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Plan municipal de Mata Atlantica en Foz de
Iguacu: Una aproximacion tedrico-practico
sobre las politicas publicas para el cambio
climatico*

Municipal Plan of Atlantic Forest in Foz de
Iguacu: A theoretical and practical approach to
public policies for climate change

Hector Enrique Colmenarez Espinoza**

Luciana Mello Ribeiro***

Resumen

En presente articulo se analiza el proceso de construccién del Plan Muni-
cipal de Mata Atlantica (PMMA) en Foz do Iguacu, observando cémo la
metodologia de construccién y participacion de diferentes actores del acon-
tecer sociopolitico y econémico del municipio “Foz de Iguacu, Estado Pa-
rand”, le permite insertarse dentro del marco de las politicas puiblicas para
el Cambio Climatico. Partiendo de la premisa de que la construcciéon de
soluciones para el cambio climdtico como problema global, requiere inter-
venciones y abordajes de todos los sectores de la vida piblica en el ambito
local, en sus dimensiones politica, econémica y social. El trabajo obedece
a un caso de estudio, centrado en la revisiéon bibliografica y documental, la
que se fundamenté en la recopilacién de documentos y actas de registro del
proceso constructivo del plan como instrumento para la preservacion del
bosque nativo. Desde el punto de vista tedrico, el trabajo responde a un ana-
lisis de tipo descriptivo, desde el proceso de construccion de dicho instru-
mento, dada la naturaleza del estudio, el analisis propuesto es de tipo mixto,
-inductivo y deductivo-, para intentar explicar como este plan se inserta en el
marco de las Politicas Publicas para el Cambio Climatico (PPCC). En suma,
la metodologia implementada en el PMMA, mediante la incorporacién de
la variable climdtica, la participaciéon democratica de actores, permite una
aproximacion tedrica-practica para la elaboracion e implementacion de po-
liticas publicas direccionadas al cambio climatico, siendo la participacion de
actores un elemento fundamental para la construccién e implementacion de
este tipo de politicas.

Palabras Claves: Politicas Publicas; cambio climético; Bosque Atldntico;
Plan Municipal de Mata Atlantica, Foz do Iguacu.

Abstract

This article analyzes the construction process of the Atlantic Forest Mu-
nicipal Plan (PMMA) in Foz do Iguagu, observing how the methodology



of construction and participation of different actors of the socio-political and economic events of the
municipality of “Foz do Iguagu, Parané State”, allow it to be inserted within the framework of public po-
licies for Climate Change. Based on the premise that the construction of solutions to climate change as a
global problem requires interventions and approaches from all sectors of public life at the local level, in its
political, economic and social dimensions. The work obeys to a case study, focused on the bibliographic
and documentary review, which was based on the collection of documents and records of the construction
process of the plan as an instrument for the preservation of the native forest. From the theoretical point of
view, the work responds to a descriptive type of analysis, from the process of construction of this instru-
ment, given the nature of the study, the proposed analysis is of a mixed type, -inductive and deductive-, to
try to explain how this plan is inserted in the framework of the Public Policies for Climate Change (PPCC).
In sum, the methodology implemented in the PMMA, through the incorporation of the climate variable
and the democratic participation of stakeholders, allows a theoretical-practical approach for the elaboration
and implementation of public policies aimed at climate change, with stakeholder participation being a fun-
damental element for the construction and implementation of this type of policies.

Keywords: Public policies; climate change; Atlantic Forest, Atlantic Forest Municipal Plan, Foz do Iguacu.

1 Introduccion

Desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano, celebrada en Estocolmo
el 5 de junio de 1972, muchas han sido las acciones para la proteccién y preservaciéon del medio ambiente.
Tanto Estados, Organizaciones Internacionales, y sociedad civil por medio de ONGs, universidades, aso-
ciaciones diversas, institutos de investigacion, sindicatos, cooperativas y otras formas de organizacién, han
unido esfuerzos a favor de la preservaciéon del medio ambiente, incluso con la formulacién de acuerdos
internacionales. Estos acuerdos internacionales de orden multilateral dan origen al denominado Régimen
Internacional para el Medio Ambiente, con influencia directa en el cambio climatico.

En cuanto al cambio climatico, se tiene que desde inicio de los afios 70 comunidades cientificas y organi-
zaciones ambientalistas venfan denunciando las emisiones de GEI como el origen del calentamiento global y
la degradacion de la capa de ozono, por tanto, en 1979 en Ginebra, se celebra la Primera Conferencia Mun-
dial Sobre el Clima, esta conferencia fue convocada por la Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM),
para discutir sobre las emisiones de GEI y sus impactos. Se acordd entonces, la creaciéon de un Programa
Mundial Sobre el Clima (PMC), bajo la responsabilidad de la OMM, el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Consejo Internacional para la Ciencia (ICSU) (RODRIGUES,
2007).

En 1985 se celebra el convenio de Viena para la Proteccién de la Capa de Ozono, luego en 1987 y en
1988 la OMM y el PNUMA crean el Panel Intergubernamental para el Cambio Climatico IPCC) el cual tie-
ne como objetivo; evaluar la magnitud y cronologia de los cambios del clima, ademas de estimar sus posibles
efectos ambientales y socioeconémicos, para presentar propuestas adaptadas a la realidad (RODRIGUES,
2007).

A partir de allf el problema climatico entra en la agenda global, sin embargo, se generan dos corrientes de
discusion sobre el tema, por una parte los negacionistas que defienden el posicionamiento de que los cam-
bios observados en el clima forman parte de la variabilidad del clima originados por las complejas dinamicas
del Sistema Tierra, y por la otra se fue creando un consenso cientifico politico en torno a las investigaciones
e informes del IPCC, (GIDDESNS, 2010). Para la Segunda Conferencia Mundial Sobre el Clima en 1990
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-también en Ginebra- de la mano de la OMM, PNUMA, FAO!, CIUC, donde plantean la necesidad de ela-
borar una estrategia mundial para proteger el sistema climatico.

Por otra parte, las discusiones sobre cambio climatico en su dimension social y su abordaje desde las po-
liticas publicas participativas esta permeado por la paradoja de Giddens, la cual establece que los ciudadanos
no le otorgan la misma importancia a los eventos futuros como le confieren a eventos de impactos en el dia
a dfa, para Giddens (2010) el cambio climatico esta en el imaginatio social como un evento muy distante
que no afecta las actividades cotidianas, por tanto, transformar habitos que busquen disminuir la huella de
carbono individual setia cuesta arriba. Ademas, para aplicar una politica del cambio climatico se debe crear
una conciencia en torno del problema, pero esta debe ser positivada a través de leyes y normas que creen un
patron de vida con bajo tenor de carbono, y finalmente los politicos y gestores deben entender el problema
climatico para direccionar recursos y acciones, pasando este de la agenda publica a la agenda politica para la
busqueda de soluciones a través de las politicas publicas (GIDDENS, 2010).

En 1992 se establece una referencia en materia de Gestion del Cambio Climatico (GCC), al establecerse
las bases para a la creacion de un Régimen Internacional en materia climatica, permitiendo abordar el cam-
bio climatico como problema global cuyo origen radica en la aceleracion de la industrializacién y le emision
de los GEI, especificamente esto tuvo origen en la Cumbre de Rio de Janeiro en 1992, en la Conferencia de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y Desarrollo, también denominada Cumbre de la Tierra, -fue
una cumbre que acogié en su seno las diferentes discusiones de la cuestion ambiental de entonces- en la cual
se celebrd la Convencion Marco de las Naciones Unidas Sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). Asi se
introdujo el cambio climatico en el plan de accién global fijado para orientar las actividades de cooperacion
de los bosques y el cambio climatico (RODRIGUES, 2007).

El Protocolo de Kioto celebrado en 1997, en el cual se cuerda la creacién de un instrumento vinculante
que estableciese metas de reduccién de emisiones para todos los paises industrializados (RODRIGUES;
2007). Por otra parte, la Cumbre del Cambio Climatico celebrada en Bali en 2007, cuyo documento sustitui-
rfa al antes mencionado Protocolo de Kioto y las subsecuentes Conferencias de las Naciones Unidas para
el Cambio Climatico que hasta la fecha se celebran, buscan establecer acuerdos vinculantes de reduccion
de emisiones, donde Estados y organizaciones juntan esfuerzos para la aplicacion de politicas, planes y
proyectos, incorporados a las legislaciones nacionales, ya sea individualmente en conjunto a la comunidad
internacional cuyo fines ultimo ademads de disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero, principa-
les causantes del cambio climatico, se centran en generar soluciones conjuntas de mitigaciéon y adaptacion.

En suma, a partir de la institucionalizacién de la agenda climatica Mediante la Convencién de las Na-
ciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en 1992, Brasil comienza a estructurar su institu-
cionalidad climatica de acuerdo a la agenda global, por su parte la agenda brasilefia se compone de tres
pautas centrales; Inventario Nacional de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEE); Proyectos de
Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL); Mitigacién de las emisiones por la reduccién de la deforestacion
y degradacion Forestal (RODRIGUEZ et al., 2016).

Asimismo, crea instancias de formulacién, coordinaciéon e investigacion en materia climatica, y politicas
publicas direccionadas hacia las pautas antes mencionadas, tales como, La Comissao Interministerial das NMun-
dangas Globais do Clima (CIMGMC)? el cual busca promover la articulacién gubernamental relacionada a la
agenda climatica y regulacién de proyectos MDL (RODRIGUEZ et al, 20106), para el afio 2000 se instituyo
mediante decreto 3.515/200, el Fondo Brasilero de Cambio Climatico (FBMC) por sus siglas en potrtugués,
el cual, busca concretar, movilizar, y promover el debate de la sociedad civil organizada, el sector privado y
el poder publico (RODRIGUEZ e# al., 2016).

! Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentaciéon

2 Comision Interministetial del Cambio Global del Clima, en traduccion simple del portugués
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Por otra parte, en el 2007 el Ministerio de Medio Ambiente mediante decreto 6.101 crea la Secretarfa de
Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental SMCQA)?, para el 2009 se instituye el Painel Brasileiro de Mudancas
Climdticas PBMC)* el cual es considerado el brazo cientifico de la politica climatica brasilefia, inspirada en el
IPCC (RODRIGUEZ ¢t al., 2016).

En este sentido, Brasil ha estado trabajando junto a los principales organismos multilaterales en materia
ambiental y climatica para incorporar en su agenda local los diferentes debates de la agenda global y cum-
pliendo los acuerdos y compromisos del cual es signatario (RODRIGUEZ ¢z 4/., 2016). Un ejemplo notable
fue la organizacion de La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
celebrada en Rio de Janeiro, en 1992. Desde su constitucion democratica de 1988 reflejaba dichos avances,
especificamente en su capitulo VI articulo 225, numeral 1 y 4 donde habia incorporado la variable ambiental,
incluido el reconocimiento del bosque atlantico como patrimonio nacional (BRASIL, 2016).

De acuerdo con el manual de adecuacion ambiental del bosque atlantico del Ministerio del Ambiente,
la floresta atlantica no es un bioma homogéneo, es compuesto por una serie de ecosistemas que confluyen
dentro del territorio brasilero, el cual abarca 17 estados (CAMPANILI; SCHAFFER, 2010). Viene siendo
indispensable para el desarrollo de ciudades importantes desde el punto de vista demografico y econémico,
lo que amerita un tratamiento especial en lo que respecta a preservacion del bioma, y generacion de servicios
ecosistémicos que de ello se desdobla.

Por su parte, muchas ONGs han unido esfuerzos econémicos, institucionales para el monitoreo y con-
trol de las areas delimitadas en la e/ N.” 11.428 (Lei da Mata Atlantica), de 2006 (BRASIL, 2000), tales como
SOS Mata Atlintica®, la cual emite anualmente un documento denominado Atlas de la Mata Atlantica, en
colaboracién con el IPEA, donde reflejan el estado actual de las areas del ecosistema a fin de que organismos

gubernamentales tomen medidas al respecto

De alli la importancia de la creacion de politicas, que congreguen a todas las fuerzas del Estado tanto pu-
blicas, como privadas y la sociedad civil para la preservacion de estas areas. Al respecto de lo anteriormente
expuesto, es de recalcar que, desde la incorporacién de la variable ambiental en la Constitucién Brasilefia de
1988, hasta su posterior transversalizacién en todas las areas de desarrollo nacional, Brasil se posicion6 a la
vanguardia en cuanto a sustentabilidad y preservaciéon ambiental destacandose entre los paises de la region.

En otro orden de ideas, los diferentes organismos internacionales como PNUD, CEPAL, EUROCLI-
MA+ entre otros, destacan que, las acciones y los esfuerzos realizados hasta ahora no han sido suficientes.
Para que estos esfuerzos sean efectivos deben circunscribirse al entorno local (municipios), a través de poli-
ticas coherentes en todos los ambitos del sector publico que permitan afrontar las transformaciones necesa-
rias y los efectos negativos del cambio climatico (Alicia Barcena, 2018). En concordancia con lo planteado
por Villamizar (2011), refiriéndose al papel de América Latina respecto a la deuda en la implementacién de
acciones para la gestion del cambio climatico (GCC), para la adecuada GCC hace falta una institucionalidad
del cambio climatico (ICC), la cual representa una deuda creciente en nuestro continente pese a los avances
en materia de gobernanza ambiental global y local, en especial sobre el cambio climatico.

> Sectetatia de Cambio Climatico y Calidad Ambiental, en traduccién simple del portugués

* Panel Brasilero del Cambio Climatico, en traduccién simple del portugués, también conocido como El Grupo Brasilefio de
Cambio Climatico (PBMC) es un organismo cientifico nacional que tiene como objetivo recopilar, sintetizar y evaluar informacion
cientifica sobre los aspectos relevantes del cambio climatico en Brasil después de la publicacion de los informes nacionales de eval-
uacion. En la cooperacion internacional y creacion de capacidad, PBMC se comparten métodos, resultados y conocimientos con
los paises en desarrollo, ayudando a fortalecer las capacidades nacionales de sus capacidades en respuesta al cambio climatico. Para
ampliar informaciones ver: http://www.pbmec.coppe.uftj.br/index.php/es/

> Ley de mata atldntica de 2006

¢ SOS Mata Atlantica: Es una ONG ambiental brasilera que actia en la promocién de politicas publicas para la conservacion de la
Mata Atlantica por medio del monitoreo del bioma, produccién de estudios, proyectos demostrativos, didlogo con sectores publicos
y privados, mejoramiento de la legislacion ambiental, comunicacién y compromiso de la sociedad (ATLANTICA, 2021).
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De acuerdo a lo expuesto, el avance en institucionalidad ambiental experimentado por Brasil desde 1988
no es garantia en la aplicacién de politicas publicas direccionadas al cambio climatico, tal como lo refleja
VILLAMIZAR (2011) en su estudio sobre adaptacion al cambio climatico y politicas publicas en América
Latina. Sefiala que en América Latina hace falta una institucionalidad para la gestion del cambio climatico,
de acuerdo también con las directrices de ALICIA BARCENA (2018), descrita anteriormente, este aspecto
sera desarrollado en el texto presentado.

Asimismo, el texto que se presenta a continuacion intenta en un primer momento, analizar
y describir el proceso de construccion del Plan Municipal de Mata Atlantica (PMMA), a la luz de las
herramientas metodologicas planteadas por SECCHI (2017), mediante el método inductivo. En un
segundo momento, de acuerdo con el método deductivo, se explicara como el proceso de construc-
cion del PMMA y la participacion e interaccion de los actores involucrados permiten ubicarlo bajo
el marco de las politicas publicas para el cambio climatico, prestando especial atencion a la etapa de
creacion de la agenda, definicion del problema y la participacion de los actores en todo el proceso.

Finalmente, sera realizado un balance del proceso a manera de consideraciones finales en
la caracterizacién de esta politica como perteneciente al grupo de aquellas que aportan elementos
tedrico-practicos para entender el marco de politicas publicas para el cambio climatico, entre ellas
las de mitigacién y adaptacion. Esta etapa sera una pequena aproximacion, dada la novedad del
planteamiento, ademas de que es la parte inicial de una investigacién mas densa cuya finalidad es
profundizar en la categorizacion y teorizacion de las politicas publicas para el cambio climatico.

2 Evolucion del marco juridico - institucional del PMMA en Brasil y Foz de
Iguacu

Brasil, como el resto de los paises de América Latina, son producto de una intensa dinamica socioeco-
némica impuesta por los centros de poder desde tiempos de la colonia. En su formaciéon como Estado
heredan el modelo politico administrativo de sus centros colonizadores, basando su modelo de desarrollo
en el extractivismo y posteriormente en la industrializacién, donde la principal fuente de renta se basa en la
produccién y exportacion de commodities, cuya materia prima es producto de la deforestacion de sus princi-
pales reservorios naturales, como el Amazonas y la mata atlantica que se extiende por 17 estados incluyendo
Parana (CAMPANILI; SCHAFFER, 2010)

Por tanto, es oportuno atribuir al proceso de formacion de los Estados Latinoamericanos y especial-
mente Brasil lo que MANN (2007, p. 56) analiza como teoria dual del Estado, abordando las 2 dimensiones
Econémico/Ideoldgico, donde ambos estin ligados a la explotacion de los recursos naturales como medio
de generacion de riqueza, estructurando el aparato estatal en torno al mismo, gobernado por las elites locales

que estructuran el interés nacional.

Esta capacidad de organizacién del Estado permite estructurar las instituciones en torno al interés na-
cional, teniendo el Estado un especial protagonismo en la generacion de instituciones que se articulen con
las élites dominantes. Ejemplo de ello fue el periodo de la politica del café con leche dejando claro el papel
de Brasil en la creacién de institucionalidad en torno al interés nacional. En consecuencia “la eficiencia del
gobierno dependié de la cooperacion de la oligarquia terrateniente” (EVANS, 1996, p. 550).

Con el advenimiento de la democracia, Brasil comenzaba a ganar espacio internacional, y la agenda am-
biental fue el escenario idéneo para proyectarse en el Sistema Internacional e impulsar acciones positivas en
la consolidacién del Régimen Internacional para el Medio Ambiente, teniendo principal protagonismo en la
organizacion de la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992. En consecuencia, la evolucion de la politica ambiental
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brasilefia es un reflejo de los cambios sustanciales de las politicas en un contexto internacional, de la adop-
cion de los principios de descentralizacion, de la participacion social y de la institucionalizacién de procesos
gerenciales integrados y dinamicos (CAMARA, 2013).

Sin embargo, este no era el inicio de Brasil en la incorporacion de la variable ambiental y su posterior
transversalizacion en todas las areas de la vida nacional especialmente institucional. Iniciando por la Cozns-
tituicao da Repiiblica Federativa do Brasil (Constitucion Federal) en su capitulo VI donde (BRASIL, 2016) tam-
bién consideré un aspecto aun mas importante; el reconocimiento de la mata atlantica como patrimonio
nacional. En este periodo, es de recalcar desde la discusion teérica sobre el Estado, los paises emprenden
procesos de cambio estructural (EVANS, 1996), sin embargo, este mismo autor afirma que Brasil opt6
a través de sus dirigentes, por “modernizar gradualmente el aparato del estado en vez de transformarlo”
(EVANS, 1990, p. 549). Es de esta premisa y de acuerdo las evidencias encontradas en el proceso investiga-
tivo, se puede afirmar que Brasil tuvo un creciente avance en la institucionalidad del Estado para garantizar
su modelo de desarrollo considerando aspectos del naciente Desarrollo Sustentable con fuerte impacto en
la institucionalidad en materia ambiental, en todos los niveles de gobierno desde el ambito nacional, regional
y municipal.

Como vimos anteriormente, la politica de preservacion de la mata atlantica parte de la Po/itica Nacional de
Meio Ambiente (Politica Nacional de Medio Ambiente) PNMA, segun ley federal 6.938/81 del 31 de agosto
de 1981 (BRASIL, 1981), siendo el preambulo para su incorporacion en la Constitucion Federal de 1988,
colocando a Brasil entre los primeros paises en elaborar e implementar un sistema integrado de gestion
ambiental (AVILA e MALHEIROS, 2012). De acuerdo con estos mismos autores, la institucionalidad am-
biental en Brasil esta estructurada por los siguientes sistemas: Sistema Nacional de Medio Ambiente (SIS-
NAMA); Sistema Estadal de Medio Ambiente (SISEMA); Politica Nacional de Medio Ambiente (PNMA),
Sistema Municipal de Medio Ambiente (SISMUMA)® que junto con la legislacién ambiental hacen posible la
construccion del PMMA. En el caso del PMMA el SISMUMA? Es de vital importancia, ya que suministra la
estructura organizativa para el posterior desarrollo de las actividades que dan origen al plan.

Esta estructura institucional, facilita la coordinacion intergubernamental en la efectuacion de la Politica
Nacional de Medio Ambiente, favoreciendo la correlacion entre politicas puntuales de orden local, regional
y nacional, asf como también la division de atributos de poder y responsabilidades entre los diferentes nive-
les del gobierno tal como lo sefiala Jaccoud (2020).

Antes de iniciar con el analisis del PMMA como politica publica, es necesario, hacer una breve contex-
tualizacién del marco en cuanto a legislacién ambiental que da origen legal y que refuerza la institucionalidad
ambiental en la practica. Como se habia sefialado en los parrafos anteriores, en el Capitulo VI Numeral VII
inciso 4, la Constitucién de la Republica Federativa de Brasil incorpora la variable ambiental, ademas de re-
conocet la Selva Amazénica, la Mata Atlantica, La Sierra del Mar, entre otros ecosistemas, como Patrimonio
Nacional dadas las condiciones de vulnerabilidad y amenaza que estos presentan (BRASIL, 2016).

Asimismo, el 22 de diciembre de 2006 se dicta la Ley Federal nimero 11.428, el cual establece la regla-
mentacién para la delimitacién y creaciéon de medidas para la conservacion, proteccion, regeneracion y
utilizacién del bioma Mata Atlantica, especificamente en el Articulo 38 la ley otorga competencias a los
municipios a través de los Consejos Municipales de Medio Ambiente, funciones y directrices de actuacién en
matetia presupuestaria para implementar medidas de conservacion y recuperacion de este bioma (BRASIL,
2006).

Constitucion de la Republica Federal de Brasil.
8 SISNAMA, SISEMA, PNMA, SISMUMA, traduccién simple de su original en portugués.
7 SISMUMA. Es una estructura politico-administrativa que busca la insercion de la vatiable ambiental en el proceso de toma de
decisiones en el ambito local municipal por medio de la formulacién, implementacién y evaluacion de politicas piblicas ambien-
tales. En este forman parte un conjunto de érganos y entidades, que son responsables por la preservacion, recuperacion y control
ambiental dentro del municipio.
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Seguidamente, se emite el Decreto 6.660/08 de fecha 21 de noviembre del 2008, el cual dispone sobre la
utilizacién y proteccion de la vegetacion de este bioma, este documento contiene el reglamento de los dispo-
sitivos para la aplicacion de los mecanismos de la Ley 11.428, es importante recalcar que este decreto sirve
como punto de partida para la creacién de los diferentes Planes Municipales de Mata Atlantica (BRASIL,
2008), incluyendo el del presente caso de analisis, pues contiene las herramientas técnicas minimas que debe
componer el PMMA. En consecuencia, como fue afirmado anteriormente, esta institucionalidad es parte del
proceso progresivo de modernizacién continua del Estado brasilero, en concordancia con EVANS (1996),
en cuanto a estructuracion y capacidades estatales.

Ahora bien, para ver los frutos de la capacidad del Estado Brasilero en la consolidacion de politicas
ambientales robustas, conexas y con resultados tangibles, hace falta un analisis holistico del problema, don-
de sean consideradas las siguientes variables: Estado e Instituciones; Problema, Actores; La agenda
Publica y las Posibles Soluciones, hasta ahora solo se ha analizado parcialmente la variable del Estado,
a continuaciéon se presenta el proceso de construccion del PMMA mostrando la intervencion de las otras
variables, permitiendo caracterizar la politica.

Antes de iniciar el problen andlisis'’, es necesatio dejar claras algunas premisas y elementos metodolégicos
que regiran el presente trabajo. Partimos de la premisa que el Cambio Climatico es un macro problema que
debe ser abordado mediante un abordaje multicéntrico'' analizando la politica en sus dos dimensiones, el
problema publico, y la politica publica como tal (SECCHI, 2013). En cuanto problema publico, es necesario
aclarar que el problema que dio origen a las acciones para la creacion de la agenda publica radica en que el
municipio no contaba con este instrumento que pone en marcha la legislacion para la preservacion de la
mata atlantica, sin embargo, la deforestacion forma parte de un macro problema que es el cambio climatico.
En consecuencia, el objetivo a abordar en el presente trabajo es como la resoluciéon de un problema local
repercute para la solucion de un problema global o macro problema, lo que generalmente se conoce como
acciones locales de impacto global.

En resumen, el estudio partira de un analisis desctiptivo'? para el proceso constructivo y la patticipacién
de actores seguido por una etapa de andlisis inductivo'®, que permite analizar cémo la peculiatidad del pro-
ceso constructivo del PMMA le permite insertarse en el marco referencial de las politicas pablicas para el
cambio climatico, mediante algunas orientaciones planteadas por GIDDENS (2010).

3 Analisis de politica: El proceso constructivo del PMMA - Foz do Iguacu

Foz do Iguacu se encuentra ubicado en el Extremo oeste del estado Parand, teniendo un area de exten-
sion de 61.805,7 ha, formando parte de la llamada Triple Frontera', su posicioén geogrifica y las dinamicas
que en torno a ella han configurado la estructura de la ciudad y las relaciones socioeconémicas que tienen
origen en ella. Desde el punto de vista de su historia econémica, Foz do Iguacu puede dividirse en cuatro

1 Analisis del problema de acuerdo con las herramientas te6rico-metodolégicas del analisis de politica publicas (SECCHI, 2017)
' El abordaje multicéntrico o policéntrico, envuelve la existencia de maltiples centros de toma de decision dentro de un conjunto
de reglas aceptadas, en este caso la institucionalidad ambiental brasilera mediante las leyes presentadas.

2 Andlisis desctiptivo: tienen el objetivo de construir teotias por medio de la descripcion y explicacion de los tipos de politicas
publicas, del comportamiento de los actores y de las instituciones en las diversas fases del proceso de las politicas publicas (SEC-
CHI, 2017).

3 Analisis inductivo: se preocupan pot mejorar las politicas publicas, apuntar como ellas debetian ser (SECCHI, 2017)

1 Triple frontera es un concepto construido desde una visién externa (RABOSSI, 2011) entendiendo la misma para describir las
dinamicas transnacionales, socioeconémicas y culturales (legales e ilegales) que tienen lugar en la region geografica compuesta por
las ciudades de Puerto Iguazi, Foz do Iguacu, y la zona metropolitana de Ciudad del Este; Argentina, Brasil y Paraguay respectiva-

mente. Para profundizar en la triple frontera y sus dinamicas ver también GIMENEZ, LISBOA, ¢ a/.(2018).
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periodos importantes: Extractivista (Periodo colonial); hidroeléctrico; exportacién y turismo de compras;
turismo, comercio y eventos) (FOZ DO IGUACU, 2020, p. 3).

El municipio esta asentado en lo que una vez estuvo cubierto por el bioma mata atlantica que original-
mente cubria entre el 11 y el 16% del territorio brasilenio (RIBEIRO ez al, 2009), extendiéndose hasta zonas
de Argentina y Paraguay. Desde el punto de vista ecolégico se considera un ecosistema fragil, que alberga
procesos biofisicos complejos necesarios para el equilibrio ambiental, como nacientes de agua, produccién
de oxigeno, equilibrio y regulacién de erosion en zonas montafosas y costeras, ademas de abrigar el 70%
de las especies brasileras en peligro de extincion (RIBEIRO ez a/, 2009; FOZ DO IGUACU, 2020, p. 10).

Foz do Iguagu, es un importante municipio en cuanto a extension de reductos de mata atlantica, siendo el
Parque Nacional do Iguacu la extension continua mas grande de este bioma, entre otras pequefias porciones
urbanas importante para el equilibrio ecolégico de la ciudad y el suministro de servicios ecosistémicos. Sin
embargo, hasta 2015, no existié ningun plan de preservacioén de este bioma en el municipio, menos ain la
idea de creatlo, mismo existiendo toda una estructura organizativa federal para orientar acciones al respecto
como fue descrito anteriormente. En consecuencia, resultaba necesario operativizar las leyes y la estructura
institucional para dar origen al Plan Municipal de Mata Atlantica en Foz do Iguacu. E1 PMMA es en esencia:

Un instrumento que rige la actuacién de los municipios para la puesta en marcha de la Politica Nacional
de Protecciéon de la Mata Atlantica. El plan promueve el alineamiento y equilibrio entre los principios
de la sustentabilidad y las definiciones de ordenamiento territorial, gestion ambiental y desarrollo

municipal, garantizando la participacion de la sociedad en todas las etapas — elaboracion, implementacion
y monitoreo (FOZ DO IGUACU, 2020, p. 9).

La metodologia de construccion del PMMA amerita la participacion activa de los diferentes actores que
se desenvuelven en el ambito territorial del municipio, contemplando las dindmicas econémicas sociales,
demograficas y urbanisticas del municipio, lo que la convierte en una politica dinamica, moldeable, que parte
del respeto a la pluralidad, la diversidad cultural, priorizando la actuacién colectiva organizada, para la cons-
truccion de una sociedad sustentable y crear mecanismos de AbE" (FOZ DO IGUACU, 2020).

Por otra parte, la construccién del PMMA en Foz do Iguacu puede dividirse en tres etapas: una etapa de
movilizacién inicial, otra etapa de revision técenica, y etapa de participacién publica y creacién del plan. Es
importante recalcar que la participacion de los diferentes actores se dio durante todo el proceso de construc-
cién en un proceso alternado, de acuerdo con la funcién de cada actor de interés.

Antes de describir cada etapa es importante presentar cada uno de los tipos de actores involucrados en
el proceso, estos pueden clasificarse' en:

* Actores Estatales: Consejo de Desarrollo Econémico y Social de Foz de Iguacu
(CODEFOZ), el Consejo Municipal de Medio Ambiente de Foz de Iguagu (COMAFI),
Secretarfa de Medio Ambiente, Secretarfa de Agricultura, Secretarfa de Turismo, Secretaria
de Planeamiento, Secretarfa del Trabajo, Secretatia de Desarrollo Social y Econémico, de
Industria y Comercio, Defensa Civil.

o Organos de Fiscalizacion Ambiental: Policia Ambiental.

* Actores del sector privado y de desarrollo econémico: propictarios de terras,
empresas de turismo y hotelerfa, Itaipi -en su dimensién econdémica-, Parque de las Aves,
Parque Tecnoldgico Itaipt (PTI) -en su dimension de ente de investigacion tecnoldgica para
el desarrollo-, Nativa Socioambiental.

> AbE adaptacién al cambio climitico basado en Ecosistemas

16 Esta categorizacion estd relacionada con la naturaleza del actor, los intereses que este representa en el proceso de construccion
del plan, mas también de acuerdo a los aportes de estos en el proceso, que en definitiva permitieron elaborar el plan, es por ellos que

varios actores se reflejan en una o mas categorfas.
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* Actoresdecolaboraciontécnicaydeinvestigacion: Observatorio Educador Ambiental
Moema Viezzer (OBEAMYV) e investigadores de la Universidade Federal da Integracao 1Latino-
Americana UNILA";  Instituto Federal do Parand IFPR', Pélo Iguassu -por sus capacidades
de articulacion y capacidades técnicas-, Coletivo Educador®, SOS Mata Atlantica, Centro de
Hidroinformatica (CIH), PTL.

e Sociedad civil:

0  ONGs: ADERE”, Polo Iguassu, Profoz, Instituto Conhecer para Conservar, BiomaBrasil,
SOS Mata Atlantica.

o0 Moradores independientes.
O Asociacion de los Ingenieros de Foz do Iguacu (AEFI).

Ahora bien, en cuanto a la etapa de movilizacion inicial, se inicia en el afio 2014, por iniciativa de la ADE-
RE, quien solicita apoyo de la Camara Técnica de Medio Ambiente del CODEFOZ y del COMAFI para
la aglutinacién inicial de una posible comisién, y también de SOS Mata atlantica, alianza responsable por
la formacién y capacitacion en cuanto a la facilitacién de herramientas metodoldgicas para la creacion del
plan. Posteriormente (2016-2020), UNILA, por medio del OBEAMYV, presenta al COMAFI el diagnostico
y directrices para el establecimiento de las metas del PMMA. Este érgano crea una subcomisién de trabajo
para dar forma a la redaccién final del documento.

Este primer acercamiento, marco la diferencia para la incorporaciéon del PMMA en la agenda politica de
la prefectura de Foz do Iguacu, en agosto del 2014, cuando fue presentada al COMAFT la propuesta para la
creacion del PMMA. Seguidamente la prefectura invita a una reunién entre una empresa del area de consul-
torfa ambiental y diferentes actores locales para la retomada de los analisis.

En esta fase, entre la identificacién del problema y la incorporacion del problema a la agenda publica, es
importante recalcar la actuacion del ADERE como comunidad organizada, pasé por un proceso formativo
de educacion ambiental de la mano con SOS Mata Atlantica que le permitié tener una adecuada percep-
cién y delimitacion del problema, entendiendo el problema como “la discrepancia entre el statu quo y una
situacion ideal posible” (SECCHI, 2013) permitiendo ademas, que la percepcion del problema pasara de la
agenda politica a la agenda formal.

Cabe destacar que la formacion de la agenda depende fundamentalmente de la actuacion de los actores
relacionados directamente con el problema, en el caso de Foz do Iguacu SOS Mata Atlantica juega un papel
importante como un actor que concentra capacidades de oinvestigacion, gestion y formacion en el tema de
la preservacion de este bioma, por lo que el proceso formativo antes mencionado permitié una apropiacion
del problema llevado al ambito del municipio, esta dimensién pudo observarse directamente en el proceso
de revisiéon de las actas de reunién, mediante un analisis multicéntrico, el cual prioriza la participacion de
diversos actores en cuanto a la toma de decisiones (SECCHI, 2013).

Una vez concretado el paso de la agenda publica, se efectian una serie de reuniones que congregaron a
las diferentes instituciones para las siguientes etapas, entre ellas era necesario hacer un mapeamiento de los
reductos de mata atlantica dentro de los limites del municipio, para ello, se convoca al Centro Internacional
de informatica e Investigacion (CIH) y a la Secretarfa de Agricultura, Universidad Federal de la Integracion
Latinoamericana UNILA, donde se distribuyen tareas, estando la UNILA encargada de la movilizacion de
personal direccionado a la investigacion e incorpora el proyecto a las acciones de investigacion y extension
de la universidad (FOZ DO IGUACU, 2020).

7" Universidad Federal de la Integracién Latinoamericana, por sus siglas en espafiol

8 Instituto Federal de Parand, por sus siglas en espafiol
Colectivo Educador (traducido del portugués)
Traduccion simple de sus siglas en portugués. Asociacién de Desarrollo de Deportes Extremos y Ecologia

ADERE: Associa¢io de Desenvolvimento de Esportes Radicais e Ecologia.
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La incorporacion directa de la UNILA -a través del OBEAMV-, como actor movilizador y articulador en
materia de investigacién en materia ecologica, de preservacion y politicas publicas, abre paso a la etapa de
diagnostico, efectuada entre los afios 2016-2018, y se dedic6 a “identificar areas prioritarias para la conser-
vacion y recuperacion, sus vectores de presion y los documentos relacionados a la gestion del territorio y su
compatibilidad con el PMMA” (FOZ DO IGUACU, 2020).

Ya en 2018, por iniciativa del Instituto Conbecer para Conservar en didlogo con la Secretaria Municipal
del Medio Ambiente, se crea el grupo Restaura Foz, el cual estaba integrado por un grupo de ciudadanos
interesados en apoyar e impulsar politicas ambientales en el municipio. Dentro de este grupo se incluyeron
varias secretarfas municipales, ONGs, asi como también instituciones educativas y de investigacién. Este
grupo sirvio entre otras cosas para la revision y discusion del informe preliminar de la etapa de diagnostico,
realizando un taller para la validacion social del diagnéstico y recoleccion de propuestas de medidas. Una vez
realizadas las sugerencias respectivas de esta evaluacion el OBEAMYV presenta el informe al COMAFI, ente
con la responsabilidad de aprobar la existencia legal del documento (FOZ DO IGUACU, 2020).

Hasta esta etapa puede observarse, la incorporacion activa de los actores, como producto de la coor-
dinacién multisectorial de CODEFOZ, poniendo a disposicion de la municipalidad sus capacidades de
actuacion en materia ambiental, dejando manifiesta la capacidad estatal en el proceso de gobernanza publi-
ca’ en este caso especificamente la gobernanza ambiental”, entendiendo en esta etapa que “la etiqueta de
gobernanza denota pluralismo, en el sentido de que diferentes actores tienen o deberfan tener, el derecho de
influenciar el proceso de elaboracién de politicas publicas” (SECCHI, 2013).

Entre el 2014 y 2019 se realizaron encuentros de articulacion y divulgacion de la propuesta del PMMA,
y fueron evaluadas areas de fragmentacion de la vegetacion prioritarias para la conservacion, areas que fue-
ron revisadas y validadas por la sociedad iguacuense de modo participativo, mediante talleres de analisis y
percepcion de areas, y la formulacion de sugerencias para posibles usos de las areas. De acuerdo con el texto
del PMMA, 80 personas estuvieron involucradas en el proceso de elaboracion y otras 70 en la consulta de
validacion (FOZ DO IGUACU, 2020).

Resulta interesante que para la validacion inicial de datos se crearon indicadores sobre conservacion y
uso sustentable, bien como la propuesta de adaptacion al cambio climatico se basa en servicios ecosisté-
micos (AbE). Esto denota tanto de los actores técnicos, como comunidad en general, una sensibilidad y
conocimiento para la creacién del plan, ademas de tributar en el transito hacia la consolidacién de ciudades
sustentables, conocimiento que permite una participacion activa en las discusiones sobre las posibles medi-
das a implementar. Es de recalcar que este proceso de formacién ambiental es producto de la gobernanza
ambiental en el municipio, sobre todo con las labores desempefiadas por el Colectivo Educador Ambiental
y sus integrantes a lo largo de mas de 10 afios.

En cuanto a la participacion de los actores privados en el proceso de construccién del PMMA, es impor-
tante recalcar que estos actdan para facilitar la actuacién multisectorial en la bisqueda de creaciéon de vin-
culos publico-privado en busqueda de propuestas de incentivos en la preservacion. Para ello, se consultaron
duefios de parcelas con reductos de mata atlantica, empresas tutisticas entre otras. Esto permite una vision
holistica, dada la caracterizacion del problema, que no solo amerita la actuacién de actores no gubernamen-
tales sino, intra e inter gubernamentales,[...], la integracién sectorial puede mejorar su abordaje integral.
Esto significa que es la busqueda de la integralidad en el abordaje de un determinado problema o situacion
social, lo que coloca en el centro la cuestion de la relacién entre distintos sectores gubernamentales” (CUNI-

2 De acuerdo con el Referencial Basico de Gobernanza, la gobernanza publica es un conjunto de mecanismos de liderazgo, es-

trategia y control, puestos en practica para evaluar, dirigir y monitorear la gestion, con miras a la conduccioén de politicas puablicas y
a la prestacién de servicios para la sociedad (BRASIL e UNIAO, 2014, p. 6).

% Se entiende la gobernanza ambiental, como conjunto de reglas, instituciones, procesos y compottamientos que afectan la man-
era como los poderes son ejercidos en la esfera de politicas o acciones ligadas a las relaciones de la sociedad con el sistema ecolégico

segin Cavalcante (2004) citado por (CAMARA, 2013)
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LL-GRAU, 2014, p. 7). De alli, una caracteristica importante en el proceso de construccion del PMMA, al
activar a las diferentes secretarfas y la alternancia con los diferentes sectores dinamizadores de la economia
en el municipio, como duefios de tierras, empresarios entre otros, tal como fue descrito anteriormente.

Una vez realizadas estas actividades, se inicia la etapa de revision administrativa, en 2020, como etapa
previa para la aprobacion del plan. Esta etapa fue un proceso de revision técnico burocratico, por parte
de la Secretarfa Municipal de Medio Ambiente. Fueron incluidas las estrategias de accién, monitoreo y los
indicadores(FOZ DO IGUACU, 2020, p. 12), para su posterior aprobacion y la emisién de recomendacio-
nes y usos de las areas protegidas. Es de recalcar que el plan fue aprobado® por unanimidad el 03 de julio de
2020 en reunion ordinaria del COMAFI (FOZ DO IGUACU, 2020, p. 99).

Ahora bien, al analizar el PMMA como un instrumento que operativiza la Politica Nacional de Pro-
teccion de la Mata Atlantica es importante destacar que luego de su aprobacion tales planes municipales
vienen actuando como una institucion legal de referencia en materia de protecciéon de la mata atlantica en
los municipios, en didlogo interinstitucional entre instituciones y organismos de los diferentes niveles del
estado brasilero (ministerios, secretarias, organismos) y con otros estados y municipios en un proceso de
coordinacién y correlacion interestatal de acciones direccionadas a la preservacion.

Esto puede observarse a través del proyecto “Articulando agendas globales desde lo local: adaptacion
basada en ecosistemas como catalizador de acciones municipales para alcanzar agendas globales” el cual se
desarrolla en mediante una alianza entre la Associagio Nacional de Orgaos Municipais de Meio Ambiente AN AM-
MA?, Pronatura México y recursos de Euroclima Plus, en municipios de Parana, Bahia y México (ATLAN-
TICA, 2022). ANAMMA y SOS Mata Atlantica son organizaciones que vienen fomentando la creacién de
nuevos PMMAs en Brasil, ofreciéndoles soporte técnico y apoyandolos en las articulaciones politicas. En el
presente caso de estudio, el proyecto mencionado articula cuatro PMMAs brasilefios (de Foz, Céu Azul en
Parana; Santa Cabralia, Porto Seguro en el estado de Bahia) en los cuales se implementan iniciativas globales
de mitigacién y adaptacion al cambio climético, involucrando otros paises.”

De acuerdo con Jaccoud (2020), los instrumentos de politicas piblicas crean un efecto de agregacion y
aprendizaje creando reglas y procedimientos que intervienen para favorecer las interacciones y reducir las
incertidumbres, asi como también la promocién de formas de accién colectiva, asimismo, esta autora des-
taca que los instrumentos estructuran las relaciones sociales entre el poder publico y los destinatarios de las
politicas publicas (JACCOUD, 2020, p. 41), tal como pudo observarse en el proceso de construccion del
PMMA.

Por otra parte, como balance del proceso constructivo, se puede decir que el analisis de una politica
publica es un proceso complejo, pues “el proceso de politica publica no posee una racionalidad manifiesta.
No es un ordenamiento tranquilo en el cual cada actor social conoce y desempefia el papel esperado” (SA-
RAVIA e FERRAREZI, 2007, p. 29). EI PMMA es reflejo de ello, la interaccion de los actores en forma
intercalada, con aportes significativos en cada area, como: la conduccién del proceso, la movilizacién cons-
tante de actores y la creacion de una base de datos que sirvié como evidencia cientifica para la formulacion
del diagnostico, especialmente en cuanto la vinculacién de las instituciones de investigacion a través de la
extension universitaria fue crucial a la hora del diagnéstico y la emisién de recomendaciones, mientras que
la sociedad civil y los actores privados aportaron valor agregado a la hora de evaluar las acciones y proponer
acciones de uso e incentivos a la preservacion. Sin duda todos en pleno conocimiento de su papel protagé-
nico en el proceso pueden aportar a la creacién de sociedades sustentables.

#  Para efectos del presente trabajo, se destaco la participacion de algunos actores para profundizar en otros actores y procesos,

ver (FOZ DO IGUACU, 2020).
» Asociacién Nacional de Organos de Medio Ambiente.
»  En este proyecto especifico se implementan acciones en México y Brasil, sin embatgo Euroclima desatrolla otras iniciativas a

nivel mundial para la preservaciéon de bosques nativos mediante la aplicacién de AbE. Ver https://pmma.ctc.br/euroclima/
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https://pmma.etc.br/euroclima/

Al respecto de la sustentabilidad y la creacién de sociedades sustentables, nos permitimos abrir un parén-
tesis respecto a dilucidar algunos elementos que forma la vision de conjunto que guifa el espiritu del presente
trabajo, en consecuencia, abordamos la sustentabilidad como fenémeno empirico Carvalho (2008),desde
las politicas publicas, que es el area de analisis que nos ocupa, por tanto la sustentabilidad es teotfa y praxis,
que se construye debido a la participacién activa de individuos actuando en colectivo, en los procesos de
construcciéon de un modelo de sociedad reflejado en los instrumentos que guian la actuacion social, en este
caso las politicas puablicas

En consecuencia, desde esta perspectiva, la sustentabilidad, se asocia también a las acciones acometidas
por el Estado que buscan regular el impacto de la actividad humana sobre el medio ambiente, estimulando
cambios en los patrones de produccion y consumo, asi como, el uso racional de los recursos naturales a fin
de, disminuir el impacto de estas acciones sobre la biosfera Carvalho (2008).

Sin embargo, a los fines del presente trabajo no nos limitamos a esa categoria de analisis, que es permea-
da ademas por la vision critica de la ecologia politica, remitiendo a la necesidad de la creacién de un nuevo
pacto socio ambiental que supere el modo de produccion y consumo actual, es por ello que vemos la susten-
tabilidad como un horizonte de comprension de los procesos transformacion de la sociedad contemporanea
Carvalho (2008).

En consecuencia, crear una sociedad sustentable es crear un nuevo pacto social en torno del avance de
la justicia socioambiental Carvalho (2008), donde todas las formas de vida sean reconocidas y preservadas,
abriendo la posibilidad de nuevos usos del ambiente y sus recursos no como bienes finitos sino como un
bien social que debe ser distribuido entre todos en términos globales e intergeneracionales Carvalho (2008).

Retomando la secuencia del analisis, podemos decir que, el PMMA puede caracterizarse como una bue-
na politica piblica que segin (SARAVIA; FERRAREZI, 2007) “corresponde a aquellos cursos de accién y
flujos de informacion relacionados con un objetivo politico definido en forma democratica; los que son de-
sarrollado por el sector publico y frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado™.
Ahora bien, el PMMA se proyecta como un instrumento efectivo en la preservacién de este ecosistema en
el municipio de Foz do Iguagu, blindado por la participacion de los actores, y que tributa a la adaptacion al
cambio climatico, ya que en su proceso constructivo los actores técnicos contemplaron la metodologia de la
AbE, generando servicios ecosistémicos®.

Sin embargo, es pertinente resaltar que las premisas planteadas en el parrafo anterior solo se cumpliran
asegurando la efectividad de las acciones participativas y democraticas dentro del instrumento, especialmen-
te en su etapa de implementacion, si se consideran los mecanismos de control social y de los procesos de
gobernanza que implementados por la prefectura, en un proceso de creacién de escenarios de gobernanza,
lo que implica una serie de desafios en cuanto a la capacidad de gestién de la prefectura en la fase de imple-
mentacién. Adicionalmente es de suma importancia vincular de hecho las acciones de la fase de implemen-
tacién no solo a la preservacién sino a la adaptacién al cambio climatico basada en ecosistemas (AbE), tal y
como propuesto en el documento. Sin embargo, dada la naturaleza de este instrumento (preservacién) cabe
la siguiente cuestion a ser discutida ¢cudles mecanismos permiten al PMMA insertarse en el marco de las
politicas publicas para el cambio climatico?

% Servicios Ecosistémicos: Entiéndase pot servicios ecosistémicos o servicios ambientales, a todos los recursos o procesos que

ocurren dentro de los ecosistemas naturales que pueden traducirse como bienes y servicios, cuya repercusion en el entorno donde se
encuentran benefician directa o indirectamente a los seres humanos. Entre ellos destacan, servicios de soporte; regulacion, provision
y culturales (elaboracion propia), para profundizar en estos conceptos ver (VERA e RUIZ, 2012)
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4 La politica del cambio climatico y el PMMA

Partimos de la premisa de que el cambio climatico es un macro problema que necesita ser abordado
holisticamente desde la multisectorialidad, con intervencién directa de la sociedad civil, ya que el cambio
climatico es un problema de todos, que debe ser abordado desde todos los sectores de la sociedad, contem-
plando las siguientes dimensiones: economfia, politica, cultura, educacion.

Sin embargo, en el proceso nos encontramos con la paradoja de Giddens (2010), es decir todos estan de
acuerdo que existe el problema pero pocos toman acciones para abocarse al problema, especialmente cuan-
do se trata de un cambio de estilo de vida siempre que sean positivas (GIDDENS, 2010), para este autor
ningun abordaje basado en las privaciones dara resultados.

En este sentido, las acciones individuales direccionadas a la disminucién de la huella de carbono tales
como: priorizar las caminatas en vez del uso del vehiculo particular, tomar bafios mas cortos, usar bicicleta
como medio de transporte particular, ahorrar energfa eléctrica lo maximo posible, aprovechar la luz solar en
las edificaciones entre otras, siempre que positivadas o difundidas en la sociedad son fundamentales para la
transicion.

Para Giddens (2010) es necesatio crear un modelo positivo de un futuro con baja emisién en carbono,
que se conecte con la vida cotidiana comun del presente, este modelo “no puede ser utopia, mas tendra
componentes utopicos involucrados ya que ellos suministran ideas por las que luchar” (GIDDENS, p. 24,
2010) este indudablemente estara impulsado por consideraciones, politicas, sociales y econémicas.

En ese mismo orden, es interesante explorar el planteamiento de Azevedo, Martins y Drummond (2009)
sobre el uso y manejo comunitario de los recursos comunes desde el punto de vista de la institucionalidad.
Estos autores entienden la institucionalidad como los mecanismos creados para coordinar la interaccion
humana, disminuir la incertidumbre, establecer restricciones formales e informales en el comportamiento
grupal y ofrecer incentivos politicos, sociales y econémicos a la accién de los individuos (AZEVEDO ef al.,
2009, p. 200).

Conjugando el cambio de los patrones de produccién y consumo planteado por Giddens (2010), con
la conformacion de instituciones comunitarias para el manejo y uso sustentable de los recursos comunes
planteados por (AZEVEDO ef al., 2009) se puede decir que este binomio se presenta como una férmula
interesante para pensar la construccion de politicas publicas desde la participacion comunitaria desde la
perspectiva del cambio climatico para generar propuestas no solo de aprovechamiento de los recursos sino
también direccionadas a la mitigacién y adaptacion.

Considerando que “cada arreglo comunitario tiene sus especificidades como resultado de la experiencia
histérica de cada grupo social” (AZEVEDOer al., 2009, p. 201) para el caso de las areas de mata atlantica
contempladas en el PMMA se deben considerar el modo de propiedad privada, que dificulta la construccion
de acuerdos y la conciliacion de intereses, sin embargo la posibilidad de manejo y uso comun de los recursos
naturales es posible mediante la creaciéon de escenarios de dialogos y fundamentalmente de instituciones
comunitarias para tal fin (AZEVEDOe/ al., 2009).

En el caso de analisis de acuerdo a las evidencias presentadas en la secciéon anterior es importante des-
tacar que los actores involucrados a actividades turisticas y de recreacién tienen una mayor disposicion a
involucrarse en las actividades relacionadas a la preservacion del medio ambiente lo que indica tiene una
cierta sensibilidad ambiental, lograda entre otras cosas por las acciones de educacién ambiental emprendidas
por el CEAMFTI que le permite una participacion activa en la construccion de politicas publicas (MORENO;
ESPINOZA; RIBEIRO, 2021).

Tomando en cuenta que su principal fuente de renta es el turismo, las grandes empresas hoteleras po-
drfan tener una mayor participacion en las etapas siguientes, ya que esto incorporaria al debate la variable de
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desarrollo econémico para el municipio a través de la preservacion. adicionalmente las capacidades técnicas
y financieras de este sector serfan de vital importancia para la implementacién y monitoreo considerando
que la preservacion es sinéonimo de calidad de vida (por los servicios ecosistémicos) y generacion de renta,
sin embargo es un actor aun ausente en el debate del PMMA en el municipio, mostrandose un poco renuen-
te a nuevas alternativas.

En consecuencia, para un efectivo abordaje del cambio climatico y la creacion de politicas publicas para
mitigar sus impactos, y generar adaptacion a sus efectos en las sociedades, es importante contar con una
institucionalidad sélida que incorpore la variable climatica en toda su estructura y disponga de recursos téc-
nicos, humanos, financieros y logisticos.

Para que surjan este tipo de instituciones sensibles al problema climatico global, es necesario que poli-
ticos en todos los niveles, tengan conciencia del problema, as{ como también conozcan los riesgos que el
cambio climatico trae consigo, por tanto, el conocimiento y divulgacién de la variable climatica en todos
los sectores de la sociedad iguaguense (transversalizacién de la variable climatica) genera un una mayor pat-
ticipacion de las personas en torno a este problema lo que lleva a generar propuestas y a implementar ac-
ciones desde las diferentes esferas (politica, econémica y social). Asi como también, es necesario introducir
la percepcion del cambio climatico como problema global que tiene impactos en el ambito territorial local
(municipio), en los ecosistemas, en las poblaciones y consecuentemente en las instituciones, los gobiernos o
de la sociedad civil (GIDDENS, 2010), hasta crear la institucionalidad para la gestion del cambio climatico
(GCC) (VILLAMIZAR, 2011).

En este proceso, el papel del Estado es fundamental, sobre todo en la perspectiva de Giddens en lo que
denomina Estado asegurador, o sea “este tiene que actuar como un facilitador, un viabilizador — tiene que
ayudar a estimular a la diversidad de grupos sociales que llevaran adelante las medidas” (GIDDENS, 2010,
p. 21), generando la confianza no solo para sus ciudadanos, sino también para otros Estados en la aplicacién
de medidas conjuntas.

Asimismo, para que pueda darse la incorporacién de todas las fuerzas vivas de la sociedad en la participa-
ci6én politica, debe darse en un proceso de gobernanza regido por el Estado Asegurador en lo que Giddens
denomina convergencia politica y convergencia econdmica. la primera se refiere a las innovaciones politicas que le
permitira al Estado abordar el problema de manera enérgica con amplitud de criterios y participacion efec-
tiva; y la segunda, se refiere a las innovaciones en el area econémica que en un proceso de adaptacion tenga
la capacidad de implementar medidas para asegurar el bienestar econémico frente a los dafios del cambio
climatico (GIDDENS, 2010, p. 21).

Retomando la capacidad del Estado en la creacion de mecanismos de gobernanza es importante recalcar
que “la politica del cambio climatico no equivale a defender el retorno del gobierno de arriba para abajo.
Al contrario, es probable que iniciativas drasticas broten de las acciones de individuos de gran visién y de
la energfa de la sociedad civil” (GIDDENS, 2010) como fue el caso de la ADERE tomando la iniciativa de
proponer la creaciéon del PMMA.

Por otra parte, la implementacién de politicas publicas tiene un costo asociado, que en el caso de estudio
es diffcil delimitar, dado que no tiene un retorno de inversion bajo la perspectiva costo beneficio (SECCHI,
2013). En consecuencia “el objetivo de la politica piblica debe ser el de asegurar que, siempre que sea po-
sible, esos costos sean internalizados, esto es, introducidos en el mercado. El estado, claro ésta abarca una
multiplicidad de niveles que incluyen gobiernos locales regionales y nacionales” (GIDDENS, 2010, p. 18),
por lo tanto, la participacién de actores privados como empresas, comerciantes, propietarios de tierras es
fundamental para asumir su responsabilidad en el problema y concretar acciones que puedan diluir los cos-
tos entre todos los involucrados y el Estado en todos sus niveles de organizacion.

En otro orden de ideas, resulta oportuno en este analisis traer a colacion algunas ideas sobre el modelo
cepalino para politicas puiblicas de adaptacion y mitigacioén al cambio climatico, el cual, segin su critetio
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basado en experiencias de acciones locales implementadas en América Latina plantea que ellas deben ser
principalmente robustas y predictivas bajo los peores posibles escenarios (GALINDO ez al., 2017) A pesar
de la CEPAL tener un modelo de politicas publicas para adaptacion y mitigacién al cambio climatico se
encuentra entre la divergencia de cuales politicas pertenecen al rango de adaptacion y cuales en el rango de
mitigacion. En este sentido propone politicas puiblicas bajo una perspectiva de co-beneficios, refiriéndose a
una serie de beneficios secundarios devenidos de las politicas aplicadas, llevando esto al contexto del cambio
climatico Galindo ¢ a/. (2017) propone:

El concepto refiere al efecto positivo que una politica, enfocada al combate del cambio climatico, puede

tener sobre los objetivos secundarios de politica, independientemente de su magnitud o el efecto neto en

el bienestar de la sociedad. Los co-beneficios se encuentran sujetos a incertidumbre y dependen de las
circunstancias locales y la forma en que se implementan las politicas publicas (GALINDO ez a/., 2017).

Otros elementos también traidos por Galindo ez a/. (2017) para la evaluacién e implementacion de las po-
liticas publicas se basan en los analisis de toma de decisién multicriterio TDMC, justamente por incorporat,
diversos actores fundamentales en los procesos decisorios, entre ellos, investigadores, expertos, informacion
bibliografica entre otras, con el fin de recopilar toda la informacién necesaria para que estos puedan decidir
las medidas a implementar en la politica publica.

Por su parte, Giddens (2010) dibuja un modelo de politica para el cambio climatico, uno participativo, de
reparticion de responsabilidades, con un Estado rector articulador e intervencion directa y comprometida
de la sociedad civil y todas las fuerzas vivas del municipio. Este primer acercamiento con el planteamiento
de Giddens genera una serie de indagaciones sobre una adecuada construccion de la politica publica para el
cambio climatico. Dada la complejidad del caso no es objetivo del presente articulo agotar el debate ni pro-
poner un modelo, antes bien como fue dicho anteriormente es un acercamiento a la politica del cambio cli-
matico, analizando el proceso constructivo del PMMA, del cual es oportuno hacer algunas consideraciones.

5 Consideraciones finales

Foz do Iguagu, asi como el resto de América Latina si bien cuenta con una institucionalidad para el cam-
bio climatico y la generacién de politicas publicas dentro de este marco, se requiere una integracion de las
politicas emanadas por estas instituciones y organismos en todo el territorio. En este sentido, la experiencia
de la CEPAL en la creacién, financiamiento, monitoreo de acciones locales de iniciativas Abe, y sobre tecno-
logfas para la gestion del cambio climatico ayudan a tener un acercamiento sobre la efectividad de acciones
locales de impacto global en el clima, tornandose factibles para ser replicadas en diferentes regiones.

Asimismo, se puede decir que la institucionalidad y la legislaciéon ambiental vigente le ha permitido al
municipio de Foz do Iguagu crear una politica publica que se inserta dentro de este marco, por lo menos el
planteado por Giddens, al comparar el proceso constructivo, el papel del Estado y la influencia directa de
cada uno de los actores en un proceso de gobernanza.

La institucionalidad vigente en materia ambiental y la concrecién de iniciativas como el PMMA puede
servir como punto de partida para la creacion de instituciones solidas para la gestion del cambio climatico,
que busque la creacién e implementacién de medidas y acciones con una vision holistica, participativa, de-
mocritica y responsable, con foco interdisciplinario y que permitan actuar localmente generando su parte
de impacto global.

De acuerdo con la experiencia analizada, es importante recalcar dentro del proceso constructivo la ac-
tuacion activa de los diferentes actores involucrados, fortaleciendo la gobernanza ambiental dentro del
municipio, tornando la politica publica, participativa, democratica y robusta.
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Sin embargo este plan presenta el gran desatio de mantenerse en el tiempo, con las caracteristicas an-
tes mencionadas, para ello es fundamental la participacién de los actores en un ambiente de negociacion
implementando procesos de gobernanza en la implementacion del plan, esta participacion en la etapa de
implementacién y monitoreo no debe darse de manera rigida, antes bien, debe permitir irse moldeando de
acuerdo con el tiempo historico, las necesidades sociales ambientales y econémicas del municipio.

En este sentido, se recomienda que para la etapa de implementacién y monitoreo, tanto a la prefectura,
como a los actores encargados de direccionar acciones y de movilizar a la sociedad civil asi como de con-
vocar a otros actores, desarrollar las siguientes actividades, realizar acciones de divulgacion de las acciones
hasta el momento implementadas, asi como también campafias de educacion y sensibilizacion ambiental
sobre la importancia de la mata atlantica en el municipio y los servicios ecosistémicos que recibirfa la ciudad
gracias a la preservacion de este bioma.

Asimismo, es importante la creacion de escenarios de dialogo y deliberacién de propuestas que surjan de
actores clave como; propietatios; empresarios; entidades de financiamiento a proyectos de sustentabilidad
(bancos); instituciones educativas y de investigacion, sociedad civil en general, y de esta manera mantener el
pluralismo y consolidar los procesos de toma de decision democratica.

Crear una ficha técnica de catastro de las areas, donde se puedan caracterizar la mayor cantidad de areas
posibles, a fin de conocer las caracteristicas, geograficas, ecologicas, y de zonificacion urbana, esto permitira
convocar a los actores privados especialmente a los propietarios a un espacio de dialogo plural para conocer
las propuestas de usos para las areas, y de esta manera establecer mecanismos de participacién para la gene-
racion de propuestas conjuntas.

Se propone ademas la creacién de una sala situacional, esta se constituye como un instrumento de
monitoreo, debate y formulacién de acciones de acompafiamiento de implementacién del plan, asi como
supervisiéon constante de las areas, permitiendo disminuir el tiempo de actuacion de la prefectura en casos
de presentarse deforestacion, direccionamiento de otros usos no contemplados en el plan, entre otras fun-
ciones que surjan de la dinimica de interaccién de actores y de los procesos socioeconémicos del municipio.
Esta sala situacional estarfa liderada por el COMAFI y la SMMA en alianza con los diferentes actores estra-
tégicos especialmente los propietarios la sociedad civil y lideres comunitarios enfocados en los problemas
ambientales del municipio a fin de hacer seguimiento continuo a las acciones de implementacién del plan,
asf como también permite un monitoreo permanente y una evaluacién continua de la politica.

En otro orden de ideas, la experiencia del PMMA de Foz do Iguagu puede servir como punto de partida
para politicas publicas sobre gestién del cambio climatico y preservacion de la mata atlantica en la triple
frontera, dada la presencia y continuidad de este bioma tan amenazado en la regién, aprovechando las ins-
tituciones, las dinimicas y experiencia acumulada de interacciones de orden estatal subnacional, asi como
también los actores que hacen parte de la vida sociopolitica y econémica de la region trinacional.

Por otra parte, la presente investigacion sirve como punto de partida comparativo para la problematiza-
cion y postetior prescripcion de politicas publicas para el cambio climatico, posicionando a Foz do Iguacu
como local de referencia en cuanto a la formulacion y aplicaciéon de politicas publicas de este tipo.

Finalmente, se puede decir que la experiencia del PMMA en Foz do Iguacu, se inserta en el marco de las
politicas publicas para el cambio climatico, ya que se construyé de manera participativa con una amplia va-
riedad de actores que son en esencia una representacion de las fuerzas vivas que actiian en la conformacion
de la sociedad iguacuence, destacando ademas la sensibilidad ambiental de algunos actores que permitieron
direccionar el debate hacia los actores menos sensibles al problema ambiental, y ampliar la capacidad de
consenso en el proceso de debate y generacion de alternativas, disminuyendo las fricciones y ampliando los
escenarios de participacion politica, este espiritu de participacion y consenso debe mantenerse en la etapa de
implementaciéon y monitoreo para permitir la consecucion de resultados dentro de esta dimension.
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Por otra parte, el PMMA ademas de ser una politica de preservacion, estd estructurada en funcién de
la variable climatica incorporando la AbE y el lente climatico como metodologia de anélisis y diagndstico
para la formulacion de las medidas de preservacion, direccionados por la institucionalidad municipal como
estado asegurador y los actores clave participando de acuerdo a sus capacidades para generar las medidas de
preservacion idoneas para cada area priotitatia.

Subrayamos ademas los elementos propuestos por Giddens (2010), tales como; participacién de actores;
gobernanza; estado asegurador; generacion de propuesta direccionadas al desarrollo, a la mitigacién y a la
adaptacién, como puntos clave en la creacion de la politica del cambio climatico permiten al PMMA inset-
tarse en el marco de las politicas pablicas para el cambio climatico a pesar de ser una politica esencialmente
de preservacion, ya que lleva inmerso elementos que permiten estructurar a la sociedad para la generacion
de propuestas en las diferentes dimensiones planteadas por el autor como lo son la economfia, politica, so-
ciedad, medio ambiente, y sobre todo el cambio climatico.
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