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La politica del cambio climatico a
nivel ciudad: Aprendizajes del estudio
comparativo de Buenos Aires, Sao
Paulo y Ciudad de México

e CDKN busca ayudar a tomadores
de decision, de paises en
desarrollo, a disefar y lograr un
desarrollo compatible con el clima.

e Apoyar la accién climatica a nivel
de ciudad y subnacional es una de
nuestras prioridades. Esto implica,
comprender a los impulsores y las
barreras que impiden la accién
climética a nivel subnacional y
trabajar en colaboracién, con

Resumen

Esta guia resume los resultados de un proyecto de investigacion apoyado por CDKN y
ejecutado por la Fundacién Ambiente y Recursos Naturales (FARN) de Argentina, respecto a
la politica de toma de decisiones relacionadas con el clima en tres megaciudades de América

otros, para superar las barreras e
innovar soluciones frescas.

Latina: Buenos Aires, Sdo Paulo y Ciudad de México. Los resultados del proyecto nos ayudan
a entender la dindmica de sensibilizacion de la ciudadania frente al cambio climéatico y los
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positivo; a generar compromisos
politicos y a movilizar recursos
para un desarrollo bajo en
carbono y resiliente al clima en
sus localidades, incrementando su
éxito.
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factores politicos que inciden sobre los lideres de la ciudad para tomar accién o no.

El estudio encontré que la vinculacién con los asuntos locales es un factor clave en el avance
de la agenda climatica a nivel de ciudad. Los lideres politicos, comprometidos con los temas
climéticos (campeones climaticos), desempefian un papel crucial, principalmente en el
proceso de adoptar compromisos de politica. Sin embargo, no son suficientes por si solos en
la implementacién de la agenda climatica. Desarrollar un apoyo politico — social, amplio y
duradero para las politicas climaticas, ayuda a mantener la implementacién de compromisos
climaticos mas alla de los ciclos electorales y los cambios en el liderazgo politico. Cabe
recalcar que el cambio climatico todavia no es un asunto electoralmente prominente en la
politica democratica local, ni objeto de competencia entre partidos politicos.

1. Introduccion

Muchos expertos y profesionales
argumentan que hay una brecha entre

el discurso politico, sobre la relevancia

de la accién local respecto al cambio
climatico, y la realidad politica. Los
gobiernos locales de todo el mundo estan
asumiendo compromisos y adoptando
politicas y programas para abordar los
asuntos del cambio climatico. Sin embargo,
su implementacién muchas veces es
obstaculizada o retrasada por diferentes
razones politicas.

Esta guia explora la politica local del cambio
climatico, analizando algunos factores, tal
como las condiciones que determinan el
desarrollo de las politicas locales del cambio
climatico en los paises en desarrollo. Se
basa en los resultados de la investigacion
comparativa sobre la politica climatica

de Buenos Aires en Argentina, Sao Paulo

en Brasil, y Ciudad de México, la capital

de México, realizadas entre 2013 y 2014.
Nuestra investigacion se centré en los
factores que afectan a laimplementacion de
politicas climdticas en estas tres ciudades,
consideradas como las areas urbanas mas
grandes de América Latina.
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Durante la ultima década, estas tres ciudades han tomado
medidas para desarrollar un marco institucional y politico que
aborde la tematica de cambio climético. Por ejemplo, en 2010
firmaron el Pacto Climatico Global de Ciudades (también conocido
como el Pacto de la Ciudad de México); y, en 2012, durante la
Conferencia de Rio +20 sobre el Desarrollo Sostenible, los tres
alcaldes firmaron una declaracién conjunta (denominada como la
‘Declaracién G3'), en la cual destacaron que los gobiernos locales
deben tener un papel activo en abordar los asuntos del cambio
climético.! Ademds, las tres ciudades han aprobado leyes sobre el
cambio climatico y han adoptado politicas y planes especificos. Sin
embargo, a pesar de la relevancia de estos desarrollos, los asuntos
referentes al cambio climatico siguen desempefiando un papel
relativamente periférico en la agenda politica local, mientras que
la implementacién de los compromisos de la politica climatica
enfrenta diversos obstaculos en las tres ciudades.

En base a esta investigacién comparativa, esta guia trata cuatro
asuntos que son fundamentales para el andlisis de la politica

local del cambio climatico: (1) vinculaciones con asuntos locales

y agendas; (2) la relevancia del liderazgo politico; (3) creacién de
coaliciones sociales para apoyar las iniciativas de politica climatica;
y (4) el nivel de politizacion de los asuntos climaticos a nivel de
ciudad.

2. Vinculaciones con asuntos locales y agendas

Muchos expertos argumentan que el logro de objetivos climaticos
anivel local, depende de hasta qué punto se articulen con las
preocupaciones sociales y econémicas de las comunidades y
gobiernos locales.? Estas afirmaciones se apoyan en la hipdtesis
de que los gobiernos locales y las comunidades, tienen mayor
probabilidad de desarrollar y promover politicas climaticas si se
relacionan con los problemas locales y generan otros beneficios
socioeconémicos o ambientales.

Los resultados de nuestro estudio de las tres ciudades, apoyan
enfaticamente la relevancia de como se encuadra o enmarca
un problema (framing en la literatura en inglés), ademds de las
ventajas de identificar beneficios comunes para avanzar con la
agenda climatica local. Por ejemplo, Metrobus — un sistema de
autobus de transito rapido en la Ciudad de México — que fue
identificado, por funcionarios del gobierno local, gracias a que
contribuye a la reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero en la ciudad. Sin embargo, la iniciativa se enmarcé
politicamente en términos de reduccién de la congestién del
trafico y el alivio de la contaminacién del aire local — asuntos que
ya estuvieron en su agenda politica. 3

En otros casos, las principales razones que impulsaron a ciertas
medidas o politicas exitosas para reducir emisiones de gases de
efecto invernadero, no estaban necesariamente relacionadas
con el cambio climatico. Este es el caso por ejemplo, de la

instalacion y operacién de las plantas de biogés en los vertederos
de Bandeirantes y Sdo Jodo, ambos ubicados en Sao Paulo. Estas
iniciativas, son dos de los proyectos mas grandes del Mecanismo
de Desarrollo Limpio en el area de manejo de residuos a nivel
mundial y que representan las principales fuentes de reducciones
de emisiones de gases de efecto invernadero de Séo Paulo.
Nuestro analisis de los procesos de toma de decision alrededor de
estos proyectos, sugiere que aunque tuvieron un impacto muy alto
en términos de reduccién de gases de efecto invernadero a nivel
de ciudad, fueron motivados principalmente por los beneficios
derivados de la generacion de electricidad y mejora de la calidad
del aire en las comunidades alrededor de los vertederos.*

La légica politica, detras de la necesidad de vincular la politica
climatica con los asuntos y agendas locales, es clara. Las politicas
climaticas — en particular las politicas de mitigacién — se perciben
como generadoras de beneficios globales a largo plazo, y por esa
razén, tienden a enfrentar desafios para conseguir y mantener
apoyo politico y social debido a problemas de accién colectiva.®
Mientras tanto, los costos de las medidas de mitigacién climatica
tienden a afectar a sectores sociales y econémicos especificos a
corto plazo, dandoles el incentivo para oponerse activamente a la
adopcion e implementacion de estas politicas.

En este contexto, el marco o encuadre local — en otras palabras,
la vinculacién de las preocupaciones globales sobre el clima con
asuntos de relevancia local — ayuda a modificar la distribucion de
los costos y beneficios de una politica climatica. De esta manera,
aumenta la posibilidad de recrear un apoyo local politico y social
mas amplio y mas fuerte para iniciativas climéticas.

3. Larelevancia del liderazgo politico

Diversos informes y estudios, enfatizan las oportunidades de
liderazgo politico que brindan la promocién de politicas locales
de cambio climético y el papel que tienen los ‘emprendedores
politicos’ o campeones climéticos.® Generalmente, estos son
funcionarios de alto rango del gobierno local - elegidos o
designados — que asumen un rol de liderazgo, promoviendo

la agenda de cambio climdtico o iniciativas especificas a nivel
local. Diferentes motivaciones pueden llevar a politicos locales o
funcionarios del gobierno a hacer esto. En algunos casos, se debe
a compromisos ideoldgicos o en otros, a una forma de avanzar en
sus carreras.

Nuestra investigacién de la politica climatica de Buenos Aires,
Sao Paulo y Ciudad de México, muestra que el liderazgo politico
tuvo una gran influencia en la adopcién inicial de la legislacion
y los planes de cambio climatico. Por ejemplo, durante sus
administraciones, los alcaldes Marcelo Ebrard (Ciudad de
México, 2006-2012) y Gilberto Kassab (Sao Paulo, 2006-2012)
desempeiaron un papel clave en la adopcién de compromisos
climaticos y en el desarrollo de marcos institucionales sobre el
cambio climatico en sus ciudades.



Diversos investigadores y expertos, sefialan las limitaciones de los
emprendedores politicos en el desarrollo de la agenda climatica.
Bulkeley y otros investigadores, por ejemplo, argumentan que los
emprendedores politicos 0 campeones climaticos solo pueden
“avanzar la accién de cambio climatico hasta cierto punto”y

que es necesario contar con capacidades institucionales mas
amplias’ para superar los obstaculos administrativos y politicos.
De manera similar, nuestra investigacion muestra que los cambios
de administracién en Sdo Paulo y Ciudad de México en 2012,
afectaron seriamente el impulso de la agenda climéticay la
implementacién de politicas existentes en ambas ciudades. En
Sao Paulo, una coalicion politica diferente a la de Gilberto Kassab
se hizo cargo del gobierno local, mientras que en la Ciudad de
México el mismo partido politico permanecié bajo el control

del gobierno de la ciudad, pero bajo un liderazgo diferente. En
ambos casos, las nuevas administraciones no prestaron la misma
importancia a los asuntos climaticos en sus agendas politicas, esto
muestra claramente la relevancia, pero también las limitaciones,
del liderazgo politico en promover la accién climatica. Asimismo,
esto subraya la necesidad de crear capacidades institucionales, asi
como coaliciones socio-politicas que puedan apoyar y sostener
las politicas y programas sobre el clima mas alla de los ciclos
electorales y los cambios de liderazgo.

4, Creacion de coaliciones sociales para
apoyar las iniciativas de politica climatica

Como se mencion6 en la Seccién 3, la necesidad de generar

un apoyo politico y social, amplio y duradero, es fundamental
para avanzar en la agenda climdtica, y especialmente en la
implementacién de los compromisos politicos. Sin embargo, la
construccién de estas coaliciones mas amplias, requiere ir mas
alla de los grupos y redes ambientales, o cual es particularmente
relevante para las ciudades de paises en desarrollo, donde los
sectores mas pobres de las zonas urbanas tienden a ser los mas
expuestos a los efectos del cambio climatico.?

En relacion a esto, hay experiencias bien documentadas de
movimientos sociales, organizaciones y redes en ciudades del
mundo en desarrollo, que integran preocupaciones ambientales
en agendas mas amplias de reformas urbanas, que favorecen a las
poblaciones vulnerables.® Estas experiencias plantean una serie
de preguntas y retos interesantes para los encargados de formular
politicas climaticas, en relacion a las formas de acercamiento a
estos sectores y la creacién de nuevas coaliciones politicas para la
accion climética.

De manera similar, las empresas pueden ser actores importantes
en coaliciones que apoyan la accién climatica. Los actores
empresariales pueden tener diferentes motivaciones para apoyar
la agenda climdtica local, como aprovechar un nuevo mercado

0 ganar una ventaja competitiva. Por ejemplo, en Buenos Aires,
los fabricantes y vendedores de bicicletas, apoyaron firmemente

la politica del gobierno local de promover el uso de bicicletas

en la ciudad. Sin embargo, el avance de las agendas climaticas

a nivel de ciudad, también origina la oposicién de los sectores
econdmicos y sociales afectados por las politicas e iniciativas;

es asi que las asociaciones de propietarios y conductores de

taxis — actores influyentes en la politica local — se opusieron a las
politicas de promocion del uso de bicicletas. Mientras tanto, en la
Ciudad de México, los propietarios y empleados de empresas de
minibuses, que perdieron rutas frente a las lineas de Metrobus se
opusieron enfaticamente a esta iniciativa.

Como muestran estos ejemplos, las coaliciones sociales y
politicas que apoyan y se oponen a politicas e iniciativas
climdticas, pueden estar conformadas por grupos provenientes
de sectores muy diversos. Este es un elemento importante

que debe ser tomado en cuenta por aquellos que trabajan en

el disefio y promocién de estrategias y politicas de desarrollo
compatible con el clima a nivel de ciudad. Ademas, esto refuerza
nuestro argumento de que la vinculacion de los objetivos
climaticos con asuntos de preocupacién local, aumenta la
posibilidad de crear un apoyo social y politico méas amplio para la
accion climatica.

5. El nivel de politizacion de los asuntos
climaticos a nivel de ciudad

Existe una sorprendente falta de andlisis sobre el papel de los
partidos politicos en el desarrollo de la politica climatica urbana.™
Esto podria ser un reflejo de los bajos niveles de politizacion de los
asuntos climaticos a nivel de ciudad, lo que significa que el cambio
climatico no es un asunto electoralmente prominente y tampoco
es objeto de competencia entre los partidos politicos.' Esto no es
una cuestion menor pues el grado de politizacion puede ser un
indicador significativo de la relevancia social que una sociedad y
un sistema politico atribuye a un tema.

Nuestra investigacion en Buenos Aires, Sao Paulo y Ciudad

de México confirma esta evaluacion. Los desafios del cambio
climatico todavia no se conciben como asuntos centrales en la
politica local de estas ciudades, aunque es interesante observar
que sus legislaturas, aprobaron leyes sobre el cambio climatico
con el apoyo de las coaliciones de gobierno y los partidos de
oposicion.' En este contexto uno puede preguntarse, en qué
medida estos altos niveles de apoyo legislativo de distintos
partidos, son el resultado de un creciente consenso entre las élites
politicas locales sobre la necesidad de abordar el cambio climatico,
0 solo son meras expresiones de correccién politica. En cualquier
caso, la cuestion interesante que nos plantean las experiencias de
Buenos Aires, Sdo Paulo y Ciudad de México es que mientras las
élites politicas locales en las tres ciudades, han acordado adoptar
legislacién climética, estos asuntos todavia no son parte central
del debate politico local.




{Cudles son las consecuencias de esta baja politizacién?, es una
pregunta que requiere mds investigacion y andlisis. Sin embargo,
uno puede razonablemente argumentar que en contextos

de niveles de politizacion bajos, los partidos o coaliciones de
gobierno no tienen mayores riesgos de sufrir costos electorales
o politicos por la deficiente implementacién de las politicas

0 compromisos climaticos existentes. Asimismo, se puede
plantear que el bajo nivel de atencion politica también nos
habla de la fragilidad del apoyo detras de muchas politicas
climdticas. Como otros investigadores ya han enfatizado,

la adopcién de programas o la aprobacién de legislacion
climatica local, tiende a ser poco controversial desde el punto
de vista politico, especialmente cuando esto sélo implica
asumir compromisos programaticos amplios u objetivos
aspiracionales.” En contraste, laimplementacion de politicas
requiere acciones gubernamentales concretas y la aplicacion
de recursos econémicos y organizacionales especificos, lo cual
probablemente desencadene en intereses opositores latentes
a la politica climatica aprobada. Es en esta etapa del proceso
de la politica publica, la debilidad de muchos programas y
medidas de gobierno sobre cambio climatico se hace mas obvia
y apremiante.

6. Conclusiones

La vinculacion con los asuntos locales es un factor clave
para el avance de la agenda climatica a nivel de ciudad. En
la medida en que una politica climatica municipal esta vinculada
a preocupaciones locales, esto ayuda a cambiar la percepcién

de los costos y beneficios de las politicas climéticas y aumenta
las posibilidades de construir coaliciones sociales y politicas mas
amplias que apoyen estas medidas.

Los liderazgos politicos desempeiian un papel clave en la
adopcion de compromisos y en la promocion de la politica
climatica; sin embargo no garantizan su implementacion. Esto
enfatiza la necesidad de crear capacidad institucional dentro de los
gobiernos locales para implementar politicas climaticas; asi como
la necesidad de construir coaliciones politicas y sociales duraderas
que puedan sostener politicas més alla de los ciclos electorales y
los cambios de liderazgo.

La creacion de coaliciones sociales mas amplias y fuertes
que apoyen un desarrollo compatible con el clima, requiere
ir mas alla de los publicos tradicionalmente interesados con
los temas ambientales. En el contexto de las ciudades de paises
en desarrollo, es fundamental involucrar a aquellos sectores que
son mas vulnerables a los eventos climaticos — por lo general los
sectores mas pobres de las zonas urbanas. De manera similar, las
empresas dedicadas a actividades de bajo carbono, pueden ser
actores clave en coaliciones que apoyen la agenda climética.

Los asuetos del cambio climatico en general muestran bajos
niveles de politizacion a nivel de ciudad. Esto significa que el
cambio climatico no es un asunto electoralmente prominente, ni
es objeto de competencia entre partidos politicos. Sin embargo no
esta claro cuales pueden ser las razones de esta baja politizacién, o
cémo estas afectan al desarrollo de las agendas locales del cambio
climatico. Es necesario desarrollar agendas de investigacion
focalizadas en este tema, asi como de manera mas general en

las vinculaciones entre la problematica climética y la dindmica

de la politica democratica a nivel de ciudad. Estos son temas
fundamentales que necesitan ser estudiados, con el fin de obtener
una mejor comprensién sobre las condiciones bajo las cuales las
politicas climaticas locales pueden ser adoptadas y efectivamente
implementadas.
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