L\!ﬁ"‘ . REVISTA ORBIS LATINA

=9 gow ISSNI 2237 6976
ﬁﬁ s Vuolume 12, Niumero 2 UNILA
- Dossié do I SDPPD 2021

UNILA Junho - 2022 o & | -
e pagina 27

PLAN MUNICIPAL DE MATA ATLANTICA PMMA EN FOZ DO IGUACU: SU
CONSTRUCCION DESDE LA PERSPECTIVA DE LA GOBERNANZA

Héctor Enrique Colmenarez Espinozal

RESUMEN

El presente articulo tiene la finalidad de analizar los mecanismos de gobernanza y participacion que intervinieron
en la construccién del Plan Municipal de Mata Atlantica (PMMA), en Foz do lguagu, Parana, Brasil, este se
estructura de la siguiente manera. En una primera parte; el lector podra familiarizarse con algunos elementos
tedricos y arreglos institucionales globales que inciden en la estructura de gobernanza en Brasil, también algunas
particularidades sobre al concepto de gobernanza, especialmente la gobernanza ambiental, ya que atafie
directamente al caso de estudio, en la segunda parte; seran presentadas las particularidades de la gobernanza
ambiental brasilefia y algunos debates sobre la legislacion ambiental que sustenta los mecanismos de gobernanza
que permitieron la interaccidn de los actores en la creacién del PMMA en el municipio, finalmente, se hara una
discusion sobre la creacion del plan dentro del territorio iguaguense, con énfasis en los siguientes elementos:
legislacion ambiental, participacion social, interaccion entre actores y grupos de interés, arreglos
interinstitucionales, consenso, toma de decisiones, y producto final, todo esto en contraste con los elementos
tedricos y practicos analizados en las primeras secciones, este analisis sera posible mediante una revisién tedrica
sobre los diferentes debates que se tejen en torno a la gobernanza, con énfasis en el ambiente, asi como también,
una revision documental que permita recopilar informacion directa del proceso de construccion del PMMA
como actas, comunicados oficiales de la prefectura, documentos entre otros, este serd auxiliado por un proceso
de triangulacion que permitira el cruce de informacion durante todo el proceso facilitando la configuracion de las
conclusiones y recomendaciones finales, que giran en torno a la consolidacion de los mecanismos de gobernanza
en las proximas etapas, como generacién de consenso a traves del debate publico, y la participacién activa de
actores para la generacion de propuestas sustentables para las areas prioritarias.

Palabras clave: Gobernanza ambiental; Participacion; PMMA; Foz do Iguacu; Politicas publicas; Preservacion;
Mata atlantica.

ATLANTIC FOREST MUNICIPAL PLAN PMMA IN FOZ DO IGUASSU: ITS
CONSTRUCTION FROM A GOVERNANCE PERSPECTIVE

ABSTRACT
This article aims to analyse the governance and participation mechanisms involved in the construction of the
Mata Atlantica Municipal Plan PMMA, in Foz do Iguassu, Parana, Brazil, and is structured as follows. In the
first part, the reader will be able to familiarize himself with some theoretical elements and global institutional
arrangements that affect the governance structure in Brazil, also some particularities on the concept of
governance, especially environmental governance, as it directly concerns the case study. As a second, the
particularities of the Brazilian environmental governance and some debates on the environmental legislation that
supports the governance mechanisms that allowed the interaction of actors in the creation of the PMMA in the
municipality are presented. Finally, there will be a discussion on the development of the plan within the territory
of Iguazu, with emphasis on the following elements: environmental legislation, social participation, interaction
between actors and stakeholders, inter-institutional arrangements, consensus in decision making, and final
product, all this in contrast to the theoretical and practical elements discussed in the first sections, this analysis
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will be possible through a theoretical review of the different debates that are woven around governance with
emphasis on the environment, as well as a documentary review that allows to collect direct information from the
process of construction of the PMMA as minutes, official communiqués of the prefecture, documents among
others, which in turn will be assisted by a process of triangulation that will allow the crossing of information
throughout the process and thus facilitate the configuration of the conclusions and final recommendations, that
revolve around the consolidation of governance mechanisms in the next stages, such as generating consensus
through public debate, and the active participation of actors for the generation of sustainable proposals for
priority areas.

Keywords: Environmental governance; Participation; PMMA; Foz do Iguassu; Public policies; Preservation;
Atlantic Forest.

INTRODUCCION

Las sociedades capitalistas contemporaneas, presentan grandes retos para la
manutencion del sistema a la vez que intentan conseguir un equilibrio ambiental, mediante
diversas acciones, vinculos y alianzas publico-privadas que permita mantener el nivel de
desarrollo ideal predicado desde el fin de la segunda guerra mundial. La superacion de estos
retos se ve limitada, por una parte, por la crisis de la democracia liberal en su capacidad de
mantener el orden social (CASTELLS, 2017).

Por ende, la creacion de politicas publicas debe dar respuestas a las exigencias y
necesidades de las sociedades contemporaneas, garantizando el orden social, politico y
econdmico. Por otra parte, el gran desafio es detener los impactos del ser humano sobre la
naturaleza, los cuales, estan llevando a las sociedades contemporaneas al colapso inminente.

En este sentido, los Estados tienen el desafio de garantizar la participacion
democratica en todos los niveles institucionales, y todas las esferas de la vida publica, a la vez
que sustenta el modelo capitalista de explotacion de la naturaleza, en consecuencia, tiene que
lidiar con las contradicciones propias del sistema - expansion y acumulacion de riqueza - a
costa de la degradacion ambiental y la explotacién del hombre. En vista de tal situacion, son
necesarios algunos arreglos institucionales de orden nacional y global, que permitan la
coordinacion de esfuerzos para mantener las instituciones democraticas en el actual modelo.

De alli la importancia de que de los organismos internacionales a través de sus
diferentes instituciones puedan crear mecanismos que busquen concretar acciones en todos
los niveles de actuacién (globales, regionales y locales), con énfasis en las unidades politico
territoriales mas préximas a los ciudadanos (municipios), esto permitira, desde lo local, - en
unién con los entes publico privados - lograr un desarrollo sustentable, y como consecuencia,
sentar las bases que permiten la transicion del sistema creando sociedades sustentables,
ejemplo de ello en materia institucional, es el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) a través de la aplicacion de los Objetivos del Desarrollo Sustentable
(ODS).

Por otra parte, la creacion de sociedades sustentables pasa, en un primer momento, por
la creacion del marco ambiental institucionalizado por la Organizacion de Naciones Unidas
(ONU) denominado Régimen Internacional Ambiental, asi como también, la construccion de
un pacto socio-ambiental basado en la construccion y aplicacion de nuevos valores
ambientales y en la concrecidn de acciones para la preservacion del ambiente, la mitigacion y
adaptacion al cambio climatico, y la preservacién de todas las formas de vida en el planeta.
En este proceso de construccion de sociedades sustentables, es fundamental el anclaje a las

INDEXADORES E BASES BIBLIOGRAFICAS:

f—‘ e =

N vorame 12, Namero 2 MR
PPGPPD Dossié do I SDPPD 2021 UNLA | 1w Re ¢ core [
Lo Junho - 2022 Google Scholar ESiaaorim

Revista Orbis Latina — ISSN 2237-6976 — Disponivel no website https://revistas.unila.edu.br/index.php/orbis




D T oy LY Y= ry I,
=lal ¥y o B R gl 4 ) -

i) - L UN“.A
Volume 12, Nimero 2
PPGPPD - ? Dossié do I SDPPD 2021
UNILA Junho - 2022 (9 © | L
S—— pagina 29

bases democréticas, que permiten la interaccion y participacion de actores? clave como,
Estados, sociedades, empresas, instituciones publico-privadas movimientos sociales, e
individuos con interés en la solucion de los problemas de su entorno socioambiental y
politico, en un ambiente de consenso y conciliacion de intereses.

Dada la escala y diversidad de actores que intervienen en el proceso de toma de
decisiones desde el ambito local hasta lo global, la interaccion de estos resulta un tanto
complejo, por tanto, se hace necesario disminuir la escala para poder concretar acciones mas
alla de los acuerdos internacionales, que en el marco de la UNU vy los diferentes Organismos
internacionales del Régimen Mundial para el Medio Ambiente son suscritos por diversos
organismos y Estados, uno de los problemas a escala global tiene que ver con la interaccion
de los actores, las dinamicas que los articulan en la generacion de propuestas y la toma de
decisiones.

Este problema fue analizado en la década de los 80 del siglo XX, y en consecuencia
Sabatier de la University of California propone la Advocacy Coalition Framework
(CARVALHO, 2012) el cual analiza diversos actores involucrados en la gobernanza
ambiental global (stakeholders), los cuales se agrupan de acuerdo a ciertas estructuras
marcadas por las creencias de los actores formales e informales®. Ademas de los intereses
econdmicos Yy politicos a lo interno de los Estados.

Para Carvalho (2012), no existe una gobernanza global propiamente dicha, dadas las
dificultades en la articulacion de instituciones, organismos y entre los actores, muy a pesar de
los avances evidenciados en la estructura internacional para la gobernanza y especialmente
para la gobernanza ambiental, no cabe en este trabajo agotar el debate en funcion de las
limitaciones de la gobernanza global, ya que el andlisis se enfocara en las dindmicas
participativas de los actores de orden local es decir en el &mbito municipal, sin embargo, se
trata de brindar un panorama amplio de las escalas de la gobernanza, para entender sus
mecanismos y de esta manera tener una mejor comprensién del proceso en el caso objeto de
estudio.

En ese mismo orden de ideas, es necesario caracterizar algunos actores globales que
influencian el Sistema Internacional para la consolidacion de la gobernanza ambiental global;
por un lado se encuentran los organismos oficiales como la ONU, PNUD, ODS vy los
diferentes Estados que alineados a los parametros de estas organizaciones, firman los
diferentes acuerdos para coordinar acciones, y por otro lado los organismos no oficiales con
influencia internacional como el Greenpeace y el World Wildlife Fund (CARVALHO, 2012).

En esa estructura se encuentran los diferentes acuerdos y protocolos firmados por los
Estados, sin embargo, una de las limitantes para la concrecion de tareas en materia ambiental

2A los efectos del presente trabajo un actor es todo individuo, persona natural o juridica, grupo social
gue actuando de manera unitaria esta implicado activamente en el problema publico que origina la politica
(SUBIRATS, KNOEPFEL, et al., 2012), estos tienen la capacidad no solo de participar sino que tienen
capacidad de influenciar directa o indirectamente el contenido y los resultados de la politica publica (SECCHI,
2013; SANT’ANNA; OLIVEIRA, 2019).

3En este caso un actor formal corresponde a los Estados, Organismos oficiales internacionales, mientras
que, organismos no oficiales son aquellos que no estan directamente ligados a los Estados, aunque actiien en su
territorio o fuera de él, como ONG’s, movimientos sociales, indigenas entre otros, pero que de alguna forma
tienen alcance internacional (SARFATI, 2005)
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tiene que ver con los principios de las relaciones internacionales, relacionados a la anarquia
internacional®. De esto deriva que los acuerdos firmados no son vinculantes para las naciones
por lo que los resultados dependen de la voluntad de los Estados y las presiones internas de
todos los sectores de la poblacion para direccionar acciones y politicas publicas que se
encuadren en el cumplimiento de dichos acuerdos. De alli la importancia de la creacion de
politicas, que congreguen a todas las fuerzas del Estado tanto publicas, como privadas y la
sociedad civil para concretar acciones de preservacion del medio ambiente. Es de recalcar
que, desde la incorporacién de la variable ambiental en la Constituciéon Brasilera de 1988,
hasta su posterior transversalizacion en todas las areas de desarrollo nacional, Brasil
experimentd un proceso de adecuacion continua en su legislacion e institucionalidad
direccionada hacia la sustentabilidad y preservacion ambiental destacandose entre los paises
de la region.

En otro orden de ideas, los diferentes organismos internacionales como el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD, Comisién Econdmica para América Latina y
Caribe CEPAL, EUROCLIMA+, entre otros, destacan que las acciones y los esfuerzos
realizados hasta ahora no han sido suficientes. Para que estos esfuerzos sean efectivos deben
circunscribirse al entorno local (municipios), a través de politicas coherentes en todos los
ambitos del sector publico que permita afrontar las transformaciones necesarias y los efectos
negativos del cambio climatico (ALICIA BARCENA, 2018).

El planteamiento de Barcena (2018) concuerda con lo planteado por Villamizar
(2011), refiriéndose al papel de América Latina respecto a la deuda en la implementacion de
acciones para la gestion del cambio climéatico (GCC), en este sentido la autora sefiala, que
para la adecuada GCC hace falta una institucionalidad del cambio climatico (ICC) y la falta
de esa estructura institucional, representa una deuda creciente en nuestro continente pese a los
avances en materia de gobernanza ambiental global y local en especial sobre el cambio
climatico.

En este sentido, Brasil, ha estado trabajando junto a los principales organismos
multilaterales en materia ambiental para colocarse a la vanguardia en el tema de preservacion
ambiental, un ejemplo notable fue la organizacién de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro 1992. Desde su
constitucion democratica de 1988 reflejaba dichos avances, especificamente en su capitulo VI
donde habia incorporado la variable ambiental y alin un aspecto mas importante el
reconocimiento de la mata atlantica como patrimonio nacional (BRASIL, 2016).

Adicionalmente, se crea la Lei n°® 11.428 (Lei da Mata Atlantica), de 2006, (BRASIL,
2006) que busca implementar mecanismos de proteccion del bioma mata atlantica en el pais,
otorgandole facultades a los municipios para la creacion de mecanismos, asimismo el Decreto
Federal N° 6.660/08 regula sobre el contenido minimo que debe contener dicho plan, de alli el
surgimiento de los respectivos planes municipales PMMA para la proteccion de este bioma.

En consecuencia, el PMMA es el instrumento que rige la actuacion de los municipios
para la operativizacion de la Politica Nacional de Proteccion de la Mata Atlantica,
promoviendo el alineamiento y el equilibrio entre los principios de sustentabilidad y el

4 El principio de Anarguia rige las relaciones entre Estados dentro del Sistema Internacional y se refiere
a que no existe una autoridad Gnica o supranacional que que ordene el funcionamiento del sistema tal como
ocurrirfa con los Estados nacion (SARFATI, 2005)
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ordenamiento territorial, la gestion ambiental y el desarrollo municipal garantizando la
participacién de la sociedad en todas las etapas (FOZ DO IGUACU, 2020).

Por su parte, el presente trabajo busca analizar los mecanismos de participacion y
articulacién entre actores, de los diferentes actores involucrados a escala local (municipios)
para la concrecion de acciones que impacten el orden global y atender los 17 objetivos del
desarrollo sustentable propuesto por la ONU a través del PNUD, que en lo sucesivo
denominaremos gobernanza.

Para ello, se realizd una revision bibliogréfica sobre los principales conceptos y
procesos que conforman la gobernanza en todas sus dimensiones, especialmente la
relacionada con la gobernanza ambiental, asimismo, es fundamental para el anélisis del
PMMA como politica publica, compilar y revisar la bibliografia sobre teorias de las politicas
publicas. La revision bibliogréfica planteada permitird enlazar estos dos procesos que orbitan
independientes, en uno solo, en torno a la construccion del PMMA en Foz do Iguacu.
Adicionalmente, la revision documental consistira en la revision de documentos oficiales de
la prefectura y la comision organizadora, asi como también el analisis de actas de reunion y
documentos de acuerdos asumidos por los actores.

Para el presente trabajo, se recopilaron y analizaron un total de 16 documentos
oficiales entre ellas, actas de reunion, cartas de invitacién, acuerdos asumidos, organizacion
de grupos de trabajo, correspondiente a la etapa de movilizacion inicial y diagndéstico para la
construccion del PMMA en Foz do Iguagu, estas etapas se desarrollaron entre los afios 2014 y
2015, asi como también, el analisis del propio instrumento aprobado el 3 de julio del 2020.

Esto permitira, caracterizar y categorizar a cada uno de los actores involucrados, sus
interacciones con la prefectura, y entre ellos, para la generacién de propuestas, sin dejar de
lado el registro y sistematizacién de los aportes que hicieron posible la construccion del plan.

Asimismo, se pretende a través de la revision documental analizar los procesos de
gobernanza dados en el proceso de construccion del PMMA, el papel de la prefectura y de los
actores, en contraste con la bibliografia escogida en materia de gobernanza en Brasil. Todo
esto, podra evidenciarse a lo largo del texto que en un primer segmento aborda los elementos
teoricos de la gobernanza especialmente de la gobernanza ambiental.

Seguidamente, se analizardn algunos elementos tedrico-practicos de la gobernanza
ambiental brasilefia en la especificidad del municipio, para finalmente presentar algunas
consideraciones finales a manera de conclusion de los procesos observados durante el estudio.

GOBERNANZA: LA ESPECIFICIDAD DE LA GOBERNANZA AMBIENTAL

En un &mbito genérico y en referencia a la Comision sobre Gobernanza Global (CGG)
de las Naciones Unidas se define la gobernanza como la suma total de las varias formas o
mecanismos, que los individuos e instituciones, publicos y privados, administran sus negocios
comunes (MOURA BEZERRA, 2016), asimismo, en este proceso de interaccion entre los
actores para la toma de decisiones intervienen elementos como leyes, instituciones y
procedimientos, que acogen y promueven escenarios de dialogo para que pueda darse la
interaccion y dirimir los conflictos de intereses que puedan surgir debido a la diversidad de
actores actuando en la solucion de problemas publicos.
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Para Moura y Bezerra (2016) la gobernanza es una forma de operacionalizar politicas
gubernamentales en el contexto de los proceso decisorios que articulan los diferentes
segmentos de la sociedad, es por ello, que en el ambito nacional y local, el proceso de
interaccion de actores involucrados en la creacion de politicas publicas se torna complejo, por
lo general, se presenta como un proceso jerarquico inherente al Estado y sus instituciones
como unico actor responsable en la toma de decisiones.

Sin embargo, debe considerarse que en él intervienen una multiplicidad de actores en
diferentes niveles, trabajando en torno de un tema u objetivo coman, pero resguardando sus
intereses; estos actores tienen la capacidad de influenciar directa o indirectamente tanto en el
contenido como en los resultados de una politica publica (SECCHI, 2013) no obstante, ;como
se dan esas interacciones en un sistema democratico en constante cambio y donde las
demandas sociales son crecientes?

De acuerdo a la interrogante anterior, es pertinente presentar a la gobernanza como la
herramienta de gestion publica que permite la participacion de manera horizontal, entre
actores publicos y privados en la creacién de politica publicas (SECCHI, 2009). De acuerdo a
este autor, la gobernanza denota ademas pluralismo en el sentido de que diferentes actores
tiene o deberia tener, el derecho de influenciar el proceso de elaboracion de politicas publicas.

Esa interaccion horizontal entre actores resulta de gran valor para dar respuestas a
demandas colectivas o de ciertos sectores de intereses variados para la sociedad en cuestion
especialmente aquellas de base democratica que priorice el pluralismo. Por lo que, “la
gobernanza puablica suministra plataformas organizacionales para facilitar el alcance de
objetivos publicos tales como el envolvimiento de ciudadanos en la construccion de politicas,
haciendo uso de mecanismos de democracia deliberativa” (SECCHI, 2009, p. 360).

Ahora bien, ;esa horizontalidad implica restriccion del poder del Estado sobre los
asuntos publicos? De acuerdo con Secchi (2009), refiriéndose al planteamiento de Richards &
Smith (2002), sefiala que, aunque la gobernanza publica genera diferentes polos de debates
entorno a la formulacion de politicas publicas en los diversos niveles de la administracion
publica, el Estado, mantiene su papel de coordinacién y control en la elaboracién y desvia las
funciones en las areas de construccion y coordinacion hacia los actores.

Por otra parte, Cerrillo (2005) sefiala que la gobernanza se relaciona con las
interacciones o relaciones cambiantes entre el Estado y la sociedad, esta ademas, incrementa
la confianza en los instrumentos politicos menos coercitivo, esto se traduce en ampliacion del
pluralismo y la democracia, a pesar de brindar esa apertura, y la vez que permite el
protagonismo de ciertos actores, el Estado sigue siendo el centro de un considerable poder
politico.

En ese sentido, la gobernanza en el sector publico “comprende esencialmente los
mecanismos de liderazgo, estrategia y control, puestos en practica para evaluar, dirigir y
monitorear, la actuacion de la gestién, con miras a la conduccion de politicas pablicas y a la
prestacion de servicios de interés de la sociedad” (BRASIL, 2014, p. 26). Asimismo, de
acuerdo al mismo Referencial Basico de Gobernanza del TCU®, para que la gobernanza
publica pueda ser efectiva, se necesita la existencia de un Estado de Derecho ayudado por una
sociedad civil con vocacion a la participacion respecto a los asuntos publicos. Ambos sectores

5 Tribunal de Contas da Unido. En traduccion simple Tribunal de Cuentas de la Union federal brasilefia.
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deben estar dirigidos por una sélida ética profesional que va a impregnar la planificacion para
que el proceso pueda ser predecible, abierto, consensuado, de esta manera la actuacion de
cada actor sera de forma consciente y responsable (BRASIL, 2014).

En suma, la Gobernanza Publica representa una continuacion del modelo burocratico
weberiano presente en la administracion desde sus origenes, siendo el Estado el actor
principal responsable por la coordinacién y el control del proceso de construccion,
implementacion y seguimiento de las politicas publicas, sin embargo, se presenta como una
reforma a los modelos tradicionales de administracion y gestion publica que permite ampliar
la democracia abriendo escenarios de participacion publica para la solucién de problemas
mediante la creacion de politicas publicas.

En este sentido, pueden identificarse dos ventajas de la gobernanza publica, en primer
lugar, identifica y fija la atencion en los cambios claves en los gobiernos actuales y, en
segundo lugar, se centra en el replanteamiento del Estado y en la pluralizacion de la
formacion de las decisiones publicas (CERRILLO, 2005).

Por otra parte, Rhodes (2005) sefiala que la gobernanza implica un cambio en el
significado de gobierno, refiriéndose a un nuevo proceso de gobierno o un cambio en la
condicion de la norma establecida o el nuevo método con el que se gobierna la sociedad y lo
visualiza como redes autoorganizadas e interdependientes y que Secchi (2013) define como
una estructura de interacciones, predominantemente informales, entre actores publicos y
privados involucrados en la formulacion e implementacion de politicas publicas.

Los actores de la red poseen intereses distintos, pero que son interdependientes e
intentan resolver problemas colectivos de una manera no jerarquica. Frecuentemente los
actores se organizan de acuerdo a la afinidad de intereses, creando coaliciones para tener
mayor poder e influencia en la toma de decisiones, formando lo que se conoce como
Comunidades de politicas publicas (Policy Communities), que son lo que Secchi define como
“redes de actores organizados en torno a un area de politicas publicas, que se reconocen
reciprocamente y comparten un lenguaje y un sistema de valores”. (SECCHI, 2013, p.120).

Asimismo, para complementar el debate es necesario presentar algunos elementos
tedrico-préacticos, que son importantes sobre gobernanza a fin de entender la construccién del
PMMA en Foz do lguagu, esto tiene que ver con la gobernanza ambiental, que de acuerdo con
Montoya & Rojas (2016) citando a Moreno (2013) es definida como: Conjunto de procesos,
mecanismos Yy organizaciones a través de los cuales los actores politicos y sociales influyen en
las acciones y resultados medioambientales. Esto incluye a actores como el Estado,
comunidades, empresas y organizaciones de la sociedad civil. En consecuencia, estos
mecanismos tienen por motivacion la discusion y la concertacion para la adopcion de
procedimientos y concrecién en las decisiones que promuevan o fortalezcan politicas
ambientales; refuercen la institucionalidad para coordinar el cumplimiento de estos mandatos
e integren a diferentes actores y niveles en la coordinacion.

Por otra parte, destacan dos prioridades en la gobernanza ambiental, por un lado, un
elemento politico, en términos de propiciar el empoderamiento de los actores que intervienen
en el proceso de toma de decisiones para construccion de un bien colectivo; y por el otro, el
elemento medioambiental como una respuesta para contener el deterioro existente en el medio
ambiente a través de los instrumentos politicos y la presién social.

INDEXADORES E BASES BIBLIOGRAFICAS:

\Q‘g;\, N Volume 12, Numero 2 D@%@U <= “EI:{E::E”
_ NILA : e

PPGPPD Dossié do T SDPPD 2021 LivRe [Sumarios.ore
UNILA Junho - 2022 Google Scholar ESiaaornn

Revista Orbis Latina — ISSN 2237-6976 — Disponivel no website https://revistas.unila.edu.br/index.php/orbis




D T oy LY Y= ry I,
=lal ¥y o B R W -

Ay g e e UNILA
Volume 12, Nimero 2
PPGPPD - ? Dossié do I SDPPD 2021
UNILA Junho - 2022 (9 © | L
S—— pagina 34

En este sentido, entra al debate el marco politico institucional que estructura los
procesos participativos y decisorios en un Estado de democracia liberal, sabiendo que el
Estado liberal tributa a la manutencion del sistema capitalista, en consecuencia, algunos
autores decoloniales sugieren una gobernanza antineoliberal donde el Estado no sea el actor
central del proceso, disminuyendo su actuacién como rector y articulador en la toma de
decisiones.

Antes bien, este planteamiento se centra en los procesos colectivos, donde los sujetos
y las colectividades son definidos a partir de su historia, sus intereses particulares y de su
poder, una vez definidos sus intereses se constituye como blogue, esto les permite organizarse
para movilizar recursos, bienes y servicios del gobierno, marcando las directrices del debate y
planteando las soluciones. Los actores son quienes elaboran, a traves de una relacion social,
las pautas de la administracion (DOMINGUEZ; ROBLES, 2016), bajo esta perspectiva el
estado es un actor que suministra los recursos, técnicos, financieros, logisticos para que la
gestion social pueda convertirse en una politica publica.

Para Dominguez & Robles (2016) existe otro tipo de gobernanza, la cual se da
mediante la incorporacion efectiva de los actores en la toma de decisiones por parte de
movimientos sociales, indigenas, mujeres, ONG’s, en un proceso de debate, concertacion y
construccion de propuestas en un marco democratico, siendo la efectiva de toma de decisiones
sin coaccién de grupos de intereses transnacionales y capitalistas. Este marco de actuacion se
denomina gobernanza no hegemdnica, desde esta perspectiva la gobernanza ambiental se
trabaja en las dimensiones personal, politica y econdémica propiciada por una amplia
representacion social.

Bajo estas premisas, un correcto uso de esta gobernanza traeria cambios en las
organizaciones, en los individuos y en las comunidades, sobre todo en términos de mejora de
la toma de conciencia y en el comportamiento de cara a lo medioambiental (DOMINGUEZ;
ROBLES, 2016). Desde la perspectiva de la ecologia politica, estos procesos democréaticos
dan origen a la transicion hacia nuevos modos de produccién y consumo no capitalistas, es
decir la construccion de sociedades sustentables.

En torno a estos debates se tejen los hilos teéricos y normativos que rigen la
articulacién de actores que permiten la gobernanza desde lo local hacia lo global y en
particular la gobernanza ambiental, en el caso de Brasil, cuenta con una amplia legislacion en
materia ambiental y con un referencial basico de gobernanza donde se circunscriben las
acciones emprendidas por el Estado brasilero en materia de gobernanza a fin de contar con
una estructura convergente y regulada para facilitar la participacién y definir la actuacion de
los entes publicos en la gestion y control de los mecanismos de gobernanza (BRASIL, 2014).

En definitiva, estos son algunos de los debates tedricos que nutren la presente
investigacion a fin de determinar como intervinieron estos elementos de gobernanza y debates
sobre la participacion del Estado durante la construccion del PMMA.

GOBERNANZA AMBIENTAL BRASILERA: LA ESPECIFICIDAD DEL
MUNICIPIO

Como fue planteado anteriormente, los procesos internacionales influencian el proceso
de gobernanza a traves de las instituciones globales que marcan la pauta en torno a la
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participacion, interaccion de actores y la toma de decisiones democraticas, estos parametros
internacionales estructuran el conglomerado de reglas, instituciones, procesos Yy
comportamientos que afectan la manera como los poderes son ejercidos en las distintas
esferas del Estado, especialmente cuando se trata del medio ambiente y su impacto sobres las
sociedades y la economia.

La evolucion de la politica ambiental brasilefia es un reflejo de evolucion de las
politicas en el contexto internacional, asi como también en la adopcion de principios de
descentralizacién, la participacion social y de la institucionalizacion, que, junto a la
instauracion de procesos de gestion integrales y dinamicos, conforman el aparato burocréatico
para la creacion de politicas pablicas ambientales (CAMARA, 2013).

Para observar la estructura de institucionalidad de gobernanza ambiental en Brasil,
basta analizar cada uno de los niveles institucionales creado en todos los estratos burocraticos
de los entes federados, Estados, Ministerios, Municipios, para este analisis, es necesario partir
desde la incorporacion de la variable ambiental en su estructura de gobierno que como fue
descrito anteriormente se da desde la constitucion de 1988. En este sentido, Brasil ha estado
trabajando junto a los principales organismos multilaterales en materia ambiental para
colocarse a la vanguardia en el tema de preservacién ambiental.

Por otra parte, es importante sefialar la importancia de la creacién del Sistema
Nacional de Medio Ambiente (SISNAMA) que junto a la amplia legislacion ambiental
configuran la institucionalidad para la preservacion del medio ambiente en el pais. El
SISNAMA busca incorporar el principio de la democratizacion de las politicas publicas y la
participacion social en el proceso de toma de decision y en accion descentralizada
(CAMARA, 2013). Para Camara (2013), consolidar la descentralizacion es contribuir a
procesos decisorios diversos, es decir la gobernanza.

Asimismo, dentro de esta estructura se encuentran el Sistema Estadual de Meio
Ambiente (SISEMA) y la Politica Nacional de Meio Ambiente. Este sistema permite
transversalizar la variable ambiental e incorporarla en todos los niveles de la estructura
federativa del Estado brasilero, entre ellos se destaca especialmente el SISEMA por su
aspecto dinamico en el sentido de la ampliacion gradual de actores y la distribucion de
responsabilidades en la toma de decision. Este sistema permitié a la mayoria de los
municipios brasilefios configurar una estructura institucional para la gobernanza.

Por su parte, Foz do Iguagu, anclado en la estructura ambiental nacional antes
mencionada, busca la incorporacién efectiva de todas las fuerzas vivas del municipio en la
formulacién de propuestas, discusion de politicas y leyes, y la participacion para la
formulaciéon y seguimiento de politicas publicas que abarquen toda la realidad social del
municipio. Para ello, utiliza estrategias de consulta y concertacion para una efectiva toma de
decisiones, esta vocacion a la participacion puede observarse en la metodologia aplicada para
la creacion del Plano Municipal de Educacdo Ambiental que la delinea como una politica
democratica que consolida la gobernanza en el municipio incorporando todos los actores
estratégicos para la toma de decisiones (MORENO; ESPINOZA; RIBEIRO, 2021).

En vista de lo anteriormente planteado, surge la necesidad de analizar los mecanismos
de participacion que permitieron la construccion en el municipio de Foz do Iguacu. Para ello
se analizara la metodologia de construccion, asi como también la actuacidn de los diferentes
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actores que influenciaron el proceso, en consecuencia, es pertinente analizar la gobernanza en
sus diferentes variantes a fin de determinar su influencia en la construccion del PMMA.

PARTICIPACION Y CONSTRUCCION DEL PMMA FOZ DO IGUACU: REDES DE
POLITICAS

Foz do Iguagu se encuentra ubicado al extremo oeste del estado Parand en Brasil,
teniendo un éarea de extension de 61.805,7 ha, formando parte de la llamada Triple Frontera®,
su posicion geogréfica y las dindmicas que en torno a ella se han dado, configuran la
estructura de la ciudad y las relaciones socioeconomicas que tienen origen en ella. Desde el
punto de vista de su historia econdmica Foz do Iguagu puede dividirse en cuatro periodos
importantes: Extractivista (Periodo colonial); hidroeléctrico; exportacion y turismo de
compras; turismo comercio y eventos (FOZ DO IGUAGCU, 2020, p. 3).

El municipio esta asentado en lo que una vez estuvo cubierto por el bioma mata
atlantica que originalmente cubria el 15% del territorio brasilero, extendiéndose desde la costa
atlantica en el oeste paranaense hasta zonas del norte de Argentina y este Paraguay. Desde el
punto de vista ecoldgico se considera un ecosistema fragil, que alberga procesos biofisicos
complejos necesarios para el equilibrio ambiental, como nacientes de agua, produccion de
oxigeno, equilibrio y regulacion de erosion en zonas montafiosas y costeras, ademas de
abrigar el 70% de las especies brasileras en peligro de extincion (FOZ DO IGUACU, 2020, p.
10).

Ahora bien, Foz do Iguagu, es un importante municipio en cuanto a extension de
reductos de mata atlantica, siendo el Parque Nacional Iguacu la extension continua de este
bioma mas grande, entre otras pequefias porciones urbanas importante para el equilibrio
ecoldgico de la ciudad, asi como también para el suministro de servicios ecosistémicos. Sin
embargo, hasta 2015 no existio ninguna iniciativa para la creacion del plan de preservacion de
este bioma, aunque existia toda una estructura organizativa federal para orientar las acciones a
ser desarrolladas para acometer esta labor. En consecuencia, resulta necesario operativizar las
leyes y la estructura institucional de orden nacional regional y local para dar origen al Plan
Municipal de Mata Atlantica en Foz do Iguacu.

El PMMA es en esencia:

Un instrumento que rige la actuacion de los municipios para la puesta en marcha de
la Politica Nacional de Proteccion de la Mata Atlantica EI plan promueve el
alineamiento y equilibrio entre los principios de la sustentabilidad y las definiciones
de ordenamiento territorial, gestion ambiental y desarrollo municipal, garantizando
la participacion de la sociedad en todas las etapas — elaboracion, implementacién y
monitoreo. (FOZ DO IGUACU, 2020, p. 9)

® Triple frontera es un concepto construido desde una vision externa (RABOSSI, 2011) entendiendo la
misma para describir las dindmicas transnacionales, socioeconémicas y culturales (legales e ilegales) que tiene
lugar en la regidon geogréafica compuesta por las ciudades de Puerto lguazl, Foz do lguagu, y la zona
metropolitana de Ciudad del Este; Argentina, Brasil y Paraguay respectivamente. Para profundizar en la triple
frontera y sus dinamicas ver también Gimenez, et al. (2018).
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La metodologia de construccion del PMMA amerita la participacion activa de los
diferentes actores que se desenvuelven en el dmbito territorial del municipio, contemplando
las dinamicas econdmicas sociales, demograficas y urbanisticas del municipio, lo que la
convierte en una politica dindmica, moldeable, que parte del respeto a la pluralidad, la
diversidad cultural, priorizando la actuacion colectiva organizada, para la construccion de una
sociedad sustentable y crear mecanismos de AbE’ (FOZ DO IGUACU, 2020).

Por otra parte, la construccion del PMMA en Foz do Iguacu puede dividirse en tres
etapas: una etapa de movilizacion inicial, otra etapa de revision técnica, y etapa de
participacion publica y creacion del plan. Es importante recalcar que, como producto de la
revision de las actas analizadas, las cuales permitieron categorizar a los actores en cuatro tipos
0 categorias descritos a continuacion:

e Actores Estatales: Prefectura de Foz do lguagu, Secretaria de Medio
Ambiente, Secretaria de Agricultura, Secretaria de Turismo, Secretaria de
Trabajo, Secretaria de Planificacién, Secretaria de Desarrollo,
Procuraduria;

e Seguridad: Ejercito, Defensa Civil, Policia Ambiental;

e Colaboracion técnica y educativa: Universidad Federal de la Integracion
Latinoamericana (UNILA), Observatorio Educador Ambiental Moema
Viezzer (OEAMYV), Instituto Federal de Parand (IFPR), Poloiguassu,
Colectivo Educador de Foz do Iguacu (CEMFI), SOS Mata Atlantica,
Centro Internacional de Hidroinformatica (CIH), Ambiental Consulting;

e Actores del sector privado y de desarrollo econémico: Propietarios de
tierras, representantes de parques, Parque Nacional Iguacu (PNI), Parque de
las Aves, ITAIPU, Nativa Sociambiental;

e Sociedad civil: ADERES, Poloiguassu, Profoz, Fundacion lguagcu,
Asociacion de Desarrollo del Oeste de Parana (ADEOP), PROFOZ,
Asociacion Comercial y Empresarial de Foz do Iguacu (ACIFI), Bioma
Brasil, Fundacién Iguacu. Comunidad Organizada y;

e Especiales: Concejo de Desarrollo de Foz do Iguacu (CODEFOZ),
Restaura Foz. Estos actores se consideran especiales en virtud de su
naturaleza organizativa.

Al respecto de los actores considerados especiales, es necesario definir los elementos
que permitieron incluirlos en esta categoria. Por su parte el CODEFOZ®, quien funge como
actor que rige las acciones de direccion en los procesos de participacion y decision, se
constituye como un autor unitario en la medida que congrega dentro de su estructura de
accion municipal, diversas organizaciones publicas y privadas para la formulacion de
proyectos que promuevan el desarrollo sustentable de la ciudad. Y por otra parte, el grupo
Restaura Foz, se constituye como un actor unitario mediante la integracion de diversos actores
publico privados, unidos por los principios de sustentabilidad y preservacion, trayendo el

"AbE Adaptacién al Cambio Climatico basado en Ecosistemas.

8Traduccion simple de sus siglas en portugués. Asociacion de Desarrollo de Deportes Extremos y
ecologia (ADERE: Associacdo de Desenvolvimento de Esportes Radicais e Ecologia).

% Para ampliar la informacion sobre la naturaleza y rango de accion dentro de la esfera sociopolitica del
municipio consultar http://www.codefoz.org.br/.
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debate de preservacion ambiental y desarrollo econdémico en el proceso decisorio en la
construccion del PMMA.

Asimismo, es de destacar que los actores antes descritos fueron incorporandose en
diferentes etapas del proceso, estos, participaban del proceso de acuerdo a las necesidades que
iban surgiendo durante la interaccion de acuerdo a las capacidades técnicas de generacion y
procesamiento de datos e informacion, asi como también en funcion de las capacidades de
gestion de dichos actores, también alternaban sus funciones de liderazgo en la conduccion del
proceso, tal es el caso del COMAFI, la Secretaria de Medio Ambiente y el OEAMV, quienes
lideraron la conduccion del debate y las acciones dependiendo de la etapa.

A pesar de que COMAFI mantuvo la centralidad de actor conductor hasta la
presentacion de plan a la prefectura, la etapa de diagnostico y validacion fue liderada por el
OEAMV hasta la etapa de aprobacion asumida por la Secretaria de Medio Ambiente, es decir,
hubo un proceso de alternancia en estas funciones. Es importante destacar esta peculiaridad
del proceso para entender el los mecanismos de gobernanza en la construccion democratica
del plan, la conciliacion de intereses, el liderazgo en la conduccion, ya que estos elementos
permitieron que el proceso llegara a buen término con la aprobacién del plan en el afio 2020.

Ahora bien, en cuanto a la etapa de movilizacion inicial, comienza en el afio 2014,
cuando por iniciativa de la ADERE, quien planteé ante el CODEFOZ la iniciativa de
organizarse para construir el PMMA en Foz do Iguacu. Adicionalmente, la fundacion SOS
Mata Atlantica, comienza un proceso de formacion y capacitacion de promotores para la
preservacion de este ecosistema, esto ayudé en la facilitacion de herramientas metodoldgicas
para la creacion del plan.

Por iniciativa de la Camara Técnica de Medio Ambiente del CODEFOZ y en alianza
con la COMAFI, se convoca a una reunion para el dia 04 de septiembre del 2014, esta cuenta
con 16 actores considerados importantes para el desarrollo del plan en el municipio, la
presentacion de la propuesta se da con la participacion de SOS Mata Atlantica y
representantes de la prefectura de Maringa quienes expusieron el éxito que tuvo la
implementacién del plan en dicho municipio (CODEFOZ, 2014). A partir de esa primera
reunion queda conformada la Comisién para la Preparacién del PMMA en Foz do Iguacu, con
la participacion de actores importantes como, UNILA, Poloiguassu, y el propio CODEFOZ
(FOZ DO IGUAGU, 2020).

En consecuencia, se dan una serie de reuniones entre septiembre de 2014 y abril 2015,
donde se conformaron algunos GT de acuerdo a las dimensiones prioritarias detectadas para
acometer los trabajos iniciales de la etapa de diagndstico, estas dimensiones estaran enfocadas
en, la identificacion de areas prioritarias, vectores de presion, capacidad de gestion,
evaluacion de planes y programas gubernamentales.

En cada una de estas reuniones, puede observarse - a partir del analisis de las Actas de
Reunion - la preocupacion de los actores involucrados, en especial CODEFOZ como lider
conductor, de incorporar mas actores considerados importante en cuanto al suministro de
informacidn y generacion de propuestas, entre ellos destaca la anexion de la prefectura y sus
entes dependientes (secretarias) en todas las reuniones como un actor activo e importante para
seguir con las actividades.

Entre los puntos de pauta y acuerdos reflejados en las actas de reunion de ese periodo
destacan: invitacion al prefecto, solicitar apoyo a las diferentes secretarias municipales, hacer

INDEXADORES E BASES BIBLIOGRAFICAS:

\Q‘g;\, N Volume 12, Numero 2 D@%@U <= “EI:{E::E”
_ NILA : e

PPGPPD Dossié do T SDPPD 2021 LivRe [Sumarios.ore
UNILA Junho - 2022 Google Scholar ESiaaornn

Revista Orbis Latina — ISSN 2237-6976 — Disponivel no website https://revistas.unila.edu.br/index.php/orbis




D T oy LY Y= ry I,
=lal ¥y o B R W -

Ay g e e UNILA
Volume 12, Nimero 2
PPGPPD - ? Dossié do I SDPPD 2021
UNILA Junho - 2022 (9 © | L
S—— pagina 39

circular una carta de adhesién para incorporar mas actores al proceso, busqueda continua de
nuevas alianzas (CODEFOZ, 2015). Cabe destacar, la importancia de la cata adhesion como
un instrumento eficaz para generar compromiso por parte de los actores, haciendo orbitar a los
participantes en torno a los valores comunes tales como, la preservacion, la sustentabilidad y
la participacion activa para la concrecion del plan.

En ese sentido, hay que resaltar la labor de la comision organizadora en dos temas
importantes, por una parte, detectar las areas con debilidades (de logistica, de recopilacion
informacion o de articulacion) las cuales son determinantes para la prosecucion de las tareas,
y por otra, y en desarrollar las capacidades de los actores hasta el momento activos, en la
busqueda y captacion de actores clave para colaborar en las areas consideradas importantes o
donde los involucrados no tienen capacidades para intervenir.

Es por ello que se dividen las tareas en grupos de trabajo direccionados a la
articulacion, movilizacion y diagndstico, esta ultima, a cargo de los actores con capacidades
de desarrollar acciones investigativas para acometer los trabajos de recopilacion de
informacién. Para ello, UNILA, aperturé proyectos de extension e investigacion, a fin de
poner a disposicion del proceso su capacidad técnica-investigativa a las labores de
construccién del PMMA, y posteriormente se incorporo el IFPR.

La incorporacion de la UNILA abre paso a la etapa de diagnostico, efectuada, entre el
2014-2015, pausada por un periodo, y finalmente desarrollada entre los afios 2016-2017, esta
universidad pretendia “identificar areas prioritarias para la conservacion y recuperacion, sus
vectores de presion y los documentos relacionados a la gestion del territorio y la
compatibilidad estos documentos con el PMMA” (FOZ DO IGUACU, 2020, p. 11).

Es destacar hasta este periodo, el trabajo de actuacién y articulacion en red, de los
actores presentados en los apartados anteriores, esto hizo posible la divulgacion de acciones
como, concurso de realizacién de un logotipo para el plan, recoleccion de firmas en la
comunidad para el apoyo al mismo, y también en cuanto a la sensibilizacion comunitaria y de
otros actores, para la preservacion de la mata atlantica en el municipio, y finalmente la
incorporacion sucesiva de los actores que requeria el proceso para la concrecion del PMMA.

Por otra parte, en el proceso de recoleccion y analisis de los documentos (PMMA,
actas) se pudo detectar que, entre la etapa de movilizacion inicial, donde la articulacién de
actores sensibilizados con el problema, y la incorporacién de éste en la agenda publica de la
prefectura, transcurrieron 4 afios de trabajo intermitente para la consolidacion del diagnéstico,
esta intermitencia se debe al propio proceso participativo, al analizar las actas de reunion de
estos periodos se nota que en las etapas de menos participacion la comision emprendid
acciones de convocatoria, movilizacion de actores poco constantes y apertura para el ingreso
de nuevos actores.

En la informacion extraida de las actas puede observarse que el nimero de actores
presentes en las reuniones oscila entre 16 - cuando se emprendia campafias masivas de
comunicacion, articulacion y sensibilizacién para la convocatoria - y de 6 actores en los
periodos de suministro, recoleccion y procesamiento de datos. Estos periodos observados
representan un desafio para los actores conductores del proceso, que es el de mantener la
dindmica participativa y deliberativa en todo el proceso, sobre todo cuando la incorporacion
de la prefectura no se habia dado de manera efectiva.
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Es de recalcar, que actividades especificas como identificacion y diagnostico de las
areas requiere una participacion menor puesto que amerita personal técnico para el
levantamiento, sin embargo, la baja participacion en estas actividades no le resta importancia
al proceso participativo, puesto que otros actores participaban de acciones paralelas como
planificacion sistematizacion de la informacion, divulgacion etc.

En cuanto a la particion en los periodos de levantamiento de datos, se observa la
adhesion de pocos actores, puesto que requiere un nivel de especializacion, sin embargo, no
se evidencia participacion en otros frentes de trabajo que pudieran atacarse en paralelo, como
la recopilacion de datos, revision de documentos, o conformacién de grupos de trabajo para
las etapas siguientes pautadas en el guién metodoldgico.

En este sentido, y en correlacion con los autores presentados en las secciones
anteriores se destacan las capacidades de los actores no gubernamentales para liderar el
proceso, en ausencia del actor estatal, y por otra, la capacidad de convocatoria y articulacién
de los actores sensibilizados con la resolucién de problemas en el entorno municipal, y
finalmente la articulacion de las instituciones educativas y de investigacion para aportar
capacidades de recopilacion y procesamiento de datos técnicos necesarios, y que a cargo de
actores no especializados se tornaria cuesta arriba o una traba para el proceso.

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

En otro orden de ideas, resulta interesante que para la validacién inicial de datos se
plantea la creacion indicadores sobre conservacion y uso sustentable, bien como la propuesta
de adaptacién al cambio climatico basada en servicios ecosistémicos AbE. Esto amerita tanto
de los actores técnicos, como comunidad en general, una sensibilidad y conocimiento de los
procesos biofisicos que ocurren en este bioma, fundamentales para la creacion del plan,
ademas de un pleno alineamiento con la agenda global ambiental planteada por la ONU, en
todos sus érganos de actuacion ambiental, y por otra parte, y asimismo tributar en el transito
hacia la consolidacion de ciudades sustentables, conocimiento que permite una participacion
activa en las discusiones sobre las posibles medidas a implementar.

Este proceso de formacion ambiental es producto de la gobernanza ambiental en el
municipio con la implementacion del Plan Municipal de Educacion Ambiental PMEA vy las
labores desempefiadas por dos actores activos en el area ambiental dentro del municipio, el
Colectivo Educador Ambiental, y el Observatorio de Educacion Ambiental Moema Viezzer.

En 2018, se organizé en la ciudad un grupo formado por ciudadanos liderado por el
Instituto Conocer para Conservar, denominado Restaura Foz, que aport6 la vision de la
sociedad al proceso e incorporé el elemento deliberativo, especialmente en el area de
preservacion y desarrollo econémico, a los avances en el diagnostico presentado, a ello se le
sumaron varias secretarias de la prefectura, algunas ONGs, instituciones educativas y de
investigacion (FOZ DO IGUAGU, 2020, p. 11) esta conjugacion de actores, representd un
avance en la consolidacion de la gobernanza en el proceso, ya que estaban participando y
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deliberando los actores clave para llevar el PMMA al proximo nivel, la evaluacion y posterior
aprobacion.

El grupo conocer para restaurar incorpora elementos importantes al proceso de
gobernanza, especialmente cuando se trata de la concertacion y alineacion de los interese
econdémicos, que en este caso representa al sector turismo, este actor redne iniciativas de
empresas turisticas que en el area de turismo de naturaleza ven en los reductos de mata
atlantica del municipio una fuente de ingresos y crecimiento del sector en el municipio.

Sin duda el tema econémico genera conflictos en los procesos de gobernanza, ain mas
cuando el objeto de discusion es considerado un bien publico como el medio ambiente,
tomando en cuenta que la expansion hotelera y turistica representa un vector de presion sobre
las areas del bosque nativo a ser conservadas, se requiere un consenso por parte de los actores
al respecto. Es por ello que al formar Restaura Foz se crea un escenario de debate en torno a
los posibles usos de las areas permitiendo la conservacion con una vision de aprovechamiento
econdmico y sustentable, siendo el turismo ecoldgico una opcion a plantear y desarrollar.

Otro elemento para alcanzar consenso en el debate que surge de la convergencia y el
conflicto de intereses tiene que ver con la sensibilizacion de los actores en torno al tema de
preservacion y aprovechamiento sustentable, siendo la educacion ambiental uno de los medios
para educar y sensibilizar a los actores y la comunidad en general sobre la importancia para
preservar tan importante bioma, este trabajo fue desarrollado por el OEAMV y el CEMFI a
través de las diferentes charlas y talleres ministrados durante el proceso, inclusive durante las
presentaciones de validacion de acciones.

Para 2019, se realiza el Taller de Validacién Social del Diagnostico, presentado en
forma de informe, al Concejo Municipal de Medio Ambiente de Foz do Iguacu - COMAFI, el
cual, es la instancia responsable por la aprobacién del PMMA, a partir de alli la prefectura a
través del COMAFI se incorpora de manera activa en el proceso, y acomete los trabajos de
revision final del informe e incorporacion de acciones para la implementacion de dicho plan
(FOZ DO IGUACU, 2020, p. 11). Este acercamiento, marcé la diferencia para la
incorporacion del PMMA en la agenda politica de la prefectura de Foz do Iguagu.

Entre las fases de la identificacion del problema y la incorporacion del problema a la
agenda publica, es importante recalcar la actuacién de la sociedad civil y la comunidad
organizada, la cual, paso6 por un proceso formativo de educacion ambiental de la mano de SOS
Mata Atlantical®, el Observatorio Educador Ambiental Moema Viezzer y el Colectivo
Educador CEMFI, que le permitié tener una adecuada percepcion y delimitacion del
problema, entendiendo el problema como “la discrepancia entre el statu quo y una situacion
ideal posible” (SECCHI, 2013), esto permitié que la percepcion del problema pasara de la
agenda politica a la agenda formal en el municipio.

Hasta esta etapa puede observarse, la incorporacién activa de los actores, poniendo a
disposicion de la comision organizadora sus capacidades de actuacion y gestién en materia
ambiental, dejando manifiesto la capacidad de participacion, deliberacion y convergencia en

1050S Mata atlantica es una ONG sin fines de lucro que se encarga de identificar, registrar, monitorear
los reductos del bosque nativo denominado Mata atlantica, para su proteccion, realizando acciones de
reforestacién y proteccion ya que es un area bastante amenazada por las actividades humanas. Para ampliar la
informacion ver https://www.sosma.org.br/.
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el proceso de gobernanza publical! en este caso especificamente la gobernanza ambiental®?,
entendiendo en esta etapa que la etiqueta de gobernanza denota pluralismo, en el sentido de
que diferentes actores tienen o deberian tener, el derecho de influenciar el proceso de
elaboracion de politicas publicas (SECCHI, 2013).

Cabe destacar que el pluralismo evidenciado en el proceso, se da gracias al empefio de
los actores conductores de la comision por incorporar a todas las fuerzas vivas que hacen vida
en el municipio, especialmente la incorporacion de la prefectura como actor estatal, ya que es
el actor que debe canalizar los medios técnicos, financieros y burocraticos para la aprobacion
del plan a través de la Secretaria de Medio Ambiente su posterior implementacion.

En este proceso se evidenciaron conflictos de intereses, pues la mayoria de las &reas
prioritarias no pertenecen al poder publico, los propietarios de estas areas estan ligados a las
actividades de la agroindustria, del turismo o propietarios individuales, esta diversidad de
propietarios reveld diversos usos de posibles para esas areas, como expansion turistica o
inmobiliaria, agricultura, entre otras. Mientras que, la comunidad visualizaba la preservacion
de las areas y contempla usos como, recreacion, parques, corredores bioldgicos, areas verdes
de uso publico, deportes entre otros.

En consecuencia, la gobernanza se torna fundamental para las etapas de
implementacion y monitoreo del plan a fin de buscar el consenso, dirimir los conflictos de
intereses y buscar en un ambiente democratico y participativo para la formulacion de
propuestas en cuanto al uso sustentable de esas areas prioritarias (FOZ DO IGUACU, 2020).

Esto significa que es la busqueda de la integralidad en el abordaje de un determinado
problema o situacion social, 1o que coloca en el centro la cuestién de la relacion entre
distintos sectores gubernamentales (CUNILL-GRAU, 2014, p. 7), de alli una caracteristica
importante en el proceso de construccion del PMMA, al activar a las diferentes secretarias, y
la alternancia con los diferentes sectores dinamizadores de la economia en el municipio, como
duefios de tierras, empresarios entre otros, tal como fue descrito anteriormente.

Una vez realizadas estas actividades se inicia la etapa de revisién técnica iniciada en
2020 como etapa previa para la aprobacion del plan, esta etapa fue un proceso de revision
técnico burocratico, por parte de la Secretaria Municipal de Medio Ambiente, fueron incluidas
las estrategias de accion, monitoreo y los indicadores, para su posterior aprobacion y la
emisién de recomendaciones y usos de las areas protegidas. Es de recalcar que el plan fue
aprobado®® por unanimidad el 03 de julio de 2020 en reunion ordinaria del COMAFI (FOZ
DO IGUACU, 2020, p. 99).

11 De acuerdo con el Referencial Basico de Gobernanza, la gobernanza publica es un conjunto de
mecanismos de liderazgo, estrategia y control, puestos en practica para evaluar, dirigir y monitorear la gestién,
con miras a la conduccién de politicas publicas y a la prestacién de servicios para la sociedad (BRASIL, 2014, p.
6).

12 Se entiende la gobernanza ambiental, como conjunto de reglas, instituciones, procesos Yy
comportamientos que afectan la manera como los poderes son ejercidos en la esfera de politicas o acciones
ligadas a las relaciones de la sociedad con el sistema ecoldgico seglin Cavalcante (2004) citado por Camara
(2013).

3para efectos del presente trabajo, se destacé la participacion de algunos actores para profundizar en
otros actores y procesos, ver (FOZ DO IGUACU, 2020).

INDEXADORES E BASES BIBLIOGRAFICAS:

\Qg; Volume 12, Numero 2 n@%@u ‘e ||EI.{E E'|
NILA ’

PPGPPD Dossié do I SDPPD 2021 LivRe [Sumaries.ore
UNILA Junho - 2022 Cocdle Scholar ESiaacrnm

Revista Orbis Latina — ISSN 2237-6976 — Disponivel no website https://revistas.unila.edu.br/index.php/orbis




= ] A | S ey » S 2 S

ﬁpp—ﬁ : Volume 12, Nimero 2 UNILA
Dossié do I SDPPD 2021

UNILA Junho - 2022 (e ® |

e pagina 43

Ahora bien, al analizar el PMMA como un instrumento que operativiza la Politica
Nacional de Proteccién de la Mata Atlantica es importante destacar que luego de su
aprobacion, este actia como una institucién de referencia en materia de proteccion de la mata
atlantica en el municipio, en correlacion con otros estados y municipios en un proceso de
coordinacion y correlacion interestatal, de acuerdo con Jaccoud (2020) los instrumentos crean
un efecto de agregacion y aprendizaje creando reglas y procedimientos que intervienen para
favorecer las interacciones y reducir las incertidumbres, asi como también la promocion de
formas de accion colectiva, asimismo, esta autora destaca que los instrumentos estructuran las
relaciones sociales entre el poder publico y los destinatarios de las politicas publicas
(JACCOUD, 2020, p. 41), tal como pudo observarse en el proceso de construccion del
PMMA.

De lo anteriormente expuesto se puede destacar el nivel de articulacion y los arreglos
institucionales de gobernanza que configuraron y articularon a los diversos actores en la
construccion del PMMA en Foz do lIguacu, ya que la nueva gobernanza publica esta
transformando el papel del gobierno, donde los actores exigen del sector publico una mayor
confianza y capacidad de coordinacion social que se debe basar en la colaboracion entre
diversos sectores del Estado en favor del alcance de los objetivos comunes (VIEIRA;
TAVARES, 2019).

Por otra parte, como balance del proceso constructivo, se puede decir que el anélisis de
una politica publica es un proceso complejo, “el proceso de politica publica no posee una
racionalidad manifiesta. No es un ordenamiento tranquilo en el cual cada actor social conoce
y desempefia el papel esperado” (SARAVIA; FERRAREZI, 2006, p. 29), el PMMA es reflejo
de ello, la interaccion de los actores en forma intercalada, con aportes significativos en cada
area, especialmente, la vinculacion de las instituciones de investigacion a través de la
extension universitaria fue crucial a la hora del diagnostico y la emision de recomendaciones.

Asimismo, la sociedad civil y los actores privados aportaron valor agregado a la hora
de evaluar las acciones y proponer acciones en cuanto a los posibles usos de las areas e
incentivos a la preservacion, sin duda, todos los actores en pleno conocimiento de su papel
protagonico en el proceso de construccién y compromiso con la preservacion del medio
ambiente, aportan elementos importantes para la creacion de sociedades sustentables.

En suma, se evidencian los arreglos institucionales, legales, burocraticos por parte de
la prefectura como actor principal de la gobernanza publica, asi como también, protagonismo
de actores independientes que encararon el proceso y consiguieron sortear todos los
obstaculos que la participacion y el debate traen consigo, sin dejar de lado el papel de los
actores de educacidon e investigacion que aportaron los elementos técnicos y cientificos
relativos a la busqueda y sistematizacion de la informacion.

Por otra parte, los actores conflictivos como los agentes privados, duefios de tierra,
empresas del sector turismo, si bien mostraron los nudos criticos para la prosecucién de las
proximas etapas, también evidenciaron que el PMMA es un escenario de concertacion y
dialogo para la basqueda de soluciones a los problemas comunes en el municipio.

En consecuencia, es importante decir que la metodologia aplicada de acuerdo al
modelo de estructura propuesto por SOS Mata Atlantica contenido a su vez en el guion
metodologico elaborado por el Ministerio de Medio Ambiente en 2016, permitié la
concertacion y el debate de todos los actores en torno al eje central la preservacion del bioma
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bosque atlantico, el cual solo puede ser posible mediante la operativizacién del Plan Nacional
de Mata Atlantica a través del PMMA, configurando la gobernanza ambiental en los
escenarios de concertacion y dialogo articulados en el municipio de Foz do Iguacu.

Por ello, se puede decir que la metodologia de participacién implementada por la
comision organizadora y posteriormente asimilada por la prefectura de Foz de Iguacu, se
configura como un elemento de la gobernanza ambiental en el municipio en cuanto a la
construccion de sus politicas publicas, ya que se evidencia tanto en la construccion del
PMMA como en la PMEA, al envolver la pluralidad y las capacidades técnicas y de gestion
de los actores que hacen vida en el territorio y direccionar el debate politico, econdmico en
torno a la preservacion ambiental.

CONSIDERACIONES FINALES

De acuerdo con la premisa presentada por Castells (2017) sobre la crisis de la
democracia liberal y las constantes luchas de la sociedad por tener una participacion mas
activa en los rumbos de sus sociedades, aunado a una profunda crisis socio ambiental
originada por el modelo de desarrollo capitalista (ESCOBAR, 2007), el Estado se ve en la
necesidad de renovar su aparato de gestion de la administracién publica con la finalidad de
dar respuesta rapida y oportuna a las demandas sociales, ain mas cuando esas renovaciones o
ajustes vienen impulsadas por la sociedad civil, como es el caso del PMMA.

Bajo este escenario, es necesario analizar los mecanismos de participacion que dieron
origen al PMMA en Foz de Iguagu como una iniciativa de gobernanza de una red de politicas
publicas consolidadas en el municipio, impulsadas por actores no estatales, que trabajan para
la concrecion de acciones de preservacion del medio ambiente, el transito hacia una sociedad
sustentable, y la participacion social como herramienta de solucion de problemas publicos.

Dado que la aprobacion del PMMA es de reciente data, e impacta a toda la region de
frontera, representa una herramienta para la preservacion de este bioma en la region, y, por
tanto, surge la necesidad de documentar estos mecanismos para su posterior reproduccién en
la regidn, tributando ademas a la renovacion tedrico conceptual de la participacion dentro de
las teorias de las politicas pablicas y la gobernanza.

En consecuencia, se puede decir que la estructura global de gobernanza impacta la
construccion del PMMA, ya que se rige por los lineamientos del desarrollo sustentable
planteado por la ONU a través de los ODS el PNUMA y el PNUD que a su vez se inserta en
toda la estructura burocratica institucional brasilefia que acoge los diferentes mecanismos de
participacion que dan vida al PMMA.

Sin embargo, es oportuno recalcar que la metodologia usada para la construccion e
implementacién del PMMA de Foz do Iguacgu - en cuanto a las estrategias de convocatoria e
insercion de los actores en la participacion - fortalece el proceso democratico de toma de
decisiones sin dejar de lado los preceptos de la gobernanza publica contenido en el referencial
béasico de gobernanza del TCU donde sefiala la importancia de la centralidad del Estado y sus
entes descentralizados en dirigir tales procesos y encauzar los debates publicos para la toma
de decisiones (BRASIL, 2014).

Cabe destacar que las discusiones del presente articulo forman parte de una
investigacion aun en curso y por ende los resultados obtenidos no son concluyentes, por tanto
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basado en las evidencias empiricas compiladas, luego del analisis y el proceso de
triangulacion de la informacion, se puede decir que la construccion del PMMA se realizd
gracias a la insercion activa de todos los actores involucrados en el proceso, en un ambiente
de pluralidad, horizontalidad y concertacion democrética donde, mediante la metodologia
aplicada fueron dirimidos los conflictos de intereses, en cada una de las etapas de
construccion del plan. En lo sucesivo, queda realizar un seguimiento continuo al proceso
participativo en la etapa de implementacion y monitoreo a fin de ver el comportamiento de los
actores en la prosecucion de esta politica pablica.

La gobernanza puablica para ser efectiva presupone la existencia de un Estado de
Derecho; de una sociedad Civil, participativa con respecto a los asuntos publicos de una
burocracia influenciada por la ética profesional - de politicas planificadas de forma
predecible, abierta y responsabilizada por sus acciones (BRASIL, 2014), por lo que la
participacion de la prefectura de Foz do Iguacu para liderar el proceso y canalizar los recursos
logisticos, técnicos y financieros para la prosecucion del plan es fundamental.

En suma, el PMMA se configura como una politica publica democratica y
participativa que pudo ser posible gracias a los mecanismos de gobernanza que interfirieron
en su proceso de construccion, entre estos elementos destacan: una estructura burocratica
institucional descentralizada que se adapte a las realidades locales y a las demandas sociales;
la participacion activa de los actores durante todo el proceso; asi como también el
conglomerado de leyes que hacen posible la participacion democratica, y finalmente la
centralidad del Estado en el proceso de debate y toma de decisiones y en el direccionamiento
de la agenda publica aunque siendo presionado por las demandas de los actores locales.

Finalmente, hay que recalcar la importancia de implementar mecanismos de
gobernanza para las etapas siguientes de implementacion y monitoreo, ya que corresponde a
esta etapa la propuesta de usos para las areas prioritarias, especialmente las pertenecientes a
los actores privados, en este caso los procesos de gobernanza estarian direccionados a la
creacion de escenarios de dialogo para dirimir conflictos de intereses, sobre todo en la
basqueda de soluciones econdmica y ambientalmente sustentables que sean viables y
atractivas para los actores.

En referencia a la participacion de los actores privados en el proceso de construccion
del PMMA, es importante recalcar, que estos se desempefian en la actuacion multisectorial
desde dos puntos de vista; por una parte, para facilitar la actuacién multisectorial en la
busqueda de creacion de vinculos publico - privado en la creacion de incentivos para
preservacion, se consultaron duefios de parcelas con reductos de mata atlantica, empresas
turisticas entre otras. Y, por otra parte, para tener una vision holistica, dada la caracterizacion
del problema, que no solo amerita la actuacion de actores no gubernamentales sino intra e
inter gubernamentales, donde la integracion sectorial puede mejorar su abordaje integral.

A manera de recomendacion, se insta a la prefectura de Foz do Iguacu a liderar el
proceso de gobernanza en las etapas de implementacion y monitoreo, creando escenarios de
encuentro para dirimir los conflictos de intereses que puedan generarse, en torno a los usos
actuales de las areas y la busqueda de usos sustentables que prioricen la preservacion de este
bioma, especialmente los relacionados a la explotacion econdémica de las areas prioritarias.
Puesto que los actores privados pueden contemplar o0 no, usos no sustentables de acuerdo con
sus intereses y necesidades socioeconomicas.
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Por otra parte, la prefectura debe disponer de una estructura técnica y logistica para
acometer los trabajos de monitoreo en colaboracion y supervision de los otros actores, esta
accion puede darse mediante la creaciobn de comisiones de contraloria social vy
acompafiamiento del plan, de lo contrario, el espiritu participativo y los mecanismos de
gobernanza se perderian concentrando las acciones en la centralidad y unidireccionalidad en
el actor estatal.

Asimismo, se debe incentivar a los actores educacionales y de investigacion a
emprender acciones de educacion ambiental a los otros actores involucrados, y la sociedad
civil en general, asi como difundir los valores de la sustentabilidad en el municipio.

En definitiva, todos los actores que participaron del proceso lo hicieron poniendo a
disposicion de la comisién sus capacidades y desde alli pudieron aportar para la construccion
del PMMA, esta metodologia pudiera mantenerse en las proximas etapas, aunque el proceso
sea liderado por la Prefectura de Foz do Iguagu y servira como contrabalanza en la toma de
decisiones, fortaleciendo la democracia en el municipio.
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