes a
los retos que impone el cambio climatico (Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible [MaDs], 2018, p. 5).

A nivel nacional, desde 1997, bajo la Ley 388, ya se
contemplaba que el ordenamiento territorial se debia carac-
terizar por ser un desarrollo que estuviera en armonia
con el ambiente. Ademds de los Planes de Ordenamiento
Territorial, existen otros instrumentos para implementar de
manera mds coordinada y eficaz las agendas, como los Pla-
nes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrogrificas,
los Planes Municipales de Gestién del Riesgo, los Planes
Municipales de Gestién Integral de Residuos Sélidos y los
Planes de Adaptacién al Cambio Climatico.

Sin lugar a duda, en Colombia no sufrimos por ausencia
de regulacién. Por el contrario, existen diversos instrumen-
tos que, bajo instituciones y estrategias que logren inte-
grarse y coordinarse, podrian llegar a que, por ejemplo, las
entidades territoriales realmente favorezcan la capacidad de
respuesta de los territorios, disminuyan los impactos socia-
les y econémicos de la ocurrencia de fenémenos climati-
cos, e incrementen acciones de conservacién. Esto puede
alcanzarse si se planifica el territorio a través de normas
para el ordenamiento territorial y considerando el cambio
climético (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
[MaDs], 2018, p. 18).
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Concretamente, el cumplimiento de la meta 11.b, refe-
rente al porcentaje de territorio que deben adjudicar el poT
o los Planes de Ordenamiento Departamental —pop—
para abordar el componente de cambio climdtico, ha sido
minimo. Segtn la informacién de la pdgina oficial de la
aplicacion de la Agenda 2030, al 2018 pricticamente no
hubo avances (figura 6.1).

120%
Meta
100% 290
80%
60%
40%
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20 %
’ 2018
___.-O'
2000 2020 2025 2030

Figura 6.1. Seguimiento al cumplimiento de la meta 11.b

Fuente: pnp (2021).

Los grandes beneficios de la implementacién conjunta
de las agendas internacionales solo se podrin ver materia-
lizados en planes locales que permitan a su vez responder
por los desafios y necesidades. Sin este ejercicio de plani-
ficacién, no se ofrecen respuestas ni acciones coordinadas
para enfrentar la crisis climdtica y los ya mencionados retos
urbanos, que traen consigo retos ambientales, sociales y
econémicos.
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4. El crecimiento verde y las ciudades

Mantener el crecimiento econémico bajo el modelo actual
es inviable e insostenible a largo plazo y, por ello, la imple-
mentacién y el logro de los objetivos de la Agenda 2030
y el Acuerdo de Paris deben contar con un crecimiento
econémico que permita “a las empresas integrar en su
actividad econémica o proceso productivo los costos de
las externalidades negativas y asi, sean mds competitivas
con menos impactos” (CONPEs 3934, p. 3).

El marco de referencia para lograr este escenario seria
el crecimiento verde, “una herramienta para impulsar y
promover el desarrollo econémico, garantizando que los
activos naturales contintden proporcionando los recursos y
servicios ambientales necesarios para el bienestar humano”
(conpEs 3934, p. 25).

Hay diferentes nociones de qué es el crecimiento verde.*
Bowen y Fankhauser (2011) explican que, aunque todavia
falta una definicién clara, se relaciona principalmente con
la economia del cambio climatico, pero no se limita a los
efectos adversos, sino que su narrativa permite reposicionar
los debates internacionales y nacionales sobre el cambio cli-
matico ofreciendo oportunidades de mercado. Es asi como
Hammer ez a/. (2011) explican que el crecimiento verde no
se trata unicamente de evitar las externalidades ambientales
negativas del crecimiento, sino de crear oportunidades,
de tal manera que el capital natural sea utilizado como un
incentivo para alimentar la base de activos de los paises.

4 Para citar algunas entidades que lo definen: Green Growth Leaders,

Instituto Global de Crecimiento Verde, la ocpE, el Banco Mundial y la
Conferencia de las Naciones Unidas Rio +20 en el 2012.
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Asimismo, otro aspecto en comun a todas las defini-
ciones es que:

[...] proponen un nivel de proteccién ambiental que no
cumple con los patrones de desarrollo o de ejecucién de
los negocios implementados en los modelos tradicionales.
Ademas, estin enfocadas a promover el uso eficiente de
los recursos naturales, la innovacién y la industria verde.
(Palacio Flérez y Pérez Arcila, 2019, p. 58)

A nivel internacional, la ocpE, en 2009, formulé una
“Estrategia de Crecimiento Verde” para hacer frente a la
crisis econémica desencadenada por el agotamiento del
capital natural y el cambio climdtico y lograr con ello
una recuperacién econémica y un crecimiento econémico
sostenible ambiental y socialmente. Bajo este panorama,
Colombia se comprometié, a través del conPEs 3934, a
implementar acciones especificas de cardcter intersectorial
dirigidas por el sector publico y privado para “explotar en
el pais la biodiversidad y desarrollar bioproductos y generar
oportunidades en el capital natural” (p. 11).

El objetivo, entonces, es impulsar a 2030 el aumento
de la productividad y la competitividad econémica del
pais, al tiempo que se asegure el uso sostenible del capital
natural y la inclusién social. Esto se logra bajo diferentes
estrategias que se enfocan en promover la bioeconomia con
un esquema de gobernanza, poner en marcha una autoridad
con un plan de manejo forestal, promocién de la inversién
en proyectos de energias renovables, fortalecimiento del
sector energético para mitigar los efectos climdticos, for-
talecimiento de instrumentos hidricos y fomento de los
negocios verdes.
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A continuacién, en la figura 6.2, se ilustran las estra-
tegias y entidades que impulsan las acciones de la politica
de crecimiento verde por cada plan de accién y linea de
accién contemplada en el conpEs 3934. Aquellas que estdn
en color verde son las comisiones o estrategias que se han
creado por medio de una ley o un decreto, y aquellas que
estdn en color azul son aquellas que ain no se han materia-
lizado. De las 21 estrategias y acciones que se identificaron,
solo faltan por implementar, a la fecha de elaboracién de
este texto, 2.

Por otra parte, cabe resaltar en esta politica algunas
instituciones que permitirfan mayor coordinacién a nivel
nacional y territorial, como el Comité Asesor de Politica
Forestal, asi como la creacién del Sistema de Comercio de
Emisiones como instrumento econémico que provocaria
avanzar en el desarrollo bajo en carbono. Por dltimo, se
destaca el Observatorio de Energia, donde se busca garan-
tizar el acceso, control y seguimiento de las politicas por
parte de cualquier interesado.

Esta estrategia de crecimiento verde se debe imple-
mentar a nivel local para que, en linea con el concepto de
ciudades verdes, se prioricen proyectos y oportunidades
econdémicas basadas en el uso sostenible del capital natu-
ral aprovechando la biodiversidad del pais, desarrollando
diagnésticos que permitan generar estrategias para posi-
cionar sectores como el forestal en la economia y que, con
el transcurso del tiempo, se cambie la dependencia de
recursos finitos.

El Plan de Crecimiento Verde y Desarrollo Compatible
con el Clima para el Oriente Antioquefio formulado en el
2017 es un referente de gran importancia para que las demads
regiones del pais transiten —en un futuro cercano— una senda
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similar con la participacién del sector publico, privado y de
la sociedad civil. Dicho plan contempld, para 2032, “generar
una regién que impulsa su desarrollo pero de forma compa-
tible con el clima, es decir, teniendo en cuenta la reduccién
de emisiones GEI, el manejo integral del recurso hidrico y las
tradiciones culturales” (Zapata ez al., 2017, p. 11).

A manera general, en dicho plan se describe una de las
metas mds cercanas al ops 11, que es el desarrollo de capaci-
taciones sobre la inclusién de crecimiento verde y desarrollo
compatible con el clima en el ordenamiento territorial, diri-
gida a generar capacidades a funcionarios que trabajan en las
entidades ambientales territoriales. Asimismo, se destaca la
revisién y ajuste del PoT para verificar la inclusién de variables
de cambio climdtico (cc) tanto en los municipios como en la
academia (Zapata et al., 2017, p. 99). Por otra parte, este plan
pretende mejorar las condiciones habitacionales de la poblacién
asentada en zonas urbanas de los municipios bajo un enfoque
de adaptacién al cc con el apoyo de empresas privadas en el
marco de estrategias de RSE y programas de compensacion,
lo que permitird el cumplimiento del ops 11.1, 11.3, 13 y el
Acuerdo de Paris (Zapata ez al., 2017, p. 101).

Adicionalmente, el plan sefiala 74 actores de diferentes
sectores como investigacién, academia, sector publico y
privado que inciden en su implementacién, y enuncia la
creacién del Comité de Crecimiento Verde para el Oriente
antioquefio, el cual estd conformado por CORNARE como
Secretaria Técnica; la Corporaciéon Empresarial del Oriente
(ce0) junto con el Consejo Subregional de Turismo (ccoa),
encargados del componente de competitividad; las alcaldias
y la Secretaria de Infraestructura, encargadas del com-
ponente de entornos resilientes; y el Proceso Estratégico

237



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

Regional (PER) junto con la Secretaria de Agricultura en el
componente de Desarrollo Rural (Zapata ez al., 2017, p. 156).

Conclusiones y propuestas de cambio

Nuestras ciudades deben ser sostenibles. Para llegar a este
fin, se deben superar retos y cambiar de paradigma para
gestionarlas adecuadamente. Es esencial que la economia, la
ecologia y la cohesion social sean los tres pilares que orienten
las politicas urbanas, junto con el fomento de actividades
que internalicen los costos ambientales buscando un uso
eficiente de los recursos y la disminucién de la contamina-
ci6én y emisiones de gases efecto invernadero.

Este cambio de paradigma también implica la desapa-
ricién del papel tradicional del Estado, incluyendo forta-
lecer y fomentar la relacién con diferentes actores como la
academia, el sector privado y el sector piblico, asi como
garantizando la participacién, la transparencia y la rendicién
de cuentas en la gestién estatal.

El concepto de ciudades sostenibles no es univoco,
pero es posible extraer elementos comunes que consisten,
en sintesis, en superar la crisis climdtica al planificar y
administrar la ciudad aprovechando los beneficios de los
sistemas ecoldgicos y a su vez cuidando su capacidad de
recuperacion para garantizar las necesidades de las gene-
raciones futuras.

A nivel internacional, y afortunadamente a nivel nacio-
nal, se han integrado dos instrumentos de gran valor: la
Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible y
el Acuerdo de Paris. Estos son compromisos y guias que
permiten conjuntamente avanzar en estrategias y accio-
nes a nivel urbano para reducir las emisiones de gases
efecto invernadero y enfrentar los efectos adversos de
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cambio climitico, especialmente, en el caso de las ciuda-
des, teniendo en cuenta enfoques de género, territoriales,
sectoriales y diferenciales que abordan problematicas como
la pobreza, las desigualdades o los patrones de consumo.

Las ciudades sostenibles son un medio para superar
la crisis climdtica y cumplir los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Al mismo tiempo, las bases de las agendas
internacionales permiten que las ciudades transiten hacia
la sostenibilidad, pues sus pilares son el desarrollo social,
el econémico y el ambiental a través de un modelo de
gobernanza. Este modelo, que contempla la Agenda 2030,
implica un cambio de paradigma que deja atrds un modo
tradicional y pasa a ser un ejercicio participativo y trans-
parente.

Los ops permiten una comprensién de la dindmica de
la forma urbana para mejorar diversos indicadores, como
los asentamientos, movilizacién sostenible, la calidad del
agua, aire, fauna silvestre, suelo, vegetacion, el manejo
de desastres y aumentar los espacios verdes, todo lo cual
beneficia a sus habitantes y, al mismo tiempo, disminuye
la vulnerabilidad (Duque ez a/., 2019, p. 2). Sin embargo,
a nivel nacional se dificulta el seguimiento y control del
obs 11 por no contemplarse indicadores ni metas mds
especificas y no ser del todo ambiciosos.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta la Nueva
Agenda Urbana, los informes locales voluntarios, los pro-
cesos de planeacion territorial y una politica de crecimiento
verde local. El primero es un instrumento que proporciona
un conjunto de estrategias que pueden contribuir a la
implementacién conjunta de las agendas al relacionarse
con los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible. Por su parte,
los informes locales voluntarios posibilitan que los
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gobiernos locales traduzcan los objetivos globales con sus
propias necesidades y caracteristicas, asi como fortalecer
su modelo de gobernanza y el monitoreo a sus metas e
indicadores. En linea con lo anterior, los planes territoriales
también son herramientas que los gobiernos locales pueden
utilizar para implementar de una manera ms coordinada
y eficaz las agendas. La idea es utilizar los mecanismos que
estin en nuestro ordenamiento juridico colombiano y que
tienen como base alcanzar un desarrollo territorial que esté
en armonia con el ambiente.

Por ultimo, y a modo de sintesis, las ciudades deben
abordar estrategias de crecimiento verde con la finalidad
de fomentar un desarrollo que garantice que los recursos
empleados ofrezcan servicios ambientales, esto es, inter-
nalizando y planificando los costos ambientales, pues de
ello depende nuestro bienestar.
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Capitulo 7
La planeacién del ordenamiento
territorial en Antioquia:
un escenario para la implementacién

de los ops y los compromisos
derivados del Acuerdo de Paris’

Diana Carolina Sinchez-Zapata™

Introducciéon

La planeacién es un escenario imprescindible para la con-
creciéon tanto de las contribuciones climiticas como de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Para el caso de la
planeacién del desarrollo, su rol es indiscutible, como se ha
concluido con antelacién por autores como Garceia (2017),

*  Este capitulo incluye el andlisis académico de la autora a partir de

la participacién en el proceso de formulacién del Plan de Ordenamiento
Departamental —pobp— de Antioquia. Convenio especifico de colaboracién
entre la Universidad de Antioquia y la Universidad Nacional de Colombia

** Abogada. Especialista en Derecho Administrativo. Magister en
Derecho. Profesora de carrera, Universidad de Antioquia. Candidata a
doctora en Estudios Urbanos y Territoriales de la Universidad Nacional de
Colombia. Correo electrénico: diana.sanchez@udea.edu.co.
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al reconocer la relevancia de los planes de desarrollo para
estructurar la accién gubernamental e impulsar diversas
acciones publicas desde el punto de vista normativo, pro-
gramdtico, administrativo, financiero y econémico.

En concordancia con la planeacién del desarrollo, el
ordenamiento territorial —oT— se expresa en decisiones
concretas de actuacién territorial y publica. No en vano
se considera el oT como “la dimensién espacial del desa-
rrollo” (Quinchia ez al., 2018, p. 29), en tanto articula un
conjunto de estrategias, mecanismos e instrumentos de
la administracién publica para resolver las dificultades
que surgen de los procesos de ocupacién del espacio fisico,
ademds de orientar las acciones para el logro de una serie
de objetivos y finalidades (articulos 1-3 de la Ley 388 de
1997 y articulo 2 de la Ley 1454 de 2011), que incluyen
aspectos en consonancia con los obs y que pueden llegar a
contribuir desde la perspectiva de la sostenibilidad al logro
de los propésitos del Acuerdo de Paris.

Este capitulo se propone analizar el escenario de la pla-
neacién territorial en Colombia como un campo necesario
para la accién climdtica y sus posibilidades para la concre-
cién de los ops en Colombia. Se presenta la experiencia del
Plan de Ordenamiento Departamental —pop— de Antio-
quia en la inclusién de la Agenda 2030 y los compromisos
climéticos y sus desafios frente a la centralidad estatal.
Metodolégicamente, se presentan las caracteristicas de la
planeacién del ot en Colombia y se destacan las funciones
departamentales. Luego, se identifican los principales refe-
rentes normativos y de politica que convierten en un impe-
rativo la inclusién del cambio climatico y de los ops en el
OT y su articulacién territorial multiescalar. Se presenta
el caso del departamento de Antioquia y se reconocen las
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iniciativas para la implementacién de esta temdtica en el oT,
para concluir evidenciando los desafios latentes que en este
dambito deben ser superados para avanzar en los cometidos
de la Agenda 2030 y en el cumplimiento de las NDc.

1. La planeacién del ot en Colombia

El ot ha sido asumido en Colombia como un proceso y
una préctica institucional de la que han sido principalmente
responsables los municipios desde la consagracién de la
competencia para la reglamentacién de los usos del suelo
(Constitucién Politica de Colombia, 1991, art. 313-317)
y en virtud de la expedicién de la Ley 388 de 1997 (Quin-
chia ez al., 2018). Desde una perspectiva juridica y politica
mds amplia, el ordenamiento territorial se concibe como la
acci6én de estructurar orgdnicamente la divisién politico-
administrativa del territorio y de definir las competencias
de las autoridades que integran la administracién en los
distintos niveles territoriales.

Esta definicién es equivalente a lo que autores como San-
taella (2018) consideran como las bases inequivocas para esta
disciplina juridica en Colombia, con ocasién de la compleja
frontera conceptual entre nociones como las de organizacién,
ordenacién del territorio y planeacién del oT, y la confluencia
de diversas disciplinas que concurren en el ejercicio de ordenar
el territorio, como el urbanismo, la economia, el derecho y las
ciencias ambientales, entre otras (Vélez ez al., 2013).

De acuerdo con Herndndez (2020), la idea de oT, en
términos constitucionales, alude al propésito asignado a
la Ley Organica de ot (Ley 1454 de 2011) de continuary
profundizar el proceso de descentralizacién iniciado con
la Constitucién de 1991. En esta linea, la Ley Orgénica
establece que “El oT es un instrumento de planificacién
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y de gestién de las entidades territoriales y un proceso de
construccién colectiva de pais, que se da de manera progre-
siva, gradual y flexible (...)”, que busca, entre otros aspectos
facilitar, el desarrollo territorial, entendido como aquel (...)
econémicamente competitivo, socialmente justo, ambiental
y fiscalmente sostenible, regionalmente arménico, cultu-
ralmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y
fisico-geogréfica (...)” (Ley 1454 de 2011).

Por otra parte, enla Ley 388 de 1997, el oT se enmarca
en el dmbito de la regulacién de las finalidades econémicas,
sociales y ambientales en un contexto predominantemente
urbano. De esta manera, la planeacién del oT constituye un
dmbito de intervencién administrativa, que se desarrolla a
través del plan de oT como “el mas poderoso instrumento
de intervencién de la propiedad privada” (Herndndez,
2020, p. 15).

Se entiende también el oT como una disciplina trans-
versal, una politica publica y, desde el punto de vista juri-
dico, como una funcién publica dirigida al cumplimiento
de finalidades relacionadas con la garantia de acceso a
equipamientos e infraestructura, para hacer efectivos los
derechos constitucionales de la vivienda y los servicios
publicos domiciliarios; para enfrentar las transforma-
ciones en el uso del suelo y adecuarlo en aras del interés
comun, en armonia con la funcién social y ecolégica de la
propiedad y con el desarrollo sostenible; para posibilitar
el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios
del desarrollo, la preservacién del patrimonio cultural y
natural; y para mejorar la seguridad ante los riesgos natu-
rales (articulo 3 de la Ley 388 de 1997).
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La funcién publica del ot se vale de la planificacién
como la principal herramienta para fusionar la formulacién
de politicas publicas, ofrecer respuestas técnicas frente a
los conflictos por los usos territoriales y como estrategia
normativa que posibilita la articulacién de decisiones sobre
el territorio contenidas en normas sectoriales y planes
de desarrollo. Para ello, la legislacién previé la existencia de
instrumentos como los planes, planes basicos y esquemas
de oT para el caso municipal (articulo 9 de la Constitu-
cién Politica de Colombia, 1991). Estos instrumentos son
considerados parte de los planes de accién de las entidades
territoriales (articulo 41 de la Ley 152 de 1994). Debido
a que la regulacién de la Ley 388 de 1997 se enmarcé en
el protagonismo del municipio y a que la distribucién de
competencias entre niveles territoriales efectuada en el
articulo 7 fue declarada inexequible (Corte Constitucional
de Colombia, Sentencia C-795 de 2000), no fue sino hasta
la Ley 1454 de 2011 que se previé la incorporacién de los
departamentos para dictar lineamientos de oT, definir
directrices y formular planes de ot departamental.

De este modo, los departamentos pueden, a escala
regional o supramunicipal, dar orientaciones para armoni-
zar los usos del suelo y las relaciones con el medio ambiente
derivadas de los procesos productivos; orientar la localiza-
ci6én de las actividades econémicas en funcién del interés
general y en armonia con el medio natural y construido;
apoyar la declaratoria, manejo efectivo y consolidacién de
las dreas de conservacién y proteccién ambiental; identi-
ficar la estructura ecoldgica del territorio; y armonizar su
crecimiento urbano, el desarrollo productivo y rural de los
municipios (Acuerdo 010 de 2016 [Comisién de Ordena-

miento Territorial]).
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2. La gestién del cambio climdtico

como un imperativo de los procesos

de planeacién del ordenamiento territorial

Con el establecimiento del Sistema Nacional de Cambio
Climético —sNcc— se plantearon labores de mitigacién
y adaptacién frente a los gases de efecto invernadero de
acuerdo con las implicaciones territoriales del cambio cli-
matico. Este sistema se orienta por un principio de corres-
ponsabilidad entre los niveles territoriales, la sociedad civil
y el sector privado. Con la Ley 1931 de 2018, se planteé la
concurrencia de los niveles territoriales y de autoridades
ambientales y la obligatoriedad de incluir en instrumen-
tos municipales, distritales y departamentales, como los
planes de o, la formulacién, adopcién e implementacién
de acciones de adaptacién al cambio climdtico, asi como
la necesidad de formular, por parte de los entes territoria-
les, Planes Integrales de Gestién del Cambio Climiético
Territoriales —p1GccT— para la toma de medidas en esta
materia (Ley 1931 de 2018).

Sin embargo, los antecedentes y fundamentos de la
incorporacién del cambio climatico y de aspectos contem-
plados en los 0Ds como un asunto a intervenir desde los pro-
cesos de planificacién del oT, datan de disposiciones por las
cuales se han adoptado los instrumentos juridicos ambienta-
les mds importantes en el pais, tales como la Ley 99 de 1993,
que define el ordenamiento ambiental del territorio (art. 7)
y le atribuye finalidades para la consecucién del desarrollo
sostenible. Asi mismo, con la Ley 164 de 1994, Colombia
adquirié, entre otros compromisos, los de formular, aplicar,
publicar y actualizar regularmente programas, nacionales y
regionales, que contengan medidas orientadas a mitigar el
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cambio climdtico; prepararse para la adaptacién al cambio
climético y desarrollar planes apropiados e integrados para la
ordenacién de las zonas costeras, los recursos hidricos y
la agricultura; considerar estos asuntos en las politicas
sociales, econémicas y ambientales; y acudir a métodos y a
los instrumentos econémicos y administrativos apropiados
para conseguir los objetivos de la Convencién.

A partir de las Leyes 1450 de 2011 y 1753 de 2015,
como indica Guardela (2020), se trazan las directrices para
incorporar, de manera transversal, la sostenibilidad y el
cambio climdtico, a través de acciones como la formulacién
del Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climitico.
Ademis, con el conpes 3700 se plasman orientaciones a
las entidades territoriales para la elaboracién de acciones
de adaptacién y articulacién con diversos instrumentos;
entre ellos, los relativos a la planificacién.

A suvez, en la Tercera Comunicacién Nacional de Cambio
Climatico de Colombia se analizaron los factores de vulnera-
bilidad territorial y se compilaron las acciones de mitigacién.
En su actualizacién, se incluyé la participacién y el enfoque
territorial. Posteriormente, con la ratificacién del Acuerdo
de Paris (Ley 1844 de 2017) se impulsa la elaboracién de la
Politica Nacional de Cambio Climatico —pNcc—,! que ubica
el cambio climdtico como elemento indispensable para el desa-
rrollo territorial y propende por la articulacién de estrategias,
sectores y acciones en el marco de la gobernanza ambiental
y la participacién (Ley 1844 de 2017). En concordancia con
esto, en materia de oT se ha precisado que el desarrollo de
las potencialidades ambientales en los instrumentos de oT

1 En Sentencia C-048 de 2018, se revisa la constitucionalidad de la
Ley 1844 de 2017 (Corte Constitucional de Colombia, 2018).
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permitird la preservacién de zonas ambientalmente estraté-
gicas, la mitigacion del riesgo ambiental y la adaptacién al
cambio climitico (conpEs 3870).

Estos referentes forman parte del marco normativo y de
politica que convierten en un imperativo del ot la inclu-
sién del cambio climadtico y su articulacién con estrategias
territoriales y multinivel. Sumado a esto, las directrices
internacionales de Planificacién Urbana y Territorial (onv,
2015) apuntaron a que desde los planes de dmbito regio-
nal se promovieran las economias regionales de escala, el
fortalecimiento de los vinculos entre las zonas urbanas y
rurales, la adaptacion, la reduccién del riesgo de desastre,
la lucha contra las desigualdades y la promocién de la
cohesidn territorial, en coincidencia con los oDs.

3. Iniciativas desde la planeacién del ot

en Colombia para la implementacién de

la Agenda 2030y el Acuerdo de Paris:

el caso del pop para Antioquia

A través de la Ordenanza N.° 31, se adopt6 el pop en Antio-

quia (Ordenanza 31 de 2019 [Asamblea Departamental de

Antioquia]). Mediante este instrumento, los departamentos

cumplen un rol de coordinacién supramunicipal en materia

de ot al expedir directrices o estindares de referencia para

guiar la actividad ordenadora en lo territorial e identificar,

disefiar o prever escenarios de ocupacién y usos del suelo.

No reglamentan directamente los usos del suelo, funcién

esta ultima que es exclusiva de los concejos municipales.
A través del pop, Antioquia efectud un ejercicio de articu-

lacién de politicas, directrices y estrategias de oT, entre las

que incluyé el componente del cambio climatico como una

pieza central a partir de la identificacién espacial de los lugares
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con mayor cantidad de fenémenos climdticos y de amenazas
en los que se advierten cambios significativos con relacién
al aumento de temperatura o precipitaciones, con el fin de
implementar acciones inmediatas en relacién con la gestién
del riesgo y tomar medidas para la mitigacién y adaptacién.

Las directrices y lineamientos relacionados con esta mate-
ria estin en concordancia con las disposiciones de la Ley 1523
de 2012 y el Decreto 1081 de 2015 y cumplen la funcién de
articular y concertar los planes nacionales y departamenta-
les de gestién del riesgo de desastres, las disposiciones del
Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climitico, la Estra-
tegia Nacional para la Reduccién de Emisiones por Defo-
restacién y Degradacién Evitada, la Estrategia Colombiana
de Desarrollo Bajo en Carbono, la Estrategia Integral de
Control a la Deforestacién y Gestién de los Bosques, y las
demas estrategias para la adaptacion al cambio climitico en
Colombia de acuerdo con la Ley 1931 de 2018. Asi mismo,
vincula instrumentos existentes como el Plan de Ordenacién
y Manejo Integrado de las Unidades Ambientales Costeras
POMIUAC, y la zonificacién ambiental elaborada en el marco
del pomruac Darién, como instrumento de planificacién,
norma de superior jerarquia y determinante ambiental; los
instrumentos para el Monitoreo y Seguimiento de los Bosques
y Carbono, el Sistema Nacional de Informacién Forestal y el
Inventario Nacional Forestal.

En atencién a la metodologia que orient6 la formula-
cién del plan a partir de la identificacién de tensiones por
el uso, apropiacién y explotacién de los recursos naturales
y de potencialidades en el territorio, se formularon un con-
junto de directrices y lineamientos orientados a minimizar
y revertir las tensiones y a catalizar o fortalecer las poten-
cialidades mediante un conjunto de instrumentos de gestién
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(de politica publica, normativos, de cardcter programitico,
de financiacién, y de seguimiento y evaluacién) (Goberna-
cién de Antioquia, 2018). En el caso de la gestién del riesgo
y el cambio climaitico, estas directrices buscan minimizar
los impactos en las cabeceras municipales de las amenazas
por movimiento en masa, inundacién y avenida torrencial;
potenciar el conocimiento y la reduccién del riesgo; y mini-
mizar las tensiones de las amenazas por movimiento en masa
e inundacién derivadas de usos agricolas y pecuarios y de la
realizacién de algunas obras de infraestructura consideradas
megaproyectos como las autopistas 4G.

De igual forma, los planteamientos se orientan a equi-
librar los efectos de la erosién costera en las cabeceras
municipales y centros poblados, teniendo en cuenta la
alta vulnerabilidad del departamento y las significativas
afectaciones del fendmeno de erosién costera en algunos
tramos del litoral antioquefo. Por dltimo, contribuyen a
contrarrestar la afectacién antrépica asociada al Proyecto
Hidroeléctrico Ituango en las cabeceras municipales y
centros poblados de influencia.

Bajo la perspectiva integradora del pop y ante la evi-
dencia del cambio climitico, en esta experiencia de oT se
acogi6 el concepto de Estructura Ecolégica Territorial
Adaptativa —EETA— propuesto por el IDEAM (2014) para
dirigir la adaptacién basada en ecosistemas mds alld de la
conservacién de la diversidad bioldgica, con el fin de man-
tener la integridad ecoldgica y preservar los ecosistemas
en el largo plazo. Esta figura responde a enfoques como el
crecimiento verde (0cDE), incorporados en la Ley 1753 de
2015, y a compromisos relacionados con la implementacién
de los ops y de cambio climatico derivados del Acuerdo de
Paris en el 2015 y a la Agenda 2030.
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De acuerdo con la ordenanza que aprueba el pob, la
EETA es el marco de la ordenacién territorial con el que
se busca racionalizar la proteccién de dreas naturales
atendiendo a la sensibilidad de algunos ecosistemas al
cambio climdtico y a la relacién de alta dependencia de
las concentraciones poblacionales con estos. El eje central
es la preservacién del recurso hidrico. De ahi que reviste
alta importancia para las directrices y lineamientos for-
mulados desde el oD la proteccién de los ecosistemas de
paramo, alta montafia, los humedales, las zonas de recarga
de acuiferos y las rondas hidricas. También resulta esencial
la formulacién de propuestas que apuntan a aprovechar el
potencial forestal que caracteriza el territorio antioquefio
y a contemplar alternativas de sustitucién, reconversién y
diversificacién de sistemas productivos. Ello estd en armo-
nia con los ops 6, sobre agua limpia y saneamiento, 13,
sobre acciones por el clima, 15, sobre vida en ecosistemas
fragiles, y 17, sobre alianzas para lograr los objetivos, y en
general con la Agenda 2030 y la busqueda por garantizar la
sostenibilidad del recurso hidrico como base del desarrollo
local y regional de las generaciones presentes y futuras.

El pop acoge el enfoque de los derechos bioculturales,
de acuerdo con la Sentencia T-622 de 2016 (Corte Cons-
titucional de Colombia, 2016) y el reconocimiento de la
cuenca del rio Atrato y de sus afluentes como sujetos de
derecho, asi como el aporte a los objetivos del cambio
climatico de esta decisién. Las medidas que apuntan a
la mitigacién y adaptacién procuran transitar hacia el
enlace entre las esferas econémica y ambiental, a gestionar
prospectivamente el riesgo y a aumentar la resiliencia de
ecosistemas y comunidades étnicas, rurales y urbanas que
los habitan, y que aprovechan los servicios ecosistémicos
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de la base natural departamental. Asi mismo, mediante la
ordenanza se reconoce también a los bosques que hacen
parte de la EETA como sujetos de derecho.

Teniendo en cuenta la perspectiva orientadora de la
EETA en la Ordenanza 31, se plantea la implementacién de
alternativas econémicas que permitan, con eficacia y cele-
ridad, frenar la transformacién ambiental y la pérdida de
biodiversidad y de ecosistemas desde la visién y modelo del
OT para avanzar en la descarbonizacién. Esto se busca reali-
zar fortaleciendo la pequefia y mediana produccién agraria
a través de iniciativas como los distritos agrarios, recono-
ciendo los dambitos territoriales en los que las potenciali-
dades mineras y de hidrocarburos, agricolas, pecuarias, y
forestales son viables, pero, al mismo tiempo, proponiendo
acuerdos multilaterales que propicien la reconversién de
actividades, la renuncia voluntaria a concesiones mineras
y la participacién de los concesionarios en el territorio en
los planes de gestién del riesgo regional.

En materia de la estructura productiva departamental,
el Pop, sin desconocer las actividades productivas depar-
tamentales, busca promover la diversificacién de la canasta
productiva exportadora y propiciar la formulacién de una
politica minera que involucre distintas instancias territoria-
les, en la que se respete y reconozca la EETA como soporte
estructural para la adaptacién al cambio climdtico. De
conformidad con esta politica, se recomienda ratificar la
prohibicién de la minerfa en paramos y en otras categorias
de dreas protegidas que tienen el caricter de determinantes,
fomentando acciones desde diferentes instancias en coopera-
cién con los sectores econémicos, para un adecuado proceso
de armonizacién que, a posteriori, sirva de insumo para los
procesos de oT municipal.
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4. Conclusiones y desafios desde el escenario de

la planeacién del ot para el cumplimiento

de la Agenda 2030y las contribuciones climadticas
De las finalidades sefialadas para el oT, se derivan varias
consecuencias. En primer lugar, la consideracién de la
planeacién como funcién publica involucra a los poderes
publicos, entre ellos a la Administracién, hacia el logro del
interés general y demds principios de la funcién adminis-
trativa, y compromete la responsabilidad del Estado hacia
el cumplimiento de obligaciones internacionales (Consti-
tucién Politica, 1991, art. 209). En segundo lugar, es una
funcién que busca garantizar y hacer efectivos los derechos
humanos, de donde surge como corolario el compromiso
progresivo con el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién y con el otorgamiento de la garantia
de derechos como el derecho a un ambiente sano. En ter-
cer lugar, el oT tiene en la sostenibilidad y en la funcién
ecolégica y cultural un enfoque orientador, en tanto se
asume que es solo a partir de una préctica planificadora del
desarrollo que se puede lograr la “meta de equilibrio entre
las expectativas de la sociedad y el territorio” (Quinchia
et al., 2018, p. 21).

Aungque en la Sentencia C-138 de 2020 (Corte Consti-
tucional de Colombia, 2020) se precisé el rol de los depar-
tamentos en materia de oT como entes intermediadores y
coordinadores entre los intereses nacionales, regionales
y locales de acuerdo con el articulo 298 de la Constitu-
cién, y se determind la constitucionalidad de las funciones
departamentales de proferir directrices en materia de oT y
de expedir planes (literales a y e, numeral 2, art. 29, Ley
1454 de 2011), el poD de Antioquia se encuentra hoy en vilo
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para su implementacién como consecuencia de una accién
de nulidad promovida por el Ministerio de Minas y Energia
(2020) con la que se desconoce su perspectiva articuladora.

Esta situacién pone en riesgo un instrumento apto para
la toma de decisiones territoriales con base en los escena-
rios climatol6gicos a escala regional, lo que constituye un
obstdculo para la implementacién a nivel territorial de las
NDc de Colombia, teniendo en cuenta que este POD encuen-
tra en la EETA un eje para materializar los compromisos
climdticos y avanzar en la consecucién de los ops y en el
Acuerdo de Paris.

Surgen grandes desafios, especialmente para la con-
certacién del componente de productividad con los ops
y para propiciar acciones frente al cambio climdtico, en
tanto persista, desde el nivel central, la discusién sobre el
régimen competencial con los diferentes niveles territoria-
les y se promuevan estrategias o politicas contradictorias
con la pNce.

En el marco de la Ley 1523 de 2012, se dispuso que,
desde las politicas orientadas por los sectores adminis-
trativos de Hacienda, Agricultura y Desarrollo Rural,
Minas y Energia, Transporte, Salud y Proteccién Social,
Vivienda, Ciudad y Territorio, y otros, se implementaran
Planes de Accién Sectoriales (Pas) de mitigacion. Los entes
territoriales estin procurando avanzar en la articulacién
de las politicas de cambio climdtico con las politicas de
desarrollo y en su concrecién a través de instrumentos
como el PoD. Sin embargo, es preciso que, ademds de estas
metas cuantitativas, desde los érganos centrales del Estado
se reconozcan los esfuerzos y la gestion de las entidades
territoriales y se sumen a la PNcC y a las estrategias promo-
vidas por los territorios desde instrumentos que, como los
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POD, son expresion de su autonomia constitucional para la
administracién y planificacién de sus asuntos seccionales.
Los planes de oT constituyen los instrumentos mds idéneos
para la adecuada coordinacién de las diversas funciones
concurrentes y las estrategias de gestién en materia cli-
matica. Asi deben ser entendidos por los distintos sectores
econémicos y administrativos.

De esta manera, la planeacién del oT se constituye en
un ejercicio de politica publica y de accién administrativa
multiescalar en tanto participan en él los diferentes niveles
territoriales para armonizar instrumentos normativos y
politicas de distintas autoridades, con el fin de hacer cohe-
rentes las competencias coincidentes en el territorio, para
complementar la planificacién econémica y social con la
dimensién territorial, racionalizar las intervenciones sobre
el territorio, y orientar su desarrollo y aprovechamiento
sostenible.

Los ops y las contribuciones frente al cambio climdtico
convocan al Estado en su conjunto. Las restricciones a la
autonomia y la participacién de las entidades territoriales
para promover desde el oT sus visiones y propuestas de
desarrollo econémico y social estin llevando, como en el
caso del pop, a dejar en manos de los jueces la posibilidad
de liderar decisiones para garantizar la justicia climatica
y encarar los valores de la democracia ambiental que per-
mitan superar la dicotomia entre ambiente y desarrollo.
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Capitulo 8
Retos de la educacién y la
comunicaciéon para el cumplimiento
de los ops y el Acuerdo de Paris:
una propuesta desde y para Medellin

Hernin Alberto Villa Orrego’
Nora Helena Villa Orrego”

Introducciéon

El gobierno colombiano se ha comprometido con la reduc-
cién de gases efecto invernadero —GEI— mediante la
ratificacién del Acuerdo de Paris, la adopcién de la Agenda
2030y las posteriores adecuaciones para la implementacién

*  Abogado, economista, especialista en Derecho Administrativo; Dere-

cho del Trabajo y de la Seguridad Social y Derecho del Medio Ambiente,
magister en Gerencia del Desarrollo Social y doctor en Derecho Procesal
Contemporineo. Miembro del grupo de investigacién Derecho y Sociedad,
y profesor titular de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Uni-
versidad de Antioquia. Correo electrénico: halberto.villa@udea.edu.co.

** Comunicadora Social-Periodista y doctora en Educacién de la
Universidad de Antioquia (Colombia). Miembro del grupo de investigacién
Comunicacién, Periodismo y Sociedad, y profesora titular de la Facultad
de Comunicaciones y Filologia de la Universidad de Antioquia. Correo
electrénico: nora.villa@udea.edu.co.
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de los Objetivos de Desarrollo Sostenible —ops— en el
dmbito nacional, departamental y municipal, ademds de
todas aquellas acciones para enfrentar el cambio clima-
tico. La administracién de Medellin no ha sido ajena a
dicho propésito. De alli que se haya construido el Plan
de Accién Climitica 2020-2050 —pac— (Secretaria de
Medio Ambiente de Medellin, 2020) y se haya establecido
la linea estratégica de Ecociudad en el Plan de Desarrollo
Medellin Futuro 2020-2023 —ppM—, en el cual se incor-
poran integramente los ops (Alcaldia de Medellin, 2020).

Para un adecuado cumplimiento de estos propésitos,
debe fortalecerse el componente de educacién en materia
ambiental y la implementacién de unas adecuadas estrate-
gias comunicativas a partir de las cuales el ciudadano del
comun pueda entender claramente, con un lenguaje sencillo,
cudl es la importancia de comprometerse con este tipo de
propésitos en el contexto de su vida cotidiana.

Por lo anterior, el propésito del presente capitulo es
contribuir, desde la academia, a la revisién de experiencias
y propuestas para una mejor implementacién de la agenda
de desarrollo sostenible y climdtica mediante la estrate-
gia de educacién y comunicacién ambiental desde y para
Medellin, con la misién fundamental de encontrar nuevos
caminos que conduzcan a proponer opciones viables para
la solucién de los problemas del deterioro ambiental.

La investigacién que se llevé a cabo fue cualitativa,
y la seleccién, organizacién y andlisis de las fuentes de
conocimiento se hizo de forma sistemdtica. Las decisio-
nes de inclusién o exclusién de los materiales recopilados
estuvieron condicionadas por la pertinencia de estos con
el objeto de la investigacién y de conformidad con la natu-
raleza critica, dindmica y exploratoria que requiere una
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investigacién de este tipo. Ademas, se realizaron entrevis-
tas semiestructuradas con una profesional de la Secretaria
de Medio Ambiente de Medellin' y dos profesionales
adscritas a la Facultad de Educacién de la Universidad de
Antioquia,? las cuales estin a cargo de la coordinacién de
las estrategias orientadas a la educacién medioambiental
del municipio.

1. Acciones para la implementacion del Acuerdo
de Paris y de los ops en el municipio de

Medellin a partir de la estrategia

de educaciéon ambiental

El gobierno central ha venido incorporando los compromi-
sos climdticos y en materia de ops en los planes nacionales
de desarrollo y en el documento conpEs 3918 de 2018, con
lo cual ha generado un impacto sobre sus departamentos y
municipios. Estos, a su vez, de manera particular también
los han integrado a sus planes de desarrollo territorial, y
ademds han creado planes de accién especiales para hacerle
frente al cambio climitico.?

! Mireya Ossa Villegas. Licenciada en Educacién, Administradora Ambien-

tal y de los Recursos Naturales, Especialista en Gerencia Social. Especialista
en Proyectos y Especialista en Proyectos de Cooperacién para el Desarrollo.
Profesional Universitaria de la Secretaria de Medio Ambiente de Medellin,
Subsecretaria de Gestién Ambiental, Equipo de Educacién y Buenas Pricticas.

2 Lucrecia Ester Zapata Munera. Licenciada en Educacién Preescolar.

Especialista en Gestion Ambiental. Docente asesora para el contrato con la
Secretaria del Medio Ambiente del municipio de Medellin 2020. Leny Yohana
Cano Agudelo. Profesional en Planeacién y Desarrollo Social. Especialista en
Gerencia Social. Coordinadora del contrato con la Secretaria de Medio Ambiente
del municipio de Medellin 2020.

3 Dentro de las consecuencias més significativas del cambio climatico

se cuentan: el deshielo de los casquetes polares, el aumento de enfermedades
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Con la elaboracién y posterior puesta en marcha del
PDM y el PAC, se esperaria que la sociedad medellinense
tomara medidas para la prevencién, mitigacién y adapta-
cién frente al cambio climdtico y comprendiera, holistica
y sistémicamente, las problematicas derivadas del dete-
rioro ambiental. Con ello se generarian beneficios para las
personas, los animales y para todos los ecosistemas de la
misma territorialidad, el pais y el mundo pues es claro que
este es un problema complejo de dimensiones globales cuyo
afrontamiento y resolucién requiere de la actuacién en todos
los niveles. Sin embargo, la tarea mds dificil es asimilar
que, para alcanzar esa meta, el papel de la educacién y la
comunicacién ambiental es fundamental.

La actual administracién municipal (2020-2023) cons-
truyé el PDM enmarcado dentro de un gran compromiso con
el cumplimiento de los oDs y con el propésito de orientar a la
ciudad en la direccién de tener progresivamente una menor
huella de carbono, con unas metas a corto (5%), mediano
(20%) y largo plazo (carbono neutro) de reduccién de G,
trazadas para los afios 2023, 2030 y 2050, respectivamente,
que quedaron establecidas en el pac. Adicionalmente, en
ambos planes programiticos se incorporaron aspectos relati-
vos a la educacién y la comunicacién ambiental con cuestio-
nes a mejorar, lo cual se desarrollard con mds profundidad
en un apartado propositivo al final del presente escrito.

tropicales, el aumento de las precipitaciones lluviosas, las oleadas de calor, la
elevacién en el nivel del mar, el desplazamiento de la poblacién y, en general,
todas las demds afectaciones en el clima, propias de dicho fenémeno con
implicaciones negativas para la especie humana y para los ecosistemas. Por
tal razén, los paises y sus entes territoriales deben crear planes de accién
para la prevencion, mitigacién y adaptacién frente al cambio climitico.
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El ppMm se estructur6 tomando como eje articulador los
17 opbs. También tuvo como referente la Nueva Agenda
Urbana celebrada en Quito en 2016. Para su cumplimiento,
se establece un marco programitico integrado por cinco
lineas estratégicas, a saber: 1) Reactivacién Econémica y
Valle del Software, 2) Transformacién Educativa y Cultu-
ral, 3) Medellin Me Cuida, 4) Ecociudad, y 5) Gobernanza
y Gobernabilidad. Por razones obvias, se esperaria que en
lalinea de transformacién educativa y cultural hubiera un
fuerte componente dirigido a la educacién ambiental. Sin
embargo, en esta linea no se incluye la variable ambiental
como un componente o programa de manera particular con
titulo y desarrollo tedrico propio. Enlalinea de Ecociudad
fue donde quedé plasmado con mds fuerza este tema.*

Como ya se dej6 sugerido en el parrafo anterior, la
linea estratégica de Ecociudad, ademds de ser una de las
mds comprometidas con la problematica ambiental de la
ciudad de Medellin, es la que mejor presenta una propuesta

4 En el capitulo IV, que hace referencia a retos de ciudad y de manera

particular en el numeral 2 que se denomina “Por una educacién del siglo xx1”,
se lee: “La Transformacién Educativa y Cultural se potenciard desde el didlogo
con los retos econémicos de la ciudad, el desarrollo sostenible y la preocupacién
por la construccién de nuevas formas de relacionamiento e inclusién social”
(Alcaldia de Medellin, 2020, p. 63). En igual sentido, en algunos pocos apar-
tados de la linea estratégica de transformacién educativa y cultural aparecen
alusiones similares, como lo estipula el objetivo del componente de cultura
ciudadana: “Promover, transformaciones culturales a través de la gestién local
de la cultura ciudadana que contribuyan a [...] la confianza interpersonal y la
sostenibilidad ambiental, la construccién de una ciudadania cultural demo-
criticay a la paz territorial en la ciudad de Medellin” (Alcaldia de Medellin,
2020, p. 289). Las implicaciones del déficit programitico en lo que atafie a
incorporar de manera efectiva el componente de la educacién ambiental en la
linea estratégica de educacién se analizardn brevemente en el Gltimo apartado
de este texto.
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concreta en materia de educacién ambiental. No obstante,
esta variable no estd en la totalidad de los respectivos com-
ponentes y programas que integran esta linea. Aparece, por
ejemplo, en el componente de movilidad sostenible e inteli-
gente y especificamente en su programa de transformacién
cultural para la movilidad sostenible y segura (Alcaldia
de Medellin, 2020, p. 366); en el componente de servi-
cios publicos, energias alternativas y aprovechamiento de
residuos sélidos, puntualmente en el programa de ahorro,
consumo racional y gestién de servicios publicos (Alcaldia
de Medellin, 2020, p. 370), todas ellas incorporadas en los
objetivos de los respectivos programas, haciendo referencia
a la posibilidad de implementar estrategias pedagégicas y
comunicacionales.

De manera especial, el componente de conservacién y
proteccién de todas las formas de vida integra, en varios
de sus programas, la variable de educacién ambiental, y
adicionalmente es el inico componente dentro de todas las
lineas estratégicas del Plan de Desarrollo que cuenta con
un programa que se denomina “Educacién y sostenibilidad
ambiental” (Alcaldia de Medellin, 2020, p. 378). En cuanto
al tema particular del cambio climético en perspectiva
educativa, el PDM incluye un componente de urbanismo
ecolégico y en el que hay un programa que se titula “Gestién
del riesgo de desastres, del medioambiente y adaptacién al
cambio climdtico”. En uno de sus objetivos especificos figura
algo relativo a la educacién y comunicacién del riesgo de
desastres (Alcaldia de Medellin, 2020, p. 389).

El componente de educacién ambiental y las estrategias
de comunicacién y divulgacién estin mejor tratadas en el
PAC que en el PDM y, aunque ambos estdn estructurados
con fundamento en los oDs, es necesario considerar que el
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cambio climdtico es posiblemente uno de los principales
problemas en materia ambiental, pero no el unico, y ain
hace falta, desde la perspectiva municipal, un enfoque
mas sistémico alrededor de la educacién y la comunicacién
ambiental.

Entrando en materia, se puede afirmar que el pAc esti-
pula especialmente las variables educativa y comunicacional
en el “Sector estratégico: procesos socio culturales para la
gestion del Cambio Climdtico”. Este componente presenta
la siguiente estructura: inicialmente se enuncia una acciény
posteriormente una serie de acciones transversales, las cuales
estin compuestas por una descripcién, unas subacciones, las
metas, indicadores e instrumentos de gestion. Se desarrolla
de la siguiente manera:

1) Una accién dirigida a gestionar procesos de investi-
gacioén, innovacién y desarrollo de proyectos orienta-
dos a enfrentar el cambio y la variabilidad climatica
en Medellin.

2) Una accién transversal orientada a implementar
estrategias de comunicacién y divulgacién que
permitan garantizar el acceso a la informacién para
la gestion del cambio climatico, y que esta dirigida
a diferentes publicos.

3) Una accién transversal encaminada a desarrollar
mecanismos de cooperacién interinstitucional,
intersectorial, empresarial e internacional, para
implementar las medidas y acciones establecidas en
el PAC que permitan enfrentar el cambio y varia-
bilidad climética, destacdndose la articulacién de
los distintos comités intersectoriales de educacién
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ambiental en los niveles municipal, metropolitano
y departamental.

4) Una accién transversal conducente a implementar
procesos y programas formativos para la generacion
y gestién de conocimiento, apropiacién y desarrollo
de propuestas para enfrentar el cambio y la varia-
bilidad climatica en Medellin, y que esta dirigida
a todos los publicos

5) Una accién transversal que apunta a impulsar pro-
cesos de formacién y generacién de conocimiento y
gestién, enfocados en iniciativas comunitarias y de
ciudadania activa. (Secretaria de Medio Ambiente

de Medellin, 2020, pp. 130-137)

2. Estrategias desde la educacién ambiental

para la implementacién de los obs

y el cumplimiento del Acuerdo de Paris

en el municipio de Medellin

La educacién y la comunicacién ambiental se constituyen
en estrategias fundamentales para la generacién de con-
ciencia ciudadana, en tanto que permiten conocer las con-
secuencias derivadas del deterioro ambiental y comprender
cudl es el rol que cumple cada individuo y comunidad en
tavor de la busqueda de posibles soluciones.

En este sentido, y considerando que el actual Plan de
Desarrollo de Medellin estd estructurado principalmente
sobre la base programitica del cumplimiento de los ops, la
Secretaria de Medio Ambiente del Municipio de Medellin,
con la intencién de dar cumplimiento a las lineas estraté-
gicas, a través de los distintos programas y proyectos en
materia de educacién ambiental, suscribié con la Facultad
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de Educacién de la Universidad de Antioquia un con-
trato interadministrativo que le permitié “el desarrollo de
acciones educativo ambientales y de gestion en las dife-
rentes comunas y corregimientos de Medellin” (L. Canoy
L. Zapata, comunicacién personal, 21 de mayo de 2021).°
“Cabe mencionar que el componente educomunicacional es
una linea transversal a todo el accionar pedagdgico de esta
propuesta” (M. Ossa, comunicacién personal, 24 de mayo
de 2021).

En la actual administracién municipal, la Facultad
de Educacién de la Universidad de Antioquia es la Gnica
entidad que, a través de su Departamento de Extension,
ha estado ejecutando todos los programas relacionados
con educacién ambiental para el Municipio de Medellin.
A continuacién, se presentan los componentes que se
abordaron en el marco del referido contrato, cuyas accio-
nes tuvieron lugar durante el afio 2020. Para los fines
del presente texto, los componentes constitutivos se han
agrupado en tres lineas basicas, de acuerdo con el tipo de
accién a la que se orientan principalmente: participacién,
formacién e intervencién.

1. Participacion. Esta linea estd integrada por los com-
ponentes que permiten a los ciudadanos intervenir
en las acciones que tienen impacto en el medio

> Informacién basada en el Documento Sintesis de la Experiencia

2020 de la Facultad de Educacién, Departamento de Extensién, de la
Universidad de Antioquia, elaborado por Leny Yohana Cano Agudelo y
Lucrecia Ester Zapata Munera, y que las entrevistadas hicieron llegar a los
autores de este texto por correo electrénico (p. 3), como resultado del acopio
de informacién que se derivé de dos entrevistas que tuvieron lugar en dos
momentos diferentes el 21 de mayo de 2021.
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ambiente en el que habitan, a saber: a) Proyec-
tos Ciudadanos de Educacién Ambiental —pro-
CEDA—. Se acompaifiaron 80, distribuidos en cuatro
comunas: 6, 15, 80 y 50, con 7322 participantes;
b) Acciones en el aula ambiental de Manzanares y
de fortalecimiento a la mesa ambiental. Se llevaron
a cabo 75 y tuvieron lugar en la comuna 15, con
8604 participantes; c¢) Planes de Accién de las Juntas
de Accién Comunal —jac— y Agenda del sector
ambiental. La estrategia impacté a la comuna 6,
con 23 encuentros y 575 participantes; d) Difusién
y posicionamiento del Plan de Accién Ambiental
Local —paaL—. Se llevé a cabo en la comuna 50,
se realizaron 5 encuentros con 2475 participantes;
e) Actualizacién del paaL. Se llevé a cabo en la
comuna 80, todo el corregimiento se beneficid;
f) Formulacién del PAAL en sus tres fases iniciales.
Se llevé a cabo en la comuna 8, beneficiando a toda
la comuna.

Formacion. En esta linea se agruparon aquellas ini-
ciativas orientadas a emprender procesos formativos
de las personas en temas medio ambientales, tales
como: a) Formacién de gestores ambientales. Se
formaron 103 personas en las comunas 1, 6, 7, 14,
15; b) Actividades multiplicadoras de los aprendi-
zajes. Se llevaron a cabo 1030, en las comunas 1,
6, 7,14,y 15, con 10 300 participantes; c¢) Jornadas
pedagdgicas con maletas viajeras. Se realizaron en
las comunas 1y 6, tuvieron lugar 33 intervenciones,
con 1985 participantes; d) Memoria histérica de una
microcuenca. Impacté a la comuna 80. Para elaborar
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la memoria histérica se realizaron 10 intervenciones
pedagdgicas. Participaron 250 personas; ¢) Escuela
ambiental itinerante. Se llevé a cabo en la comuna
50, se implementaron 5 acciones pedagégicas con
225 participantes.

3. Actuacion. Estalinea comprende aquellas activida-
des que conducen a un cambio positivo concreto,
en el medio ambiente que rodea a los individuos,
como: a) Buenas pricticas ambientales en los hoga-
res. Se llevaron a cabo en las comunas 80, 15 y 11.
Se acompanaron 110 hogares, con 466 participan-
tes; b) Buenas pricticas en el sector comercio. Se
acompafaron 113 unidades comerciales en buenas
pricticas ambientales en las comunas 7, 11 y 15,
con 297 participantes; ¢) Convites comunitarios.®
Se llevaron a cabo 122 en las comunas 15, 7y 1,
que contaron con 20 871 participantes; d) Estable-
cimiento de ecohuertas. Esta accién se llevé a cabo
en la comuna 14. Se instalaron 15 ecohuertas, con
225 participantes; €) Atencién animal: La feria en
tu casa. Se llevaron a cabo en las comunas 7 y 11.
Se atendieron 487 animales y participaron 1050
personas.

¢ “Los convites son una invitacién a reflexionar, a identificar necesidades,

problemiticas y gestionar juntos el territorio, que desde el encontrarse con
el otro, favorece el tejido social, la convivencia y la construccién conjunta de
alternativas para abordar la problematica ambiental que se presenta en un lugar
especifico de la zona” (Documento Sintesis de la Experiencia 2020, p. 13).
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Participaron directamente en estas iniciativas un total
de 46 144 personas (L. Cano y L. Zapata, comunicacién
personal, 21 de mayo de 2021).”

3. Retos desde la educacién y la comunicaciéon
para la implementacién de los ops y del Plan
de Accién Climdtica de Medellin
Tradicionalmente, la comunicacién ha permeado directa o
indirectamente las organizaciones, los proyectos, las comu-
nidades; por un lado, los medios de comunicacién les han
brindado visibilidad a sus acciones y, por el otro, les han ser-
vido de soporte mediante la divulgacién de informacién
de interés. Sin embargo, la comunicacién abarca mucho
mis. Por eso, referirse a la comunicacién ambiental implica
transitar por el territorio conceptual y metodoldgico de
una “disciplina emergente y necesaria acorde a los retos
ambientales que enfrenta la humanidad” (Aparicio Cid,
2016, p. 210).

Una aproximacién a la comunicacién ambiental, acorde
con el presente escrito, asume que esta:

Permite adquirir conocimientos bdsicos y aprender a
buscar las informaciones pertinentes para mejorar la
comprensién de los fenémenos y de las problemadticas

ambientales con el fin de emitir diagnésticos y tomar

7 Informacién basada en el Documento Sintesis de la Experiencia

2020 de la Facultad de Educacién, Departamento de Extension, de la
Universidad de Antioquia, elaborado por Leny Yohana Cano Agudelo y
Lucrecia Ester Zapata Minera y que las entrevistadas hicieron llegar a los
autores de este texto por correo electrénico (pp. 4-5), como resultado del
acopio de informacién que se derivé de dos entrevistas que tuvieron lugar
en dos momentos diferentes el 21 de mayo de 2021.
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decisiones acertadas, formando a los individuos para
propiciar el cambio de actitudes, valores, pricticas y
comportamientos respecto del manejo de los ecosiste-
mas. (Aparicio Cid, 2016, p. 228)

3.1. Logros y tareas pendientes,

derivadas de la experiencia

La experiencia asociada a la implementacién de determi-
nadas estrategias en distintas comunas y corregimientos de
Medellin, asi como los aprendizajes que se han derivado de la
ejecucion de diversos proyectos e iniciativas desde la Secretaria
de Medio Ambiente de Medellin, permiten valorar algunos
logros y dejan tareas pendientes. Lo mds relevante se presenta
a continuacion.

3.1.1. Desde la institucionalidad
Las iniciativas orientadas a la educacién ambiental deben ten-
der a elevar los niveles de conciencia de los ciudadanos sobre
las problematicas ambientales y brindar elementos para que
exploren alternativas de solucién individuales y colectivas. Por
lo tanto, se sugiere disponer de mayor tiempo para el desarrollo
de las propuestas y para la evaluacién de su impacto a largo
plazo en los ciudadanos, con independencia de los cambios
de administracién (L. Cano, comunicacién personal, 21 de
mayo, 2021).%

Pese a los aspectos que ameritan algun tipo de ajuste
o mejora, se han percibido cambios favorables que pueden
concebirse como logros:

8 La construccién de este parrafo se hizo con apoyo en la entrevista

hecha a la especialista Leny Yohana Cano Agudelo.
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Las dindmicas sociales, las motivaciones de las perso-
nas y la organizacién social alrededor de lo educativo
ambiental cada vez se refleja [mas] en el liderazgo que
se ejerce en las iniciativas ciudadanas en los diferentes
territorios. La defensa por nuestros recursos naturales,
las dindmicas culturales, artisticas, el comercio justo,
el consumo sostenible, el bienestar animal, entre otras
temdticas, hacen que las comunidades se movilicen y
cambien sus habitos, por unos hébitos en beneficio de
nuestros recursos naturales y ambientales. (M. Ossa,

comunicacién personal, 24 de mayo, 2021)°

3.1.2. Desde la academia

Con miras al cumplimiento de los ops y del Acuerdo
de Paris, teniendo como norte las metas que se ha fijado
Colombia en este sentido, entre las que se encuentra la
“reduccion del 51% de las emisiones de gases efecto inver-
nadero del pais para el afio 2030” (Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, 2020), y la contribucién que pueda
hacer el municipio de Medellin para alcanzarlas, es preciso
decir que, si bien las iniciativas que se han desarrollado
en materia de educacién ambiental y comunicacional son
un aporte relevante, es necesario activar otros frentes de
actuacién y de produccién de conocimiento, ya que los
efectos que pueda generar este compromiso compartido
serdn el patrimonio colectivo que nos permitird hacer
frente, desde una apuesta por la promocién y prevencién,

?  Texto enviado por la licenciada Mireya Ossa Villegas, a través de

correo electrénico a los autores del presente capitulo.
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a los desafios presentes y futuros que plantea la supervi-
vencia en el planeta.

El ppM se estructura adecuadamente con base en la
implementacién de los ops. Sin embargo, en relacién
con la variable de educacién y comunicacién ambiental
se observa que la temdtica estd dispersa en solo algunas
lineas estratégicas, con especial presencia en la linea de
Ecociudad. Por lo tanto, se sugiere que en la construccién
de préximos planes de desarrollo se contemple la posibi-
lidad de que haya una linea estratégica, o lo que haga sus
veces, dedicada especialmente a abordar de manera integral
la educacién ambiental y la comunicacién ambiental con
programas y proyectos especificos. Y, por supuesto, con
mayor financiacién, de manera que los recursos no proven-
gan mayoritariamente del Presupuesto Participativo (pp),
que solo atiende las iniciativas ciudadanas, como sucede
en la actualidad, sino también con una mayor destinacién
de recursos propios, los cuales son necesarios para los
proyectos creados desde lo institucional.®

Otro aspecto por considerar es que pareciera que la
educacién ambiental estuviera muy concentrada en la Secre-
taria de Medio Ambiente. De acuerdo con el Decreto
1743 de 1994, todas las instituciones de educacién formal
—educacién preescolar, bisica y media— deben incluir

10" Los recursos propios del afio 2020 fueron de 150 millones de pesos, en

el 2021 fueron 0 pesos, y para el 2022 fueron de 1300 millones de pesos. Los
recursos provenientes del presupuesto participativo para el afio 2020 fueron de
4469 millones de pesos, en el 2021 fueron de 4100 millones de pesos, y para el
afio 2022 fueron de 6600 millones de pesos. Estos datos fueron suministrados
por Mireya Ossa Villegas, funcionaria de la Secretaria de Medio Ambiente
de Medellin, Subsecretaria de Gestién Ambiental, Equipo de Educacién y
Buenas Pricticas.
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dentro de su Proyecto Educativo Institucional —PEI—, el
Proyecto Ambiental Escolar —PRAE—, y la secretaria que
legal y misionalmente estd a cargo del acompafiamiento
y seguimiento de esta labor es la de Educacién, no la de
Medio Ambiente.

Ademis, en la prictica resulta que, con fundamento en
la autonomia escolar (art. 77 de la Ley 115 de 1994), esta
tarea solo se apoya a solicitud, con lo cual, en la mayoria de
las instituciones, el PRAE se realiza superficialmente, no se le
da la suficiente importancia y permanece desarticulado de la
formacién integral del estudiante. Es importante comprender
que, en estos contextos, los asuntos relativos al medio ambiente
deben ser abordados con un criterio mis directivo desde las
secretarias hacia las instituciones, y todavia més tratindose de
la formacién de la poblacién infantil y juvenil, que debe recibir
una adecuada y necesaria educacién ambiental.!*

3.2. Hacia una propuesta de pensamiento

y actuacion: Redes vitales de comunicacion

Sibien se hallevado a cabo una tarea importante en términos
de educacién ambiental con apoyo en lo comunicacional, atin
es necesario avanzar en la definicién del papel que puede cum-
plir la comunicacién como red articuladora de la cosmovisién
que tienen todos los actores sociales y gubernamentales sobre la
problemdtica ambiental, y de los procesos que podrian llevarse
a cabo para materializar las propuestas, compactas y sélidas,
que estan plasmadas en los documentos marco de las politicas
publicas a nivel local, departamental y nacional.

11 La construccién teérica de este parrafo se hizo con apoyo en la
entrevista hecha a la licenciada Mireya Ossa Villegas.
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Por tal razén, deberian destinarse recursos especificos
para que, entre otras acciones, a través de distintos medios
y canales se divulguen contenidos educativos que aborden la
temdtica ambiental por tiempo ilimitado hasta que empie-
cen a apreciarse efectos en las actuaciones y en la memoria
colectiva de los ciudadanos.

La denominacién de esta propuesta de educacién y
acompafiamiento expresivo y creativo a los ciudadanos
desde la perspectiva de la comunicacién ambiental obe-
dece a promover la conservacién y preservacién de todas
las formas de vida en Medellin, en Colombia y el mundo.
A continuacidén, se presentan algunos de los aspectos
que podrian considerarse en una propuesta de este tipo:
a) Identificacién y fortalecimiento de iniciativas afines
que compartan el mismo objetivo y, b) Mantenimiento y
creacién de nuevas “redes vitales de comunicacién” que
agrupen a ciudadanos y colectivos de Medellin.

Para hacer de las “redes vitales de comunicacién” un
espacio participativo al que estarian convocados todos los
ciudadanos de la ciudad, que contribuya al cumplimiento
de los ops y del Acuerdo de Paris, deberian tenerse en
cuenta, entre otros aspectos, los siguientes:

a) Consolidar un léxico comin de términos relaciona-
dos con el medio ambiente e incentivar la visibili-
zacién de experiencias que sirvan de referente para
construir colaborativamente acepciones actualizadas
de cada palabra de interés, asi como conceptos clave
asociados al tema, mediante ejemplos que ilustren
causas, efectos y posibles soluciones a las problema-
ticas ambientales;
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b)

<)

d)

e)

Construir mensajes que apelen a emociones uni-
versales, que sensibilicen a los ciudadanos con la
problematica ambiental y que generen empatia entre
los seres humanos, potenciando la sana convivencia;
que estrechen los vinculos entre los individuos y las
comunidades con la naturaleza; que estén dirigidos
a diversos publicos con variados rangos de edad;
Disefiar estrategias de difusion de los mensajes, a la
medida de las limitaciones y posibilidades de acceso
de los ciudadanos a los medios de comunicacién
convencionales, alternativos y a las tecnologias de
la informacién y la comunicacién (T1c);

Explorar diversos lenguajes, soportes, plataformas
y dispositivos, para los fines de este y otros procesos
de educacién y comunicacién ambiental de corto,
mediano y largo alcance

Promover la realizacién y el afianzamiento de talleres
y proyectos de cocreacion sobre los temas de relevan-
cia ambiental que puedan oxigenar permanentemente
las redes vitales de comunicacion.

La eventual implementacién y mantenimiento de las

“redes vitales de comunicacién” aqui propuestas supone:

a) aprovechar los saberes previos de los individuos como

soporte de todo proceso formativo con enfoque medioam-

biental; b) reconocer las vocaciones culturales y econémi-

cas de las comunidades para posicionar la riqueza de la

diversidad natural, cultural y productiva de cada una, y

¢) avanzar hacia un modelo de gobernanza que empodere

a quienes viven en el campo y del campo, a quienes lideran

procesos sociales y ambientales, a los pueblos indigenas,

y a otras comunidades de especial interés, para que sean
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quienes puedan llevar a cabo sus propias iniciativas. Tienen
mucho que aportar a la sociedad en materia ambiental sobre
la base de sus saberes ancestrales.

Conclusiones

1. La educacién, la comunicacién y la investigacién
interdisciplinaria en materia ambiental son fun-
damentales para la implementacién de la Agenda
2030, asi como para comprender y enfrentar las
consecuencias derivadas del cambio climitico.

2. Los planes de desarrollo territorial deben compro-
meterse con la incorporacién de lineas estratégicas
en materia de educacién y comunicacién ambiental,
de forma que haya mayor asignacién presupuestaria
y una mirada integral de estas dos variables. Adi-
cionalmente, debe haber un mayor compromiso
en apoyar decididamente la implementacién de los
Proyectos Ambientales Escolares (PRAE).

3. Los medios de comunicacién convencionales, alter-
nativos, analdgicos y digitales, deberian estar al
servicio de las iniciativas que se emprendan en
materia de educacién ambiental, esto es, servir como
vehiculos y redes conceptuales que contribuyan a
elevar los niveles de conciencia de los ciudadanos
sobre las problemadticas ambientales, teniendo como
expectativa la preservacién de la vida en todas sus
manifestaciones, pues la salud fisica y la salud
mental de las personas depende en gran medida
de la salud que tengan los ecosistemas.
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Capitulo 9
La conservacién y el estado

de la biodiversidad desde
el enfoque de la Agenda 2030
y el Acuerdo de Paris en Cali

Jonathan S. Pelegrin Ramirez’
Carlos E. Guevara-Fletcher”
Silvia A. Quijano™

Introduccién

La biodiversidad, comprendida como las diversas formas
en las que la vida se expresa en el planeta, enfrenta un impor-
tante desafio en el contexto de la actual crisis ambiental que
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ha llevado a diversos autores a plantear un escenario actual
de sexta extincion masiva (Barnosky ez al., 2011; Ceballos
et al., 2015). El acelerado ritmo en la pérdida de especies,
cambios en sus patrones de distribucién, y variaciones sus-
tanciales en la estructura de las comunidades y funciones
ecosistémicas, son factores que, al ser analizados, muestran
una relacién cada vez mds directa con acciones antrépicas
(Tittensor ef al., 2014). Esto ha conducido a la comunidad
cientifica a encender las alarmas de las entidades guber-
namentales al plantear cémo el impacto de la humanidad
estd acrecentando la pérdida de biodiversidad (Rockstrom
et al., 2009; Abiven et al., 2017; Whitehorn e al., 2019;
Wilting ez al., 2017, Diaz et al., 2018).

La pérdida de biodiversidad genera un gran impacto para
el bienestar humano. Los diversos agentes que componen los
complejos entramados ecoldgicos resultan claves en la oferta
de un sinnimero de servicios ecosistémicos, tales como
provisién de alimentos, regulacién de las fuentes hidricas,
control de plagas y potenciales enfermedades, estabilidad
ecoldgica del suelo e incluso como recurso de recreaciéon y
estética (Martin-Lopez ez al., 2007; Whitehorn ez al., 2019;
Diaz et al., 2018).

Asimismo, en la medida en que crece la investigacion
cientifica y se articula con factores educativos, sociales y
politicos, se ha logrado comprender mejor cémo la capaci-
dad de un ecosistema y su biodiversidad para brindar deter-
minados servicios también estd relacionada directamente
con su funcionalidad ecolégica. En este orden de ideas,
analizar en profundidad cémo determinadas especies y sus
rasgos pueden contribuir a la estabilidad de los ecosistemas
y, por tanto, a la estabilidad en el aprovisionamiento de
recursos ha sido cada vez mis clave a la hora de implementar
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politicas de conservacién y manejo (Martin-Lépez e al.,
2007; Whitehorn ef al., 2019). Muchas medidas y estu-
dios de conservacién en la actualidad se estin enfocando
fundamentalmente en las funciones ecolégicas mas que en
especies particulares (Cazorla ez al., 2021).

Colombia es uno de los paises con mayor diversidad
biolégica del mundo. Esta riqueza natural es el producto
de factores geoldgicos y biolégicos que generan una gran
complejidad y heterogeneidad en el territorio (Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MaDs), 2014). En
particular, el desarrollo de una destacada geodiversidad y
diferentes procesos climdticos acaecidos en el norte de Sur-
américa durante el Cenozoico han permitido una configura-
cién especial para el desarrollo de los procesos ecoldgicos y
evolutivos responsables de la gran riqueza de especies —con
cerca de 58 312 especies registradas— y ecosistemas —cerca
de 311— que evidenciamos actualmente en esta regién del
Neotrépico (Hoorn ez al., 2010; Antonelli e# al., 2018; Sis-
tema de Informacién de la Biodiversidad (sis), 2020).

A raiz de los impactos antropogénicos, la diversidad
bioldgica, tanto en Colombia como en el mundo, estd
enfrentando un importante desafio en términos de su
conservacioén y estructura. Siendo cada vez mds amenazada
por factores como la pérdida de hébitat y la introduccién
de especies invasoras, estas amenazas estin siendo prin-
cipalmente retroalimentadas por factores asociados con la
explotacién de recursos naturales y la maquinaria consu-
mista social (Wilting ez a/., 2017).

En este contexto, desde la firma del Convenio de
Diversidad Biolégica —1992—, Colombia asumié un
compromiso relacionado con el establecimiento de unas
metas de conservacion, gestion integral y gobernanza sobre
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el territorio con el fin de organizar el uso y explotacién
de los recursos naturales. En la Gltima década, Colombia
ha participado de diversos acuerdos relacionados con la
gestién y conservacién de la biodiversidad: inicialmente
las metas Aichi para la diversidad biolégica en 2011 y,
posteriormente, los Objetivos de Desarrollo Sostenible
—oDs—, propuestos en 2015 y reiterados en las diversas
conferencias de cambio climitico —Conference of the
Parties (COP)—. Especificamente, Colombia, entre los
compromisos asumidos para el COP21 o Cumbre de Paris,
se adhiere a 10 medidas concretas con miras a la adaptacién
y mitigacién frente al cambio climdtico. Estas acciones se
encuentran directamente ligadas a la preservacién de la
biodiversidad y a la proteccién y conservacién de los eco-
sistemas de piramos —36 en todo el pais—. Este tipo de
ambiente en particular es fundamental para la seguridad
en el abastecimiento hidrico de grandes ciudades y la con-
servacion y estabilidad ecolégica de cuencas hidrogréficas.
Igualmente, el pais también propuso aumentar la cobertura
de las dreas naturales protegidas con un importante énfasis
en la condicién forestal.

La conservacién de los bosques y frenar la deforestacién
puede permitir el alcance de las metas en términos de miti-
gacién a 2030, donde Colombia se compromete a disminuir
sus emisiones en un 20%. Asi, frenar la deforestacién como
principal amenaza nacional (representando cerca del 39%)
es fundamental debido a que este problema estd ligado al
desarrollo rural, a los procesos de consolidacién de paz en
los territorios, al correcto uso del suelo y a la regulacién
ecolégica. Resolver esta amenaza puede contribuir a la
captura de carbono y a la mitigacién de cambios y varia-
ciones meteoroldgicas extremas (Ministerio de Ambiente

292



La conservacién y el estado de la biodiversidad desde el enfoque de la Agenda 2030

y Desarrollo Sostenible [MaDs], 2014; Garcia-Arbeldez
et al., 2016).

En confluencia, las metas Aichi y los ops ponen de
manifiesto la importancia de implementar acciones para
la conservacién de la biodiversidad, como pieza clave en la
mitigacién del cambio climdtico y la permanencia en
la oferta de servicios ecosistémicos fundamentales para
el bienestar humano. En el contexto de estos acuerdos
internacionales, Colombia, en el 2012, formulé la Politica
Nacional para la Gestién Integral de la Biodiversidad y
sus Servicios Ecosistémicos —PNGIBSE—, la cual permite
consolidar una guia para el alcance de las metas propuestas.
dicha politica puiblica se enfoca en seis aspectos fundamen-
tales: 1) Biodiversidad, conservacion y cuidado de la natu-
raleza; 2) Biodiversidad, gobernanza y creacién de valor
publico; 3) Biodiversidad, desarrollo econémico y calidad
de vida; 4) Biodiversidad, gestion del conocimiento, tecno-
logia e informacién; 5) Biodiversidad, gestion del riesgo y
suministro de servicios ecosistémicos; y 6) Biodiversidad,
corresponsabilidad y compromisos globales (Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible [maDs], 2012).

Cinco afos después se planteé el Plan de Accién de
la Biodiversidad —paB-2016—. Este plan se enfocaria en
metas concretas para el periodo 2020-2025-2030 y estaria
centrado en aspectos que involucran a los obs. Sin embargo,
para algunos autores, como Echeverry-Galvis ez a/. (2019),
el hecho de que la PNGIBSE no cuenta con un plan de accién
en el momento de su postulacién y adopcién puede llevar
a disminuir y afectar negativamente la evaluacién de los
resultados de las acciones en el contexto de los compromisos
internacionales y, por ende, perjudicar el cumplimento de
las metas en la conservacién de la biodiversidad. Las metas
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enmarcadas en el PAB se pueden clasificar en seis enfoques
claves de acuerdo con Echeverry-Galvis ez al. (2019): 1)
Restauracién y manejo de ecosistemas; 2) Conservacién y
preservacion; 3) Planificacién territorial; 4) Instituciona-
lidad y gobernanza; 5) Ciencia y conocimiento tradicional
y; 6) Gestion de recursos.

En el contexto de Colombia, el departamento del Valle
del Cauca presenta una importante diversidad biolégica. En
gran medida, esta riqueza natural estd ligada a la presencia
territorial del departamento tanto en la Regién Pacifica
como en la Regién Andina. La gran heterogeneidad de
ambientes que configura el Valle, asi como diversos pisos
térmicos, permiten la ocurrencia de diferentes zonas bio-
climiticas (con cerca de seis diferentes). Particularmente,
el perimetro urbano de la ciudad de Cali representa una
superficie del 21,24% respecto al total de extensién del
municipio, y cuenta con siete rios que atraviesan su territo-
rio: Aguacatal, Cali, Meléndez, Lili, Canaveralejo, Pance
y Cauca. Estos cuerpos de agua son ejes fundamentales
del desarrollo de la ciudad. Asimismo, especificamente,
los rios Cali, Aguacatal y Cauca son proveedores del agua
potable de la que dependen cerca de 2 700 000 habitantes.
La estructura de Cali estd configurada en 22 comunas de
la zona urbana y fuertemente ligada a 15 corregimientos
de la rural. Para el afio 2016, se gener6 el Plan Integral de
Adaptacién y Mitigacién al Cambio Climitico en Cali, el
cual promueve las acciones pertinentes y genera un marco
técnico frente a la construccién de medidas y acciones para
las metas propuestas por el marco nacional en el paB.

La urbanizacién en el pais, y especificamente en esta
ciudad, ha sido influida por dindmicas sociales, politicas y
econémicas relacionadas con la expansién de los fenémenos
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de violencia agudizados en los tltimos 60 afos de conflicto
armado interno y los cuales han generado grandes migra-
ciones internas en busca de oportunidades y calidad de vida,
principalmente en poblacién campesina. Muchas personas
procedentes de zonas rurales de otras partes del Valle, y de
departamentos como el Cauca, han llegado a establecerse
en Cali, contribuyendo a la conformacién de asentamientos
humanos informales, muchos en zonas de alto riesgo geo-
légico o hidroclimatolégico y carentes de las necesidades
bésicas humanas —representando cerca del 50% en promedio
de la extensién territorial—. Estas condiciones han profun-
dizado las brechas de desigualdad y la pobreza (Andrade y
Bermudez, 2010). De aqui se desprende la importancia de la
consolidacién del proceso de paz, no solo desde la perspectiva
de la mejora en la calidad de vida de las comunidades, sino
en la restauracién ecolégica (Baptiste ez a/., 2017).

En este orden de ideas, este trabajo se plantea desde una
metodologia de revisién de articulos y documentos técnicos
que permite establecer una linea base sobre el estado del
conocimiento frente a la conservacién de la biodiversidad
urbana en la ciudad de Cali, bajo el enfoque de la Agenda
2030 y el Acuerdo de Paris en el contexto colombiano.
Este tipo de andlisis adquiere amplia pertinencia consi-
derando que las ciudades requieren de elementos tedricos
y técnicos claves en la toma de decisiones y en el disefio
e implementacién de politicas puablicas que fortalezcan
indicadores de sostenibilidad.

1. La biodiversidad en la ciudad de Cali

El establecimiento de las dindmicas ecosistémicas depende
directamente de condicionantes abiéticos. Estos pueden
ser fuertemente modificados en el marco del actual cambio

295



Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

climdtico. Diversos factores que configuran el clima, como
la temperatura, los patrones de precipitacién y la humedad,
pueden a su vez condicionar cambios en la estructura de las
comunidades vegetales. Normalmente, las especies estin
muy ligadas a las condiciones abiéticas bajo las que han
evolucionado a lo largo de millones de afios, consolidando
procesos de adaptaciéon al medio y siendo, en un gran
numero de casos, especialistas (Benton, 2009; Herndndez
Ferndndez ez al., 2022).

En consecuencia, los cambios climdticos pueden rees-
tructurar una determinada zona bioclimitica afectando
las posibilidades de supervivencia de muchas especies,
generando variaciones en los patrones de distribucién geo-
grafica de las especies, su etologia, asi como en los ciclos
fenolégicos de muchas plantas. De esta forma, muchas
especies especialistas del bioma en el que habitan pueden
desaparecer y, a su vez, especies generalistas pueden ser
mds dominantes (Vrba, 1987; Herndndez Ferndndez ez al.,
2022). Asimismo, este escenario también puede even-
tualmente favorecer la colonizacién de especies invasoras,
muchas de las cuales pueden generar escenarios de com-
petencia ecoldgica con las nativas. Por ejemplo, el bosque
templado himedo, también conocido como bosque andino
o bosque de niebla, se encuentra en la franja entre los 1500
y 2500 m. s. n. m. y tiene gran importancia para Cali, pese
a encontrarse en zona rural principalmente. Este bioma,
bajo un escenario de cambio climdtico, puede sufrir un
proceso de contraccién, generando un desplazamiento de
su limite o ecotono hacia cotas mas altas. A su vez, este
proceso eventualmente podria afectar en gran medida la
estructura de la vegetacién y la regulacién hidrica que
sustenta el caudal de muchos de los rios que abastecen a la
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ciudad de agua potable, como sucede con el rio Aguacatal,
el rio Felidia y el mismo rio Cali.

Elbosque seco tropical es el principal bioma que repre-
senta a los ecosistemas nativos de la ciudad de Cali. His-
téricamente, los procesos de urbanizacién crecientes han
desaparecido muchas zonas representativas de este tipo de
ecosistema, que solo queda reducido a 9-10 relictos sin una
fuerte conectividad ecoldgica, los cuales presentan una des-
tacada concentracion hacia el sur de la ciudad (Municipio
de Santiago de Cali, 2017).

Cali estd configurada a partir de cuatro microzonas biémi-
cas o unidades ecosistémicas, las cuales varian de acuerdo con
las dindmicas hidricas y geolégicas, que a su vez condicionan
variaciones climdticas. Actualmente, muchas zonas donde se
conserva la estructura del bosque seco tropical logran confi-
gurar una destacada diversidad de especies, y estos ambientes
cumplen una importante funcién en términos de regulacién
climatica para la ciudad.

En relacién con la diversidad vegetal, Cali tiene un
inventario de todas sus especies arbéreas, estando todas
ellas registradas y numeradas. Sin embargo, cerca del 41%
de la biodiversidad vegetal arbérea de la ciudad pertenece
solo a dos familias (Fabaceaey Arecaceae) y solo diez especies
representan cerca del 47% del total de los individuos, de
las cuales solo dos de ellas son nativas o tipicas del bosque
seco tropical.

Asimismo, un alto nimero de especies son invasoras,
introducidas en tiempos histéricos, representando el 65%
de los individuos, mientras solo el 34% son ejemplares
representantes de especies nativas. Este escenario plantea
que es de vital importancia generar estrategias de gestién
y manejo para recuperar la diversidad filogenética arbérea,
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asi como recuperar parte de la estructura forestal originaria.
Frente al censo realizado en 2015, 1a ciudad contaba con un
total de 296 607 individuos arbéreos, lo cual representaba
una proporcién de 1 drbol por cada 8 habitantes. Es de
anotar que esta proporcién varia entre las comunas, siendo
las de mayor déficit las comunas 1, 6, 13, 14, 20 y 21. Estas
zonas urbanas particularmente concentran algunos de los
barrios con menores indicadores de ingreso econémico, lo
cual pone de manifiesto la importancia de generar politicas
ambientales que redunden en la mejora de la calidad de
vida de las poblaciones menos favorecidas.

Segun datos del pacma (2018), respecto de la distri-
bucién de las zonas verdes, la cobertura por habitante estd
estimada en 2,65 m?. Dichas coberturas estin principal-
mente asociadas en orden de representatividad a los andenes,
parques y separadores viales. Las desigualdades registradas
en cobertura vegetal, representatividad de especies y diver-
sidad por comuna guardan relacién con las variaciones
microclimaticas. Estas a su vez afectan en gran medida la
formacién de islas de calor en diversos puntos de la ciudad.
Las islas de calor sin intervencién generan un déficit de
espacio publico y recreativo en algunas zonas de la ciudad,
afectando la calidad de vida de los habitantes. Dicho fené-
meno es especialmente marcado en el oriente de Cali.

Considerando la biodiversidad animal, la ciudad de
Cali presenta un importante conocimiento de algunos
grupos biolégicos (MacGregor-Fors y Ortega-Alvarez,
2013). Los estudios se han realizado en algunas especies
focales, asi como también en la consolidacién de listados
de especies. Entre los diversos grupos zoolégicos, los artré-
podos han enfocado diferentes estudios de biodiversidad
urbana, muchos de ellos llevados a cabo en el campus de la
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Universidad del Valle como uno de los relictos de bosque
mds importantes de la ciudad, para el cual se reportan
19 6rdenes de artrépodos terrestres. Esto evidencia una
destacada biodiversidad filogenética (Cultid ez a/., 2007).

Por su parte, Gallego-Ropero y Salguero (2015) iden-
tificaron 55 especies para el Jardin Botdnico de Cali, un
relicto de bosque de 12 hectdreas. Andlisis como los rea-
lizados en la hormiga arriera (Arta cephalotes) también han
puesto de manifiesto el problema que puede resultar de su
colonizacién en los bosques urbanos y que, por lo tanto,
requiere unas adecuadas medidas de manejo y gestién
(Montoya-Lerma ez al., 2006). Con respecto a las mari-
posas, Ramirez e al. (2007) reportaron 193 especies para
la ciudad de Cali, analizando diversos relictos de bosque.
Otros estudios han identificado 63 especies de chinches
terrestres (Rengifo-Correa, 2008). Ademads, también se han
realizado estudios relacionados con la ecologia de muchos
grupos en contextos urbanos como libélulas, estresipteros,
cigarras y saltamontes (Gonzilez ez al., 2010).

Entre los grupos zoolégicos vertebrados, las aves son
el mas estudiado con diversos inventarios en la ciudad de
Cali. Hasta el momento, para la totalidad del municipio se
han registrado 560 especies (Palacio ez a/., 2017; pAGMA,
2019), las cuales representan el 29,4% de la biodiversidad
aviar nacional. Respecto a su perimetro urbano, la diver-
sidad de especies mis representativas se estima en torno
a 243 especies (DAGMA, 2010). Para el caso de la herpeto-
fauna, se han reportado 8 especies de anfibios (Naturalista
Colombia, 2021). Cabe resaltar la abundancia significativa
de la especie Eleutherodactylus johnstonei (coqui antillano o
rana silbadora), especie introducida en la comercializacién
ornamental de plantas y que ha logrado una destacada
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expansion por la ciudad. Adn se necesitan mds estudios
para evaluar su potencial efecto en las especies nativas,
aunque se ha hipotetizado un efecto negativo de competen-
cia entre esta y la especie nativa Pristimantis palmeri (rana
de lluvia) debido a similitudes bioactsticas que podrian
afectar sus poblaciones (Herndndez, 2014).

En el caso de los reptiles, para la ciudad se han regis-
trado ocho especies, entre lagartos, serpientes y tortugas
(Bolivar-Garcia, 2011). Igualmente, algunas especies se
han introducido con fines ornamentales, pero han termi-
nado liberadas en ambientes naturales, como sucede con
las babillas (Caiman crocodilus).

Respecto a los mamiferos, se han generado diversos
registros por parte de habitantes de la ciudad. Especifi-
camente, se destacan observaciones de zarigiieyas, zorros
cafieros, ardillas, guatines, monos y ratones. En el contexto
de los mamiferos, los estudios se han enfocado principal-
mente en los murciélagos, de los cuales se han identificado
once especies (Murillo ez al., 2010). Lo anterior muestra
que, pese al evidente deterioro de la estructura del bosque
seco tropical original, la riqueza de especies para la ciudad
de Cali se destaca con respecto a otros centros urbanos
en Colombia (MacGregor-Fors y Ortega-Alvarez, 2013).

2. Acciones pertinentes enfocadas

a la conservacion de la biodiversidad

urbana en el contexto de la Agenda 2030

y el Acuerdo de Paris

De acuerdo con las metas planteadas en el paB, las cua-
les deben articularse con las metas Aichi y los ops, las
ciudades de Colombia con mds de 100000 habitantes

deben generar procesos que les permitan la identificacién
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y reconocimiento de su estructura ecolégica. Esto, a su vez,
aportard herramientas para la gobernanza, el ordenamiento
y la gestion del territorio —Pomca, POT, POD, entre otros—.
Las diversas acciones sobre la biodiversidad apuntan funda-
mentalmente al ops 15, Vida en los ecosistemas terrestres.
Sin embargo, considerando la relacién biodiversidad-bien-
estar humano, esta se articula y contribuye de manera clave
a la consolidacién de ciudades sostenibles —ops 11—, con
un abastecimiento de agua 'y saneamiento —ODS 6— que
responda a las necesidades humanas y ambientales.

Igualmente, mediante el restablecimiento de las funcio-
nes ecolégicas, se puede llegar a contribuir en la mitigacion del
cambio climdtico—obs 13—, y esto redundard en la sa/ud de
la poblacion —ops 3—. En este sentido, y para lograr el
alcance de estos objetivos, son varios los retos en mate-
ria de afectaciones a la biodiversidad que la ciudad debe
enfrentar. Entre ellos, se encuentran: procesos deficientes
de desarrollo urbanistico; crecimiento de desarrollo urbano
informal y no controlado; inadecuado manejo y disposicién
de residuos y contaminantes, ambos crecientes; incremento de
los patrones de consumo y demanda de recursos; y, finalmente,
el problema asociado a las especies invasoras.

Frente a estas problematicas, desde el Ministerio Ambiente
se ha desarrollado una politica para considerar la biodiversi-
dad como un eje fundamental de la planificacién ambiental
urbana, la cual debe articularse con acciones de cooperacién
entre sociedad-academia-Gobierno. Desde el punto de vista
de las acciones a implementar se proponen:

1. Generacion de conocimiento: Este constituye el punto

de partida. Es clave obtener conocimiento sobre la
estructura y funcionamiento de los ecosistemas en
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contextos urbanos para comprender los servicios
ecosistémicos que brindan las especies y, por ende,
su importancia. Frente a este punto, debe existir
una articulacién entre la academia, desde donde
se focaliza la investigacion, con la sociedad civil, a
quienes debe llegar la misma gracias a la educacién
ambiental (Freire Tigreros, 2021). La divulgacién
del conocimiento ambiental a través de una politica
educativa es clave en los procesos de apropiacién
social del conocimiento. Especificamente, el avance
del conocimiento permitird a los tomadores de deci-
siones tener mayores y mejores criterios para la ges-
tién. Es fundamental el respaldo econémico y politico
ala investigacién en ecologia urbana y biodiversidad,
articulando las universidades, los institutos y los
colegios. Muchos de ellos pueden ser islas verdes en
donde se integra investigacién y educacién.

Es igualmente clave continuar estudiando y
aportando en el crecimiento en el conocimiento
frente a la estructura ecolégica urbana de Cali.
Se debe seguir analizando especies clave que pue-
dan dar pistas acerca del estado de recuperacién
y la calidad ambiental. En otros contextos, algu-
nas especies, como los liquenes, han mostrado ser
destacados bioindicadores de calidad ambiental
(Cohn-Berger y Quezada, 2016). Asimismo, se
debe evaluar el impacto de las construcciones en
muchas especies de aves y murciélagos, especies
relevantes que generan servicios ecosistémicos de
regulacién. Particularmente, el estudio de especies
carismdticas y clave, como las ardillas, pueden ser
un importante bioindicador de conectividad debido
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a sus caracteristicas biolégicas como habitante
dependiente de los drboles (Smith ez a/., 2011).
Muchas de estas especies pueden emplearse en
campafias de educacién ambiental, permitiendo
expandir de manera didéctica el conocimiento con
los nifios y los jévenes.

Preservacion: Una vez se generen las politicas y accio-
nes con miras a la restauracién, también es funda-
mental propiciar acciones desde la gobernanza que
promuevan el respeto y la conservacion de la estruc-
tura ecolégica. Su recuperacién requiere de mucho
conocimiento y acciones sociales direccionadas.
Sin embargo, si a posteriori no existe una politica a
largo plazo de preservacién, los resultados no serin
sostenibles en el tiempo. Es por ello por lo que, a
nivel local, se hace necesario que se pueda generar
un mayor nimero de dreas de proteccién natural
especial. Areas donde no pueda generarse desarrollo
urbanistico, pero si que sean consideradas para el
esparcimiento y el disfrute de la comunidad.

Entre las acciones concretas a nivel comunita-
rio, se pueden mencionar: adopcién de zonas por
parte del sector privado y publico; generar espacios
continuos de capacitacién y educacién en torno a la
biodiversidad en la sociedad civil; generar incentivos
(tributarios) al sector productivo y a las personas
naturales frente a la conservacién a modo de pago
por servicios ambientales (Guevara-Fletcher ez a/.,
2022).

En el mismo sentido, es vital generar politicas
y acciones gubernamentales de reubicacion y asig-
nacién de vivienda digna a personas en condicién
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de vulnerabilidad, con el fin de preservar la cober-
tura forestal y estructura ecolégica de las laderas
y cuencas hidrogrificas, las cuales son claves en la
mitigacién del cambio climatico.

Restauracion: La generacién de conocimiento y
su comunicacién a la sociedad permitird generar
politicas de restauracién ecolégica que maximicen
los indicadores de biodiversidad y servicios eco-
sistémicos. En este sentido, diversos estudios han
mostrado la importancia de la heterogeneidad del
hiabitat en la diversidad de centros urbanos (Beninde
et al., 2015). Una ciudad, por definicién, es un
ambiente altamente heterogéneo. No obstante, se
hace necesario conformar espacios de recuperacién
de la conectividad ecolégica con miras a restablecer
la cobertura forestal. Esta no solo permitira recons-
truir parcial o en gran medida la biodiversidad y
sus servicios, sino que también contribuird en el
cumplimiento de los ops y el Acuerdo de Paris
a través de la mejora en la estructura del bosque
urbano. La disminucién de las emisiones per cdpita,
generando asi no solo una consecuente disminucién
en los gases de efecto invernadero, sino también
redundando en salud y bienestar social. En este
sentido, el municipio de Santiago de Cali, a través
del pAGMA, estd iniciando un plan de accién que le
permita restaurar la cobertura vegetal y su conecti-
vidad en la ciudad. Mediante el Plan de Coberturas
Vegetales, la ciudad podra cumplir finalmente la
Visién Colombia 2019 del Departamento Nacional
de Planeacidn, la cual persigue “Construir Ciudades
Amables” a través de ciudades que sigan patrones
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de desarrollo urbanistico planificado desde una
perspectiva ambiental y de uso eficiente del suelo.
De acuerdo con el informe de gestién del pacma
de 2022, se plantea la meta de siembra de 100000
arboles en el cuatrienio 2020-2023. A 2022 se han
realizado labores de monitoreo, mantenimiento,
proteccién y mejoramiento del arbolado urbano
correspondiente a un total de 1849 individuos
arbéreos (pDAGMA, 2022).

Uso y desarrollo sostenible: Una vez se establezca el
articulado entre acciones con miras a la genera-
cién de conocimiento, la restauracién ecoldégica
y la preservacién de las estructuras ecosistémicas
recuperadas, es fundamental desde las politicas
publicas una accién para fortalecer la educacién
ambiental para la sostenibilidad. Este tipo de edu-
cacién puede conducir, a largo plazo, a producir
un proyecto municipal ambiental. Para ello, es
clave la articulacién de los proyectos ambientales
escolares (PRAE), universitarios (PRAU) y los comu-
nitarios (PROCEDA). Solo generando engranajes que
permitan la sinergia entre estrategias es posible
generar una politica y una sociedad que trabaje
en pro de la sustentabilidad. EI conocimiento y
la alfabetizacién ecolégica desde la escuela y la
sociedad puede aportar herramientas para cambiar
patrones de consumo y una conciencia ambiental
mas fortalecida frente a las problemiticas cotidia-
nas. Finalmente, es muy importante generar una
participacién de los sectores gremiales, productivos
y sociales con miras a generar politicas de reutili-
zacién y reciclaje que minimicen la generacién de
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residuos y contaminantes que afectan la estructura
y salud ecoldgica.

En relacién con acciones concretas frente a la pre-
servacién y recuperaciéon de la biodiversidad y los servi-
cios ecosistémicos en Cali de cara al 2030, el municipio
ha planteado la importancia de recuperar la estructura
ecol6gica principal (EEP), la cual estd representada fun-
damentalmente por el NN Los Farallones, los cerros
tutelares de la ciudad, el sistema de humedales y zonas de
amortiguamiento hidrico, los bosques de proteccién en los
margenes fluviales y la consolidacién de la Reserva Forestal
de Proteccién Nacional. De igual forma, se plantea generar
una estructura ecolégica complementaria (EEC), represen-
tada por cierta intervencién antrépica en ambientes, pero
que logra mantener funciones ecolégicas que les permite
continuar asegurando servicios ecosistémicos. Asimismo,
este enfoque incorpora la planificacién de una estructura
de conectividad ecolégica en el municipio. Los corredores
biol6gicos permitirdn la dispersion y el intercambio gené-
tico poblacional en las diversas especies de fauna y flora.

Esta conectividad y la EEC permitird y requerird generar
estrategias de manejo del microclima en zonas del oriente
de la ciudad, principalmente donde hay un alto déficit
forestal, recuperar la condicién edifica de los cerros de
Caliylograr recuperar diversidad filogenética mediante la
propagacién de material vegetal certificado de bosque seco
tropical originario. A 2030, la ciudad espera avanzar en la
recuperacién y restauracién de 125 hectireas del drea en
riesgo para los habitantes (especialmente en zonas de ladera)
y de importancia estratégica ambiental, lo cual implica la
reubicacién de 7000 viviendas. Se espera, para 2030,
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la consolidacién del 50% de la EEc, con una conectividad
ala eEP del 70%), la cual sea manejada de manera sostenible
y eficiente. Finalmente, también se planea que, en 2030,
todo el material vegetal del vivero municipal sea certificado
como componente del bosque seco tropical (Municipio de

Santiago de Cali, 2017).

Conclusiones

Colombia, en general, tiene un estado normativo relativamente
completo frente a la conservacién de la biodiversidad de cara
a los compromisos internacionales que se han establecido.
Igualmente, presenta un cada vez mayor conocimiento de la
estructura ecolégica de muchas de sus ciudades. Particular-
mente, en Cali, la academia ha liderado la difusién y profundi-
zacién de este conocimiento. Por ello, es muy importante que
mds actores se sumen en acciones que conlleven a incrementar
el conocimiento como herramienta base de la gestién. Sin
embargo, se hace urgente un fortalecimiento de la voluntad
politica y su articulacién con el sector productivo, de manera
que existan acciones mds concretas que trasciendan la
normativa y la legislacién para llevarlas a la prictica real y
constructiva con las comunidades.

Es fundamental la articulacién y desarrollo de acciones
relacionadas con el abordaje conjunto de més conocimiento
sobre la estructura ecolégica y biodiversidad de la ciudad
de Cali, la preservacién de las funciones ecolégicas, la
restauracién de las que se han perdido y la generacién de
herramientas encaminadas al uso y desarrollo sostenible.
Esta articulacién permitira tener mds y mejores herramien-
tas de cara a una gestién ambiental mds efectiva y completa.
Asimismo, es fundamental la participacién comunitaria, con
amplia participacién del sector social, para hacer posible
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el emprender acciones concretas. Asi, se podrd promover
efectivamente un entorno saludable y agradable paisajistica-
mente, fortaleciendo el arraigo de los habitantes de Santiago
de Cali a su entorno.
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Capitulo 10
Fomento administrativo
y fortalecimiento institucional
en la gestion integral
de cambio climdtico:
reflexiones desde el Caribe colombiano

Luis Magin Guardela Contreras™

Introducciéon

El cambio climitico es un problema que tiene muchos
efectos —como el aumento del nivel del mar, deshielo de
glaciares, alteracién de procesos meteorolégicos, incremento

*  Este trabajo es derivado de la tesis doctoral Intervencion de la Adminis-

tracion Piblica de los Distritos de Barranquilla, Cartagena y Santa Marta para la
Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climitico presentada a la Universidad del Norte
en el doctorado en Derecho (2020). El capitulo V fue publicado en el libro del
mismo autor La intervencion administrativa en la gestion del cambio climatico: Casos
de Barranquilla, Cartagena y Santa Marta (Grupo Editorial Ibdfiez, 2022).

** Abogado de la Universidad del Norte. Especialista en Derecho del
Medio Ambiente y magister en Derecho: Programa en Responsabilidad
Contractual, Extracontractual, Civil y del Estado (Universidad Externado de
Colombia). Doctor en Derecho (Universidad del Norte). Docente catedratico
en la Universidad del Norte y Universidad del Rosario. Correo electrénico:
lguardela@uninorte.edu.co.
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de la temperatura, entre otros (Caballero ez al., 2007)—
sobre el cual los Estados, un poco antes de la creacién del
Panel Intergubernamental del Cambio Climético —1pcc—
en 1988, vienen trabajando a través de las estrategias de
mitigacién y adaptacién.

Estas aristas de la gestién del cambio climdtico se
enmarcan en la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico; acuerdo que una vez en vigor y
ratificado por los Estados parte, los vinculd para crear
medidas e instrumentos juridicos que propendieran por
la estabilizacién de las concentraciones de gases de efecto
invernadero —GEI— en la atmésfera, esto es, impulsar
acciones para impedir interferencias antropogénicas peli-
grosas en el sistema climdtico (UNFcec, 1992, art. 2).!

Esta convencién, en el numeral 4 del articulo 7, consagré
el régimen de sesiones ordinarias y extraordinarias con el fin
de revisar regularmente su aplicacién y toma de decisiones,
estableciendo que las sesiones ordinarias se celebrarian cada
afo, y las extraordinarias, cada vez que la Conferencia asi
lo considerase.? Hasta el momento, de las 26 Conferencias
de las Partes —COP— realizadas, se destacan la 3 y la 21.

De la COP3, celebrada en Kioto, Japén, en diciembre
de 1997, surge el Protocolo de Kioto, en el cual se adoptaron
metas, con plazos vinculantes, de reducciéon de emisiones
de GEI, asi como normas para el comercio de certificados de

! Sobre la historia de creacién de la Agenda 2030, ver el capitulo 1 en

este libro.

2 La primera Conferencia de las Partes (COP) se celebré en Berlin,

Alemania, en 1995, y a la fecha se han realizado 25 conferencias, dentro de
las cuales se complementan las disposiciones de la cMNucc, se toman nuevas
decisiones y se crean nuevos mecanismos vinculantes orientados a la mitigacién
y adaptacién al cambio climético (MaDs, 2020).
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reducciéon de emisiones atmosféricas entre los Estados
industrializados y en via de desarrollo. Este protocolo sirvié
de base para la promulgacién de leyes y politicas estatales
internas, orientadas a tomar medidas econémicas que
contribuyan al cumplimiento de los compromisos adqui-
ridos y la reduccién de los Ger (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible [MaDs], 2020).

La COP21, realizada en Paris en 2015, establece linea-
mientos para gestionar el cambio climdtico, centrdndose
en las subvenciones a los combustibles fésiles, la ayuda a
los paises vulnerables al cambio climatico, la creacién de
subsidios a los paises en desarrollo para implementar sus
planes de reduccién de emisiones de gases de efecto inver-
nadero, la estimulacién de energias limpias, tales como la
energia solar, y la generalizacién de las obligaciones a todos
los paises como generadores de las causas del fenémeno,
dando asi paso al nacimiento del denominado Acuerdo de
Paris (cepaL, 2016), adoptado por 197 paises (oNu, 2021)
y cuya entrada en vigencia se dio el 4 de noviembre de
2016 (oNu, s. £.).3

8 La suscripcion, el 12 de diciembre de 2015, del Acuerdo de Paris, se
presentdé como una apuesta para mantener el aumento térmico por debajo de
los 2 °C respecto de los niveles preindustriales y alcanzar con prontitud el
punto maximo de emisiones de GEI en procura de su desescalada (Acuerdo
de Paris, 2015, articulos 2 y 4). Al respecto, es oportuno mencionar que la
antesala del Acuerdo de Paris fue la expedicion, el 25 de septiembre de 2015,
de la Agenda 2030 de Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible. Esta
se presenta como un “[...] plan de accién a favor de las personas, el planeta y
la prosperidad, que también tiene la intencién de fortalecer la paz universal
y el acceso a la justicia” (oNu, 2015). Dentro de dicha agenda, condensada en
17 metas globales, se encuentra el objetivo “Accién por el clima” —ops 13—,
que tiene como finalidad adoptar medidas urgentes para combatir el cambio
climitico y sus efectos, reconociendo en la cmNucc y el Acuerdo de Paris los
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Este Acuerdo fue ratificado en Colombia a través de la
Ley 1844 de 2017. En el mismo afio se expidié la Politica
Nacional de Cambio Climatico, que persigue incorporar
la gestién del cambio climdtico en instancias oficiales y
privadas para transitar hacia una un “desarrollo resiliente
al clima y bajo en carbono”, proceso con el cual se busca
reducir los impactos asociados a la ocurrencia acelerada
de este fenémeno y simultineamente ofrecer formas de
aprovechamiento de las oportunidades que genera dicha
gestion; lo anterior, en atencién de la consecucién, a largo
plazo, de que el pais sea carbono neutral (MaDs, 2017).

En el ano 2018 se expidié la Ley 1931, “Por la cual
se establecen las directrices para la gestién el cambio
climatico” y, posteriormente, se expidié la Ley 2169 de
2021, “Por medio de la cual se impulsa el desarrollo bajo
en carbono del pais mediante el establecimiento de metas
y medidas minimas en materia de carbono neutralidad y
resiliencia climdtica y se dictan otras disposiciones”.

En este contexto, todas estas politicas, planes, estra-
tegias, acciones y normas buscan la reduccién de GEe1, y la
adaptacién y resiliencia a sus efectos deben materializarse
en el territorio local para que la suma de los resultados favo-
rables a este nivel, impacten a nivel global. En ese sentido,
se debe territorializar el cambio climdtico, sobre todo en un
Estado como el colombiano, cuyo marcado centralismo
estatal ha supuesto niveles de desarrollo disimiles entre sus
regiones,* traduciéndose esto en capacidades diferenciadas

principales foros para concertar e implementar la respuesta mundial al cambio
climitico (onu, 2015).

4 Dicho centralismo se encuentra como una constante estructural de

la Constitucién de 1991. Para Liliana Estupifidn Achury (2011), “Ya sean
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para familiarizarse, instruirse, implementar, evaluar y hacer
seguimiento a la Agenda 2030 de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible y el mismo Acuerdo de Paris.’

Para efectos de concretar la gestién integral del cambio
climitico en todo el territorio, se debe acudir a las formas de
intervencién administrativa con que cuenta el Estado: poli-
cia administrativa, fomento, servicio publico, planificacién
y sancién.® Para el caso particular, se estudiardn el fomento y

unitarios, regionales o federales, los modelos territoriales depositan parte
del poder en las instancias territoriales o sencillamente las desconocen y
las abandonan; en este dltimo caso, se favorece el Estado centro e incluso
a las perspectivas autoritarias de ejercicio del poder. En el tratamiento al
nivel subnacional se puede encontrar parte de las diferencias entre mode-
los territoriales m4s o menos descentralizados. Para el caso colombiano,
si la constante ha sido el centralismo, también es cierto que una de sus
estrategias ha sido la deslegitimacién y el abandono del nivel intermedio
de gobierno” (p. 131).

5 Tal afirmacién sobre capacidades diferenciadas se puede sintetizar

de manera certera con la investigacién de Jaime Bonet (2006) titulada
“Desequilibrios regionales en la politica de descentralizacién en Colombia”,
en la cual concluye: “Se encuentra, ademds, una gran desigualdad en los
ingresos fiscales per cdpita de los entes territoriales, lo cual implica que
éstos asumen la responsabilidad de prestacién de servicios en condiciones
muy diferentes. Gran parte de esta inequidad en el ingreso se origina en la
diferencia observada en los ingresos tributarios, la cual, contrario a lo que
se esperaria en un programa de equidad fiscal horizontal, no es corregida
por el sistema de transferencias” (p. 48).

¢ Laescogencia de estas formas de intervencién administrativa para su

andlisis en lugar de otras puede explicarse a la luz de dos criterios: historici-
dady funcionalidad. La triada cldsica de policia, servicio publico y fomento
detenta un claro nivel de consolidacién histérica como medio de actuacién del
gobierno; por lo tanto, puede decirse que gozan de cierta madurez como
instrumentos de la actuacién administrativa. Por otra parte, se hallan la
actuacion administrativa a titulo de planificacién y sancién. Estos dos son
herramientas de gobierno funcionales: la primera, la planificacién sirve
para la divisién del trabajo, la integracién de enfoques tanto sectoriales
como transversales, la previsién de medidas en distintos plazos: corto,
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el rol de fortalecimiento institucional especialmente lo
relacionado con la sensibilizacién y capacitacién de la ciu-
dadania, consideradas como necesarias para optimizar los
procesos locales relacionados con la mitigacién de Ge1, y la
adaptacion, tanto de los sistemas naturales como humanos,
a los efectos del cambio climatico. La adaptacién es un
factor determinante de la implementacién de la Agenda
2030y el Acuerdo de Paris.

1. El fomento administrativo en la gestién
territorial del cambio climdtico

El fomento, como intervencién administrativa, resulta
particular dentro de aquellas formas a través de las cuales
se expresa el Gobierno. Asi se aprecia en el trabajo en el
que se divulgé tal clasificacién de los titulos de actuacién
publica. Jordana de Pozas (1949), en Ensayo de una teoria
del fomento en el Derecho Administrativo, teoriza sobre dicha
figura distancidndose de las instituciones consolidadas
desde los modelos de Estado de derecho cldsico como el
poder de policia y el servicio publico.

Jordana de Pozas (1949), concibe el fomento como una
manera adicional de la administracién para satisfacer las
demandas colectivas de sus administrados. A juicio de este
autor, se trata de una: “[...] via media entre la inhibicién
y el intervencionismo del Estado, que pretende conciliar
la libertad con el bien comun mediante la influencia sobre la

mediano o largo, y el establecimiento de métodos de evaluacién; la segunda,
la sancidn, se emplea para garantizar la eficacia de las demds expresiones
administrativas y de la normatividad que las fundamenta, por medio de la
prevencién general y la prevencién especial (Guardela Contreras, 2020).
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voluntad del individuo para que quiera lo conveniente para
la satisfaccion de la necesidad publica” (p. 46).

A vpartir de dicho contenido conceptual, aparece la
primera razén por la cual se aprecia a esta forma de inter-
vencién administrativa como idénea para la gestién integral
territorial del cambio climatico: es esencialmente persua-
siva, no coactiva. Al respecto, Parejo (1991), expresa que el
fomento busca la autoordenacién de la actividad particular
hacia los objetivos de interés publico por medios indirectos
y no imperativos. En consecuencia, se trata de una forma de
intervencién que genera las condiciones propicias para que
el privado despliegue su iniciativa dentro de su autonomia,
con la ventaja de que sus intereses se alineen con aquellos
perseguidos por el Estado; en este caso, la mitigacién de
los GE1y la adaptacién tanto de los sistemas naturales como
humanos a los efectos del cambio climético.”

En Colombia, se ha recurrido a la actividad de fomento
principalmente en el orden nacional.® Por ejemplo, el
Decreto 624 de 1989 del Estatuto Tributario —en ade-
lante ET— cuenta con disposiciones dirigidas hacia la
consecucién de la neutralidad de carbono —finalidad de
la politica publica de cambio climatico—, cuyo objeto es la

7 Frente a esto, debe sefialarse la siguiente precision: el fomento es una

de las formas de intervencién administrativa a incentivar, pero se necesita su
conjugacién con todas aquellas de las que dispone el Estado, especialmente
los gobiernos locales, para hacer una adecuada gestion del cambio climdtico.

8 Sibienla Carta Constitucional de 1991 lo entiende como contratos

con entidades sin dnimo de lucro para el impulso de temas de interés general
(articulo 355 de la Constitucién Politica de Colombia, 1991), aqui el fomento
se concibe en un sentido amplio como aquel estimulo no coactivo a favor
del interés general, pudiéndose manifestar o no a través de contratos, pero
también siendo posible encontrarlo en normas, planes y programas, como
las que se mencionan en el Estatuto Tributario (Guardela Contreras, 2020).
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mitigacién de este fendmeno a través del incentivo de
sectores que convienen a tal meta. En esta linea se destaca
el articulo 235-2 del T (modificado por el articulo 91 de
la Ley 2010 de 2019).°

Con lo anterior, se prorrogé un incentivo del articulo
18 de la Ley 788 de 2002, en similares condiciones a como
se mantiene hoy. La modificacién se dio por la cercana
expiracién de los quince afos de vigencia original. En
dicho contexto nacional, se evidencia otra razén por la cual
el fomento administrativo es un instrumento idéneo para
optimizar la gestidn territorial del cambio climitico.

Lo anterior se evidencia en el reporte suministrado por la
Oficina de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales
—DbI1AN— (2020) sobre el nimero de personas favorecidas
por dicha exencién, cuyas cifras muestran un alza: en el afio
2011, se registraron seis contribuyentes con rentas exentas por
venta de energia eléctrica generada con base en energia edlica,

9 “Rentas exentas a partir del afio gravable 2019. Sin perjuicio de

las rentas exentas de las personas naturales de los articulos 126-1, 126-4,
206 y 206-1 del Estatuto Tributario y de las reconocidas en los convenios
internacionales ratificados por Colombia, las unicas excepciones legales de
que trata el articulo 26 del Estatuto Tributario son las siguientes: (...) 3.
Venta de energia eléctrica generada con base en energia edlica, biomasa o
residuos agricolas, solar, geotérmica o de los mares, segtn las definiciones
de la Ley 1715 de 2014 y el Decreto 2755 de 2003, realizada tnicamente
por parte de empresas generadoras, por un término de quince (15) afios, a
partir del afio 2017, siempre que se cumplan los siguientes requisitos:
a) Tramitar, obtener y vender certificados de emisién de bidxido de carbono
de acuerdo con la reglamentacion del Gobierno nacional. b) Que al menos
el 50% de los recursos obtenidos por la venta de dichos certificados sean
invertidos en obras de beneficio social en la regién donde opera el generador.
La inversién que da derecho al beneficio serd realizada de acuerdo con la
proporcién de afectacién de cada municipio por la construccién y operacién
de la central generadora”.
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biomasa, residuos agricolas, solar, geotérmica o de los mares;
para el afio 2018, dicha cifra ascendié a 257. No obstante estos
avances en el Ambito nacional, no ha ocurrido lo mismo en los
departamentos de Atlantico, Bolivar y Magdalena. Siguiendo
el concepto constitucional de fomento, primordialmente con-
tractual, al realizar la bisqueda en el sEcop por cada uno de
estos entes territoriales, los resultados en materia de medio
ambiente muestran que este no ocupa un rol central en las
agendas de gobierno, y en materia de mitigacién y adaptacién
no se encontré ningln contrato asociado a este asunto.

En aras de verificar los resultados, se presentaron peti-
ciones en cada uno de estos departamentos. Atlintico no
dio respuesta. Bolivar no suscribié ningin contrato al
respecto, y Magdalena indic6 que existe un contrato,'* iden-
tificado como el 0728 de 2018, suscrito con la Universidad
Sergio Arboleda y luego cedido a la Corporacién Univer-
sitaria de la Costa (cuc), cuyo objeto es la realizacién de la
gestién administrativa y logistica para la implementacién de
la investigacién de los efectos de la variabilidad climatica y
el cambio climitico sobre el recurso hidrico, biodiversidad
y actividades agropecuarias en el departamento.!!

10 Oficio coBoL-20-018-263 del 8 de junio de 2020, suscrito por la
Secretaria de Desarrollo Regional y Ordenamiento Territorial de Bolivar;
Oficio coBoL- 20-018-896 del 11 de junio de 2020, suscrito por el Jefe de la
Oficina de Gestién del Riesgo de Desastres de Bolivar; Oficio No. E.2020-
005576 del 5 de junio de 2020, suscrito por la Jefatura de Contratacién
Departamental del Magdalena.

11 Larazén por la que este contrato de fomento no figura en SECOP es

porque forma parte del régimen especial del Organo Colegiado de Admi-
nistracién y Decisién —ocap— creado por el Acto Legislativo 04 de 2017
y reglamentado por el Decreto Ley 1534 de 2017. Cabe destacar que se trata
mds bien de la contratacién de un servicio investigativo que estd lejos de
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Por su parte, en los distritos capitales de estos departa-
mentos, la tendencia no difiere mucho del contexto depar-
tamental.’? La busqueda para los distritos de Barranquilla
y Cartagena no arrojé resultado alguno asociado a miti-
gacion y adaptacién al cambio climdtico. De Santa Marta
figuran dos, a saber: el contrato 002 del 5 de abril de 2017
y el contrato 004 del 15 de noviembre de 2019. Ambos
son una prestaciéon directa de un servicio y no responden
a la esencia del fomento para mitigar GEI o adaptacién al
cambio climitico.!

Por lo anterior, existe una subvaloracién del fomento
como forma de intervencién administrativa para gestionar
el cambio climatico, ignorando el potencial que tiene esta
figura para facilitar condiciones que permitan la vincu-
lacién de los particulares en la mitigacion y adaptacién
integral al cambio climatico.

En este orden, es necesario reconstruir el enfoque de la
gestion territorial de cambio climético con el fin de que se
reconozca el potencial del fomento administrativo. Esto

fomentar o promocionar alguna estrategia relacionada con la mitigacién y
adaptacion al cambio climitico.

12 Contratos consultados en https://www.contratos.gov.co/consultas/
inicio Consultados el 2 de junio de 2020 y validados el 21 de mayo de 2021

sin cambio alguno.

13 El primero es un convenio interadministrativo entre la Alcaldia y
el Departamento Administrativo Distrital de Sostenibilidad Ambiental
—DADsSA— para la reduccién de riesgos ambientales, socioambientales,
geoldgicos, hidrometeorolégicos y del cambio climitico, cuyas obligaciones
de ejecucién recaen en dicha ultima entidad. El segundo, por su parte, se
cifie a la contratacién de servicios de limpieza mecdnica de rios, quebradasy
otros cuerpos de agua a efectos de aminorar los riesgos por inundaciones
en el marco de la gestién del riesgo y cambio climdtico durante el estado

de calamidad publica decretado el 21 de octubre de 2019.
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materializaria la consecucién de resultados positivos en
la gestién integral del fenémeno del cambio climitico,
involucrando los sectores publico y privado en asuntos,
por ejemplo, como la generacién de energias alternativas
y la proteccién comunitaria de ecosistemas. El fomento
incentiva la aplicacién del principio de corresponsabili-
dad establecido en el numeral 3, articulo 2 de la Ley 1931
de 2018, y contribuye a equilibrar las cargas y beneficios
entre particulares y el Estado, dindole un rol mis activo
al ciudadano en la gestién del cambio climatico.

En este sentido, el pago por servicios ambientales, la
proteccién ambiental comunitaria y la adaptacién basada en
ecosistemas (AbE)' son acciones que se pueden adelantar
en los territorios para contribuir a la Agenda 2030 y el
cumplimiento de los compromisos del Acuerdo de Paris y
encuentran en el fomento el vehiculo mds expedito para su
materializacién por su apoyo y ejecucién en la ciudadania,
favoreciendo asi el avance en las metas de tales marcos de
accién. Asi mismo, representan un gesto de autonomia

4 En el caso del pago por servicios, se trata de una solucién para
aquellos ecosistemas naturales que proveen una amplia variedad de servicios
ambientales. Tal es el caso de los bosques, los cuales ademds de otras funcio-
nes, brindan servicios hidrolégicos como la regulacién de flujos hidricos y
la filtracién de aguas. No obstante, son poco valorados hasta que los efectos
de su ausencia se hacen notorios; por lo tanto, estimular su preservacién
via estimulos econémicos es oportuno (Pagiola y Platais, 2002). De otro
lado, la proteccién ambiental comunitaria es de especial relevancia para las
zonas ocupadas por grupos étnicos, y representa la forma de articularlos con
los discursos ecolégicos globales y nacionales, recurriendo a su vocacién
tutelar de la naturaleza (Ulloa, 2007). Finalmente, la adaptacién basada en
ecosistemas (AbE) es esencialmente el “uso de la biodiversidad y los servicios
de los ecosistemas como parte de una estrategia global de adaptacién para
ayudar a las personas a adaptarse a los efectos adversos del cambio climatico”

(MADS, 2018).
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administrativa en la medida en que, para su estableci-
miento, los gobiernos locales cuentan con independencia
frente a la administracién central.

2. La sensibilizacién y socializacién

del fomento a nivel territorial:

necesidad del fortalecimiento institucional

de las autoridades ambientales locales

El Acuerdo de Paris, dentro de su parte motiva, sefiala “la
importancia de la educacién, la formacién, la sensibilizacién
y participacién del publico, el acceso publico a la informa-
ci6én y la cooperacién a todos los niveles en los asuntos de
que trata el presente Acuerdo” (oNu, 2015, p. 2)

De acuerdo con el resultado de la encuesta “Percepcién
de la Sociedad Civil sobre las Intervenciones Administra-
tivas de los Distritos de Barranquilla, Cartagena y Santa
Marta en Relacién con el Cambio Climatico”, citado por
Guardela Contreras (2020) en la tesis Intervencion de la
administracion piiblica de los distritos de Barranquilla, Carta-
gena y Santa Marta para la mitigacion y adaptacion al cambio
climdtico,el 79% de los encuestados en Barranquilla afirmé
desconocer los planes, normas y programas elaborados por
el Gobierno local sobre cambio climitico. En Cartagena
se agudiza ain mis el desconocimiento al respecto, alcan-
zando un 95% de los encuestados, y en Santa Marta se
presenta la mayor desinformacién, situada en un 98,2%.

Tales circunstancias son muestra del déficit de sensibi-
lizacién y socializacién a la ciudadania sobre las medidas
de gestién del cambio climdtico por parte de las adminis-
traciones locales. Por lo tanto, se requiere robustecer los
programas de educacion y pedagogia ambiental, haciendo
hincapié en la trascendencia del cambio climitico y la
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necesidad de su gestién conjunta entre autoridades y socie-
dad civil. Para lograr esto, se deberdn expedir normas que
contengan estrategias, actividades y acciones dirigidas a
fomentar en verdad las tareas de mitigacién y adaptacion,
de tal manera que puedan ser empleadas por la comunidad
como herramientas accesibles.

Lo anterior tiene como presupuesto el fortalecimiento
institucional de las autoridades ambientales locales y regio-
nales y su estructura administrativa. Generar una adecuada
y eficiente estructura organizacional enfocada en la gestién
integral del cambio climatico podria ser el primer paso para
que a su vez se genere una participacién ciudadana efectiva,
pues, como se observé, hasta el momento no se ha dado, lo
cual debilita el sostenimiento a largo plazo de las acciones
que se ejecuten para la gestion del cambio climatico.

En consecuencia, resulta necesario que, dentro de las
Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible —car—, Autoridades Ambientales de Grandes
Centros Urbanos —aau— y Establecimientos Publicos
Ambientales —EpA— se creen dependencias sobre cam-
bio climitico en las subdirecciones de gestién ambiental
o se creen grupos de trabajo especializados integrados por
miembros de cada una las demds subdirecciones de cada
entidad con el fin de implementar y hacer seguimiento a
las medidas de mitigacién y adaptacién incluidas en sus
Planes de Gestién Ambiental Regional y Planes de Accién
Institucional. Asi, se procuran el cumplimiento Politica
Nacional de Cambio Climatico y las directrices impartidas
en el marco del Sistema Nacional de Cambio Climatico
—sISCLIMA—, creado por el Decreto 298 de 2016, lo cual
responde al espiritu de la cMNUcc y, en consecuencia,
al mismo Acuerdo de Paris.
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Conclusiones

El fomento es una de las formas de intervencién administra-
tiva clave para que gobiernos locales y regionales realicen la
gestion integral del cambio climdtico. Su naturaleza persua-
siva, no coactiva, favorece la integracién ciudadana, dando
cumplimiento asi a los postulados de corresponsabilidad y
participacién en la proteccién del medio ambiente.

Pese a lo anterior, el fomento no se ha utilizado a
nivel territorial para la gestién del cambio climatico. Se
ha subvalorado el potencial de esta forma de intervencién
para contribuir con las estrategias de la mitigacién de GEI
y adaptacién a los efectos actuales o futuros del cambio
climatico.

Es necesario, por ende, dar un rol protagénico a las
actividades de fomento en la gestién territorial de cambio
climitico, haciendo uso de la sensibilizacién y socializacién
de estas actividades para garantizar su utilizacién e imple-
mentacion, y fortaleciendo a las instituciones y autoridades
ambientales locales y regionales.

Referencias

Bonet, J. (2006). Desequilibrios regionales en la politica de
descentralizacién en Colombia. Economia Regional, 44-81.

Caballero, M., Lozano, S. y Ortega, B. (2007). Efecto inver-
nadero, calentamiento global y cambio climdtico: Una
perspectiva desde las ciencias de la tierra. Rewvista Digital
Universitaria, 2-12.

cePAL. (Enero 11 de 2016). COP21 adopta Acuerdo de Parisy
refuerza el acceso ala informacién yla transparencia en mate-
ria de cambio climdtico. https://www.cepal.org/es/notas/

cop-21-adopta-acuerdo-paris-refuerza-acceso-la-informa-

328


https://www.cepal.org/es/notas/cop-21-adopta-acuerdo-paris-refuerza-acceso-la-informacion-la-transparencia-materia-cambio#:~:text=Dicho acuerdo regir· a partir,con bajas emisiones de carbono
https://www.cepal.org/es/notas/cop-21-adopta-acuerdo-paris-refuerza-acceso-la-informacion-la-transparencia-materia-cambio#:~:text=Dicho acuerdo regir· a partir,con bajas emisiones de carbono

Fomento administrativo y fortalecimiento institucional en la gestién integral de cambio climdtico

cion-la-transparencia-materia-cambio#:~:text=Dicho%20
acuerdo%20regird%20a%20partir,con%20bajas%20emi-
siones%20de%20carbono

Constitucién Politica de Colombia [Const.]. Julio 6 de 1991
(Colombia).

DIAN. (2020). Oficio N.© 100219326-00706: Respuesta a dere-
cho de peticién de informacién. Pastor Hamleth Sierra
Reyes (Jefe Coordinacién de Estudios Econémicos).

Estupindn Achury, L. (2011). Historia de la constante estructu-
ral centralista de la Constitucién Territorial Colombiana,
vista desde el nivel intermedio de gobierno. Didlogo de
Saberes — Universidad del Rosario, 129-162. http://repo-
sitory.urosario.edu.co/handle/10336/18333

Guardela Contreras, L. (2020). Intervencion de la Adminis-
tracion Piiblica de los Distritos de Barranqguilla, Cartagena
y Santa Marta para la Mitigacidn y Adaptacion al Cambio
Climatico [ Tesis doctoral no publicada, Universidad del
Norte]. Universidad del Norte.

Guardela Contreras, L. (2022). La intervencion administrativa
en la gestion del cambio climdtico: Casos de Barranquilla,
Cartagena y Santa Marta. Editorial Ibafiez.

Jordana de Pozas, L. (1949). Ensayo de una teoria del fomento
en el derecho administrativo. Revista de Estudios Politicos,
41-54.

Ley 1931 de 2018. Por la cual se establecen directrices para la
gestion del cambio climdtico. Julio 27 de 2018. Diario
Oficial No. 50.667. https://www.funcionpublica.gov.co/
eva/gestornormativo/norma.php?i=87765

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS).
(2017). Politica Nacional de Cambio Climdtico. Presidencia
de la Republica.

329


https://www.cepal.org/es/notas/cop-21-adopta-acuerdo-paris-refuerza-acceso-la-informacion-la-transparencia-materia-cambio#:~:text=Dicho acuerdo regir· a partir,con bajas emisiones de carbono
https://www.cepal.org/es/notas/cop-21-adopta-acuerdo-paris-refuerza-acceso-la-informacion-la-transparencia-materia-cambio#:~:text=Dicho acuerdo regir· a partir,con bajas emisiones de carbono
https://www.cepal.org/es/notas/cop-21-adopta-acuerdo-paris-refuerza-acceso-la-informacion-la-transparencia-materia-cambio#:~:text=Dicho acuerdo regir· a partir,con bajas emisiones de carbono
http://repository.urosario.edu.co/handle/10336/18333
http://repository.urosario.edu.co/handle/10336/18333
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=87765
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=87765
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=87765
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=87765

Cambio climitico y desarrollo sostenible en Colombia

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MaDs). (2018).
Guia de adaptacion al cambio climdtico basada en ecosistemas
en Colombia. Presidencia de la Republica.

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADSs). (2020).
coprs - Ario a Afio: Conferencia de las Partes para el Cambio
Climdtico. https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/
convencion-marco-de-naciones-unidas-para-el-cambio-
climatico-cmnucc/conferencia-de-las-partes-cops

oNU. (2015). Acuerdo de Paris.

ONuU. (2015). LaAsamblea General adopta la Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible. https://www.un.org/sustainabledevelopment/
es/2015/09/1a-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-pa-
ra-el-desarrollo-sostenible/

oNu. (Noviembre 13 de 2021). La COP26 se cierra con un acuerdo
climdtico “de compromiso’, pero insuficiente, dice Antonio Guterres.
Noticias oNu. https://news.un.org/es/story/2021/11/1499972

ONU. (s. f.). E/ Acuerdo de Paris. https://www.un.org/es/clima-
techange/paris-agreement

Pagiola, S. y Platais, G. (2002). Pagos por Servicios Ambien-
tales. Environment Strategy Note No. 3, 1-6.

Parejo, L. (1991). Lecciones de Derecho Administrativo. Ariel.

unFccc. (1992). Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climaitico. https://unfccc.int/resource/
docs/convkp/convsp.pdf

Ulloa, A. (2007). La articulacién de los pueblos indigenas en
Colombia con los discursos ambientales, locales, nacio-

nales y globales. Articulaciones raciales, mestizaje y nacion
en América Latina, 279-326.

330


https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/convencion-marco-de-naciones-unidas-para-el-cambio-climatico-cmnucc/conferencia-de-las-partes-cops
https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/convencion-marco-de-naciones-unidas-para-el-cambio-climatico-cmnucc/conferencia-de-las-partes-cops
https://archivo.minambiente.gov.co/index.php/convencion-marco-de-naciones-unidas-para-el-cambio-climatico-cmnucc/conferencia-de-las-partes-cops
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/
https://news.un.org/es/story/2021/11/1499972
https://www.un.org/es/climatechange/paris-agreement
https://www.un.org/es/climatechange/paris-agreement
https://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf
https://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf

Capitulo 11
La gobernanza en la declaratoria de
la emergencia climidtica en Bogota:
reflexiones desde la clinica
juridica Mmasp-Uniandes

Mauricio Madrigal-Pérez’

Introduccién

A finales del 2019, en el marco del paro nacional, el
Gobierno nacional convocé a la que denominé “la gran
conversacién nacional”. La base para esos didlogos fue-
ron las peticiones del comité del paro nacional, entre las
cuales se destaca la declaratoria nacional de la emergencia
climdtica. A partir de alli, la Clinica Juridica de Medio
Ambiente y Salud Publica, —masp— de la Universidad
de los Andes inicié una serie de actividades académicas
orientadas al anilisis y promocién de esta figura desde
los derechos humanos y la justicia climdtica, con especial

*  Abogado, especialista en Derecho Ambiental, magister en Derecho y

doctor en Derechos Humanos. Director de la Clinica Juridica de Medio Ambiente
y Salud Publica de la Universidad de los Andes. Correo electrénico: m.madrigal@
uniandes.edu.co.
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énfasis en la integracién efectiva de la participacién social
en la toma de decisiones sobre el cambio climatico.

Comenzando el ano 2020, antes de la pandemia, se
conformaron una serie de mesas de trabajo con el Minis-
terio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, entre estas
la encargada de abordar la declaratoria de emergencia
climdtica. Lastimosamente, no se logré lo basico: la decla-
ratoria y los didlogos, con la llegada de la pandemia, se
diluyeron. Sin embargo, a finales de marzo de ese mismo
afio, la Clinica MAsP tuvo conocimiento de la propuesta
de Acuerdo Distrital para la Declaratoria de Emergencia
Climética en Bogoti —DECB—, liderada por la concejal
Susana Muhamad.

A partir de ello, comenzd la articulacién con el Grupo
de Acciones Publicas de la Universidad del Rosario y la
Clinica Legal e Interdisciplinar del Medio Ambiente
—cLiMA— de la Universidad El Bosque —en adelante,
las clinicas aliadas—, con un objetivo comin: que estas
declaratorias fueran efectivas y plasmen el llamado de la
ciudadania sobre la necesidad de aumentar y mejorar los
esfuerzos y medidas para afrontar el cambio climitico,
considerando con especial atencién a las personas y grupos
en situacién de vulnerabilidad. En definitiva, el llamado
se orienté al reconocimiento e integracién efectiva de la
justicia climatica, los derechos humanos y la gobernanza.
Fruto de esa articulacidén, se realizaron talleres e inter-
venciones ante el Concejo de Bogotd y en diciembre de
2020 fue declarada la emergencia climatica por medio del
Acuerdo Distrital 790.

El objetivo central de este capitulo es analizar los aspectos
relevantes y distintivos del proceso de gobernanza desarrollado
para la declaratoria de la emergencia climatica en Bogota.
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Este anilisis incluye un proceso de adopcién con énfasis en la
experiencia de las clinicas juridicas en el mismo y el texto del
acuerdo distrital, es decir, en la forma como fue reconocida
la gobernanza en la norma. El presente texto se enmarca en
una investigacién dogmdtica desarrollada en tres momentos:
descriptivo, en el cual se emplearon técnicas de andlisis docu-
mental, privilegiando las fuentes primeras asociadas al caso
de estudio; analitico, en el cual se estudia la declaratoria de
emergencia climitica en Bogotd; y, por ultimo, prescriptivo,
integrado por las propuestas de politica publica.

Para lograr el objetivo propuesto, se presentan tres
apartados. En el primero, se brindan las bases teéricas sobre
gobernanza climitica y su rol en el cumplimiento de los
compromisos climaticos y de desarrollo de Colombia. En
el segundo, se aborda el proceso de gobernanza climatica,
con especial énfasis en los temas de coordinacién y coope-
racién. Por tltimo, a manera de conclusiones, se presentan
una serie de recomendaciones particulares con base en la
pregunta ‘;Cémo garantizar la implementacién efectiva de
la gobernanza climitica en la DECB?”.

1. Gobernanza climdtica y derechos humanos:

dos temas claves para el cumplimiento

de los compromisos climdticos de Colombia

Sin duda, la gobernanza, como proceso, sistema e institu-
cién, ha permeado la gestién publica ambiental en la regién
latinoamericana, especialmente en los Ambitos del agua, el
forestal y el cambio climdtico. Su popularidad va mds alld
del sector publico y se ha trasladado a la academia como
objeto de estudio y a los movimientos sociales como una
posibilidad de reivindicacién de su derecho de participacién
en la toma de decisiones. Pese a ello, diversos autores han
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sefialado la necesidad de ser rigurosos con la definicién de
su contenido y alcance, y en especial, de su aplicacién en
temas especificos como el ambiental.!

En ese sentido, es importante comenzar por valorar la
gobernanza como un concepto histérico y polisémico, propio
de las ciencias politicas, pero que ha llegado a otras disciplinas
como el derecho y la economia, al punto de ser un concepto
transversal. La nueva version de la gobernanza estd inscrita en
el enfoque de la “nueva gestién publica”, orientindose hacia
la participacién de las empresas y del sector social en general
en la toma de decisiones publicas. De acuerdo con Montoya-
Dominguez y Rojas-Robles (2016), el origen formal y global
de esta conceptualizacién se da desde el Banco Mundial, en
1989, en una publicacién sobre el crecimiento sostenible en el
Africa subsahariana (Montoya-Dominguez y Rojas-Robles,
2016, pp. 303-304) y se populariza a comienzos de los afios
90 con el informe, de la misma organizacién, denominado
“Gobernanza y desarrollo” (Porras, 2015, p. 36).

La amplitud de la gobernanza se refleja, por ejemplo, en
el mapa de literaturas desarrollado por Porras (2015), en el
cual se integran 61 definiciones y 12 enfoques de estudio,
entre los que se destacan los vinculados con la democracia 'y
los derechos humanos, englobados como enfoque normativo
de la gobernanza (Porras, 2015, pp. 29-30). Por su parte,
Madrigal-Pérez (2018) identifica 23 definiciones y las agrupa
en dos enfoques: como un proceso y nueva forma de gobierno
desde las ciencias politicas, y, desde lo normativo, como un
modelo de buen gobierno, utilizando categorias como “buena
gobernanza o gobernanza democritica” (Madrigal-Pérez,

! Entre los principales exponentes se destacan: Rhodes (1996), Prats

(2005), Cerrillo (2005), Kooiman (2005) y Porras (2015).
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2018, p. 31). Lo anterior refleja la necesidad de especificar
y detallar el enfoque, contenido y alcance de la gobernanza,
en especial cuando se integran problemdticas o escenarios
como el cambio climitico.

Por ello, es preciso darle una mayor profundidad a lo
que se entiende, en este texto, por gobernanza climdtica.
El punto de partida es el enfoque normativo de derechos
humanos, que se busca privilegiar, y el desarrollo de un
concepto base? que permita la diferenciacién entre las
dimensiones, las tipologias, los niveles y los ambitos de la
gobernanza climatica.’

Para el desarrollo del concepto base, se toman como
referencia las propuestas de Cérdova y Romo (2015), que
definen la gobernanza climdtica como la colaboracién y
coordinacién entre el Gobierno y actores sociales, con
énfasis en la evaluacién de capacidades de los actores
sociales, y el llamado de Rodriguez (2017), que sefiala
que la gobernanza climdtica ha descuidado la adaptacién
tanto a escala global como en el dmbito nacional (haciendo
referencia a México), de modo que es necesario construir
las politicas climaticas desde el reconocimiento del vinculo

2 Esto es importante porque existen diversos calificativos y enfoques

que se enlazan. A manera de ejemplo: autores como Kiessling y Pacheco
(2019) integran calificativos como gobernanza global —policéntrica y emer-
gente—y gobernanza multinivel del cambio climdtico. Y otros como Franchini
etal. (2020) integran en la gobernanza el enfoque de compromisos climdticos.

3 Las dimensiones generalmente son tres: juridica, politica’y econdmica,

siguiendo la tradicional triada del desarrollo sostenible. Las tipologias abar-
can calificativos como democritica, participativa, buena o mala gobernanza,
entre otros. Los niveles y dmbitos hacen referencia a las escalas guberna-
mentales, que son la global, la regional y la local/nacional, y desde alli se
especifican cada una; por ejemplo, dentro de la escala nacional se contaria
con el nivel municipal y el departamental.
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entre la pobreza y la desigualdad con la vulnerabilidad y
los riesgos climaticos.

Considerando lo antes mencionado, se propone com-
prender la gobernanza climética como sistemas de gobierno
orientados a la integracién de saberes, la coordinacién entre
actores y la deliberacién en la toma de decisiones sobre
la gestién del cambio climatico con el objetivo reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero, contribuir con
la adaptacién al cambio climdtico y garantizar los dere-
chos humanos. En esencia, la gobernanza climitica tiene
un potencial transformador si: i) reconoce e integra los
derechos humanos, tanto sustantivos —ambiente sano,
agua, igualdad, etc.— como procedimentales —acceso a
la informacién, participacién, etc.—; ii) transversaliza el
principio de no discriminacién e igualdad y lo materializa
a través de acciones afirmativas; iii) se desarrolla por medio
de procesos deliberativos que permitan la incidencia de los
actores sociales en las politicas climaticas; y iv) se reco-
nocen, respetan y promueven los procesos comunitarios
y sociales de gestién del conocimiento sobre el cambio
climitico, asi como las formas o mecanismos emergentes
de participacién.

A partir de lo propuesto, a continuacidn, se aborda el
proceso de gobernanza de la Declaratoria de la Emergencia
Climitica de Bogotd, con especial énfasis en los temas de
coordinacién y cooperacion.

2. Generalidades del proceso

de gobernanza climidtica en la DECB

El proceso de gobernanza climdtica que se describe a
continuacién se delimita en torno a la experiencia de la
Clinica Juridica masp. No incluye los diversos espacios
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de didlogo que propiciaron las personas que impulsaron
esta iniciativa desde el Concejo Distrital de Bogotd. Para
ello, primero se describe la forma como se estructurd y
desarrollé la incidencia politica en la DECB y, después,
se aborda el contenido y estructura de la DECB, ambos
temas considerando la coordinacién que se propicié en
el mencionado proceso. A su vez, es preciso reconocer de
manera expresa que, al hablar de la experiencia de la Clinica
Juridica masp, se hace referencia al conjunto de personas,
en especial estudiantes, que, en definitiva, constituyen el
eje central de la ensefianza clinica del derecho. De manera
puntual, se destacan los valiosos aportes de Daniela Casses
y Victoria Mora.

Como se menciond en la introduccién, durante el mes
de marzo de 2020 la Clinica Juridica MASP comenzé a
estudiar el proyecto de Acuerdo Distrital sobre la DECB, y
convocé a un primer taller con las Clinicas aliadas, la con-
cejal Susana Muhamad y su equipo juridico. Este espacio
de didlogo se llevé a cabo el 2 de abril de manera virtual.
Entre los diversos temas que se abordaron se destaca la
propuesta de las estudiantes antes mencionadas, deno-
minada “Laboratorio ciudadano por la accién climatica”.
Esta propuesta se fundamentd en el estudio de las diversas
modalidades de participacién vinculadas a la gestién del
cambio climdtico —veedurias, audiencias, observatorio y
mesas, entre otras— y se enmarcé en una visién amplia
y alternativa de la gobernanza climatica. La propuesta de
laboratorio se difundié en el podcast de la Clinica Juridica
MASP Voces de la Tierra.

La estrategia de la Clinica Juridica MAsP para generar
cohesién y cooperacién al interior de la alianza de las clinicas
juridicas, como aspecto central para propiciar un diilogo
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constructivo con las autoridades publicas, se basé en: i) acor-
dar sila DECB contaba con las bases juridicas suficientes para
enmarcarse como un interés publico que, como clinicas, se
deberia respaldar; y ii) definir el objetivo comin que trazaria
la incidencia, el cual fue, en términos generales, la integracién
de la justicia climética y de los enfoques de derechos humanos
y de género como elementos transversales de la DECB.

Esa cohesién y cooperacién inicial se desarrollé por
medio de talleres y anilisis conjuntos entre las clinicas
juridicas y sirvié de base para desarrollar el concepto sobre
el fundamento y alcance juridico y politico de la pECB. El
mensaje se envié a quienes lideraban la ponencia con un
mensaje claro: la DECB contenia los minimos esenciales
para afrontar el cambio climdtico.

En ese marco, el 21 de abril de 2020 se radicé el pro-
yecto de Acuerdo Distrital en el Concejo de Bogota y el 25
de abril se aprobé por unanimidad en la Comisién primera
del Concejo. Cabe resaltar dos aspectos de los debates del
Concejo. El primero, que la Secretaria Distrital de Ambiente
y algunas entidades del Gobierno local sefialaron una serie
de inquietudes sobre el alcance y pertinencia de los man-
datos contenidos en la DECB. Y el segundo, que los partidos
politicos que integran el Concejo de Bogota reconocieron
que la DECB, efectivamente, contenia los minimos esenciales
para afrontar el cambio climatico.

Las clinicas aliadas, entonces, propiciaron una serie
de espacios de didlogos con las mencionadas autoridades,
entre los que se destaca el evento coordinado por el Depar-
tamento de Derecho Constitucional de la Universidad
Externado llamado “;Emergencia Climatica en Bogotd?”,
en el cual participaron Carolina Urrutia —Secretaria
Distrital de Ambiente— y Susana Muhamad —concejal
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de Bogoti—. Este didlogo propicié una serie de compren-
siones comunes sobre la forma como debia implementarse
la pECB. Después de este evento, el 9 de noviembre de
2020 la Clinica Juridica masP fue invitada a intervenir
en el debate de la plenaria del Concejo de Bogotd sobre
la aprobacién definitiva de la DECB. En esa intervencién,
se destacé el proceso antes descrito y se hizo el llamado a
concretar este importante instrumento. La plenaria fina-
liz6 con la aprobacién por unanimidad de la pECB. Sin
embargo, la Alcaldesa de Bogotd objet6 por inconveniencia
el mandato 4.1.3., pero la plenaria del Concejo Distrital la
rechazé el 10 de diciembre, por lo cual la Alcaldesa debié
sancionarla el 23 de diciembre de 2020, quedando en firme
y vigor la DECB.

En ese marco, la DECB, establecida juridicamente en el
Acuerdo 790 de 2020 “Por el cual se declara la emergencia
climdtica en Bogotd D.C., se reconoce esta emergencia
como un asunto prioritario de gestién publica, se definen
lineamientos para la adaptacién, mitigacién y resiliencia
frente al cambio climitico y se dictan otras disposiciones”
(Acuerdo Distrital 790 de 2020), cuenta con el siguiente

contenido:

*  Once articulos y diez mandatos —integrados en el
articulo 5—.

* Se define la gobernanza climética como (nume-
ral 1 articulo 3): “Conjunto de acciones, normas,
acuerdos y propésitos formales o informales, para
involucrar de forma real, concreta y efectiva a los
ciudadanos y ciudadanas, gremios, academia, orga-
nizaciones comunitarias y demds actores presen-
tes en el territorio, en la toma de decisiones para
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enfrentar las crisis y emergencias climiticas, y en
las orientaciones sobre funcionamiento y operacién
de arreglos institucionales sobre gestién del riesgo
y cambio climdtico en Bogotd. Incluye mayores
oportunidades para la participacién de ciudadanos
y ciudadanas en é1”.

* Elarticulo 4 establece una serie de directrices sobre
la aplicabilidad del enfoque de derechos humanos,
en el cual se resalta el cardcter transversal e inter-
dependiente del mismo.

* Elarticulo 6 incentiva y promueve la creacién de
las veedurias ciudadanas con el fin de garantizar el
ejercicio del derecho de participacién.

» Elarticulo 8 crea el Panel Distrital de Cambio Cli-
mdtico como érgano consultivo del Concejo. Este
espacio deberd estar conformado por miembros de
la academia, las organizaciones ambientales, rurales,
los gremios econémicos, y la ciudadania, y estard
encargado de promover, hacer seguimiento y apoyar
con estudios e informes el avance de las acciones
planteadas alrededor de la DECB.

* El articulo 9 establece que, cada 24 de octubre, el
Concejo de Bogota realizard un foro en el que el(la)
Alcalde(sa) presentard una rendicién de cuentas
alrededor de los mandatos de la DECB.

Sobre el contenido y alcance de las disposiciones en el
marco de la gobernanza climdtica propuesta en el primer
apartado, es importante sefialar que: i) la definicién de la
gobernanza climdtica no incluye aspectos esenciales vincu-
lados con la deliberacién, la autonomia de las instancias de
participacion ni establece estandares juridicos que faciliten
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su evaluacién rigurosa, y los criterios “real” y “concreta”
no se enmarcan en el enfoque de derechos humanos pro-
puestos; ii) no se reconoce el acceso a la informacién como
derecho fundamental para garantizar la participacién
activa, libre y significativa; iii) es, sin duda, un avance enla
promocién de las veedurias climéticas, la creacién del Panel
y la obligacién de un espacio particular, delimitado, sobre
rendicién de cuentas, pero, sin embargo, estos espacios
contindan siendo propuestas institucionales tradiciona-
les, poco flexibles, que en la prictica no se articulan con los
movimientos sociales, académicos y comunitarios, y con sus
dindmicas particulares; y iv) el Panel Distrital, por su
naturaleza consultiva, continda con la tradicién simbdlica y
utilitaria de la participacién social, en la cual la gobernanza
es superficial y, por lo tanto, con pocas posibilidades de
incidencia en la toma de decisiones. Lo ideal seria, inte-
grar espacios de concertacién y deliberacién en torno a los
instrumentos de gestion climatica.

Con base en lo antes relatado, en el siguiente y ultimo
apartado se presentan una serie de reflexiones propositivas
para fortalecer la gobernanza climatica.

Conclusiones: como garantizar

implementacion efectiva de la gobernanza
climdtica en la DECB

Ademis de contar con un disefio, reconocimiento e integra-
ci6én de los derechos humanos y de la gobernanza climatica
en el texto normativo, es fundamental que el contenido y
alcance de las disposiciones tenga una coherencia sistémica
y se oriente desde criterios, en el mejor de los casos estdn-
dares juridicos, que permitan un desarrollo reglamentario
efectivo, integral y claro.
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Es fundamental, entonces, repensar el rol de determi-
nados actores, como la academia, reflejada en el proceso de
gobernanza de la DECB en las clinicas juridicas. Centralizar
el rol de la academia como tnico o principal generador de
conocimiento no solo es errado, sino que debilita la gober-
nanza, en especial la climdtica, en donde es esencial enlazar
los conocimientos técnicos con los ciudadanos y comu-
nitarios por medio de espacios horizontales de creacién
colectiva. Es asi como la academia pasa a ser medidora en la
gestion del conocimiento, propiciando una democratizacién
del este y, con ello, una profunda apropiacién social.

Por ultimo, es clave desarrollar un mecanismo de
seguimiento y evaluacién desde los derechos humanos
que integre obligaciones estatales —sustantivas, procedi-
mentales y transversales—, estindares juridicos minimos,
e indicadores. Existen documentos base que guian esa cons-
truccién, como el texto de las Naciones Unidas “Indicadores
de derechos humanos: guia para la medicién y aplicacién”
(onu Derechos Humanos, 2012), y una serie de instru-
mentos internacionales e interamericanos que desarrollan
obligaciones especificas sobre cambio climatico y derechos
humanos, como el informe A/74/161 de 2019 del Relator
sobre derechos humanos y ambiente sobre “clima seguro”
(onu Asamblea General, 2019), y la Opinién Consultiva
23/17 de 2017 de la cipH. Cuenta con especial relevancia
el Acuerdo de Escazt (cepaL, 2018) sobre los derechos de
acceso en asuntos ambientales, el cual desarrolla alrededor
de 60 estindares juridicos.

A manera de ejemplo, se presenta, a continuacién, una
obligacién obligaciones estatal, los estindares juridicos
vinculados y los indicadores para medirla (tabla 11.1).
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Tabla 11.1. Obligaciones de derechos humanos

en la gobernanza climitica

Obligacién

Estindares juridicos

Indicadores

Proporcionar al pa-
blico informacién
accesible, asequible
y comprensible
sobre las causas y
consecuencias de

la crisis climatica
mundial, incluida
la incorporacién
del cambio climéti-
co en los planes de
estudios a todos los
niveles.

Fuente: onu
Asamblea General
(2019).

Contar por lo menos con un
sistema de informacién sobre
cambio climdtico que contenga
como minimo: i) el marco
juridico aplicable; ii) los infor-
mes sobre la gestion del cambio
climético en el marco de los
compromisos internacionales;
iii) el inventario de gases de
efecto invernadero y; iv) los
estudios cientificos sobre cam-
bio climdtico.

Divulgacién de la informacién
en diversos idiomas del pais y
contar con formatos alternativos
comprensibles para las personas
y grupos en situacién de vulne-
rabilidad.

Fuente: Articulo 6 del Acuerdo de
Escazt (cepaL, 2018).

Fuente: Elabora-
cién propia.

Existenciay
contenido de
los sistemas de
informacién
sobre cambio
climitico.
Existencia e
implementacién
de medidas para
facilitar que las
personas o grupos
en situacién de
vulnerabilidad
tengan acceso a
dichos sistemas
de informacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Acuerdo del Escazu y el Informe A/74/161
de 2019 “Clima seguro”.
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Este libro presenta un analisis de la Agenda 2030, sus
Objetivos de Desarrollo Sostenible y los compromisos del
Acuerdo de Paris en el contexto colombiano, asi como los
retos que supone su implementacién conjunta. La obra
examina las relaciones politicas, econémicas, juridicas y
sociales del cambio climatico y el desarrollo sostenible

en Colombia a través de once capitulos desarrollados por
expertos en la materia. Se estudian los avances de dichos
instrumentos en el pais a la luz de la politica publica y la
normatividad. En los capitulos uno a seis tienen un abordaje
internacional y nacional en el que se interpretan las sinergias
entre las agendas, asi como el rol de las instituciones publicas
y los factores habilitadores en su cumplimiento. De otro lado,
en los capitulos siete a once, se hace un énfasis territorial en
donde se exploran experiencias regionales y locales.
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