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I.Resumen Ejecutivo

Este Documento de Trabajo analiza los resultados de los informes nacionales elaborados por miembros de la
Plataforma Climatica Latinoamericana (PCL) en 10 paises de la region en los cuales se identificaron y
analizaron los principales factores que actuan como facilitadores y obstaculizadores de los procesos de
implementacion de las Contribuciones Nacionales en los sectores agropecuario y forestal de cada pais. En
base al andlisis de estos informes, este Documento de Trabajo identifica y analiza cuatro conjuntos de
factores y desafios claves que inciden sobre la perspectiva de implementacion de las Contribuciones
Nacionales en el contexto latinoamericano. En primer lugar, el nivel de articulacién de las metas y medidas
planteadas en las Contribuciones Nacionales con las politicas de desarrollo; en segundo término, la fortaleza
de la institucionalidad para implementar las medidas de las Contribuciones Nacionales; tercero, la
disponibilidad y la capacidad de transferencia de informacidn e innovacién tecnoldgica; y cuarto, factores
politicos que inciden sobre las perspectivas de implementacién de las contribuciones.

ll.Introduccion

Este trabajo se enmarca en una iniciativa de la Plataforma Climatica Latinoamericana (PCL) que tiene por
objetivo fortalecer la capacidad de los actores sociales para participar y monitorear la implementacién de las
Contribuciones Nacionales en diferentes paises de América Latina. En el marco de esta iniciativa, durante el
segundo semestre del 2016, miembros de la PCL elaboraron informes nacionales en 10 paises de la region
en los cuales se identificaron y analizaron los principales factores que actuan como facilitadores vy
obstaculizadores de los procesos de implementacion de las Contribuciones Nacionales en el sector
agropecuario y forestal de cada pais y se plantearon recomendaciones para fortalecer la agenda y los
procesos de implementacion.

En base al andlisis de estos informes, este articulo plantea y analiza algunos de los factores y desafios claves
que inciden sobre la perspectiva de implementacion de las Contribuciones Nacionales en el contexto
latinoamericano. Especificamente, se abordan cuatro conjuntos de factores: En primer lugar, el nivel de
articulaciéon de las metas y medidas planteadas en las Contribuciones Nacionales con las politicas de
desarrollo; en segundo término, la fortaleza de la institucionalidad para implementar las medidas de las
Contribuciones Nacionales; tercero, la disponibilidad y la capacidad de transferencia de informacion e
innovacion tecnoldgica ; y cuarto, factores politicos que inciden sobre las perspectivas de implementacion de
las contribuciones.

Es importante subrayar que este articulo no es un resumen de los informes nacionales. Tampoco sustituye el
analisis detallado y las recomendaciones especificas que se plantean en cada informe nacional de acuerdo a
las caracteristicas propias de cada pais. En este sentido, este articulo es mas bien un ejercicio de
generalizacién y de tipificacion de aquellas cuestiones y nudos problematicos claves que afectan la
implementacion de la agenda climatica en distintos paises de la region, mas alla de los contextos especificos
de cada caso.

El articulo estad organizado de la siguiente manera. En la primer parte, se realizan algunas consideraciones
sobre el objeto y alcance de los informes nacionales y la metodologia utilizada. En la segunda parte, se
analizan los cuatro conjuntos de factores sefialados previamente. En la ultima parte, se plantean algunas
conclusiones y reflexiones claves resultantes del analisis.



lll. Algunas consideraciones metodoldgicas

Como se menciond previamente, este trabajo se basa en informes desarrollados en 10 paises de la region:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Perd y Uruguay. Para armonizar el
alcance de los trabajos nacionales, se elaboré un marco conceptual y metodoldgico comun de forma tal que
las categorias de andlisis utilizadas en los informes nacionales fuesen las mismas. A continuacién, se
describen algunas de las definiciones y conceptos mds importantes que estructuraron el trabajo de cada
grupo de investigacion.

Unidad de analisis. La unidad de andlisis de los informes nacionales fue la Contribucién Determinada
Nacional (NDC por la sigla en inglés) de cada pais en lo relativo al sector agropecuario y forestal. En el caso de
aquellos paises que todavia no hubiesen comunicado su NDC a la Secretaria de la Convencidon Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, o ratificado el Acuerdo de Paris, el analisis se centré en la
Contribucién Prevista Determinada a nivel Nacional (INDC por la sigla en inglés). Tal es el caso de Ecuador,
Colombia (paises que al momento de elaboracién de este informe todavia no habian ratificado el Acuerdo de
Paris) y Uruguay (que si habia ratificado el Acuerdo de Paris, pero no habia comunicado su NDC a la
Secretaria de la Convencion).

Foco temadtico. Los informes nacionales focalizaron su andlisis en las Contribuciones Nacionales relacionadas
al sector agropecuario y forestal. Utilizando la terminologia del IPPC 2006, los informes nacionales analizaron
aquellas actividades comprendidas por la categoria de Agricultura, Silvicultura y otros Usos del Suelo (AFOLU,
en la sigla en inglés).

En este sentido, esta iniciativa de la Plataforma Climatica Latinoamericana da continuidad al trabajo que
comenzod a desarrollar la PCL en este sector con los informes sobre el Estado y Calidad de las Politicas
Publicas sobre Cambio Climdtico en el sector agropecuario y forestal, elaborados en el 2012. Varias razones
explican la decisién de la Plataforma de focalizar estos trabajos de analisis en el sector agropecuario y en
bosques. En primer lugar, la actividad agropecuaria ocupa un lugar central en la mayoria de las economias de
la region debido a su contribucion al PBI, a la generacién de empleo y a las exportaciones (CEPAL 2009, 39-
40). Ademas, el sector desempefia un rol clave en la produccion de alimentos para el consumo interno y en
garantizar la seguridad alimentaria de la poblacién. Por otro lado, se trata de un sector productivo altamente
sensible al cambio climatico.

En segundo lugar, el sector AFOLU tienen un rol importante en la matriz de emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) de los paises de la region, ya sea como sumidero o fuente de emisiones. De acuerdo a los
datos mas recientes consignados en los informes nacionales, las actividades agropecuarias y cambios de uso
de suelo representan una de las principales fuentes de emisiones de GEl en la mayoria de los paises
analizados: Argentina (48.9 % de las emisiones)’, Bolivia (90%)?, Brasil (67%)°, Colombia (58%)*, Ecuador
(48%)° Paraguay (94%)°, Pert (66%)’.

! Fuente, Datos de emisiones del 2012, consignados en la Tercera Comunicacidon Nacional publicada en el 2015.
2 Fuente, Inventario nacional de emisiones de GEl de marzo 2003, citado por el informe Bolivia.

3 Fuente, SEEG 2016, citado por el informe Brasil.

4 Fuente, Informe Bienal de Actualizacién a la CMNUCC del 2015, citado por el informe Colombia.

> Fuente, Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero 2010, Primer Informe Bienal de Actualizacion a la
CMNUCC, citado por el informe Ecuador.




Por su parte, en el caso de Chile, Uruguay y Costa Rica, el sector forestal cumple un rol central en la matriz de
emisiones de dichos paises como sumidero de carbono, detrayendo emisiones del total de GEI emitidos a
nivel pais (Zanetti et al 2017). Estos datos claramente resaltan la importancia del analisis de Ia
implementacion de las Contribuciones Nacionales en relacion al sector agropecuario y bosques en América
Latina.

Andlisis de factores que afectan implementacidon: Para el andlisis de los factores que afectan la
implementacion de las Contribuciones Nacionales, los autores de cada informe nacional desarrollaron un
analisis del campo de fuerzas. Esta es una herramienta de analisis que tiene por objetivo identificar, analizar y
valorar la relevancia de los factores que inciden sobre una iniciativa o una politica (en esta caso, la
Contribucion Nacional), ya sea de una manera favorable ( los factores que tienden a facilitar y promover la
implementacion de la Contribucion Nacional), como también de una manera contraria u obstaculizadora
(aquellos factores que frenan u obstaculizan la implementacion de la Contribucion), para luego poder definir
medidas y estrategias para potenciar a las primeras y reducir o eliminar a las segundas (Start y Hovland 2004;
Fernandez Arroyo y Schejtman 2012).

En el desarrollo de los analisis del campo de fuerza, el termino factores/fuerza se utilizé de un modo amplio.
De esta manera, los autores de los informes nacionales pudieron incluir en los andlisis diferentes tipos de
aspectos y elementos que afectan la implementacion de las Contribuciones Nacionales en cada pais (factores
socio-econdmicos, marcos institucionales, disponibilidad de recursos, posiciones de actores relevantes,
coyunturas politicas especificas, etc.). Para la elaboracion de los analisis, se utilizaron fundamentalmente
fuentes documentales y entrevistas a expertos y referentes en el tema en cada pais.

IV. Factores Facilitadores y Obstaculizadores

En base a los informes nacionales, identificamos cuatro categorias de factores claves que afectan la
implementacion de las Contribuciones Nacionales: el nivel de articulacion con los procesos y politicas de
desarrollo; la fortaleza de la institucionalidad para implementar las medidas AFOLU; la disponibilidad vy
transferencia de informacidn e innovacion tecnoldgica; y factores politicos.

1. Nivel de integracion con procesos y politicas de desarrollo

El nivel de integracion y articulacién de las metas y medidas AFOLU con los procesos, politicas y estrategias
de desarrollo es un factor clave que nos habla de la viabilidad de alcanzar los objetivos comprometidos en
las Contribuciones Nacionales. Sin embargo, en varios de los informes, se identifican politicas y programas de
gobierno que promueven procesos y practicas productivas en el sector agropecuario y forestal que van en
direccién contraria a una estrategia de desarrollo baja en carbono y por ende, inciden negativamente en las
perspectivas de alcanzar los objetivos planteados en las Contribuciones Nacionales, ya sea en términos de
reduccién de emisiones o de fortalecimiento de las capacidades de adaptacién.

6 Fuente, Inventario Nacional de Emisiones de GEl del 2011, Primer Informe Bienal de Actualizacion ante la CMNUCC,
citado por el informe Paraguay.
7 Fuente, Informe Final de la Comisidon Multisectorial , Resolucién Suprema 129-2015, citado por el informe Peru.



Por ejemplo en el caso de Bolivia, el informe plantea que el Plan de Desarrollo Econdmico y Social 2016-2020
incluye una serie de metas que estan en directa tensién con los compromisos planteados por ese pais en su
Contribucién Nacional en relacién a proteccién de bosques. El Plan de Desarrollo plantea la promocién de la
exploracién y explotacién de hidrocarburos y el desarrollo de hidroeléctricas en zonas de alta cobertura
boscosa, como asi también una ampliacién progresiva de la superficie cultivada. En esta linea, se inserta la
cumbre agropecuaria “Sembrando Bolivia” organizada por el Gobierno nacional en abril de 2015 y en la cual
se planted relanzar al sector agropecuario del pais mediante la ampliacion de la frontera agricola,
cuadriplicando la actual produccién agropecuaria.

Varios informes nacionales también destacan factores macro-econdmicos que afectan desfavorablemente las
perspectivas de implementacion de las medidas AFOLU de las Contribuciones Nacionales. El informe de
Argentina, por ejemplo, subraya que la demanda internacional de granos (y su consecuente impacto en los
precios) es el principal motor del avance de la frontera agricola que hace poco competitivo mantener el
bosque nativo en tierras con aptitud agricola. De acuerdo al informe de Argentina, esta es la principal
variable de analisis de la tension entre el sector agropecuario y proteccion de bosques nativo en dicho pais.
Anilisis y planteos similares se desarrollan en el informe de Paraguay con relacién al rapido crecimiento del
sector ganadero en la regidén chaquefia de dicho pais, en la cual se verifica el 95% de la deforestacidon que
sufre Paraguay segun datos de la FAO consignados en el informe, como asi también en el informe de Brasil
respecto al avance de la produccion agropecuaria en el Cerrado, regiéon que se ha transformado en el area
clave para la expansion de la frontera agropecuaria en Brasil.

El informe de Uruguay, por su parte, plantea que en el caso de la carne, el mercado no genera los incentivos
adecuados para avanzar en un manejo sustentable de la ganaderia. Uruguay es tomador de precios a nivel
internacional y esos precios no reconocen o incorporan las mejoras de los estandares ambientales de
produccion, tales como los avances que se han realizado en Uruguay en relacidon al manejo ganadero en
campo natural. Esto claramente es un elemento obstaculizador para el avance y consolidaciéon de estas
practicas orientadas a una gestion ganadera mds sustentable, en un sector en el cual prima un paradigma de
mayor produccién en base a la expansion territorial de la actividad o al aumento en la cantidad de animales y
de inversion. Similares argumentos se plantean en el informe de Paraguay con relacion al rol de los mercados
internacionales y la produccion ganadera en el Chaco.

En este contexto, cobran especial importancia el abanico de politicas y herramientas que se pueden
desarrollar desde el Estado para integrar la problemdtica climatica en las estrategias de desarrollo y
promover cambios en los procesos productivos. En los distintos informes se identifican y describen una serie
de politicas y programas que tienen por objetivo generar incentivos a los actores productivos para la
adopcion de practicas bajas en carbono en el sector AFOLU y que se considera pueden cumplir un rol clave
en la implementacién de las Contribuciones Nacionales. Sin embargo, el desarrollo y la ejecucidon de estos
programas y politicas de incentivos no estan exentos de dificultades. A titulo ejemplificativo, a continuacion
analizamos el programa de agricultura de bajo carbono (Plan ABC) de Brasil y el fondo de la Ley de Bosque
Nativo de Chile, y sefialamos algunos de los principales problemas y desafios que enfrentan estas politicas y
programas gubernamentales.




El informe de Brasil subraya la relevancia del Plan ABC para alcanzar las metas planteadas en la Contribucion
Nacional para el sector agropecuario, especificamente recuperar 15 millones de hectareas de pasturas
degradas al 2030 e incrementar en 5 millones de hectareas los sistemas integrados agricolas-ganaderos-
forestales —ILPF- al 2030. El Programa ABC consiste en un sistema de concesién de créditos a productores
agropecuarios, ademds de asistencia técnica y capacitacién, para incentivar la adopcion de practicas y
tecnologias bajas en emisiones de carbono, tales como tecnologias de recuperacion de pasturas degradadas
(RP) y la implementacion de sistemas integrados (ILPF). La ldgica del plan es precisamente generar incentivos
positivos para que los productores adopten practicas bajas en carbono a través de la integracion de criterios
y requisitos de sustentabilidad en las lineas de financiamiento.

Sin embargo, el funcionamiento del programa ABC enfrenta una serie de dificultades. En primer lugar, el
informe de Brasil destaca que el programa cuenta con poco financiamiento. De acuerdo al informe, los
fondos que recibe el Plan ABC equivalen aproximadamente al 2% del total de recursos que recibe el Plano
Safra, otro sistema de crédito rural disefiado por el Estado brasilero, el cual no incorpora criterios
ambientales en la concesidon de créditos. Ademas, los niveles de financiamiento destinados al Plan ABC se han
venido reduciendo progresivamente en los ultimos afos. Este nos habla no solo de la falta de recursos
suficientes que sufre el Plan ABC, sino también de un fuerte déficit de integracién de los objetivos climaticos
y ambientales del programa con el resto de politica agropecuaria. Si el nivel de recursos que el Estado destina
para este programa es sustancialmente inferior al nivel de financiamiento publico disponible para la
agricultura convencional, es razonable suponer que esto puede neutralizar los impactos positivos que
generan las medidas de promocién de practicas agricolas de bajo carbono. En segundo lugar, ademas de la
falta de recursos, el programa sufre de un bajo nivel de desembolsos. El informe de Brasil sefiala diversos
factores que explican este déficit, entre ellos, procesos burocraticos del sistema financiero que dificultan el
acceso al crédito, bajo nivel de conocimiento del programa y sus lineas de financiamiento entre los
productores, y falta de asistencia técnica y extension rural.

Por su parte, en el caso de Chile, el informe identifica a los incentivos econdmicos contemplados en la Ley de
Recuperaciéon del Bosque Nativo y Fomento Forestal como uno de los factores que pueden favorecer la
implementacion de las metas AFOLU comprometidas en la Contribucién Nacional. Recordemos que una de
las medidas planteadas en la Contribucion Nacional de Chile es recuperar y manejar de manera sustentable
100.000 hectareas de bosques, principalmente nativos. Para ello, las disposiciones e instrumentos de politica
establecidos por la Ley de Bosque Nativo adquieren una especial importancia, en particular el Fondo de
Conservacién, Recuperacion y Manejo Sustentable del Bosque Nativo. Este fondo tiene por objetivo transferir
recursos, previo concurso de proyectos, a propietarios de predios, a los fines de cubrir los costos de acciones
de proteccion, recuperacion y planes de manejo de bosques nativos. Sin embargo, el funcionamiento del
Fondo enfrenta una serie de dificultades que se reflejan en un bajo nivel de desembolsos. De acuerdo al
informe de Chile, el bajo nivel de conocimiento del Fondo entre los propietarios de predios, la complejidad
del procedimiento para acceder a los subsidios y especialmente las limitaciones del sistema de incentivos -
qgue no generan interés entre los propietario por cambiar la manera tradicional o convencional de usar el
bosque-, explican en gran parte la subutilizacidon de los recursos del Fondo e, indirectamente, hablan de su
bajo nivel de impacto para revertir los procesos de deforestacion y degradacién que sufre el bosque nativo
en Chile.



Estos casos ponen de manifiesto dos condiciones claves que inciden fuertemente en la capacidad que pueden
tener los programas y politicas de incentivos en el sector AFOLU para integrar la problematica climatica en los
procesos de toma de decisién sobre desarrollo. En primer lugar, la relevancia o entidad de los sistemas de
incentivos que se ofrecen a los actores productivos; en términos econdmicos, si no se cubren los costos de
oportunidad de adoptar medidas y practicas bajas en carbono, es menos probable que los actores adopten
medidas AFOLU en relacion a otros usos de la tierra que generan mayores retornos (Smith et al 2014). En
segundo lugar, la disponibilidad de fondos suficientes (ya sea de fondos nacionales o de fuentes externas)
para llevar adelante estas politicas y programas. Si bien el financiamiento no es una condicion suficiente
para el éxito de estos programas -hay ademas otra serie de factores que inciden en la efectividad de un
programa o politica-, si se puede considerar como una suerte de condicion necesaria para su
implementacion.

2. Fortaleza de la institucionalidad

En el marco de este articulo, por institucionalidad hacemos referencia tanto a los marcos normativos (leyes,
regulaciones, etc.) como a los organismos del Estado relevantes para implementar las Contribuciones
Nacionales en el sector AFOLU. A partir de los analisis de los informes nacionales, queremos subrayar tres
elementos o factores de la institucionalidad que pueden incidir fuertemente, facilitando u obstaculizando,
los procesos de implementacion.

El primer factor se refiere al marco normativo disponible para avanzar con la implementacion de las metas y
medidas AFOLU previstas en las Contribuciones Nacionales. En otras palabras, hasta qué punto un pais ya
cuenta con un marco normativo (leyes, regulaciones, etc.) que sustente y operacionalice las medidas de la
Contribucién Nacional o, si por el contrario, es necesario desarrollar ese marco normativo. Del analisis de los
informes nacionales resulta que la mayoria de las principales medidas y metas AFOLU planteadas en las
Contribuciones Nacionales —especialmente las vinculadas al tema mitigacién- se sustentan en politicas y
normas ya existentes. Esta es una situacion que facilita y permite avanzar mas rapidamente en la
implementacion. A los fines de ejemplificar este punto, mencionamos el caso de Argentina. Las medidas
AFOLU con mayor potencial de reduccién de emisiones previstas en la planificacion de la Contribucion
Nacional de dicho pais -implementacion de planes de aprovechamiento forestal o silvopastoril en areas
amarillas, de planes de conservacidon o silvopastoriles en dareas verdes; de captura de emisiones por
recuperacion de bosques en el Chaco y en la Selva Misionera- se sustentan en las disposiciones e
instrumentos de politicas establecidos en la ley 26.331 de Proteccién Ambiental de los Bosques Nativos.? Esta
situacion se repite en la mayoria de los paises analizados. Si bien puede ser necesario el desarrollo de algun
tipo de normas secundarias, la estructura normativa bdsica para avanzar con las medidas y metas planteadas
en las Contribuciones Nacionales ya esta disponible.

® Los colores que se sefialan en las medidas hacen referencia a las areas y categorias de conservacion de bosques nativos
establecidos por la ley 26.331. Esta ley establece tres categorias: las areas rojas son aquellas superficies con un alto
valor de conservacion y en las cuales estad prohibida la deforestacidn; las areas amarillas son dreas de un valor medio de
conservacion, en las cuales se permite la realizacion de ciertas actividades productivas previa presentacién de estudios
de impacto ambiental; y finalmente, las dreas verdes, son dareas de bajo valor de conservacion y que pueden
transformarse por actividades productivas.




Para enfatizar la importancia de este factor es util sefialar la situacién diferente que enfrenta Chile en
relaciéon a este punto. La Contribucion Nacional de Chile en el tema bosques esta condicionada a que se
cumplan tres reformas sustanciales de caracter normativo a nivel nacional: modificacidon de la Ley 20.283
sobre Recuperacién de Bosque Nativo y Fomento Forestal; prorroga del Decreto Ley 701 (DL 701) de fomento
forestal; y sancidon de una nueva ley de fomento forestal. El informe de Chile plantea fuertemente que esto
constituye un serio obstaculo para el cumplimiento de las contribuciones de Chile en el sector forestal. En
primer lugar, los tiempos (y resultados) de cualquier proceso de negociacion y aprobacion legislativo son
inciertos lo cual puede generar excesivos retrasos en la implementacion de la Contribucién Nacional. En
segundo lugar, si bien hay un importante nivel de apoyo entre diversos actores politicos, sociales vy
comunidad cientifica respecto de la necesidad de modificar y fortalecer la ley de bosque nativo y de crear
una nueva ley de fomento forestal, no es el caso con respecto a la prorroga del Decreto Ley 701. Este Decreto
establece una politica y un sistema de subsidios estatales a plantaciones forestales que es objeto de fuerte
rechazo por parte de diversos sectores, sociales, politicos y académicos por el alto impacto socio-ambiental
que ha generado. En este sentido, el Informe de Chile sefiala que el sistema de subsidios del DL 701 expird a
fines de 2012 y no ha podido ser prorrogado pese a los intentos de los gobiernos de Pifiera y la actual
administracion de Bachelet, lo cual habla de la falta de consenso politico y social sobre el tema. Mas alla del
analisis de las razones politicas por las cuales el gobierno incorporé esta condicionalidad en la Contribucion
Nacional, el informe de Chile enfatiza que al haber el Estado chileno supeditado sus contribuciones en el
sector forestal a la reforma y generacién de nuevos marcos normativos, se dificulta la implementacién de las
medidas y el cumplimiento de las metas planteadas para ese sector.

Con relacion a las metas y medidas de adaptacion planteadas en las Contribuciones Nacionales, la situacion
es mas diversa entre los paises analizados. En algunos casos, las metas y medidas se sustentan en politicas y
en un andamiaje normativo ya existentes. Por ejemplo, en el caso de Uruguay, las Contribuciones Nacionales
en temas de adaptacion se construyen sobre una serie de politicas, programas y medidas concretas que se
vienen desarrollando, especialmente en el sector agricola ganadero, tales como la elaboracién de los Planes
Nacionales de Adaptacion sectoriales (NAPs); la creacion del Sistema Nacional de Informacidon Agropecuaria y
otras medidas y programas. En otros paises, sin embargo, las contribuciones relacionadas a adaptacion son
mas genéricas y claramente requieren de la formulacién de politicas y normativas especificas para su
desarrollo e instrumentacién. El informe de Costa Rica, por ejemplo, plantea que las medidas de adaptacion
planteadas en la Contribucidon Nacional son menos concretas que las de mitigacién. El informe sefala que el
pais esta en el proceso de elaboracién de una hoja de ruta para su Plan Nacional de Adaptacion, con el
compromiso de desarrollarlo en el 2018. De la misma manera, el informe de Peru sefala que a diferencia de
las acciones de mitigacién detalladas en la Contribucion Nacional, las acciones y objetivos de adaptacion
fueron planteados en forma muy general. La Contribucidn plantea que las estrategias y acciones se definiran
a través del Plan Nacional de Adaptacion, el cual a la fecha de elaboracion del informe nacional, todavia no
habia sido aprobado. Estos casos ejemplifican situaciones en las cuales las metas o medidas planteadas en las
Contribuciones Nacionales, claramente requieren de instrumentos y normativas complementarias para ser
implementadas.



Un segundo factor critico, es la capacidad de los organismos del Estado para implementar las Contribuciones
Nacionales en el sector AFOLU. En los 10 informes nacionales se resaltan diferentes aspectos relacionados a
la capacidad estatal, que afectan las perspectivas de implementacién de las Contribuciones Nacionales. En
este sentido, es importante hacer un par de aclaraciones conceptuales sobre la nocién de capacidades
estatales. En primer lugar, la diversidad de aspectos planteados en los informes nacionales refleja el caracter
multidimensional del concepto de capacidad estatal, que incluye a una serie de capacidades y recursos
diferentes con los que cuenta -o debe contar- el Estado para intervenir en los asuntos publicos (Asinelli y
Acufia 2015). En segundo término, el analisis de las capacidades estatales esta fuertemente asociado al tipo
de problema sobre el cual se debe intervenir. No todos los problemas publicos o areas de politica publica
requieren de las mismas capacidades estatales, o por lo menos, no con la misma intensidad (Asinelli y Acuna
2015).

En base a este marco conceptual, diferentes secciones de este articulo identifican distintas capacidades del
Estado que son claves para la implementacién de las medidas AFOLU en los paises de la regidn. La seccidén
anterior hace referencia a la capacidad del Estado de integrar y articular los objetivos climaticos y los de
desarrollo, como también a la disponibilidad y capacidad de gestion de los recursos econdmicos necesarios
para la implementacién de las medidas previstas en las Contribuciones Nacionales. En la seccidn siguiente, se
hace referencia a la capacidad del Estado de producir y gestionar informacidn relevante para la toma de
decisiones en materia de cambio climatico asi como a la capacidad de transferir informacién e innovacion
tecnoldgica a otros actores sociales. En esta seccidn, se identifica otro aspecto de la capacidad del Estado
clave para alcanzar las metas planteadas en las Contribuciones Nacionales en materia de AFOLU: la capacidad
de contralor.

En varios informes se plantea la debilidad de los organismos de control y fiscalizacion como un factor que
afecta seriamente la efectiva implementacion de las Contribuciones Nacionales, especialmente en lo
relacionado al control de la deforestacion ilegal y uso sustentable de los bosques. El informe de Bolivia por
ejemplo, sefala que solo el 5% de los instrumentos de control son implementados por la Autoridad de
Bosques y Tierra (ABT), y que este organismo tampoco tiene capacidad operativa para detectar a tiempo
desmontes ilegales y tomar acciones que mitiguen los efectos de estas acciones. En la misma linea, el informe
de Peru subraya fuertemente el deficiente ejercicio por parte del Estado de las funciones de contralor de las
regulaciones forestales y plantea que esto se debe, en parte, al deficiente proceso de descentralizacién de las
competencias forestales de parte del gobierno central a los gobiernos regionales y a la falta de transparencia
y corrupcion en el control de la gestion de los bosques. Estos casos ponen en relieve las limitaciones y
dificultades que enfrentan los Estados de la regién para monitorear y hacer cumplir las regulaciones de
proteccién ambiental.

El tercer factor a destacar con relacion a la fortaleza de la institucionalidad para implementar las
Contribuciones Nacionales es el rol que cumplen los gobiernos sub-nacionales. Varios informes sefialan que
los gobiernos sub-nacionales pueden ser actores claves en los procesos de implementacién, dada la
dimensidn territorial que tiene la agenda climatica en el sector AFOLU. Por ejemplo, el informe de Ecuador,
identifica al rol regulador del uso del suelo que tienen los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD)
como uno de los factores que pueden potenciar la implementacion de la Contribucidon Nacional en dicho pais.
La legislacion ecuatoriana exige que los GAD desarrollen Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
(PDyQT); en estos planes se proyecta y regula el crecimiento urbano y rural y se establecen las
categorizaciones de usos de suelos. En este marco, el informe de Ecuador destaca que los GAD representan
un nivel de gobierno clave para reflejar en su planificacién territorial y regulacién de uso de suelo, las
politicas nacionales de proteccién de bosques.
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Sin embargo, el ejercicio efectivo de este rol por parte de los gobiernos sub-nacionales no esta exento de
dificultades. Problemas de coordinacion y articulacidon entre los organismos nacionales y sub-nacionales,
insuficientes transferencias de recursos y limitadas capacidades de los gobiernos locales son algunos de
los nudos problematicos planteados en diferentes informes nacionales. En el informe de Colombia, por
ejemplo, se sefiala la deficiente articulacion entre los ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR)
y de Ambiente y Desarrollo Sustentable (MADS) con los gobiernos locales representados por las
Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATAS), las cuales proveen asistencia técnica
a pequenos productores rurales para aumentar su productividad y promover un uso sustentable de los
recursos naturales. De acuerdo al informe, esto es una evidencia de la desconexidon que existe en
Colombia entre la capacidad de formulacién de politicas, programas y resoluciones a nivel nacional y los
medios y mecanismos para su implementacién y seguimiento a escala territorial. Por su parte, el informe
de Perd, pone en evidencia las tensiones y contradicciones que se pueden dar entre los objetivos de
politicas nacionales y la gestién de gobiernos subnacionales. El informe de Peru destaca que, en el marco
del proceso de descentralizacién de las competencias forestales del gobierno nacional a los gobiernos
regionales, iniciado en el 2009, hay un fuerte déficit de articulacion entre la gestién nacional y las
regionales. Como ejemplo de este déficit, el informe de Peru sefiala decisiones tomadas a nivel regional,
de promover monocultivos en dreas boscosas, que van en sentido contrario a los objetivos nacionales de
control y reduccién de la deforestacion. El caso de Perq, al igual que los otros casos mencionados, son
ejemplos claros de la relevancia que pueden tener los gobiernos sub-nacionales, ya sea como un factor
facilitador u obstaculizador, en los procesos de implementacién de las Contribuciones Nacionales en el
sector AFOLU.

3. Disponibilidad y transferencia de informacion y tecnologias

La disponibilidad de informacién es un elemento clave a la hora de tomar decisiones en relacion a la
problemadtica climatica, tanto a nivel de los funcionarios publicos como de los actores econdmicos y la
ciudadania en general. Hay una gran variacion en la situacion en que se encuentran los diferentes paises
de la regidn en cuanto a la disponibilidad de informacidon y, en muchos casos, también hay importantes
variaciones intra- pais de acuerdo a areas tematicas o sectores. No es el objetivo de este articulo revisar la
situacion en que se encuentra cada pais en este tema, lo cual se aborda, con diferentes niveles de detalle,
en los informes nacionales. En esta seccién, queremos destacar dos tipos de situaciones genéricas que
afectan la implementacion de las metas y medidas AFOLU en diversos paises de la regién: en primer lugar,
situaciones en las cuales hay déficits en la disponibilidad de informacién relevante tanto para la
formulaciéon y gestién de politicas, como para su monitoreo. En segundo lugar, situaciones en las cuales
hay avances en la generacién de informacion e innovacidn tecnoldgica, pero los déficits se presentan
fundamentalmente en la transferencia y apropiacion de ese conocimiento o informacién por parte de los
actores sociales.

Costa Rica nos provee un ejemplo del primer tipo de situacion al que hacemos referencia. El informe de
Costa Rica identifica como un factor obstaculizador para el monitoreo y reporte de la implementacién de
la Contribucion Nacional a la falta de confiabilidad y exactitud de las métricas nacionales, especialmente
las relacionadas con el sector agropecuario y bosques. El Informe de Costa Rica sefiala que el propio
documento de la Contribucion Nacional de Costa Rica reconoce este problema al sefialar que “el potencial
de remocion de emisiones por parte del sector forestal es menor que estimaciones anteriores a la actual
debido a que los bosques del pais son en su mayoria estratos de bosques maduros con un alto stock de
carbono, pero una menor capacidad de remocion de carbono de la atmdsfera.” (MINAE 2015, 14, citado
por el Informe de Costa Rica).
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El informe también sefiala que los primeros inventarios de emisiones nacionales y sectoriales utilizaron
factores predeterminados ante la ausencia de datos nacionales. En este contexto, es importante destacar
gue Costa Rica esta dando pasos para abordar esta cuestion a través del desarrollo del Sistema Nacional de
Métrica de Cambio Climatico (SINAMECC) que tiene por objetivo mejorar la precision y exactitud de los
datos. El Sistema aun se encuentra en fase de construccidon, por lo cual no se puede evaluar su
funcionamiento y la calidad de la informacion que genere.

El informe de Brasil nos provee otro ejemplo interesante de falta de informacion, al plantear la situacion del
Catastro Ambiental Rural (CAR). En este caso no se trata de déficits en la generacion de informacion climatica
propiamente dicha, sino de otros tipos de informacion publica, pero que impactan fuertemente en la gestion
y monitoreo de politicas y programas relevantes desde el punto de vista de la agenda climatica. El CAR,
establecido en el afio 2012 con la ley de reforma del Cédigo Forestal, tiene por objetivo integrar toda la
informacion ambiental disponible sobre una propiedad rural; asimismo, la inscripcién en el Catastro es un
paso obligatorio para la obtencién de cualquier licencia para el uso o explotacion de los recursos naturales
existentes en una propiedad rural. Sin embargo, el informe de Brasil plantea que el desarrollo del CAR esta
retrasado y no estd funcionando de manera adecuada (por ejemplo, se realizan inscripciones sin cumplir
todos los requisitos establecidos en la ley de creacidn). De acuerdo al informe Brasil, esta situacion irregular
del Catastro afecta el avance de los Programas de Regularizacién Ambiental y el monitoreo de las Areas de
Proteccion Ambiental y de Reserva Legal en el Amazonas, todos programas claves para el cumplimiento de
las metas planteadas en la Contribucién Nacional de Brasil. La situacion irregular del CAR es un claro ejemplo
de como la falta de transparencia e informacion generada desde el Estado puede dificultar las actividades de
seguimiento de politicas y medidas incluidas en las Contribuciones Nacionales.

Uruguay, por su parte, en un ejemplo interesante del segundo tipo de situacién que planteamos al inicio de
esta seccion: los problemas en la transferencia de informacién e innovacién tecnoldgica. El informe de
Uruguay destaca los avances realizados en dicho pais con relacién al fortalecimiento de los servicios
meteoroldgicos, climaticos e hidroldgicos, elementos claves para fortalecer la toma de decisidon en temas de
adaptacion. En este sentido, se mencionan la creacién en los ultimos afios del Instituto Nacional Uruguayo de
Meteorologia (INUMET), del Sistema Nacional de Emergencias (SINAE) y del Sistema de Informacién
Agropecuaria (SNIA), lo cual ha generado un marco de oportunidades de articulacion para la gestion integral
del riesgo con mejoras de generacion y acceso a la informacion. Sin embargo, el informe también sefiala que
hay una percepcién generalizada entre los expertos consultados para el informe, sobre la existencia de una
brecha entre la informacién que se genera y el manejo de dicha informacidn por los productores rurales; el
informe plantea que hay una suerte de rezago tecnoldgico del sector productivo, fundamentalmente del
pequeio y mediano productor rural, que dificulta el acceso y manejo de nuevas tecnologias y procesos de
informacion integrada. Diversos factores explican estas dificultades en los procesos de transferencia y
apropiacion de nuevos conocimientos y practicas (insuficiencia de incentivos, cierta resistencia cultural al
cambio, etc.). Sin perjuicio de la relevancia de estos elementos, el informe de Uruguay también sefiala la
necesidad de generar profesionales e instituciones que trabajen en la interface entre la generacion de la
informacion de relevancia climatica y su uso y aplicacién parte de los tomadores de decisidn, en este caso
productores agropecuarios. En resumen, el desarrollo de estas capacidades de intermediacidn y transferencia
de informacién e innovaciones tecnoldgicas es un elemento clave para la implementacion efectiva de
diversos programas y medidas en el sector AFOLU.
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4. Factores y contextos politicos

Esta seccidn analiza algunos de los factores de cardcter politico mencionados en los informes nacionales, que
afectan o pueden afectar los procesos de implementaciéon de las metas y medidas planteadas en las
Contribuciones Nacionales. En muchos casos, estos factores responden a cuestiones coyunturales o procesos
especificos propios de cada pais. El proceso de postconflicto en Colombia es un buen ejemplo de este tipo de
situaciones, ademas de la relevancia histérica que tiene este proceso en si mismo. El informe de Colombia
considera que el proceso de paz es uno de los factores claves que puede afectar profundamente la
implementacion de la Contribucidon Nacional en el sector AFOLU, ya sea de una manera positiva -por ejemplo,
‘traccionando’ fondos internacionales para ejecutar la Estrategia de Desarrollo Rural Integral Sostenible en
las zonas de conflicto-, como también de una manera desfavorable — por la irrupcion y avance de actividades
extractivas de una manera no planificada y sin control estatal en las areas que eran previamente controladas
por las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).

Mas alld de las situaciones coyunturales o procesos politicos especificos de cada pais, hay factores de
naturaleza politica que se presentan, con mayor o menor relevancia, en los distintos paises analizados. En
este sentido queremos mencionar dos temas o cuestiones en particular: el potencial impacto de los procesos
electorales y los cambios de gobierno, y la fortaleza de las coaliciones sociales y politicas que apoyan vy
sostienen la agenda climatica.

En primer lugar, los procesos electorales y los cambios de gobierno pueden generar incertidumbre en cuanto
a la continuidad o cambio de los compromisos y politicas climaticas existentes. Por ejemplo, el informe de
Ecuador -pais que estaba viviendo un proceso electoral a nivel nacional al momento de elaborarse el informe
nacional-, plantea que el cambio de gobierno puede ser un factor que afecte la implementacion de las metas
y medidas planteadas en la Contribucién Nacional. Es claro que los cambios de administracion son parte de la
dinamica de los regimenes democraticos, una de cuyas caracteristicas diferenciadoras es precisamente la
posibilidad de alternancia en el poder. La pregunta clave es hasta qué punto la participacion en el Acuerdo de
Paris, y mas especificamente las Contribuciones Nacionales, son objeto de consenso entre los principales
partidos y coaliciones politicas de cada pais.’

En general, en el panorama politico latinoamericano no se observa que partidos o coaliciones politicas
centrales de los diferentes paises de la regién analizados, hayan asumido posiciones de abierto rechazo al
Acuerdo de Paris o0 mas genéricamente a la agenda climatica. Esto diferencia a los paises de América Latina
de otros paises, como es el caso de EEUU o Australia, en los cuales algunas de las coaliciones politicas
centrales han asumido claras estrategias adversariales en relacion a la agenda climatica. Esto nos habla de
un cierto nivel de consenso politico interno en los paises de la region analizados, con relacion al Acuerdo de
Paris y a la necesidad de aportar a este proceso a través de las Contribuciones Nacionales. Sin embargo, mas
alld de estos elementos de consenso, puede haber diferencias importantes entre las distintas coaliciones y
partidos politicos principales en cada pais en cuanto a la profundidad o ambicidon de las metas alcanzar,
sectores prioritarios a intervenir o politicas a desarrollar.

° Por partidos o coaliciones politicas centrales hacemos referencia a aquellas que son electoralmente mas relevantes en
un sistema politico. La razén de subrayar el posicionamiento de estos actores frente a la problematica climatica es
porque estos son los partidos y coaliciones que tienen mayor probabilidad de influir en la politica publica y promover u
obstaculizar la agenda climdtica, ya sea como parte de coaliciones de gobierno o desde la oposicién.
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Fuertemente vinculado a lo anterior, un segundo factor politico a destacar se refiere a la fortaleza (o
debilidad) de los consensos y coaliciones sociales que apoyan la agenda climatica en los paises de la region y
como ello puede impactar en la implementacion de las Contribuciones Nacionales. En varios de los informes
nacionales se aborda esta cuestion al analizarse diferentes programas o politicas de gobiernos. A titulo de
ejemplo, es interesante mencionar el caso de Brasil con relacién a las politicas de control de |la deforestacion
en el Amazonas y el Cerrado. El informe de Brasil subraya que la Contribuciéon Nacional plantea una meta de
deforestacion ilegal cero al 2030 en el Amazonas, pero no incluye al Cerrado, una de las regiones de pais mas
expuestas a la deforestacién. Asimismo, el informe sefiala que el avance del proceso de deforestacion en el
Cerrado contrasta con los avances que ha alcanzado Brasil en la proteccién de los bosques en el Amazonas.
Hay una serie de factores que explican estos distintos procesos. Sin perjuicio de la relevancia de todos ellos,
quisiéramos resaltar dos elementos mencionados en el informe de Brasil que se refieren directamente al
tema que estamos analizando en esta seccién. En primer lugar, el proceso de deforestacién y degradacion del
Cerrado no es objeto del nivel de atencidn y preocupacion por parte de la opinidn publica brasilera como si lo
es la problemdtica de la deforestacion en el Amazonas. Asimismo, en el caso del Cerrado hay una fuerte
resistencia del sector agropecuario al avance de politicas y medidas claves para enfrentar la problematica de
la deforestacion, mientras que en el Amazonas hay actores econdmicos relevantes que han apoyado y
acompanado medidas claves como es el caso de la moratoria de carne y de soja. Estos dos elementos nos
hablan del diferente nivel de fortaleza y capacidad de incidencia politica de las coaliciones sociales “pro-
sustentabilidad” actuantes en uno y otro caso y, en parte, explican los diferentes resultados y trayectorias de
las agendas y politicas de control de la deforestacién en el Cerrado y el Amazonas.

V. Conclusiones y mensajes claves

El anadlisis desarrollado previamente nos permite plantear algunas reflexiones generales sobre cémo
fortalecer la implementacion de las Contribuciones Nacionales en el sector AFOLU en los paises de la regién.
Es importante resaltar que estas reflexiones tienen un caracter general y no plantean propuestas de reformas
puntuales, para lo cual es necesario considerar las caracteristicas propias del sistema politico, legal, etc., de
cada pais. Este nivel propositivo mas detallado es abordado por los informes nacionales, en los cuales se
plantean recomendaciones especificas para cada pais analizado. Las reflexiones que se plantean a
continuacién tienen por objetivo destacar algunos de los ejes problematicos claves y desafios en comun que
enfrentan los paises de la regidon para avanzar la implementacion de las Contribuciones Nacionales en el
sector AFOLU.

* Es fundamental promover y fortalecer la integracién y articulacion de las medidas y metas planteadas en
las Contribuciones Nacionales con los procesos y politicas de desarrollo que lleva adelante un pais. En
varios de los informes se identifican politicas y programas de gobiernos que promueven procesos y practicas
productivas en el sector agropecuario y forestal que van en direccidén contraria a una estrategia de desarrollo
baja en carbono y por ende inciden negativamente en las perspectivas de alcanzar los objetivos planteados
en las Contribuciones Nacionales, ya sea en términos de reduccién de emisiones o de fortalecimiento de las
capacidades de adaptacion. El nivel de integracion de las medidas AFOLU con los procesos, politicas y
estrategias de desarrollo es un factor clave que habla de la viabilidad de alcanzar las metas y objetivos
comprometidos en las Contribuciones Nacionales, ademas de potenciar los beneficios de las Contribuciones
Nacionales para el desarrollo de los paises analizados.
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* Es preciso robustecer los programas y politicas de incentivos para la adopcidn de practicas bajas en
carbono en el sector AFOLU. En los informes nacionales se destacan dos elementos que inciden fuertemente
sobre la capacidad de los programas y politicas de incentivos en el sector AFOLU para integrar la
problematica climatica en las agendas y procesos de toma de decision sobre desarrollo; en primer término, la
relevancia o importancia de los incentivos que se ofrecen a los actores productivos; si los incentivos no son lo
suficientemente atractivos, es menos probable que los actores adopten medidas AFOLU en relacion a otros
usos de la tierra que generan mayores retornos econémicos. En segundo lugar, la asignacién de fondos
suficientes, ya sea de fuentes nacionales o externas, para la implementacién de estas politicas y programas.
La disponibilidad de financiamiento claramente no es una condicién suficiente para el éxito de estos
programas, pero si se puede considerar como una suerte de condicién necesaria para poder llevarlos
adelante.

* Es fundamental avanzar en el fortalecimiento de la institucionalidad necesaria para implementar las
Contribuciones Nacionales. M3as alld de las caracteristicas de cada pais, el analisis de los informes nacionales
nos permite identificar tres elementos de la institucionalidad particularmente relevantes por su potencial
para incidir en las perspectivas de implementacién de las Contribuciones Nacionales. En primer lugar, la
disponibilidad de una estructura normativa (leyes, regulaciones, etc.) que permita operacionalizar
rapidamente las medidas planteadas en las contribuciones. Segundo, las capacidades con que cuentan los
organismos del Estado claves para implementar las Contribuciones Nacionales, en particular las capacidades
de los organismos de control y fiscalizacion, dada la relevancia que tiene la problematica de la deforestacion
en nuestra region. Por ultimo, el nivel de involucramiento de los gobiernos sub-nacionales en los procesos de
implementacion; la coordinacién y articulacién entre los diferentes niveles de gobierno (nacional,
estadual/provincial, local) es un elemento clave para fortalecer la implementacién efectiva de las medidas
AFOLU en el territorio.

* Es necesario mejorar la generacion y disponibilidad de informacion relevante como también Ia
transferencia de informacidn y asistencia técnica a otros actores sociales. Los déficits en la disponibilidad de
informacion relevante afectan tanto a la formulacién y gestién de politicas, como a las actividades de
monitoreo y reporte de politicas y medidas AFOLU incluidas en las Contribuciones Nacionales. En relacion a
los déficits de transferencia, hay situaciones en las cuales hay avances en la generacion de informacion e
innovacién tecnoldgica, pero las falencias se presentan fundamentalmente en la asistencia técnica y
transferencia de ese conocimiento a los actores sociales, lo cual afecta la adopcidén e implementacion efectiva
de esas practicas y tecnologias mas sustentables en el sector AFOLU. Esto pone de manifiesto la relevancia y
la necesidad de contar con instituciones y recursos humanos preparados para cumplir roles de articulacion e
intermediacion entre los sistemas cientificos tecnoldgicos, que generan informacion climatica e innovacion
tecnoldgica, y los potenciales destinatarios o usuarios de esos nuevos conocimientos.

* Por ultimo, es critico fortalecer la construccidon de coaliciones politicas y sociales amplias para sostener y
avanzar con las Contribuciones Nacionales. Los procesos de ratificacidon del acuerdo de Paris sefialan que
hay un importante nivel de consenso politico interno en los paises de la region sobre la necesidad de ser
parte del Acuerdo y de aportar a este proceso a través de las Contribuciones Nacionales. Sin embargo, en
muchos casos hay diferencias politicas sustanciales entre distintos sectores politicos y sociales en cuanto a la
profundidad o ambicién de las metas a alcanzar, sectores prioritarios a intervenir o politicas a desarrollar.
Esto subraya la importancia de profundizar los procesos de didlogo multisectorial vy fortalecer Ia
construccion de coaliciones politicas-sociales amplias que apoyen la agenda climdtica en los paises de la
region.
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