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La preocupacién por la naturaleza,
sun proceso natural para la politica
publica? Cémo promover que los
temas vinculados con el desarrollo
sostenible sean considerados en las
agendas ambientales de las ciudades

The Concern for Nature, a Natural Process for Public
Policy? How to Promote Sustainable Development in
Urban Environmental Agendas

Maria de los Angeles Barrionuevo Mora maba-
rrionuevom@puce.edu.ec
Pontificia Universidad Catolica del Ecuador (PUCE), Ecuador

Resumen: Ecuador es un pais lider a nivel mundial por el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza y de la ciudad en su Constitucién. Dado que Quito, su
capital, se ha posicionado como uno de los pocos municipios que a nivel mundial
han logrado acreditarse por cumplir compromisos internacionales en temas de cambio
climético, se convierte en un caso relevante de estudio. A partir de la experiencia de
este municipio se pretende identificar los principales factores que influyen para que
un gobierno local asuma una agenda ambiental que procure la sostenibilidad. Aunque
los contextos nacional e internacional intervienen para posicionar estos temas, factores
como el liderazgo, la influencia de redes internacionales, el nivel de especializacion
del aparato burocritico y la normatividad local han permitido promover los temas
vinculados con el desarrollo sostenible a nivel local y asi visibilizar a las ciudades como
actores relevantes para la procura de un modelo de sostenibilidad.

Palabras clave: Ecuador, Distrito Metropolitano de Quito, agenda de sostenibilidad,
desarrollo sostenible, politicas ptblicas, adopcion de agenda.

Abstract: Ecuador is a leader worldwide for its recognition of the Rights of Nature and
the Rights of the City in its Constitution. In so far as Quito, its capital, has positioned
itself among the first municipalities that have demonstrated their compliance with the
international commitments on climate change, it is a relevant case study. From the
experience of this city, we aim to identify the main factors that contribute to local
government taking on a sustainability agenda. Although the national and international
context influence on the positioning of such topics, such factors as leadership, the
influence of international networks, the level of specialization of the bureaucratic
apparatus and local regulations have permitted to include issues related to sustainable
development in the public policy agenda and thus have given visibility to cities as relevant
actors in the pursuit of sustainable development.

Keywords: Ecuador, Quito Metropolitan District, sustainable agenda, sustainable
development, public policies, agenda setting,
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vinculados con el desarrollo sostenible sean considerados en
las agendas ambientales de las ciudades

Introduccion

El enfoque secuencial de andlisis de las politicas publicas ubica a la
definicién y adopcién de la agenda como la primera etapa del ciclo y es
en esta en la que se determinan los problemas que serdn considerados
por los hacedores de politica ptblica (Green-Pedersen y Mortensen,
2013, p. 167). La agenda ha sido conceptualizada como "una coleccion
de problemas, comprension de las causas, simbolos, soluciones y otros
elementos de un problema publico que capturan la atencién de los
miembros del sector publico y de sus funcionarios” (Fischer y Miller,
2007, p. 63), asi como de aquellos que se encuentran fuera del Gobierno
pero que son cercanos a este y pueden influir en el proceso de toma
de decisiones (Kingdon, 2003, p. 3). El andlisis de la agenda publica
permite comprender cémo una situacion se convierte en una condicién
que debe ser atendida desde lo publico y cémo, a partir de ello, escala para
convertirse en un problema publico. Esto permite explicar por qué ciertos
temas son priorizados sobre otros y logran posicionarse en la agenda de
politica publica.

Fischer y Gottweis (2012, pp. 43-44) establecen que, cuando la
sociedad se interesa por un tema y comienza a demandar su resolucién,
los problemas publicos son enunciados y se empieza a definir la agenda
de politica publica. A nivel ambiental, al final de la década de los
setenta Cockburn y Ridgeway (1979) vincularon el concepto de la
degradacién ambiental con aspectos politicos, y ello dio paso a una
reflexién sobre la vinculacion de los procesos econdémicos y politicos con
el uso de los recursos naturales. Esto permitié establecer que las relaciones
sociedad-ambiente no son apoliticas, y reconocer que "lo politico
es inevitablemente ecolégico y que lo ecolégico es inherentemente
politico” (Robbins, 2012, p. 3).

A nivel ambiental, el abordaje urbano es de gran relevancia. Segun
proyecciones estadisticas del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(UNFPA), la regién de América Latinay el Caribe tendrd una poblacién
urbana cercana al 90 % en el ano 2050 (UNFPA, 2007). Sin embargo,
ademas del crecimiento poblacional, la urbanizacién puede generar
otros problemas ambientales tales como los procesos migratorios; las
modalidades de planificacién; la institucionalidad y gobernabilidad que
se ¢jercen en las ciudades; asi como las politicas y los programas que
se definen para enfrentar la problemitica de lo urbano (Heynen, Kaika
y Swyngedouw, 2006, p. 6). Asi, la problemitica ambiental incluye
desde los temas de saneamiento hasta los que procuran un modelo de
sostenibilidad.

Algunas condiciones urbanas pueden producirse y reproducirse en
luchas generadas por enfrentamientos socioecoldgicos que se originan en
las relaciones sociales y materiales y en su vinculacién con la naturaleza
(Jahn, 1991, en Heynen, Kaika y Swyngedouw, 2006, p. 1). Por tanto, lo
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que debemos preguntarnos es quién produce qué tipos de configuraciones
ecoldgicas y para quién lo hace. La respuesta a este cuestionamiento estd
directamente vinculada con la forma en la cual se configura una agenda
ambiental urbana.

El Ecuador ha sido reconocido como un pais megadiverso por
su riqueza bioldgica; no obstante, tener una economia altamente
dependiente de sus recursos naturales puede comprometer su existencia.
Por la importancia de estos recursos, la politica publica ambiental deberia
haber sido priorizada a nivel nacional y local pero el tema no ha logrado
atn posicionarse. A fin de comprender cudles son los elementos que
han influido para que las ciudades decidan priorizar ciertos temas sobre
otros se ha tomado como caso de estudio la agenda ambiental urbana
del Distrito Metropolitano de Quito (DQM) '. Esta ciudad resalta a
nivel nacional e internacional por el nivel de compromiso asumido en
acuerdos y convenios vinculados con temas de sostenibilidad y cambio
climético. Sobre la base de informacidén bibliografica recabada se realizard
un recorrido histérico para identificar la manera en la cual los temas
relacionados con un modelo que procura la sostenibilidad se han ido
incorporando en el quehacer de su politica ptblica.

En este documento se propone contribuir a la reflexién acerca de los
factores que influyen para que los temas vinculados con el desarrollo
sostenible se impongan en la agenda de politica publica a nivel local.

El surgimiento de la preocupacion por la problemdtica ambiental a nivel
local en Ecuador

Elinterés por el tema ambiental a nivel local surge por la influencia de la
politica ambiental internacional producto de la creciente preocupacién
por larelacién del ser humano con el ambiente y de los impactos que estos
generan en la naturaleza. En los afios setenta emerge una manifestacién
de descontento social en la que a partir de avances cientificos y de la
movilizacién simbdlica se intentaba probar que el mundo y la vida estaban
en peligro de extincidon (Lezama, 2008, p. 14).

En 1972 se producen dos eventos que vendrian a constituir el punto
de partida de la politica ambiental internacional y que incidirfan en el
abordaje de la temdtica ambiental en el Ecuador y a nivel local: el Informe
del Club de Roma -conocido también como el Informe Meadows- y la
Conferencia de Estocolmo. El informe hacfa énfasis en que el planeta
estaba llegando a los limites de crecimiento y que era necesario que
los paises aunaran esfuerzos para enfrentar esta situacion. Ecuador, pais
firmante de la Declaraciéon de Estocolmo, comprometid sus esfuerzos a
la institucionalizacién ambiental, la definicidén de politicas publicas, la
consolidacién de los sistemas juridicos y la estructuracién del aparataje
publico en el Ecuador (Fontaine, Narvéez y Cisneros, 2008).

En 1974 se realizd la Conferencia de Cocoyoc, en México, en la
que se firmé la Carta de Deberes y Derechos de los Estados y se
plante6 que los "Estados deben tratar de establecer sus propias politicas
ambientales y de desarrollo de conformidad con esa responsabilidad. Las
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politicas ambientales de todos los Estados deben promover y no afectar
adversamente el actual y futuro potencial de desarrollo de los paises en vias
de desarrollo" (Declaracién de Cocoyoc, 1974, art. 30, en CEPAL, 2016).

En el afio 1987 se present6 el informe Brundtland -conocido también
como Nuestro Futuro Comun- y con ello se motivé el debate sobre la
necesidad de procurar un modelo de desarrollo sostenible que permita
satisfacer las necesidades del presente sin comprometer las de futuras
generaciones. Como respuesta a cllo, en el pais también se empezd
a reflexionar sobre la necesidad de un nuevo modelo que procure el
bienestar de las actuales y de las futuras generaciones, y en el cual se
priorice lo que el ser humano puede "hacer y ser’ mas que en lo que
puede tener" (Larrea, 2012, p. 27). El modelo se trasladé como un tema
de preocupacion local y en 1989 se ejecutd en Quito el primer proyecto
de evaluacién ambiental de contaminantes atmosféricos, hidricos e
industriales, y en 1990 se creé el Departamento de Control de Calidad
Ambiental en la Direccién de Higiene.

A partir de la Conferencia de Rio en 1992, con la firma de la
Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo conocida
como la Agenda 21, el concepto de desarrollo sostenible empezé a
trascender. El capitulo 28 * de dicha Agenda reconoce la necesidad de
colaborary ser responsables, a todos los niveles, para alcanzar el desarrollo
sostenible reconociendo asi la importancia del involucramiento de los
gobiernos locales. Como respuesta a ello se plantea la Agenda Local 21
en la cual se hace énfasis en el rol que las autoridades locales tienen en
su promocién. Como respuesta a ello se forma el Local Governments for
Sustainability (ICLEI), una asociacién internacional de gobiernos locales
que decidieron involucrase en el desarrollo sostenible (ICLEL 2015).

En el ano 1993, los paises suscribieron el Convenio de Diversidad
Bioldgica (CDB) comprometiéndose a garantizar el derecho de las
personas a vivir en un ambiente libre de contaminacién y poner
de manifiesto el deber que el Estado debia asumir para velar por
su cumplimiento y procurar la preservacién de la naturaleza (Albén,
Barragan, Bedén y Munoz, 2011). Los compromisos adquiridos en el
CDB se trasladaron a todo nivel territorial aunque su aplicaciéon estaba
sujeta a las atribuciones conferidas a cada nivel de gobierno.

Como parte del proceso de posicionamiento de los temas ambientales
a nivel local, en 1994 se cred la Direccién Metropolitana de Medio
Ambiente, actualmente conocida como Secretarfa de Ambiente, y el
municipio de Quito solicité su membresia al ICLEL. En 1998 se
crearon "dos entidades clave para el desarrollo de la gestién ambiental:
la Comisién de Medio Ambiente y Riesgos Naturales del Concejo
Metropolitano, y la Comisarfa Ambiental" (PNUMA, FAMDMQ,
FLACSO, 2011, p. 51).

A nivel de pais se impulsé el tratamiento de la temdtica ambiental a
través del establecimiento de las politicas ambientales bésicas generales en
el afio 1994, asi como la creacién del Ministerio del Ambiente (MAE) y
la elaboracién del Plan Ambiental Ecuatoriano en el afio 1996 (Fontaine,
Narvidez y Cisneros, 2008). A raiz de la firma del CDB surgen los
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Fondos Ambientales, mecanismos financieros que acttan para facilitar
la implementacién de las politicas y acciones de conservacién y uso
sostenible de la biodiversidad. Estos fondos promueven la consecucién
de las 20 Metas Aichi para la Biodiversidad adoptadas en el marco del
CDB en el ano 2010 (REDLAC, 2016). El municipio de Quito ha
sido una de las ciudades lideres en este proceso, pues en el afio 1997
se cre6 el Fondo Ambiental para la Proteccién de las Cuencas y Agua
(FONAG). El éxito del modelo permitié expandir la idea a otras ciudades
latinoamericanas demostrando asi el liderazgo de esta municipalidad en
la temdtica (FONAG, 2016).

SEl buen vivir, una propuesta para operativizar el desarrollo sostenible?

Los cambios y las nuevas propuestas que se estaban gestando abrieron paso
aun conjunto normativo ambiental que fue plasmado en la Constitucién
de 1998, en la cual se evidenciaba un punto de inflexién a partir del
cual se va gestando la nueva politica ambiental y que permitié avanzar
en los derechos humanos de tercera y cuarta generacién. Principalmente,
se logré el reconocimiento de los derechos colectivos de los pueblos
indigenas y afroecuatorianos, asi como los derechos colectivos de los
ciudadanos a la proteccién del medio ambiente.

Lo que es importante recalcar es que el impulso al tratamiento
ambiental no se dio por la existencia de un movimiento social organizado
en torno a la temdtica ambiental, sino que fue producto de las
demandas formuladas por los movimientos sociales indigenas. Aunque
la Constituciéon del ano 1998 es un hito histérico desde el punto de
vista ambiental, no podemos establecer que sea el punto de partida de la
politicaambiental pues esta ya existia, aunque se encontraba desarticulada
del pensamiento constitucionalista. Con la entrada en vigencia de la
Constitucion del 98, se constitucionaliza la materia ambiental, se viabiliza
la tipificacién de los delitos ambientales y la legislaciéon ambiental se
convierte en uno de los pilares de la politica ambiental. La Constitucién
fortalece el rol del Estado en la procura del desarrollo sostenible, pero
no se hacia mencién a la manera de proceder en temas de planificaciéon
ambiental.

En términos ambientales podemos establecer que la Constitucién de
1998 es una transicion hacia los derechos que se consolidarian diez afios
después y que se profundizan en la Constitucion del 2008, la cual es
reconocida como una de las mas progresistas a nivel mundial al incluir los
Derechos de la Naturaleza?, los Derechos Comunitarios * y el Derecho a
la Ciudad?, y tener una legislacién secundaria que fortalece los principios
constitucionales.

La Constitucién del 2008 pone de manifiesto la necesidad de
cambiar la relacién sociedad-ambiente-Estado y recuperar "una visién de
desarrollo que privilegia la consecucién del buen vivir, que presupone
la ampliaciéon de las libertades, oportunidades y potencialidades de los

seres humanos, y el reconocimiento de unos a otros para alcanzar un
porvenir compartido” (SENPLADES, 2015). Aunque se han generado
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varios debates con respecto a la propuesta del Buen Vivir®, el alcance que
tiene para la definicién de la politica publica a nivel nacional y local no
es cuestionable pues reveld la necesidad de crear una nueva organizacién

politica-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio a partir del

cual se propuso un nuevo modelo de descentralizacién” .

Se establece que el ejercicio de la tutela sobre el ambiente se realizaria
a través de una gestion concurrente y subsidiaria de las competencias
(art. 136 del COOTAD) y que la descentralizacién ambiental deja de ser
voluntaria y pasa a ser obligatoria. A fin de implementar los principios
constitucionales, la Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo
(SENPLADES) propuso un documento de planificacién denominado
Plan Nacional de Desarrollo o Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) en
el cual se plasmaron cambios en la conceptualizacién de la problematica
ambiental desde la jurisdiccién territorial y administrativa y que serfa
posteriormente asumida en todo proceso de planificacion.

En la regulaciéon de la competencia de gestion ambiental se
definieron las competencias de los gobiernos auténomos descentralizados
provinciales, metropolitanos, municipales y parroquiales rurales
reconociendo sus facultades con respecto a la rectorfa, planificacion,
regulacién, control y gestién en su territorio. Las atribuciones y
competencias son plasmadas en el Cédigo Orgénico de Organizacién

Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD) 8 documento
en el cual se definieron las competencias temdticas a nivel territorial.
La nueva propuesta superd a la Ley de Descentralizacién anterior, ya
que en esta "no se diferenciaban las atribuciones por nivel de gobierno
(nacional, provincial y municipal), lo que derivd, [...] en ambigiiedades y
superposiciones” (Krainer y Mora, 2013, p. 40). En el nuevo modelo, la
transferencia de competencias es diferenciada en cada nivel de Gobierno
para optimizar la administracién (art. 2, COOTAD). El documento
permite visibilizar que los temas ambientales son multidimensionales
y que en muchas ocasiones la resolucién de un problema demanda el
involucramiento de diferentes niveles de gobierno, por lo que se requiere
una adecuada planificacién y gestion.

El articulo 55 del COOTAD determina que entre las competencias
exclusivas del gobierno auténomo descentralizado municipal, objeto de
este analisis, se encuentran el

...prestar los servicios ptblicos de agua potable, alcantarillado, depuracién de aguas
residuales, manejo de desechos sélidos, actividades de sancamiento ambiental y
aquellos que establezca la ley; [.] delimitar, regular, autorizar y controlar el uso
de las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de
las limitaciones que establezca la ley; [.] preservar y garantizar el acceso efectivo
de las personas al uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas; [.]
regular, autorizar y controlar la explotacién de materiales aridos y pétreos, que se
encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras.

Asi se puede apreciar que el concepto del Buen Vivir fue
. 14 . ./ .
incorpordndose al modelo de descentralizacién a fin de que cada nivel
territorial aporte en el proceso de su consecucién. En el caso del
municipio de Quito se busca impulsar colectivamente el nuevo régimen
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de desarrollo, actuando de manera creativa, con sentido de construccidon
ciudadana e institucional (PNUMA, FAMDMQ, FLACSO, 2011, p.
30). En este escenario se promueve un nuevo modelo de desarrollo que
parte de una "racionalidad ambiental que incluye lo empirico, pasa por lo
simbdlico y apela hasta lo impensado, en funcién de prever y adaptarse a
nuevas realidades” (p. 29).

El nuevo modelo se refuerza también a través de los derechos a la ciudad
propuestos en la Constitucién del 2008, a través de los cuales se establece
la necesidad de promover una ciudad verde que sea limpia y amigable
con el ambiente, que cuente con una movilidad inteligente en la cual se
priorice alas personasy no alos automdviles, una ciudad segura y solidaria,
educadora saludable e incluyente, que promueva equidad territorial, y una
ciudad que gestione el espacio publico a la vez que promueva la cultura
(PNUMA, FAMDMQ, FLACSO, 2011, p- 19).

Entre las prioridades que se plantean en el marco del nuevo modelo
estd la adecuada gestién de agua, aire, suelo, biodiversidad y energa,
mejorar la gestion de residuos sdlidos y enfrentar el cambio climatico.
Esto invita a que se actte teniendo como objetivo central el cambio de los
patrones de produccién y consumo, asi como de las maneras en las cuales
se debe realizar la apropiacidn del territorio y de los recursos naturales
(PNUMA, FAMDMQ), FLACSO, 2011, p. 29). Asi, se esperarfa que
la gente, en libertad y racionalidad, elija producir y consumir bienes
que sean ambientalmente amigables, aunque para ello se debe construir
la capacidad y lograr que los agentes interioricen estos esquemas de
comportamiento (De Munck, 2014, pp. 31-32).

Lainclusion de un enfoque de sostenibilidad en la agenda de politica piiblica
del distrito metropolitano de Quito

Larrea (2012, p. 13) menciona que "cada periodo histdrico se configura
por una serie de relaciones sociales que reflejan unos imaginarios, unos
modos de vida, unos valores y unas formas de organizacién de la vida
en sociedad". Asi, para entender cudl ha sido la relacién entre la politica
publica local y el modelo de sostenibilidad es importante comprender el
“contexto histérico, social y ambiental que se forma continuamente por
las luchas politicas, los cambios en el medio ambiente y los valores de
la naturaleza" (Mi-ller, 2007, en De Castro, Hogenboom y Baud, 2015,
p- 24), asi como la manera en la cual se establecen las modalidades de
coordinacion.

agenda de politica ptblica del municipio del Distrito Metropolitano de
Quito es un claro ejemplo de su compromiso con el modelo de desarrollo
sostenible. Quito es una de las cuatro ciudades en el Ecuador que tienen
informacién documentada sobre la calidad del aire, pero de estas solo
Quito posee una red automatizadas de monitoreo atmosférico y cuenta
con una Corporacién para el Mejoramiento del Aire (CORPAIRE), la
cual reporta la calidad del aire de la ciudad permanentemente (FLACSO,
MAE, PNUMA, 2008), esto ha permitido determinar que el 80 % de la
contaminacién del aire sea atribuida al parque automotor.
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La contaminacién sonora es otro tema al que Quito presta atencién.
La ciudad cuenta con 65 puntos de monitoreo en los cuales se reporta
que el 25 % de las administraciones zonales superan los 70 db(A) y 80
dB(A), que es el valor referencial limite para el ruido de las ciudades;
la contaminacién se debe principalmente al incremento del parque
automotor (PNUD-CISMIL-MDMQ, 2008, p. 205).

Con respecto al recurso hidrico, Quito cuenta con informacién
sobre contaminacién de los principales rios (Machdngara en el que se
descargan el 75 % de las aguas residuales y Monjas que recibe el 20
% de las aguas residuales de la ciudad) y realiza el manejo de cuencas
hidrogréficas municipales. Adicionalmente, cuenta con una Empresa
Publica Metropolitana de Agua Potable y Saneamiento (EPMAPS) a
través de la cual se ha logrado dar cobertura de agua potable al 99,63 % de
la poblacién y el 96,41 % cuenta con servicio de alcantarillado.

Con respecto a la gestion de desechos la ciudad también cuenta con
la Empresa Publica Metropolitana de Aseo (EMASEO), la cual se ocupa
de prestar el servicio de aseo y recoleccion de residuos sélidos ordinarios
y peligrosos, y mejorar las practicas ambientales mediante el proceso 4R
(rechaza, reduce, retisay recicla). Los informes manifiestan que el nivel de
cobertura efectiva de recoleccién estimado por EMASEO es del 96 % en
la ciudad (Empresa Pablica Metropolitana de Aseo -EMASEQ, 2010).

Estos indicadores revelan que los temas marrones y grises en la ciudad
de Quito estan practicamente, cubiertos por lo que esto llevaria a pensar
que cuenta con las condiciones iddneas para preocuparse por incluir
en sus politicas publicas los temas relacionados con un modelo de
desarrollo sostenible. Asi, es necesario reflexionar desde cudndo empieza
la preocupacion del municipio por estos temas.

La Direccién Metropolitana de Medio Ambiente (DMMA) del
municipio de Quito fue creada en 1994, pero es en la administracién de
Paco Moncayo (2000-2009)? en la que se consolida la gestién ambiental
del DMQ y se formula el Plan Maestro de Gestién Ambiental (PMGA) '
en elafio 2000 (Vallejo, 2009, pp. 97-99). Entre los objetivos que contiene
el plan se pueden mencionar el mejorar la calidad del aire, agua, suelo,
proteccion de los recursos naturales y la biodiversidad y propender hacia
una ciudad verde. A finales de 2004 se realizé el traslado de competencias
desde el MAE al municipio que permitieron fortalecer las acciones que
venia realizando.

Posteriormente, se generd una nueva versién revisada y actualizada
del Plan para el periodo 2004-2010, donde se incluyeron las estrategias,
los objetivos y las metas de mejoramiento de la calidad ambiental y se
aclararon las directrices para operativizarlas.

En la administracién de Augusto Barrera (2009-2013) se elaboré la
Agenda ambiental 2011-2016 1 enla que se plantea, entre otros temas,
la necesidad de manejar sustentablemente la riqueza natural, prepararse y
responder oportunamente al cambio climaticoy construir un Quito verde
(Alcaldfa del Distrito Metropolitano de Quito, 2011). Adicionalmente,
se publicé la Estrategia Ambiental 2010-2015, en la cual se establecieron
como prioridades:
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..fortalecer la autoridad ambiental bajo los principios de gobernabilidad,
sostenibilidad y eficiencia; convertir al Distrito Metropolitano de Quito en un
modelo de gestion sustentable y eficiente de la gestion ambiental; promover el
cambio de matriz energética; convertir al Distrito Metropolitano de Quito en una
ciudad pionera en respuestas al cambio climatico; promover la conservacion de
la biodiversidad y el manejo integrado de ecosistemas; reducir la contaminacién

atmosférica (PNUMA, FAMDMQ, FLACSO, 2011, p- 50).

Actualmente, el municipio cuenta con una Secretarfa de Ambiente, la
cual cuenta con tres direcciones: Direccién Metropolitana de Politicas
y Planeamiento Ambiental; Direcciéon Metropolitana de Gestién del
Patrimonio Nacional; y, Direccién Metropolitana de la Calidad
Ambiental. Las dos primeras direcciones tienen una linea de trabajo
vinculada con los temas de la agenda de sostenibilidad pues ampara a
la Unidad de cambio climatico, Unidad de biodiversidad y ecosistemas,
Unidad de gestién de dreas protegidas y la Unidad de recuperacién y
monitoreo de la cobertura vegetal, en tanto que la tercera se ocupa mas
de los temas grises y marrones. Adicionalmente, el municipio cuenta con
el Subsistema Metropolitano de Areas Naturales Protegidas del Distrito
Metropolitano de Quito que procura la conservacién de los ecosistemas
més frégiles y amenazados.

De forma paralela surgieron espacios de colaboracién internacional
para apoyar el cumplimiento de los acuerdos de Rio 92, a los que el
municipio de Quito se fue vinculando directa o indirectamente. En
el ano 1994 se llevd a cabo en Dinamarca la Conferencia Europea
de Ciudades y Pueblos Sostenibles, en la que las ciudades europeas
manifestaron su compromiso con la Agenda Local 21 y firmaron la
Carta de Aadolborg. A partir de ello se reunieron en 1996, en Lisboa
(Segunda Conferencia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles), cerca
de 1000 autoridades municipales y regionales de 35 paises europeos a
fin de acordar la necesidad de implementar la carta de Aadolborg. En el
mismo ano, Naciones Unidas organizé en Estambul la Conferencia sobre
Asentamientos Humanos (Habitat IT). En el afio 1999, en Espana, se llevéd
a cabo la Conferencia Euro-Mediterrdnea de Ciudades Sostenibles. En
el ano 2000 se realizé en Alemania la Tercera Conferencia Europea de
Ciudadesy Pueblos Sostenibles (Agenda 21 Local, 1992, pp. 28-29). Estos
espacios permitieron fortalecer la capacidad institucional de los gobiernos
locales y sentaron la base de las alianzas a las que posteriormente Quito
se vincularia.

A partir del afio 2000 surgi6 una segunda ola de accién municipal en
temas ambientales, especialmente vinculados con la temdtica de cambio
climético y la gobernanza climética urbana. En el ano 2004 se cred la Red
Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales y Regionales (UCLG) a fin
de influenciar en la agenda global de desarrollo y "construir un mundo
pacifico basado en el desarrollo sostenible” (UCLG, 2016). Un elemento
importante por considerar es que la representacion para América Latina
y El Caribe de esta organizacién es la Federaciéon Latinoamericana de
Ciudades, Municipios y Asociaciones de Gobiernos Locales (FLACMA),
la cual "tiene sus raices en lo que fue el Capitulo Latinoamericano de la
Unidn Internacional de Administradores Locales, IULA [...] [y] se fundé
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el 17 de noviembre de 1981 con sede en la ciudad de Quito, Republica del
Ecuador" (FLACMA, 2015).

Un afio después se cred el C40, en el marco del cual se establece el
Consejo Mundial de Alcaldes sobre Cambio Climédtico que "fue fundado
en diciembre de 2005 por Yorikane Masumoto, alcalde de la ciudad de
Kyoto, poco después de que el Protocolo de Kyoto entré en vigor" (World
Mayors Council on Climate Change, 2015). El municipio de Quito se
afilié aestared en elano 2015 y es el inico municipio del Ecuador adscrito
ala coalicién conformada por 83 ciudades a nivel mundial.

EnlaCOP 13 (2007) se firmé lahojade rutade Baliylos representantes
de los municipios firmaron el Acuerdo Mundial de los Alcaldes y
Gobiernos Locales sobre la Proteccién del Clima (C40 de Bali). En este
evento se lanz6 la Hoja de Ruta Climdtica de los Gobiernos Locales
durante las sesiones de los Gobiernos Locales sobre el Clima celebradas
paralelamente a la COP13 (Barcelona Climate Change Talks, 2009).
Aunque Ecuador es signatario y participa en las reuniones de la COP, la
participacién en este evento fue con una delegacién nacional y no local.

En el afno 2010 se firmé el Pacto de la Ciudad de México como una
muestra por parte de las ciudades de su compromiso de enfrentar y
trabajar para mitigar el cambio climatico, el municipio de Quito se hizo
signatario al Pacto el 21 de noviembre de 2010. En el mismo ano, los
gobiernos locales lanzaron el Registro Climatico de Ciudades carbonn
(CCCR por sus siglas en inglés), que es una base de datos mundial que
permite obtener informacién medible para ser empleada en la planeacién
de los gobiernos locales y Quito se adscribié a este compromiso. El
municipio de Quito, ratificando su acuerdo de liderar la lucha frente
al cambio climético en Ecuador y América Latina, asumido en México,
realizd en junio del 2011 la Primera Cumbre Nacional de Autoridades
Locales, cuyo objetivo fue lograr compromisos desde lo local a fin de
desarrollar politicas publicas y normativas para la gestiéon del cambio
climatico. Asi, a partir de la incidencia de este municipio se dio paso a
la firma del "Pacto climitico de Quito" por parte de los municipios y
gobiernos provinciales ecuatorianos que asistieron al evento.

En el afno 2013 se llevé a cabo la Cumbre Mundial de Alcaldes sobre
el Cambio Climatico, en la cual se adopté la Declaracién de Nantes de
Alcaldes y Lideres Subnacionales en Cambio Climético. En el ano 2014
se realizd la Cumbre del Clima, en la que las redes globales C40, ICLEI,
UCLG vy otros aliados crearon la mayor coalicién de gobiernos locales
para enfrentar el cambio climédtico denominada Compact ofMayors
(UCLG, 2015). Esta coalicién surgié como preparacion para laCOP 21,
realizada en Paris en el 2015, con el objetivo de promover la reduccién
de gases de efecto invernadero (GEI), mejorar la resiliencia al cambio
climatico y generar informacién ve-rificable sobre sus avances. Durante
la COP21 se anuncié que Quito habia conseguido la conformidad
total de la iniciativa del Compact of Mayors, convirtiéndose asi en
una de las 45 ciudades del mundo que ha logrado este reconocimiento.
Previa su aprobacion, la coalicién verific6 las acciones de Quito frente
al cambio climatico y el cumplimiento de todos los requisitos: reporte
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de compromisos, inventario de huella de carbono, planes de mitigacién
y adaptacién al cambio climético. Actualmente, el alcalde de Quito,
Mauricio Rodas, es miembro del Comité Ejecutivo Regional del ICLEIL
A fin de poder observar las relaciones encontradas entre los eventos
internacionales, nacionales y locales se presenta a continuacién un
diagrama que permite observar la secuencia histérica de los eventos y
recapitular los hallazgos producto de la investigacion realizada (figura 1).

FIGURA 1. SINTESIS HISTORICA DE LOS EVENTOS VINCULADOS CON EL IMPULSO DE UNA AGENDA
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Conclusiones

El reconocer que las relaciones sociedad-ambiente no son apoliticas lleva
a cuestionarse cudles son las motivaciones para que un tema vaya ganando
espacio y se convierta en un problema publico susceptible de ser incluido
en la agenda politica. A partir de ello se intenta dilucidar cudles son
los factores que inciden para que un gobierno local asuma una agenda
ambiental que procura la sostenibilidad.
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Un elemento que resalta es que entender la problemitica de la politica
ambiental local obliga a contextualizar lo que sucede a nivel nacional
e internacional y dejar de lado la concepcidén de que lo unico que se
debe analizar es la relacién entre crecimiento poblacional y presion a los
recursos naturales en un territorio.

Es innegable que el afio 1972 constituye un punto critico en la politica
internacional ambiental, pero es en la Conferencia de Rio 92 cuando se
definen acciones para aportar al modelo de sostenibilidad. Con base en los
compromisos suscritos en la Agenda 21 y la Agenda 21 Local se reconoce
la importancia de las ciudades en la procura del desarrollo sostenible y se
impulsa una ola de acciones nacionales y locales a las cuales el Ecuador se
sumo por ser signatario de estos COmpromisos.

Quito ha demostrado liderazgo no solo a nivel del pais, sino también
a nivel internacional para asumir una agenda que tome en cuenta los
temas ambientales. La ciudad ha priorizado un modelo de sostenibilidad
en el que resalta entre su prioridades la conservacién de la biodiversidad
y el manejo integrado de ecosistemas, también propende por convertirse
en una ciudad verde y procurar la mejora de la calidad del aire,
agua, suelo, proteccion de los recursos naturales y de la biodiversidad.
Adicionalmente, se ha propuesto convertirse en una ciudad pionera en
respuestas al cambio climatico.

La investigacion ha demostrado que Quito, capital del pais, ha tenido
un gran dinamismo en temas ambientales y se ha posicionado entre los
primeros municipios que a nivel mundial han logrado acreditarse por
cumplir los compromisos en temas de cambio climdtico. Se evidencia
que los avances municipales son independientes de las acciones de otras
instancias y otros niveles de gobierno. La fortaleza que ha ido asumiendo
su aparataje administrativo por los anos de especializacién le ha dado
experiencia para el abordaje de la temdtica.

La consolidacién de la institucionalidad ambiental en el municipio de
Quito data de 1994, cuando se crea la Direccién Metropolitana de Medio
Ambiente y es casi media década después que se establece el primer Plan
Maestro de Gestiéon Ambiental. Quien impulsé este documento fue un
alcalde, con una amplia trayectoria y reconocimiento a nivel nacional e
internacional por su experiencia como empresario, politico pero también
como ambientalista. Esto demuestra la relevancia que un lider tiene en
eStos procesos.

Aunque la normatividad nacional ha evolucionado desde la
Constitucion de 1998 favoreciendo el modelo de desarrollo sostenible,
es en el ano 2008 cuando se genera un hito al lograr el reconocimiento
de los derechos de la naturaleza y de la ciudad a nivel constitucional,
asi como un nuevo modelo de planificacién que procura el Buen Vivir.
La puesta en marcha de estos temas motivé a la sociedad ecuatoriana
a repensar el modelo de desarrollo. No obstante, analizar el liderazgo
que Quito ha alcanzado en la tematica permite evidenciar que los temas
ambientales no fueron asumidos como respuestaa una nueva propuesta de
desarrollo como la planteada en el marco del Buen Vivir, ni a cambios en
la normatividad nacional o cambios constitucionales. Los avances que la
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ciudad ha tenido con respecto al posicionamiento del tema fueron previos
a que el pais lo priorizara en su Constitucion.

Adicionalmente, se debe considerar que la Constitucién del 2008
establecié un marco normativo para la descentralizacion de las funciones
del Estado. En un modelo de descentralizacién, la definicién de las
competencias de gestion ambiental deben estar claramente establecidas
para evitar conflictos por los roles y las funciones que deben
desempenar los diferentes niveles de Gobierno. Sin embargo, Quito no
ha dependido de la normatividad para asumir sus funciones ya que
incluso ha sobrepasado las competencias que le han sido asignadas. El
asumir competencias ambientales requiere preparacién y aprendizaje vy,
evidentemente, si un municipio ha venido trabajando en los temas podra
dinamizar la velocidad del cambio en su territorio.

La influencia del entorno internacional es incuestionable ya que
cuando Quito comienza a formar parte de los espacios de debate
internacional asume compromisos de liderazgo en los temas de
sostenibilidad. Gracias al apoyo de redes globales especializadas en el
tratamiento de la temdtica a las que el gobierno municipal se fue aliando
empezaron a generase nuevos espacios de didlogo y discusién. A partir
de esto se establece que para que un tema sea incorporado en la agenda
publica debe ser posicionado como un problema publico tanto a nivel
internacional como nacional y local.

Marginalmente hablando, un Gobierno preparado potencializa sus
ganancias cuando firma un nuevo convenio o se asocia a un nUeEvo proceso
pues ha pasado la fase de aprendizaje y se encuentra en una etapa en la
cual se involucra con temas que son nuevos a nivel global y en los que el
conocimiento se va construyendo. Los gobiernos que son parte de esta
dindmica se ubican en la cuspide del debate y es muy dificil que se vuelvan
arezagar pues los otros gobiernos tienen un largo camino que recorrer solo
para ubicarse en su situacion de partida.

La conformacién de redes, coaliciones y grupos podria considerarse un
punto crucial en la incorporacién de los temas ambientales en la agenda
de politica publica. No obstante, la suscripcién de convenios y la firma
de acuerdos son insuficientes para generar acciones concretas y resultados
verificables, la incidencia de estos procesos solo puede ser confirmada en
la ejecucion de las politicas.

Los eventos internacionales asi como las redes y alianzas conformadas
han dado la oportunidad a los gobiernos para que se vayan involucrando
en la temética y generen capacidades para enfrentar los retos ambientales
pero, como se dijo, no inciden en su puesta en marcha. En el marco
de las redes globales es necesario mencionar también la capacidad
de influencia de los delegados gubernamentales que participan en las
reuniones organizadas. Una de las mayores ventajas que tiene Quito es que
quienes asisten a estos eventos tienen poder de decisién y pueden trasladar
los compromisos a acciones concretas.

Adicionalmente, se debe establecer el hecho de que si la méxima
autoridad del gobierno local participa como representante de su
institucion en las redes globales y es reconocido como autoridad en dichos
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espacios, la posibilidad de asumir una agenda que promueve el desarrollo
sostenible se potencializa.

Lo antes expuesto permite confirmar que los temas ambientales no son
incorporados de forma natural en la agenda de politica publica, sino que
son los factores enddgenos y exdgenos los que confluyen para permitir que
ciertas condiciones ambientales sean asumidas y posicionadas como un
problema de politica publico que debe ser atendido.
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Notas

1 Quito es la capital del Ecuador. "El Distrito Metropolitano de Quito esta
localizado en la provincia de Pichincha y su mayor parte se ubica en la
Cordillera Occidental de los Andes, en las cuencas del rio Guayllabamba y alta
del rio Esmeraldas; ocupa una superficie aproximada de 423.000 ha, dentro
de un rango altitudinal que va desde los 500 a los 4790 msnm. [...] El amplio
rango altitudinal y las condiciones orogréficas han permitido que en el dmq se
desarrollen 6 clases de formaciones vegetales divididas en 17 subclases que van
desde los bosques himedos a bosques secos, los arbustos y herbazales himedos
y secos. De igual forma se pueden distinguir 15 tipos de clima, desde el tropical
lluvioso en zonas bajas hasta el pdramo y nivel en las zonas mds altas” (pnuma,
famdmgq, FLACSO, 2011, p. 21).

2 "El capitulo 28 propone una serie de actuaciones programadas en el 4mbito
local para que el desarrollo sea globalmente sostenible. Insta a los poderes
locales a iniciar un proceso de didlogo con sus ciudadanos, organizaciones y
entidades para adoptar un plan de desarrollo centrado en las oportunidades
y valores locales. La clave radica en el hecho de considerar de una manera
integrada el desarrollo social, el econémico y el medio ambiente, y por tanto
aborda temas que tradicionalmente se han tratado de una manera estanca.

3 Los derechos de la naturaleza sientan un precedente internacional pues dejan
de ver a la naturaleza como un recurso para concebirla como el espacio donde
se reproduce y realiza la vida. Desde esta concepcion, la naturaleza.
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Garantizan la consulta comunitaria para la explotacién de recursos no
renovables.

"Las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus espacios
publicos, bajo los principios de sustentabilidad, justicia social, respeto a las
diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano y lo rural. El ejercicio
del derecho a la ciudad se basa en la gestion democratica de esta, en la funcién
social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, y en el ¢jercicio pleno de la
ciudadania" (art. 31, Constitucién de 2008).

El término empez6 a posicionarse a partir del afio 2000, cuando en Bolivia la
Agencia de Cooperacién Alemana (gtz) realizé un programa especial llamado
"Suma Qamana’, cuyos principios de vida austera en armonia y equilibrio a
nivel personal, comunitario y con el cosmos comenzaron a ser difundidos a
través de publicaciones y seminarios que permearon en paises como el Ecuador
en el cual se lo asimilé bajo el concepto indigena del "Buen Vivir" (alli kawsay)
(Altmann, 2013, p. 291-292).

A partir de la Constitucién del 2008 se conformé el Consejo Nacional de
Competenciasy se establecid el Cédigo Orgénico de organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacién (COOTAD) publicado en el Suplemento
303 del Registro Oficial del 19 de octubre del 2010, a través del cual
se procura mejorar el ejercicio de los derechos ciudadanos establecidos en
la Constitucién. La competencia de gestién ambiental se enmarca, entre
otros, en el articulo 399 de la Constitucién en el que se establece que "el
ejercicio integral de la tutela estatal sobre el ambiente y la corresponsabilidad
de la ciudadania en su preservacion, se articulard a través de un sistema
nacional descentralizado de gestién ambiental, que tendrd a su cargo la
defensoria del ambiente y la naturaleza”, y del articulo 125 del COOTAD
que plantea que "los gobiernos auténomos descentralizados son titulares
de nuevas competencias exclusivas constitucionales las cuales se asumirdn
¢ implementardn de manera progresiva conforme lo determine el Consejo
Nacional de Competencias”.

Paco Moncayo fue presidente del ucgl y durante su administracién
(2000-2004) se elaboraron importantes documentos para la planificacién
de la ciudad, entre los que resalta el Plan Quito siglo xxi. En el siguiente
periodo de Gobierno (2004-2009) se presentd el Plan Estratégico Equinoccio
21 (Quito hacia el 2025) y el plan de Gobierno Quito hacia el Bicentenario
2005-2009, en el que se resalté como uno de los ¢jes estratégicos el territorial,
que procuraba entre otros temas la sostenibilidad ambiental asi como el ¢je de
gobernabilidad e institucionalidad (PNUMA, FAMDMQ, FLACSO, 2011,
p- 223). Adicionalmente, se aprobaron las ordenanzas 094 (septiembre de
2003), 12 (diciembre de 2004), 146 (agosto de 2005) y 213 (septiembre de
2007).

Promovido por el alcalde Roque Sevilla y el director de Medio Ambiente
del municipio Jorge Jurado. Roque Sevilla fue uno de los fundadores de
Fundaci6én Natura, organizacion no gubernamental creada en 1978 y que fue
la primera institucién ambientalista activa que traté de impulsar propuestas
legales (Alban, Barragin, Bedén y Mufioz, 2011, p. 26). Sevilla ejercié la
presidencia de Fundacién Natura por diez afios, fue miembro de la Asamblea
General de la Fundacién Charles Darwin, ejercié como director de la
Fundacién Esquel y fue miembro del Fondo Mundial para la Naturaleza
(WWE).

Promovida por el alcalde Augusto Barrera y el secretario de Ambiente del
Municipio Ramiro Morejon Neira.

Establecida en el Acuerdo 0005-CNC-201 y publicada en el Registro
Oficial415 el 13 de enero del 2015.
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