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Capitulo 2

Hacia una gobernanza
transformadora en la planificacion
frente al cambio climatico en Quito

Cristina Argudo

Resumen

El cambio climdtico se ha convertido en uno de los problemas més desafiantes en términos
de desarrollo; por lo tanto, requiere de una accidon oportuna y eficaz por parte de varios
actores en diferentes niveles y escalas geograficas. Las ciudades se han convertido en uno de
los principales actores para la planificacién y la accién climdtica. Sin embargo, para que esta
planificacién cumpla con los objetivos planteados, es necesario establecer un mecanismo
eficaz de toma de decisiones y desarrollo de instrumentos que tenga un impacto directo
en territorio. A través de un andlisis, se exploraron las caracteristicas, condiciones y niveles
de incidencia en la gobernanza local al cambio climdtico para la planificacién climdtica en
el Distrito Metropolitano de Quito (DMQ) desde 2009, con el objetivo de determinar
las mejores prdcticas y brechas. Los resultados de esta investigacién demostraron que los
procesos de desarrollo de instrumentos relacionados con el cambio climdtico tienen una
naturaleza de “arriba hacia abajo”, donde el poder en la toma de decisiones se ha centrado
en actores representantes del gobierno local. Este estudio determina la necesidad de im-
plementar una gobernanza multinivel y multiactor como modelo transformacional que
impulsa la accidn colectiva para la planificacion climitica en Quito.

Palabras clave: gobierno local, gobernanza, accién colectiva, cambio climdtico, parti-

cipacion.

1 Este capitulo recoge resultados de la investigacién “Lineamientos para una gobernanza trans-
formacional para la implementacién del Plan de Accién de Quito al 20507, realizada bajo la asesoria
de Yolanda Rojas y presentada como trabajo de titulacién de la Especializacion en Liderazgo, Cambio
Climético y Ciudades de FLACSO Ecuador, con la subvencién concedida por el Centro Internacional
de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC) de Canadd.
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Capitulo 2

Introduccion

El cambio climdtico es una de las problemdticas prioritarias a nivel global
para todas las personas y agrupaciones comprometidas con la sostenibili-
dad del planeta, que demandan accién de parte de los gobiernos y toma-
dores de decision. Desde hace décadas se ha discutido el impacto de este
fenémeno en medios de vida de las personas, los ecosistemas naturales y
los sistemas atmosféricos. Para mitigar sus consecuencias, se han plantea-
do varias estrategias a través de acuerdos entre gobiernos nacionales. Sin
embargo, hasta el momento, dichas estrategias y metas globales no han
tenido el resultado esperado. Segun el Gltimo informe del Grupo Inter-
gubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC por sus
siglas en inglés), actualmente las actividades humanas que emiten gases de
efecto invernadero han causado un aumento de aproximadamente 1 °C de
temperatura media global en comparacién con los datos preindustriales, y
se estima que esto podria empeorar si continuamos con el mismo modelo
actual de desarrollo (IPCC 2018). De igual manera, se proyecta que con
la tendencia de incremento de emisiones de gases de efecto invernadero, se
producirdn cambios en la precipitacion, temperatura y otras variables cli-
miticas, que resultan en amenazas y eventos extremos que ponen en riesgo
a la poblacién (IPCC 2018). Es imperante implementar inmediatamente
acciones para reducir emisiones y reforzar la capacidad y la resiliencia de las
sociedades para afrontar las consecuencias del cambio climdtico.

La gestién frente a este fendmeno requiere de un liderazgo para tomar
decisiones e implementar acciones transformadoras. En este contexto, en
estos ultimos afos, los gobiernos locales de las ciudades han resaltado su
importancia como agentes del cambio para lograr las metas de mitigacién
y adaptacién, que han sido planteadas en espacios de decisiones globales
como el Acuerdo de Paris. Tanto en las negociaciones como en el acuerdo
final se reconoce la necesidad de incluir varios niveles y dimensiones —local,
subnacional, nacional, regional e internacional— para responder al cambio
climdtico. A escala nacional, los gobiernos locales son claves para definir e
implementar estrategias nacionales de cambio climdtico como las Contri-
buciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC por sus siglas en inglés)
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y los Planes Nacionales de Adaptacién y Mitigacién. Las ciudades pueden
garantizar que estas politicas se implementen y tengan resultados positivos
a nivel local (Moreno Plata y Marquina Sédnchez 2017).

El grado de respuesta de los gobiernos locales frente a esta problemi-
tica depende de varios factores, entre ellos: la percepcién del impacto de
ciertos eventos climdticos, el reconocimiento de las vulnerabilidades, las
competencias de las autoridades y su voluntad politica, las politicas y linea-
mientos de los gobiernos nacionales, el involucramiento de la ciudadania,
el sector privado y la academia, y la capacidad para crear redes entre los
diferentes actores. Estos factores dan pie a que los gobiernos locales pasen
de ser un sector dentro de la agenda de cambio climdtico a convertirse en
actores clave en el desarrollo de politicas y estrategias que tienen incidencia
en varios espacios y niveles de toma de decisiones en los territorios.

En las ciudades se pueden encontrar espacios centrales para la inno-
vacion, la productividad econémica y la sostenibilidad (Anguelovski y
Carmin 2011, 3; Castdn Broto 2017; Gordon y Johnson 2018, 37) que
se relacionan con la implementacién de politicas ambiciosas, las cua-
les impulsan un modelo de desarrollo participativo y sostenible. Estos
espacios permiten experimentar y dar soluciones que inspiran acciones
climdticas en otros actores locales, nacionales o regionales (Hsu, Wein-
furter y Chan 2018).

Este rol de liderazgo se ve fortalecido por la reciente autonomia e in-
dependencia juridica que han adquirido las ciudades. Zurbriggen (2011)
argumenta que la importancia y el rol de los gobiernos locales radican en
los procesos de descentralizacién y transferencia de competencias de poder
desde el Estado central hacia las ciudades. Los gobiernos locales tienen la
capacidad de democratizar y aumentar la participacién de la ciudadania y
de otros actores no gubernamentales en la accién climdtica, asi como de
disenar acciones que respondan directamente a sus necesidades (Corfee-
Morlot et al. 2009). De esta manera, los gobiernos locales podrian ser mds
pragmidticos al implementar medidas y desarrollar politicas de cambio cli-
matico, considerando ademds que dentro de sus competencias estd proveer
con servicios publicos a la poblacién, asegurando su bienestar y calidad de
vida (Gordon 2016). Asi, se puede argumentar que las funciones de pla-
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nificacién y gestién en las ciudades son mds efectivas cuando el gobierno
local es reconocido como un socio legitimo en la estructura de gobierno de
un pais (McCartney et al. 2011).

El DMQ es una ciudad vulnerable a presiones antropogénicas y natu-
rales; el cambio climdtico es una de las mds graves. Purkey et al. (2014)
analizaron el grado de vulnerabilidad, la capacidad de adaptacién frente a
las amenazas climdticas, el impacto potencial y los riesgos futuros, al ano
2050, en cinco sectores estratégicos de la urbe: ecosistemas, agua, salud,
agricultura e incendios forestales. Se evidencia que el cambio climdtico
tiene un impacto directo en estos sectores, que son bdsicos para proveer
servicios y mantener la calidad de vida de la ciudad. De igual manera, las
actividades que ocurren dentro de la urbe tienen un impacto en el cambio
climdtico global ya que son fuentes de emisién de gases de efecto inverna-
dero (GEI). El inventario de emisiones de GEI del DMQ del afo 2015
(Municipio del Distrito Metropolitano de Quito 2016) representa el total
generado dentro de la ciudad: aproximadamente 7,6 millones de toneladas
métricas de diéxido de carbono equivalente (TM CO,e). El transporte es
la mayor fuente de emisiones, representa casi el 40 % del total. Las emisio-
nes de energia y del sector AFOLU (agricultura, silvicultura y el uso de la
tierra) contribuyen, cada una, con aproximadamente el 25 % del total. El
sector de residuos es responsable del 10 % restante.

Para enfrentar los efectos del cambio climdtico en Quito y contribuir
a reducir las emisiones, desde el ano 2009, la municipalidad ha desarro-
llado varios instrumentos de planificacién y normativa. La planificacién
climdtica es una de las formas como las ciudades implementan acciones
de respuesta al cambio climdtico, ya que tienen el objetivo de crear un
vinculo entre la provision de servicios a la ciudadania, las competencias
gubernamentales y las metas de mitigacién y adaptacién que se deter-
minan a nivel local. Sin embargo, la implementacién de acciones de-
pende directamente del sistema de gobernanza y dindmicas de toma de
decisiones en la ciudad, y de la forma en que se consideran las diferentes
escalas, espacios y actores.

En Quito, se ha reconocido la importancia de incluir tanto a actores so-
ciales como a la sociedad civil, academia y sector privado en los procesos de
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planificacién de cambio climdtico. Sin embargo, hasta la actualidad dichos
actores no han logrado posicionarse como una alternativa de gobernanza
participativa frente a las decisiones del gobierno local. En este capitulo se
analizard el modelo de gobernanza local del cambio climético en Quito
desde 2009 hasta 2018, tomando en cuenta el rol de actores de varios
niveles y su participacién en la toma de decisiones. Es un andlisis proposi-
tivo, con recomendaciones para una agenda de investigacion aplicada, que
persigue el objetivo de transformar los procesos actuales de gobernanza
para desarrollar e implementar politicas y planificacién de cambio climdti-
co, para que sean mds efectivos, tengan un mayor impacto en territorio y
ofrezcan beneficios para todos.

Con base en la teoria de régimen urbano, el andlisis se orienta a com-
prender las caracteristicas y précticas de gobernanza local al cambio cli-
mdtico en la ciudad de Quito, con un enfoque en la accidon colectiva, la
distribucién de poder y los niveles de participacién e incidencia durante el
periodo de estudio. La metodologia incluye revisién de fuentes secundarias
y entrevistas semiestructuradas con actores clave que poseen informacién
relevante a la temdtica, para poder describir procesos, explicar y correlacio-
nar pricticas, ideas y hechos. Para seleccionar actores, se utilizaron criterios
de muestreo discrecional, con base en el conocimiento previo y experiencia
a juicio de la investigadora. Este tipo de muestreo puede tener cierto sesgo,
pero considerando el alcance del estudio y el tiempo de anilisis, resultd
el mds adecuado. Para reducir este sesgo, se procurd que los entrevistados
cumplieran al menos con las siguientes condiciones:

1. Ser funcionarios o exfuncionarios del Municipio del DMQ que hayan
laborado en el periodo seleccionado para esta investigacién, y que ha-
yan tenido un rol de liderazgo para implementar y desarrollar politicas
de cambio climdtico.

2. Ser funcionarios de la Subsecretaria de Cambio Climdtico del Ministe-
rio de Ambiente, con experiencia en el trabajo con Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados.

3. Ser investigadores de universidades con publicaciones similares a la te-
mitica de estudio.
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4. Ser funcionarios de redes de ciudades internacionales e instituciones de
cooperacién internacional que trabajan con la ciudad de Quito.

5. Ser miembros de grupos de la sociedad civil organizada y no organizada
que han desarrollado proyectos o iniciativas relacionados con sostenibi-
lidad y cambio climdtico.

6. Miembros de grupos de la sociedad civil con experiencia en proyectos
de sostenibilidad, cambio climdtico y enfoque de género.

Paralelamente, se realiz6 un andlisis de fuentes secundarias, literatura pu-
blicada, documentos de trabajo, reportes, boletines de prensa y otra in-
formacién oficial para comprender el contexto actual y los puntos para el
andlisis.

Gobernanza multinivel y accion
colectiva de cambio climatico en el DMQ

En varios estudios se ha enfatizado en la importancia de transformar la go-
bernanza a nivel urbano y cémo esto hard que las ciudades respondan de ma-
nera mds eficiente al cambio climdtico (Acuto y Rayner 2016; Corfee-Morlot
et al. 2009). Particularmente, los arreglos para la gobernanza multinivel se
promocionan como una respuesta eficiente para impulsar la accidon climdi-
ca a nivel local, ya que reconocen la existencia de varios actores que tienen
roles y poderes especificos (Bulkeley y Betsill 2010; ADAPTChile 2018).
Los arreglos entre actores se desarrollan en un contexto especifico construido
por percepciones, normas, valores y distribucion de poder. Rhodes (1996)
plantea que la gobernanza multinivel se refiere a mejorar la gestién publica
para implementar soluciones sociales con un enfoque en la asignacién y dis-
tribucién de poderes y recursos. Esto tiene el fin de llevar a cabo acciones, en
coordinacién con varios actores, entre organismos publicos, sector privado y
sociedad civil (Zurbriggen 2011; Anguelovski y Carmin 2011).

Cabe recalcar que la gobernanza no elimina la necesidad de los gobier-
nos, ya sean locales o nacionales, sino que redefine sus roles, procedimien-
tos e instrumentos de gestién para que se logre implementar soluciones
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con alto impacto (Alzate Zuluaga y Romo Morales 2014). Por otro lado, y
de manera complementaria, Bulkeley (2005) define a la gobernanza mul-
tinivel como el reconocimiento de multiples actores que intervienen de
manera propositiva en la implementacién de soluciones.

Este tipo de gobernanza también abre las puertas para una accion colecti-
va con un enfoque horizontal que reconoce la validez del poder de los actores
sociales; los Estados pasan de ser actores autoritarios a formar parte de una
red que trabaja con un fin comin (Rosas-Ferrusca, Calder6n-Maya y Cam-
pos-Alanis 2013; Bulkeley y Betsill 2010). Los gobiernos urbanos pueden
fortalecerse y enfrentar problemas complejos como el cambio climdtico con
una participacién mds democrética de la sociedad y una toma de decisiones
colectivas que impulsa el intercambio de conocimiento y percepciones.

Segtin Weibust y Meadowcroft (2014), la gobernanza multinivel puede
tener estos enfoques: jerdrquico, vertical y horizontal. En este capitulo,
se abordan los conceptos de gobernanza multinivel vertical y horizontal.
El primero se refiere a las relaciones entre los varios niveles de gobierno,
donde las contribuciones fluyen de “abajo hacia arriba” y de “arriba hacia
abajo”. La gobernanza multinivel horizontal toma en cuenta mdltiples es-
feras de autoridad interconectadas. En particular, las acciones publica y
colectiva forman parte de esta esfera horizontal de gobernanza, donde se
reconoce la validez del poder de los actores sociales.

La accién colectiva requiere de la confianza entre los actores, conside-
rando que existen diferentes conocimientos y visiones que se ubican en un
contexto de distintas variables y dindmicas (Ostrom 1990).

En este capitulo, la aproximacién para comprender la gobernanza mul-
tinivel se centra en evaluar el desempefio de las instituciones y actores en
el desarrollo de instrumentos de cambio climdtico. Como se menciond
previamente, la teorfa de régimen urbano guiard tanto el andlisis como
las recomendaciones. Stone (1989) define al régimen urbano como los
arreglos informales donde el publico y los intereses privados se ponen de
acuerdo para tomar decisiones de gobernanza; también reconoce diferentes
formas de poder alternativas a las élites, e impulsa arreglos colaborativos y
en red entre varios actores para enfrentar desafios urbanos (Rosas-Ferrusca,
Calderén-Maya y Campos-Alanis 2013).
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La participacién y creacién colectiva se presenta como una oportuni-
dad para aumentar la legitimidad, calidad, eficacia y aceptacién de deci-
siones en territorio, con un fuerte componente de empoderamiento. No
obstante, en la prictica, esta participacién depende de la distribucién de
poder y arreglos entre actores gubernamentales y sociales. En consecuen-
cia, es relevante categorizar la influencia y nivel de participacién de cada
actor, tomando en cuenta el compromiso, la efectividad, la incidencia y la
presencia activa en los procesos de gobernanza analizados. Los actores se
pueden dividir en estratégicos, relevantes y secundarios. Prats (2001) de-
fine a los primeros como individuos, organizaciones o grupos que tienen
recursos y poder, que son determinantes para continuar o impedir el fun-
cionamiento de los procesos de toma de decisiones y resolucién de conflic-
tos comunes. Por otro lado, los actores relevantes son aquellos que poseen
los recursos, pero no el poder para tomar decisiones sobre ellos, o tienen
voluntad de accién, pero no acceso a recursos para incidir en la normativa.
Finalmente, los actores secundarios son aquellos que no tienen influencia
transformadora en los procesos, o cumplen un rol pasivo (Hufty 2011).

Condiciones de gobernanza climatica en el DMQ

Para comprender los sistemas de poder y toma de decisiones en diversas
escalas, asi como los niveles de participacién y accién colectiva, se realizd
el andlisis de las condiciones de gobernanza climdtica en el DMQ desde
2009 hasta 2018. Este andlisis se enfoca en los procesos de desarrollo de
politicas publicas de cambio climdtico, principalmente en los actores y su
nivel de incidencia, y en la identificacion de brechas de gobernanza y sus
retos multinivel, con base en la metodologia de la OCDE (Charbit 2011).
Las brechas que se identificaron estdn relacionadas con informacion, ca-
pacidad, financiamiento, decision politica, funciones y responsabilidades.

Enla tabla 2.1, se recopilan los principales hitos normativos, de politica
y/o establecimiento de agenda de cambio climdtico en Quito, en el perio-
do de estudio.
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Tabla 2.1 Procesos de normativa y planificacion relacionados con la gestion del
cambio climatico vinculado con procesos de gobernanza en el DMQ

Proceso

Estrategia Quitefia
de Cambio Cli-
mitico (EQCC)
Documento
técnico publicado
en 2009

Resolucién
Creacién Unidad
Cambio Climdtico
Instrumento ju-
ridico/normativo
emitido en 2009

Pacto Climdtico
Global de las
Ciudades (Pacto
de la Ciudad de
México)
Acuerdo politico
firmado en 2011

Pacto Climdtico
de Quito

Acuerdo Politico
firmado en 2011

Agenda Ambiental
2011-2016 y Es-
trategia Ambiental
Instrumentos nor-
mativos emitidos
en 2012

Alcance

Promover la inclusién de
politicas de mitigacién y
adaptacién a la planificacién

del desarrollo de la ciudad.

Implementar la EQCC y
promocionar acciones y
politicas de cambio climdtico.

Reducir las emisiones y los
riesgos climdticos median-
te la implementaci6n de
estrategias de mitigacién y
adaptacion, y esbozar planes
de financiamiento.

Comprometer a las autorida-
des municipales de Ecuador a
desarrollar planes, ordenanzas
y normativas para reducir
emisiones de GEI y hacer
que sus territorios estén mds
adaptados a un escenario de
cambio climdtico, con un
enfoque en los ecosistemas y
comunidades mds vulnera-

bles.

La agenda impulsa la accién
en cuatro sectores estratégi-
cos: el patrimonio natural, la
gestion de cambio climdtico,
el consumo responsable y la
construccién activa de un
Quito limpio.
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Escala de
promocién
del proceso

Local

Local

Internacional

Local

Local

Institucién
promotora/
lider

Municipio
de Quito
(Alcaldia y
Direccién de
Ambiente),
Concejo Me-
tropolitano

Alcaldia del
Municipio
del DMQ

Jefe de
Gobierno,
Ciudad de

México

Alcaldfa y
Vicealcaldia
del DMQ

Municipio
del DMQ

Enfoque
multinivel

Vertical

Vertical

Horizontal

Horizontal

Vertical
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Pacto de Alcaldes
(Compact of
Mayors)/ Pacto
Global de Alcaldes
(Global Covenant
of Mayors)
Acuerdo politico
iniciado en 2015.
En 2017 pas6

a ser un pacto

global.

Plan Ambiental
Distrital, Plan de
Accién Climatico
2015-2025
Documento de
planificacién pu-
blicado en 2019

Fecha limite 2020
Compromiso
politico firmado
en 2017

Contribuciones
Nacionales Deter-
minadas (NDC
por sus siglas en
inglés)

Politica publica
nacional desde

2019

Comprometer a las ciudades
a reducir emisiones y
preparar los territorios para
los impactos del cambio
climdtico.

Marca los lineamientos y
proyectos estratégicos de
ambiente en el DMQ, inclu-
yendo acciones de mitigacion
y adaptacién con metas a
corto y mediano plazos.

Traducir metas del Acuerdo
de Parfs en acciones estraté-
gicas en ciudades a través de
la estructuracién de un Plan
de Accién Climdtica para
el Distrito Metropolitano

de Quito, consistente y ambi-

cioso, para un aporte local y
proporcional al cumplimien-
to del Acuerdo de Paris.

Implementar la hoja de ruta
para establecer acciones de
mitigacién y adaptacion.

Internacional

Local

Internacional

Nacional

Municipio
del DMQ a
través de la
Secretarfa de
Ambiente

Municipio
del DMQ a
través de la
Secretarfa de
Ambiente

C40

Ministerio
de Ambiente
Ecuador

Fuente: Datos tomados de la investigacién secundaria, tabla realizada a partir de Hufty (2011).

Horizontal

Vertical

Horizontal

Vertical

Para una gobernanza significativa y deliberativa, es importante compren-

der el papel y la dindmica de los actores en diferentes niveles. En la tabla

2.2, se resume la informacién obtenida que analiza las relaciones y el rol

en los procesos de gobernanza climdtica, asi como los arreglos formales e
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informales que resultan de este proceso. Cabe recalcar que el Municipio
de Quito se dividi6 en sus instituciones para destacar la importancia de
un proceso de gobernanza no solo multinivel sino multisectorial. La tabla
divide a los actores en estratégicos, relevantes y secundarios con base en los
criterios de Prats (2001) y Hufty (2011). Esto permitié realizar un andlisis
del poder e influencia de cada uno de los actores en el desarrollo de las
normativas de cambio climdtico. Esta informacién se obtuvo a través de
las entrevistas semiestructuradas que permitieron reconocer interacciones
y distribucién de poderes, y cdmo estos factores pueden favorecer a ciertos
actores ¢ influir en c6mo se desarrolla la solucién al problema estudiado.

Tabla 2.2 Participacion de actores en procesos de normativa y planificacion
relacionada con la gestion del cambio climatico en el DMQ 2009-2018

Poder en
Grado de , .y
Actor Recursos tomade . . Categoria Descripcién
.. incidencia
decisiones
En relacién con el estableci-
miento de agenda con alto grado
de incidencia, la voluntad poli-
Alcalde del . .
S , , L. tica de las autoridades es uno de
Municipio Si Si Alto Estratégico .
los componentes principales, ya
del DMQ be
que habilita el desarrollo de pro-
cesos, recursos y la participacién
de otros actores.
. Poder de decisién en la valida-
Concejo ion d N i
. , , L. cién de procesos normativos.
Metropoli- Si St Alto Estratégico . proces .
. Tiene alta incidencia y poder
ano
para el acceso a los recursos.
Responsable del disefio, ejecu-
Secre- cién y monitoreo de la normati-
tarfa de va ambiental en el DMQ.
Ambiente/ Si St Alto Estratégico  Incidencia alta al impulsar todos
Unidad de los procesos de gobernanza en
Cambio la ciudad de cambio climdtico y
Climdtico asignacion de recursos.
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Secreta-
rfas de
Movilidad,
Territorio,
Riesgos,
Planifi-
cacién,
Coordi-
nacién
Territorial

Empresas
Pablicas
Metro-
politanas
(agua,
residuos
y obras
publicas)

Minis-
terio de
Ambiente

Ecuador

Coopera-
cién inter-
nacional/
Redes de
Ciudades

Organiza-
ciones no
guberna-
mentales

No

Si

No

No

No

Alto

Alto

Medio

Medio

Medio
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Relevante

Estratégico

Relevante

Relevante

Relevante

Secretarfas encargadas del de-
sarrollo de politicas sectoriales.
En relacién con la normativa
analizada, estas instituciones
han participado en los procesos,
demostrando voluntad pero,
segin lo reportado, todavia
existen limitaciones en términos
de recursos y conocimiento,
considerando que su accionar
puede tener un gran impacto.

Las empresas tienen un rol como
actores en la construccién de los
instrumentos de planificacién.
Ademés, son los principales
responsables de ejecutar acciones
establecidas.

El Ministerio de Ambiente

no ha tenido incidencia en el
desarrollo ni implementacién

de acciones a nivel local. Sin em-
bargo, desde 2017 se ha tratado
de vincular las politicas locales y
nacionales a esta planificacion.
Es la fuente de informacién
oficial de datos de cambio
climdtico.

Incidencia media vinculada a
recursos de asistencia técnica,
financiamiento, establecimiento
de lineamientos. Sin embargo,
no son representados en la toma
de decisiones.

Han tenido una alta participa-
cién en los procesos, trabajando
en conjunto con el Municipio
de Quito en el desarrollo de

las normativas. Son actores
relevantes al ser una importante
fuente de informacién, con gran
capacidad y recursos. Su nivel de
incidencia en politicas no estd
establecido.
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Como parte de la politica de
participacién ciudadana, son
actores que han estado presentes
en los procesos. Sin embargo,

Grupos . . .
rop no tienen la misma capacidad
ciudadanos . . s
iedad No No Bajo Secundario y recursos para incidir en el
socieda o
y 1 establecimiento de una agenda.
civi L
La participacién de grupos
ciudadanos ha sido establecida
por el Municipio de Quito y no
se ha sostenido en el tiempo.
En los procesos analizados, no se
refleja al sector privado como un
Sector . ;
privado No No Bajo Secundario  actor relevante para el desarrollo,
v

con baja efectividad en la crea-
cién de vinculos.

Generador de informacién de
cambio clim4tico, ha partici-
pado en los procesos, pero no

Academia No No Bajo Secundario  ha creado una relacién con los
tomadores de decisiones a nivel
municipal y el desarrollo de
normativa.

Fuente: Datos tomados de la investigacién secundaria. Entrevistas y tabla realizada con base en los lineamientos de

Hufty (2011).

En relacién con los actores, toma de decisiones e incidencia, desde el
2009, los procesos de gobernanza de cambio climdtico en Quito se han
llevado a cabo entre actores de diferentes niveles y sectores. En este caso,
la gobernanza multinivel en la ciudad tiene caracteristicas verticales y
horizontales. El enfoque vertical se evidencia en el establecimiento de
una agenda y su poder de toma de decisiones que se distribuye entre los
distintos niveles de gobierno y otros espacios de accién (Weibust y Mea-
dowcroft 2014).

Los procesos de establecimiento de las normativas actuales de cambio
climdtico y su alcance no son estdticos, ya que tales normas pueden ser
modificadas cuando existen modificaciones en la distribucién de poder,
inclusién de otros actores y circunstancias, tanto enddgenas como exdge-
nas, que impulsan la participacién, la accién y la motivacién (ADAPT-
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Chile 2018; Anguelovski y Carmin 2011). Para una adecuada propuesta
y modificacién se deben identificar las brechas en el proceso de gobernan-
za de cambio climdtico.

Los hallazgos incorporaron elementos de evaluacién y reflexién, a
partir del anélisis de brechas de gobernanza con base en la metodologia
propuesta por Charbit (2011), la efectividad de los procesos y el alcance
de los objetivos propuestos para el desarrollo de politicas en relacién con
el cambio climdtico. Para esta seccidn, se utilizé la informacién de las en-
trevistas semiestructuradas, el andlisis de fuentes secundarias y el criterio
propio de la autora con base en su experiencia profesional en instituciones
como la Secretaria de Ambiente y C40, que han estado directamente in-
volucrados en estos procesos.

En la tabla 2.3 se resumen los principales hallazgos relacionados con
las brechas en las principales variables de gobernanza. La primera de ellas
se refiere al acceso a la informacién entre los diferentes actores y niveles de
participacion. Incluye la transparencia y transferencia de conocimiento en-
tre sus generadores y actores que lo utilizarfan para la toma de decisiones.
Se analizan también las capacidades técnicas, administrativas y politicas,
tomando en cuenta los retos relacionados con el conocimiento técnico,
cualidades o aptitudes para desarrollar y priorizar. La brecha de financia-
miento contempla la insuficiencia de fondos por parte del gobierno para
la accién climdtica, la falta de prioridad en los presupuestos y el limitado
financiamiento por parte de otros actores en territorio. La brecha politica
se refiere a la fragmentacién y falta de alineacién de las politicas entre
instituciones del gobierno local, necesidades territoriales e integracion de
politicas a nivel vertical. Existen brechas a escala administrativa y de ges-
tién cuando no hay relacién entre la formulacién de politicas, toma de
decisiones y acceso a financiamiento. La brecha de definicién de metas se
refiere a la falta de convergencia al establecer metas y objetivos de cambio
climdtico dado por las diferentes racionalidades de los actores. Finalmente,
se destaca la inclusién o exclusién de la variable de género en la gobernan-
za, acciones e indicadores de cambio climdtico.
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Tipo de
brecha

Informacién

Capacidad

Financia-
miento

Descripcién

Linea base robusta sobre cambio climatico, a niveles
local y nacional, generada principalmente por el Minis-
terio de Ambiente, la Secretaria de Ambiente, el sector
académico con estudios especializados y las investigacio-
nes producidas por la cooperacién internacional.

Se evidencia una brecha en relacién con la informacién
y el acceso por parte de los actores no involucrados en
su generacién, como los grupos ciudadanos, la sociedad
civil y la ciudadania en general.

Con respecto a su generacion, se identificé que en el
desarrollo de las lineas base de cambio climdtico el
conocimiento académico y cientifico no se combina
con el conocimiento local, tradicional y cotidiano de los
ciudadanos.

Las capacidades de cambio climdtico estdn vinculadas a
sectores y actores especificos, en particular, a la Secretarfa
de Ambiente del MDMQ, la academia y la cooperacién
internacional, actores que han marcado la agenda que
responde a la problemdtica analizada.

Se evidencia limitacidn en la transferencia entre la
informacién que existe y el disefio de politica publica,
asi como en la implementacién de acciones con criterios
de cambio climdtico.

Existe una brecha de capacidades de cambio climdtico
en la sociedad civil organizada no vinculada a temas
ambientales; se evidencia la limitada priorizacién de esta
temdtica.

La normativa de cambio climdtico no est4 ligada con
lineamientos especificos de financiamiento. Hay una
necesidad de planificar el financiamiento e inversién de
acciones a nivel multiescalar, incluyendo los diferentes
actores, evaluando metas especificas y globales, y respon-
diendo a necesidades y prioridades en cada nivel.

No existen alternativas claras de financiamiento clima-
tico, este se canaliza directamente desde el gobierno
central; el acceso a otros actores como ciudades, empren-
dedores o sociedad civil es limitado.
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Tabla 2.3 Analisis de brechas del proceso de gobernanza

Nivel de inci-
dencia en la
gobernanza

La informacién
tiene un alto nivel
de incidencia en la
gobernanza.

Las capacidades
tienen un nivel de
incidencia alto.

El financiamiento
tiene una inciden-
cia media en la
gobernanza.
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Nace de procesos de construccion de politica publica
impuesta por actores con mayor poder de decisién; la
demanda ciudadana queda relegada. No se vinculan
propuestas con enfoque de todos los actores y sus res-
pectivas subjetividades y procesos econémicos, sociales y
politicos a diferentes niveles.

Politica No existen mesas de trabajo, comités o consejos institu-
cionalizados a nivel de ciudad para tomar decisiones de
planificacién y prioridades de manera coordinada.

Con base en el andlisis de las fuentes secundarias y los
procesos, se evidencia que las politicas y documentos

de planificacién de otros sectores estdn aislados de los
procesos de cambio climdtico.

Las politicas
tienen un nivel de
incidencia alto en
la gobernanza.

La Unidad de Cambio Climdtico se encarga de la
gestion de cambio climdtico. No tiene la suficiente

3 g A La administracién
jerarquia para llevar a cabo todas las responsabilidades

Administrati- ! . ., L, tiene un nivel de
., descritas en la normativa. La gestién de cambio climd- L. X R
va/gestion . . - . incidencia medio
tico es vista como competencia del sector ambiental y, a
. . g - en la gobernanza.
su vez, este no tiene la incidencia de gestién en el resto
de 4reas.
Se han establecido metas de cambio climatico a nivel de
ciudad; sin embargo, estas no se establecieron de manera  Las metas tienen
Met colectiva y no han sido asumidas por todos los actores. un nivel de inci-
etas . . .
Las metas de cambio climdtico no estdn alineadas con dencia alto en la
las de otras instituciones y en otros niveles de gobierno gobernanza.
como los planteados por el Ministerio de Ambiente.
., . L Las responsabilida-
Definicién de  Hay pocos espacios de participacion donde los actores =P .
. . . . des tienen un nivel
responsabili- externos al gobierno local puedan tener incidencia en la . .
. oy g de incidencia alto
dades toma de decisiones més alld de la consulta publica.
en la gobernanza.
En la elaboracién de normativa y espacios de partici- El género tiene un
Género pacién, no se ha incluido el componente de género de nivel de incidencia
éne

manera explicita. Esto estd relacionado con los contextos  alto en la gober-
y subjetividades previamente mencionados. nanza.

El andlisis de brechas evidencia los puntos clave que deben ser tomados en
cuenta al momento de disefar un sistema de gobernanza multinivel. Es evi-
dente que al analizar las variables de gobernanza existen brechas entre la inci-
dencia y la participacién multiactor. Si bien la informacién, las capacidades,
las politicas, las responsabilidades, las metas y el género poseen una inciden-
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cia alta en la gobernanza al cambio climdtico, en el DMQ tienen una califi-
cacién entre media y baja. Existen esfuerzos para abarcar estas variables, pero
desde 2009 no han bastado para alcanzar las caracteristicas necesarias para
una gobernanza multinivel, multiactor y con enfoque en la accién colectiva.

Propuesta de agenda de investigacion para
una gobernanza transformadora en la planificacién
frente al cambio climatico

Los principales hallazgos de la evaluacién del desempefio de los actores
en el desarrollo de procesos de normativa de cambio climdtico en Quito y
las brechas en relacién con el proceso de gobernanza multinivel se pueden
recapitular de la siguiente manera.

1. En el periodo de estudio, se evidencia que la toma de decisiones e inci-
dencia en los procesos analizados sobre cambio climdtico recaen en los
actores estratégicos, en su mayoria vinculados a la institucién munici-
pal. El gobierno local asume una autoridad en relacién con el cambio
climdtico, superando inclusive los esfuerzos y normativas establecidos
por el Ministerio del Ambiente, demostrando su autonomia, liderazgo
politico y técnico a nivel local. Por ejemplo, al revisar los planes y po-
liticas existentes, se observa que la EQCC fue publicada antes que la
estrategia a nivel nacional; asimismo, a nivel técnico, Quito ha produ-
cido su propia informacién de linea base de emisiones y riesgos, que ha
servido para generar planes de accién climdtica locales que responden
al contexto de la ciudad. Por otro lado, cabe resaltar que los procesos de
gobernanza de cambio climdtico liderados por el municipio trabajan a
la par de agendas internacionales y estrategias de las redes de ciudades
a las que Quito se encuentra adherida. Si bien el municipio ha tenido
la voluntad y autonomia para liderar los procesos normativos, estos
también responden a obligaciones o recomendaciones de las redes de
ciudades. El estudio refleja que, a pesar de las iniciativas exdgenas, en
Quito, la ciudad, sus autoridades y técnicos han sabido integrar las
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agendas externas establecidas al contexto y necesidades locales (desde
una perspectiva institucional), a través de la definicién de acciones y
metas internas, creando una agenda climdtica de la ciudad, visibilizada
en la Agenda Ambiental y los Planes de Accién de Cambio Climdtico.

2. Los hallazgos evidencian la inclusién de actores como la sociedad civil
organizada y no organizada, cooperacion internacional, ONG, grupos
de ciudades y academia en los procesos de normativa de cambio cli-
mitico, y que existe un interés de trabajo por un bien comun. Pero
en estos procesos, segiin los testimonios de expertos, la normativa no
refleja una toma de decisiones colectivas. Cabe destacar que la gober-
nanza multinivel comparte la toma de decisiones en varios nodos o
esferas (Bulkeley y Betsill 2010). En los procesos de planificacién ana-
lizados, los actores mencionados no son impulsores o coordinadores
de la accién colectiva, manteniéndose como actores relevantes o se-
cundarios. De igual manera, la investigacién refleja que los espacios de
participacién son impuestos: los actores son invitados por instituciones
con mayor incidencia en la toma de decisiones, generando procesos
fundamentalmente verticales, donde el principal actor es el gobierno
municipal. En general, las brechas apuntan a que se deben fortalecer
los procesos de accidn colectiva desde la perspectiva, necesidades y rea-
lidades de grupos y actores que no han tenido una posicion de liderazgo
en el proceso, tomando en cuenta, principalmente, las caracteristicas de
informacién, capacidad, financiamiento, politicas, metas, definicién de
responsabilidades y género que tienen un nivel de incidencia alto en la
gobernanza. Se debe hacer mds que crear espacios institucionales para
incluir a varios sectores de la sociedad. Esto implica incorporar actores
no tradicionales en relacién con la temdtica, que tengan una perspec-
tiva diferente sobre la problemdtica y con incidencia alta para imple-
mentar acciones con impacto en territorio, por ejemplo, los gremios de
transportistas, constructores e industria.

El cambio transformacional para lograr una gobernanza multinivel requiere

de modificaciones sistémicas para equilibrar la distribucién de poderes entre
los actores involucrados en la toma de decisiones. Esta democratizacién estd

59



Cristina Argudo

acompanada por un acceso justo y global a la informacién, capacidades y
oportunidades de financiamiento. Este capitulo propone una agenda de in-
vestigacion aplicada con base en las necesidades identificadas como instru-
mento para resolver las brechas de gobernanza e impulsar esta transformacién.

En la tabla 2.4 se identifican estas lineas de investigacién y de qué for-

ma podrian contribuir a conseguir una gobernanza multinivel en Quito.

Tabla 2.4 Recomendaciones de lineas de investigacion aplicada
para la gobernanza multinivel de cambio climatico en el DMQ

Linea de investigacién

Andlisis del interés de actores no
institucionales en la planificacion de
cambio climdtico.

Estudio de conocimientos y percep-
ciones de actores frente al cambio
climdtico a nivel local.

Incorporacién del enfoque de géne-
ro en la gobernanza multinivel.

Anilisis de distribucién de recursos
econdmicos para acciones de cam-
bio climdtico.

Establecimiento de redes e interac-
cién de actores para la planificacién
de cambio climdtico.

Relacién con gobernanza multinivel

Asegurar un compromiso multiactor tomando en cuenta
los intereses particulares y cémo se vinculan con el ob-
jetivo comuin en relacién con la planificacién de cambio
climdtico.

Definir metas especificas que puedan ser integradas en las
decisiones y acciones de varios actores.

Integrar subjetividades, perspectivas, necesidad y contex-
tos de todos los actores de varios sectores y niveles en el
proceso de toma de decisiones.

Trabajar con informacién que responde al contexto local,
donde los actores se hagan cargo de ella; asi, su difusién
y utilizacién se vuelven mds précticas para la toma de
decisiones.

Incorporar el enfoque de género en el sistema de gober-
nanza multinivel y multiactor, orientado a la inclusién y a
las metas con indicadores que propongan una distribu-
ci6n equitativa de beneficios para los diferentes grupos

de la sociedad, resultado de los procesos de toma de
decisiones en politica publica de cambio climdtico.

Establecer un sistema de monitoreo de metas y respon-
sabilidades, asi como sistemas de financiamiento que
faciliten la rendicién de cuentas e impacto de la imple-
mentacién de instrumentos.

Maximizar los beneficios en los procesos de toma de
decisiones. Impulsar procesos de accién colectiva y
coordinacién entre actores que fortalezcan una gober-
nanza horizontal, multinivel y multiactor. Esto fomenta
la coherencia en la toma de decisiones, a partir de una
coordinacién integrada més eficaz.
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Las recomendaciones de lineas de investigacién aplicada presentadas en el
contexto de Quito se pueden traducir en un fortalecimiento de la gober-
nanza multinivel horizontal o de “abajo hacia arriba”. Este tipo de arreglo
permitird mejorar la conexién entre las bases (comunidad, grupos ciuda-
danos, sociedad civil), que durante el periodo de estudio no han tenido
mucha incidencia, con las instituciones que establecen las agendas a nivel
de la ciudad, es decir, los gobiernos local y nacional. Esto facilitard también
las relaciones y el intercambio de informacién y capacidades con la comu-
nidad cientifica, la academia y las instituciones de cooperacién internacio-
nal. Estos vinculos deben promover una constante colaboracién y didlogo
sobre la base de metas y resultados establecidos (Armitage 2008).

De igual manera, hay que fortalecer la gobernanza climdtica en Quito
para impulsar procesos de accién colectiva desde la perspectiva, necesida-
des y realidades de grupos y actores que no han tenido una posicién de
liderazgo en el proceso, tomando en cuenta las caracteristicas de informa-
cién, capacidad, financiamiento, politicas, metas, definicién de responsa-
bilidades y género que tienen un nivel de incidencia alto en la gobernanza,
segin indica la investigacién.

Promover la participacién ciudadana y de grupos de interés nivela el
poder en la toma de decisiones ya que, si es un proceso sostenido, creard
una presién social y ciudadana para la toma de decisiones con un enfoque
de bien comtn. Sin embargo, para resultados con impacto la investigacién
debe estar alineada con el mantenimiento de la voluntad y el liderazgo
politico de la autoridad local, que produce un efecto cascada en todos los
otros actores. En este sentido, una de las recomendaciones es establecer
espacios que permitan el desarrollo de normativas y agendas a largo pla-
zo. El reto principal es migrar de la prictica actual de tener espacios de
participacién creados por el Municipio de Quito hacia otros liderados y
sostenidos por diferentes actores urbanos, que promuevan el didlogo, la
accién y la innovacién, para establecer politica publica en relacién con
el cambio climético de manera deliberativa (Agrawal, Perrin y Konomen
2009). Las principales propuestas obtenidas de las entrevistas son crear un
Consejo Consultivo de Cambio Climdtico, que debe ser liderado por un
actor no gubernamental y estar alejado de procesos politicos; establecer
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asambleas de ambiente y cambio climdtico a escalas menores (barrios); y
desarrollar posiciones sectoriales que describan compromisos y visiones,
y cémo estos se alienan a las metas de ciudad. Las lineas de investigacion
aplicada alimentan y dan base a la creacién de estos espacios para que se
puedan mantener en el tiempo.

También se concluye que la mejor forma de incentivar la accién colecti-
va en los procesos de gobernanza, en especial de actores no tradicionales, es
establecer proyectos y acciones piloto que recojan la experiencia y perspec-
tiva de los actores en territorio. En un contexto desconocido que requiere
de acciones innovadoras, como el cambio climdtico, se ha demostrado que
es efectivo implementar ejemplos experimentales que inspiran a escalar
la accién (McGuirk, Bulkeley y Dowling 2014). Estos proyectos piloto
deben ser impulsados desde las autoridades de gobierno y grupos de base
con una estrategia de financiamiento horizontal y enfoque de género. Un
ejemplo de esto son los fondos concursables, que pueden ser modificados
para que incluyan criterios de cambio climdtico.

A futuro, es necesario tomar en cuenta las recomendaciones aqui pre-
sentadas para lograr una transformacién en la dindmica del vinculo entre
los actores dentro del DMQ en relacién con el desarrollo de politica pu-
blica asociada al cambio climdtico. La cooperacién y coordinacién entre
sociedad y gobierno local mejora la forma de hacer gobierno, abriendo un
abanico de oportunidades con beneficios territoriales directos.
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