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Evaluar los resultados de Rio+20

Maria lvanova

Los ecosistemas y las economias estdn interrelacionados, y la cooperacién
internacional es crucial para enfrentarse a las amenazas transfronterizas
a la integridad de los hdbitat y los biomas. Las repercusiones politicas
y econémicas de las decisiones nacionales pueden tener repercusiones
en pocos dias en el mundo entero. La sostenibilidad no puede lograrse
sin integrar medio ambiente y desarrollo a nivel internacional. Ya en los
afos setenta este hecho fue reconocido cuando se reunieron los gobier-
nos en la histérica Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Ambiente
para disenar la estructura de una gobernanza ambiental global, definien-
do la sostenibilidad como una economia «en equilibrio con los sistemas
bdsicos de mantenimiento ecoldégico» y reconociendo la convergencia
de las preocupaciones ambientales, econdmicas y sociales.'

Pero la importancia, gravedad y urgencia de los problemas ambien-
tales han aumentado 40 anos mds tarde. En consecuencia, los gobiernos
y los ciudadanos estdn presionando cada vez mds a las instituciones
internacionales para que logren resultados positivos lo mds eficaz, efi-
ciente, equitativa y rdpidamente posible. Cerca de 50.000 personas en
representacién de los gobiernos, las organizaciones no gubernamentales
(ONG), las empresas y la ciudadanfa de todo el mundo se congregaron

Marfa Ivanova es profesora asistente y codirectora del Center for Governance and Sustainability
de la Universidad de Massachusetts, Boston. En 2013 fue nombrada miembro del nuevo Consejo
Asesor Cientifico del Secretario General de Naciones Unidas. Agradece a Natalia Escobar-Pemberthy
y a Gabriela Bueno su valiosa asistencia investigadora.

213



en 2012 en Rio de Janeiro (Brasil) en la mayor cumbre ambiental global
de la historia —la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo
Sostenible, conocida también como Rio+20— para analizar los avances
conseguidos y reforzar sus compromisos.

Cansados de promesas politicas vacias, los analistas predijeron meses
antes de que empezase la conferencia el descalabro de Rio+20 y la consi-
deraron inmediatamente después de su clausura un «descomunal fracaso
de liderazgo y de visién». El documento final de 50 hojas, E/ futuro que
queremos, tue calificado por Greenpeace como «el texto suicida mds largo
de la historia». Analizado detenidamente, sin embargo, es evidente que
aunque la conferencia no generd una visién colectiva global que nos
encamine hacia un mundo radicalmente diferente, sus resultados tienen
considerable importancia y determinardn probablemente la gobernanza
global en las décadas venideras inmediatas.?

Rio+20 tuvo resultados conceptuales, institucionales y de fun-
cionamiento importantes que tendrdn repercusiones directas en un
contexto de agenda del desarrollo post-2015. Conceptualmente, la
conferencia creé un nuevo discurso sobre desarrollo sostenible, supe-
rando algunas limitaciones y reforzando otras. Reavivé también los
compromisos politicos de los paises con el desarrollo sostenible, al
menos retéricamente. A nivel institucional, el evento constituyé una
nueva plataforma para integrar prosperidad econémica, inclusién so-
cial y custodia ambiental mediante la reorganizacién de estructuras
relevantes de Naciones Unidas (ONU). A nivel operativo, estimulé
una avalancha de compromisos voluntarios de los gobiernos y de otros
actores, con promesas de aportaciones financieras de mds 513.000
millones de ddlares. Los paises acordaron también establecer una serie
de Objetivos de Desarrollo Sostenible que orientardn las actuaciones
durante las préximas décadas.

Resultados conceptuales: la evolucidn del discurso
del desarrollo sostenible en evolucién

El discurso global sobre medio ambiente y desarrollo sostenible desem-
pena un papel importante para determinar a nivel nacional las priori-
dades de los paises. Antes de la histérica conferencia de Estocolmo en
1972, por ejemplo, solo existfan ministerios de medio ambiente en unos
pocos paises. La creacién del Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) como pilar institucional para el medio

ambiente global proporciondé una visién conceptual y un mecanismo
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de apoyo que permitié a paises de todo el mundo establecer y dotar a
este tipo de ministerios.

Significativamente, la opinién predominante en aquellos tiempos
empezé a entender el medio ambiente como un requisito imprescin-
dible para el desarrollo. Aunque el desarrollo constitufa una prioridad
clara para muchos paises, especialmente para los que habian logrado
independizarse hacfa poco, los gobiernos acordaron que «la proteccién y
la mejora del medio ambiente humano es una cuestién importante que
afecta al bienestar de las personas y al desarrollo econémico en todo el
mundo; constituye un deseo urgente de los pueblos y una obligacién
de todos los gobiernos». En las siguientes décadas, sin embargo, el foco
de atencién cambié del medio ambiente como condicién necesaria para
el desarrollo, al desarrollo como condicién necesaria para la proteccién
ambiental.’

La Cumbre de la Tierra de 1992 confirmé el desarrollo sostenible
como nueva aspiracion, reorientando las prioridades politicas hacia la cues-
tién del desarrollo. Las cumbres internacionales posteriores —Ila Cumbre
del Milenio en 2000 y la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible
de 2012— desplazaron ain mds el centro de atencién hacia el desarrollo,
como elemento previo necesario para la proteccién ambiental. En Rio+20
los gobiernos declararon que «La erradicacién de la pobreza es el mayor
problema al que se enfrenta actualmente el mundo y una condicién
indispensable del desarrollo sostenible», en vez de que la mitigacién de
la pobreza es el resultado del desarrollo sostenible. Se comprometieron
también no obstante a un nuevo conjunto de Objetivos de Desarrollo
Sostenible que abre la puerta a repensar las prioridades.*

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible entrardn en vigor probable-
mente al finalizar el periodo de 15 afios de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), que fueron acordados por los gobiernos en 2000
y que han determinado la agenda del desarrollo humano en el sistema
de Naciones Unidas. Los ocho ODM abordan diversos aspectos del
bienestar humano —siendo el principal objetivo la erradicacién de la
pobreza extrema y del hambre— e incorporan cuestiones que van desde
la educacién y la salud hasta la igualdad de género, la sostenibilidad
ambiental y la creacién de una alianza mundial para el desarrollo (véa-
se la tabla 13-1). Uno de los ocho objetivos (#7) se refiere al medio
ambiente; sin embargo, al estar articulado de forma separada del resto
y en términos muy generales cuyo seguimiento y medicién resulta di-
ficil, refuerza la falsa dicotomia de medio ambiente versus desarrollo,
en vez de promover un enfoque integrado y holistico del desarrollo
sostenible.”
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Tabla 13-1. Objetivos y metas de desarrollo del Milenio

Objetivo

de las Naciones Unidas

Meta(s)

1.

Erradicar la pobreza
extrema y el hambre

Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcién de personas
con ingresos inferiores a 1 délar al dia.

Alcanzar el empleo pleno y productivo y un trabajo decente para
todos, incluidos las mujeres y los jovenes.

Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la proporcion de personas
que padecen hambre.

N

. Lograra la ensefianza

primaria universal

Garantizar que para 2015 los nifios y nifias de todo el mundo
puedan terminar un ciclo completo de ensefianza primaria.

. Promover la igualdad

de género y
empoderar a la mujer

Eliminar la desigualdad de género en la ensefianza primaria y
secundaria, preferiblemente para el afio 2005, y en todos los
niveles de la ensefianza antes de finales de 2015.

. Reducir la mortalidad

infantil

Reducir en dos terceras partes, entre 1990 y 2015, la mortalidad
de los nifios menores de cinco afios.

o

. Mejorar la salud

materna

Reducir un 75% la tasa de mortalidad materna entre 1990 y 2015.
Lograr el acceso universal a la salud reproductiva para 2015.

. Combatir el VIH/sida,

la malaria y otras
enfermedades

Haber detenido y comenzado a invertir la propagacion del
VIH/sida en 2015.

Lograr para 2010 el acceso universal al tratamiento del VIH/sida
de todas las personas que lo necesiten.

Haber detenido y comenzado a reducir la incidencia de la malaria
y otras enfermedades graves para 2015.

~

. Garantizar la

sostenibilidad del
medio ambiente

Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y los
los programas nacionales y reducir la pérdida de recursos ambientales.
Haber reducido y ralentizado considerablemente la pérdida de diversidad
biolégica en 2010.

Reducir a la mitad para 2015 la proporcién de personas sin acceso
sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento.

Haber mejorado considerablemente en 2020 la vida de al menos

100 millones de habitantes de barrios marginales.

. Fomentar una alianza

mundial para el
desarrollo

Continuar desarrollando un sistema comercial y financiero abierto,
basado en reglas establecidas, predecible y no discriminatorio.

Atender las necesidades especiales de los paises menos desarrollados.
Atender las necesidades especiales de los paises sin litoral y los
pequefios Estados insulares en vias de desarrollo.

Lidiar en forma integral con la deuda de los paises en vias de desarrollo.
Proporcionar acceso a medicamentos esenciales a un precio asequible en
los paises en desarrollo, en colaboracién con las compafifas farmacéuticas.
En cooperacion con el sector privado, hacer mas accesibles los beneficios
de las nuevas tecnologias, especialmente las de informacion y
comunicaciones.

Fuente: Véase nota al final n° 5
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Los ODM ilustran el potencial de unos objetivos globales para pro-
porcionar sentido, propésito y orientacién, que pueden traducirse en
atencién y actuacién politica. Los ODM han mejorado la capacidad
de los paises para cumplir con muchas de las metas, ofreciendo una
estructura para centrar los apoyos, estimular la motivacién y dirigir las
inversiones. Por ejemplo, la pobreza extrema se ha reducido en todas
las regiones, incluyendo en el Africa subsahariana; a nivel mundial, la
proporcién de personas que viven con menos de 1,25 délares diarios
descendié del 47% en 1990 al 24% en 2008, reflejando una mejora
en las condiciones econémicas de unos 800 millones de personas. La
proporcién de poblacién con acceso a un suministro mejor de agua
aumentd del 76% en 1990 al 89% en 2010, logrando la meta de los
ODM de reducir a la mitad el porcentaje de personas sin acceso sos-
tenible al agua potable.®

Sin embargo, los ODM también ponen de relieve los problemas
que presentan los objetivos actuales. Centrarse exclusivamente en un
conjunto limitado de objetivos restringe la atencién a unas pocas cues-
tiones y puede distorsionar los riesgos y las preferencias de inversién.
Por ejemplo, la principal preocupacién de los ODM es el desarrollo
socioeconémico tradicional, y los objetivos no reconocen explicitamente
las interrelaciones entre las tres dimensiones del desarrollo sostenible
(econdémica, social y ambiental). El objetivo ambiental ndmero 7 de
«garantizar la sostenibilidad ambiental» no solo estd separado inequivo-
camente de los demds objetivos, sino que incluye solamente tres metas
ambientales: biodiversidad, agua y urbanizacién.

Los ODM se han convertido ademds en la estrategia dominante
de desarrollo, que dirige la inversién (a través de la ayuda oficial al
desarrollo o de otros fondos) a aquellos sectores identificados como
importantes de acuerdo con estos ocho objetivos. Otras prioridades
nacionales pueden quedar por tanto desatendidas. Por otra parte, puesto
que los ODM son de aplicacién exclusivamente en los paises en desa-
rrollo, no reconocen la responsabilidad financiera y moral de los paises
industrializados y representan un fundamento muy endeble para abordar
cuestiones de justicia social, igualdad, vulnerabilidad y exclusién.”

Teniendo en cuenta que los ODM expirardn en 2015, la conferen-
cia de Rio+20 involucré a los gobiernos en debates sobre la agenda de
desarrollo posterior a esa fecha. Los gobiernos reafirmaron su compro-
miso con el desarrollo sostenible como objetivo global, pero dieron un
paso positivo, avanzando hacia una visién mds integrada de lo que esto
conlleva. El futuro que queremos, documento final de Rio+20, sustituyé
la definicién tradicional de desarrollo, fundamentado en tres «pilares»
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diferenciados —el ambiental, el econémico y el social—, por un nuevo
discurso sobre las tres «dimensiones» del desarrollo sostenible. Este cam-
bio reconoce la fluidez e interrelacién existente entre estos tres aspectos
y abre oportunidades para formas mds integradoras de gobernanza.

El documento sin embargo no estd exento de problemas. Un and-
lisis detallado del texto de El futuro que queremos revela que el medio
ambiente ha desaparecido prcticamente como concepto independiente.
El término «medio ambiente» (y multitud de variantes del mismo) se
menciona 70 veces en el documento de 50 pdginas, 21 de ellas en el
marco generalista de «econémico, social y ambiental». «Desarrollo» apa-
rece en cambio 635 veces, 239 de ellas acompafiado por el calificativo
de «sostenible». El discurso ambiental es absorbido, en vez de integrado,
por la narrativa del desarrollo.

La «economia verde», uno de los temas marco de Rio+20, generd
expectativas sobre una reestructuracién radical de la economia politica
global, que vendrifa a reconciliar el crecimiento econémico con los
limites de la Tierra, a responder del capital natural y a garantizar la
custodia del planeta. Sin embargo, el concepto suscité criticas tanto
de los paises que aspiran a entrar plenamente en el capitalismo (que
consideraban el mandato de una «economia verde» una amenaza para
sus estrategias de desarrollo nacionales) como de los paises que recha-
zan el capitalismo (que lo percibfan como una mercantilizacién de la
naturaleza). Aunque E/ futuro que queremos menciona la economia verde
como una herramienta mds en la bisqueda de la sostenibilidad, reconoce
también la necesidad de avanzar mds alld del producto interior bruto
(PIB) como medida del bienestar humano. Ello ha supuesto que las
ideas sobre nuevos indicadores de progreso y prosperidad hayan ganado
asi terreno y legitimidad.

Resultados institucionales: reformar las instituciones
para el medio ambiente y el desarrollo sostenible

Las Naciones Unidas fueron creadas en 1945 sin un érgano ambiental.
Casi 30 afnos después, en Estocolmo, los gobiernos establecieron el
PNUMA como institucién de referencia para el medio ambiente glo-
bal, y otros 20 afios mds tarde crearon la Comisién sobre Desarrollo
Sostenible de Naciones Unidas. La necesidad de reformar la estructura
institucional para el medio ambiente y el desarrollo sostenible se con-
virti6 finalmente en una prioridad politica, a medida que una «preocu-
pacién cada vez mayor sobre el desarrollo sostenible y la proliferacién
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y fragmentacién de las iniciativas relacionadas con el medio ambiente
debilitaban el amplio mandato de gobernanza ambiental del PNUMA».
La reforma institucional era uno de los dos puntos principales de la
agenda de Rio+20, y constituy6 uno de los resultados mds importantes
de la conferencia.®

Ri0+20 concluyé un esfuerzo de reforma de 15 afos que habia con-
siderado la necesidad de modificar el estatus institucional del PNUMA,
de 6rgano subsidiario de la Asamblea General de Naciones Unidas al
de agencia especializada. Las agencias especializadas de Naciones Uni-
das —como la Organizacién Mundial de la Salud, la Organizacién
Internacional del Trabajo y la Organizacién para la Alimentacién y la
Agricultura— son organismos independientes vinculados a esta insti-
tucién mediante acuerdos especiales, de acuerdo con los articulos 57 y
63 de la Carta de Naciones Unidas. Se crean mediante la adopcién y
ratificacién de tratados intergubernamentales y tienen cardcter universal,
lo que significa que cualquier pais puede ingresar como miembro. Las
agencias especializadas no reciben financiacién del presupuesto ordinario
de Naciones Unidas, y su presupuesto se nutre de las contribuciones
financieras preceptivas de sus miembros, establecidas de acuerdo con
una escala concreta.

En cambio, los 6rganos subsidiarios se crean en virtud del Articulo
22 de la Carta de Naciones Unidas para abordar nuevos problemas y
cuestiones de indole econdmica, social y humanitaria internacional. Tie-
nen muy diversas designaciones formales —programas, fondos, consejos,
comités, comisiones— y estructuras de gobernanza. Se crean mediante
una resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas y constan
de un ndmero limitado de miembros con cardcter representativo geo-
gréficamente. Su financiacién procede exclusivamente de contribuciones
voluntarias, aunque algunos 6rganos subsidiarios pueden recibir una
pequefia cantidad de financiacién del presupuesto ordinario de la ONU.
Los 6rganos subsidiarios trabajan directamente a través de Naciones
Unidas, lo que les facilita el acceso a los servicios administrativos y de
seguridad de dicha institucién, asi como una relacién directa con las
demds oficinas y érganos subsidiarios.’

Aunque en Rio+20 los gobiernos decidieron mantener el estatus
formal del PNUMA como 6rgano subsidiario, crearon también una
nueva estructura institucional que combina algunos atributos clave de las
agencias especializadas, conservando al tiempo la flexibilidad y ventajas
de los 6rganos subsidiarios. Este planteamiento ofrece varias ventajas
fundamentales en cuanto se refiere a miembros, mandato, financiacién
y suministro de servicios a las partes interesadas:
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Primero, la modificacién de la estructura de gobernanza del PNU-
MA le ha conferido mayor autoridad formal. La creacién de un nuevo
érgano de gobierno compuesto por todos los Estados miembros de la
ONU —la Asamblea de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te— significa que el PNUMA se ha convertido en el tnico érgano sub-
sidiario universal de Naciones Unidas. Aunque legalmente el PNUMA
siempre tuvo autoridad para trabajar en cuestiones ambientales con el
sistema de la ONU, los gobiernos y la sociedad civil, en la prictica no
siempre habfan contado con la influencia necesaria para recabar atencién
politica y apoyo financiero, debido en parte a una disparidad legal en
términos de miembros. Con una composicién limitada a 58 Estados
miembros, el PNUMA tenfa dificultades para reclamar autoridad frente
a convenciones ambientales globales relacionadas con el clima, la bio-
diversidad, etc. cuyo dérgano legal, la Conferencia de las Partes, estaba
compuesto prdcticamente por todos los Estados miembros de Naciones
Unidas. Ampliar el nimero de miembros del PNUMA constituye una
medida legal 16gica, factible y potencialmente eficaz para mejorar su
estructura institucional y reforzar su autoridad.

En segundo lugar, conservar el estatus del PNUMA como 6rgano
subsidiario le permitird acceder a mayores recursos y mds previsibles
del presupuesto ordinario de Naciones Unidas. Uno de los argumentos
para transformar el PNUMA en una agencia especializada era que ello
le ayudarifa a conferir mds estabilidad y previsibilidad a sus recursos
financieros. Sin embargo, el resultado de Rio+20 fue una utilizacién
innovadora de una fuente financiera existente que cumplirfa la misma
funcién. Afirmando la necesidad de «recursos financieros garantizados,
estables, adecuados y previsibles para el PNUMAD», el documento final
de Rio+20 y resoluciones posteriores de la Asamblea General compro-
metieron aportaciones del presupuesto ordinario de Naciones Unidas
para cubrir las necesidades de funcionamiento bdsicas del PNUMA,
con una férmula que refleja adecuadamente sus costes administrativos
y de gestién. Los gobiernos reconocieron también que los recursos
presupuestarios que recibe el PNUMA deberfan ser proporcionales
al alcance de su programa de trabajo y prometieron incrementar sus
contribuciones voluntarias."

Tercero, la revisién de las funciones y mandato del PNUMA lle-
varon al reconocimiento de la necesidad de ampliar el papel de esta
institucién. Los gobiernos reconocieron que era necesario ampliar la
implicacién del PNUMA sobre el terreno para que pueda desempenar
un papel mds importante ayudando a los paises a desarrollar capacidad
y a aplicar sus compromisos ambientales. Con estas reformas, la funcién
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del PNUMA en la gobernanza ambiental global ha evolucionado de un
papel principalmente normativo a uno de implementacién, a medida
que los paises solicitaban mds programas amplios sobre el terreno y
mayor presencia regional y sub-regional de este organismo."

Cuarto, se ordenaba al PNUMA mejorar sus prestaciones en una
serie de medidas beneficiosas para las diversas partes interesadas. Estas
medidas, esbozadas en el documento final, inclufan: promover un «séli-
do nexo entre la ciencia y las politicas» facilitando asf las aportaciones y
el apoyo cientifico en los procesos globales de adopcién de decisiones;
difundir la informacién ambiental y aumentar la concienciacién publica;
suministrar capacitacién y acceso tecnoldgico a los paises en desarrollo;
y colaborar con los actores no gubernamentales (denominados «grupos
principales e interesados» en el contexto de las Naciones Unidas) de
manera mds eficaz y significativa.'

Todo esto se consiguié sin el largo proceso de negociacién de un
tratado que hubiera requerido el cambio el estatus del PNUMA a agen-
cia especializada. Aunque habrd que esperar a que pase el tiempo para
poder evaluar imparcialmente la eficacia de estas reformas, el hecho de
que se haya reforzado el papel del PNUMA como principal autoridad
mundial en temas ambientales, y la legitimidad politica que le confiere
su cardcter universal, son indicadores de una institucién revitalizada y
mejor.

En el campo del desarrollo sostenible la reforma institucional supuso
la disolucién de la Comisién de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sos-
tenible (CDS). Esta Comisién disté mucho de cumplir adecuadamente
su mandato, como se habia previsto en la Cumbre de Rio de 1992, de
revisar los planes nacionales de desarrollo sostenible y de establecer una
agenda integrada para el sistema de la ONU, y fue incapaz de involucrar
a todas las agencias y organismos de esta institucién en el andlisis de la
problemdtica ambiental y econémica. Los analistas criticaron la CDS,
calificindola de «tertulia» que ha logrado pocos resultados en términos
de desarrollo sostenible. Las agencias de Naciones Unidas y los obser-
vadores de la sociedad civil senalaron que «la Comisién fue perdiendo
progresivamente su lustre y eficacia», siendo incapaz de implementar
sus propias decisiones y darles un seguimiento."

La CDS fracasé en definitiva en su principal misién de integrar las
tres dimensiones del desarrollo sostenible y no generé las respuestas
eficaces y oportunas que se necesitaban. Su actividad propicié sin em-
bargo la aceptacién del didlogo de multiples interesados como prictica
habitual en Naciones Unidas, pues sus sesiones anuales de dos semanas
en Nueva York reunfan a funcionarios de los gobiernos y a numerosos
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interesados para deliberar sobre asuntos como los bosques, la energfa,
el agua y los océanos. Aunque estas sesiones atrafan mayoritariamente a
los responsables ambientales, en vez de a una representacién multisecto-
rial de ministros de desarrollo, comercio, medio ambiente, agricultura,
energfa y asuntos exteriores como estaba previsto, contribufan a crear
una cultura de colaboracién con la sociedad civil. Como sehalan algunos
observadores, «sin la Comisién, el desarrollo sostenible no estaria en la
etapa de madurez en que se encuentra hoy» y la CDS fue «fundamen-
tal para poner en marcha iniciativas e introducir nuevos temas en los
debates intergubernamentales».'*

En Rio+20 los gobiernos decidieron sustituir la CDS por el Foro
Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sostenible. El objetivo de
esta nueva entidad es aprovechar el trabajo de la CDS y hacer un
seguimiento de la puesta en prictica del desarrollo sostenible. El Foro
pretende reunir a los jefes de Estado y de gobierno cada cuatro afios
a partir de septiembre de 2013 en la Asamblea General de Naciones
Unidas, y también reunir a los ministros todos los afios bajo la tutela
del Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC).
El objetivo principal del Foro es proporcionar liderazgo politico para
la integracién de las tres dimensiones del desarrollo sostenible. Con
este fin, se prevé que trabaje con las agencias de Naciones Unidas para
apoyar la implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
y para involucrar productivamente a las principales organizaciones y
partes interesadas."”

El Foro Politico de Alto Nivel se caracteriza por tres innovaciones:
su cardcter universal, su mayor visibilidad y una rendicién de cuentas
mejorada. Pretende implicar a los jefes de Estado y de gobierno de todos
los paises en el disefio y aprobacién de politicas de desarrollo sostenible
en todos los dmbitos de gobernanza. El Foro realizard a partir de 2016
andlisis sobre la implementacién de los compromisos de desarrollo sos-
tenible asumidos por los Estados y las agencias de Naciones Unidas. Al
tratarse de una institucién nueva, su eficacia y relevancia quedard patente
durante los préximos afios, a medida que demuestre su capacidad para
lograr que los Estados miembros actien a nivel nacional y que las en-
tidades hermanas de Naciones Unidas adopten medidas mds coherentes
a nivel internacional. El Foro serd juzgado en dltima instancia por su
éxito para reducir la actual fragmentacién de la gobernanza ambiental
del sistema de Naciones Unidas y evitar la duplicidad de esfuerzos.
Mids importante atn, al Foro le corresponderd la importante tarea de
convertir el principio de desarrollo sostenible en una agenda concreta,
especifica y factible de actuaciones politicas.
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La intima relacién entre el ECOSOC vy el Foro Politico de Alto
Nivel no es fortuita: ECOSOC es uno de los organismos principales
del sistema de Naciones Unidas, encargado de establecer la agenda
de desarrollo econémico y social y de coordinar las actividades de
numerosas agencias y fondos. Aunque la implicacién del ECOSOC
en temas ambientales no ha sido muy evidente, los gobiernos se com-
prometieron en Rio+20 a fortalecer su papel en la coordinacién de las
politicas sociales, econémicas y ambientales de diversas instituciones,
transformdndole asi en un actor ambiental importante. No estd claro
aun cual serd el resultado final de fortalecer el proceso de ECOSOC
y el papel del Foro en ayudar a esta entidad a promover la agenda del
desarrollo sostenible, pero la colaboracién con instituciones ambientales
como el PNUMA serd clave para dotarla en el futuro de un conjunto
de objetivos y politicas mds coherentes.'

Resultados de funcionamiento: compromisos voluntarios
y objetivos de desarrollo sostenible

Ri0+20 tuvo dos resultados importantes a nivel de funcionamiento.
En primer lugar, los paises, las empresas y los ciudadanos articularon
una serie de compromisos voluntarios para promover actuaciones so-
bre desarrollo sostenible. El secretario de Naciones Unidas, Ban Ki-
Moon, describié los acuerdos intergubernamentales negociados como
los «cimientos» y los compromisos voluntarios como los «ladrillos y el
cemento» de la arquitectura de gobernanza global, subrayando la im-
portancia de ambos. Segundo, los gobiernos se comprometieron a crear
una serie de Objetivos de Desarrollo Sostenible para «abordar e integrar
de forma equilibrada las tres dimensiones del desarrollo sostenible y sus
interrelaciones». Los gobiernos no determinaron durante la conferencia
el conjunto de objetivos concretos, pero establecieron en el documento
final los principios generales para un desarrollo sostenible. El reto serd
vincular la articulacién de los ODS con la visién de continuidad de
los ODM cuando expiren en 2015.

Rio+20 introdujo un nuevo mecanismo inspirado en el sistema de
colaboraciones que surgié en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Sostenible de 2002 —compromisos voluntarios de los gobiernos, las
empresas, las ONG vy los ciudadanos—, con el fin de alentar la imple-
mentacién de politicas de desarrollo sostenible. Las Naciones Unidas
han empezado a ofrecer una estructura mds amplia para esta nueva
serie de compromisos unilaterales, poniendo en marcha la Plataforma
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de Conocimiento de Desarrollo Sostenible y el Registro del Desarrollo
Sostenible en Accién. En Rio se acordaron cerca de 700 compromisos
por un valor total de mds de 513.000 millones de délares, y a fecha de
1 de septiembre de 2013 el Registro de Acciones recogfa 1.412 compro-
misos voluntarios, colaboraciones, iniciativas y redes para el desarrollo
sostenible creadas desde la Cumbre Mundial de 2002."

En un amplio informe que analiza el progreso de estos compro-
misos, el Natural Resources Defense Council sefiala que alrededor del
58% fueron suscritos por el sector privado y la sociedad civil, un 30%
por los gobiernos y el 12% por organizaciones de Naciones Unidas,
comprometiendo un total estimado en 637.000 millones de ddlares,
aproximadamente el 1% del PIB anual global. Esta suma incluye las
inversiones comprometidas en proyectos tanto internos como externos
de las entidades que asumen el compromiso. Microsoft se comprome-
tié, por ejemplo, a neutralizar sus emisiones de carbono para finales
de 2013, y afirma haber logrado este resultado. El Bank of America se
comprometi6 a invertir durante una década 50.000 millones de déla-
res en proyectos de energfas renovables, acceso a la energfa y eficacia
energética. Los plazos de los compromisos varfan, pero una mayoria
—el 51% de los 1.410 compromisos— aspira a obtener resultados
para 2015 o antes, considerando la meta de cumplir con los ODM.
La fecha limite de otro 16% de los compromisos es 2022, una década
después de Rio+20."®

El nimero mds elevado de compromisos voluntarios, cerca de 300,
es en el dmbito de la educacién. Esto refleja la puesta en marcha en
Ri0+20 de la Iniciativa de Sostenibilidad en la Educacién Superior
de Naciones Unidas, que aspira a «conseguir que las instituciones de
educacién superior se comprometan a ensefiar conceptos de desarrollo
sostenible, a alentar la investigacién en cuestiones relacionadas con el
desarrollo sostenible, a hacer mds ecoldgicas las instalaciones universi-
tarias y a apoyar los esfuerzos de sostenibilidad de sus comunidades.
El segundo dmbito m4s popular de los compromisos voluntarios es la
economia verde, donde los principales compromisos de accién provie-
nen de los gobiernos. En términos de recursos, el compromiso mds
importante de Rio+20 fue el del transporte sostenible, en el que ocho
bancos multilaterales de desarrollo comprometieron 175.000 millones
de délares en préstamos y subvenciones durante 10 afios a los paises
en desarrollo para mejorar el transporte sostenible en zonas urbanas.
Un afio después de este compromiso se habian aprobado inversiones
en proyectos por importe de unos 17.000 millones de ddlares, el 10%
del total comprometido.”
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Uno de los retos principales de los compromisos voluntarios, tanto
de los gobiernos como de otros actores, es la rendicién de cuentas
y la evaluacién de los resultados. El Departamento de Asuntos Eco-
némicos y Sociales de Naciones Unidas habia propuesto un marco
voluntario de rendicién de cuentas basado en tres pilares: 1) informes
anuales, 2) actualizacién de registros y 3) auditorias independientes
de terceras partes. Para ello serdn fundamentales medidas funcionales
institucionales. Por otra parte, un debate publico participativo hard
mds visibles los compromisos voluntarios, generando probablemente
una presién mayor para la publicacién de informes y auditorias pe-
riédicas y en definitiva para su cumplimiento en los distintos niveles
de gobernanza.

Otro de los resultados clave de Rio+20 fue la decisién de establecer
un proceso intergubernamental para definir un nuevo conjunto de
Objetivos de Desarrollo Sostenible que tengan en cuenta las necesi-
dades humanas bdsicas, la sostenibilidad ambiental, la equidad social
y los instrumentos de gobernanza. Los gobiernos reconocieron asi la
importancia de los objetivos de desarrollo como instrumentos dtiles
para enmarcar las acciones hacia el desarrollo sostenible. Aunque no
detallaron los objetivos especificos, si acordaron una serie de carac-
teristicas generales —concretamente que los ODS sean exhaustivos,
universales, limitados en cuanto a ndimero, ambiciosos y féciles de
comunicar.”

Un punto importante de discrepancia fue, sin embargo, el mecanismo
de formulacién de los objetivos, sobre el que los gobiernos debatieron
si debiera ser un proceso politico, intergubernamental o impulsado por
expertos. Para cumplir este mandato, la Asamblea General de Naciones
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Unidas ha establecido un Grupo Abierto de Trabajo compuesto por 30
miembros para articular una propuesta de ODS y garantizar a las orga-
nizaciones internacionales, partes interesadas, sociedad civil y agencias
de esta institucién la posibilidad de participar en este proceso. Algunos
analistas y los gobiernos que participan en el Grupo Abierto de Trabajo
han sugerido multitud de temas que deberdn servir como eje para la
determinacién de los objetivos. La coincidencia con el Proceso de De-
sarrollo Post-2015 de Naciones Unidas plantea sin embargo el reto de
integrar ambas agendas. El objetivo global es en definitiva «acabar con
la pobreza extrema en todas sus formas en el contexto del desarrollo
sostenible y establecer los componentes para construir una prosperidad
sostenida para todas las personas».?!

En este contexto, los ODS destacan explicitamente que dicha pros-
peridad no puede conseguirse sin garantizar la capacidad del planeta
para mantener las condiciones esenciales para el bienestar humano.
Una propuesta innovadora de Colombia sugiere que los gobiernos
debieran centrarse en definir metas e indicadores adecuados para di-
versas cuestiones y agruparlos posteriormente para conseguir objetivos
comunes. Algunas metas aparecerfan en distintos objetivos, incluso
aunque el ndmero total de estos fuese reducido. A medida que los
gobiernos negocien la naturaleza y el nimero de los objetivos, serd fun-
damental establecer sistemas para medir los avances, asi como apoyo
para su implementacién. Unos mecanismos y estrategias de medicién
concretos proporcionardn a los gobiernos y a las organizaciones inter-
nacionales los datos y la informacién cientifica necesarios para evaluar
los progresos y adoptar medidas correctoras si fuese necesario. (Véase
cuadro 13-1). Sistemas de apoyo para la implementacién asegurardn
asimismo que los paises establecen puntos de referencia adecuados y
metodologias apropladas de recopilacién de datos, que adoptan las
politicas necesarias para integrar los obJetlvos en la planificacién y
en las estrategias nacionales, y que proporcionan el respaldo necesario
financiero y de personal.??

Es importante sefialar que las obligaciones derivadas de los ODS
serdn universales —aplicables a todos los paises, independientemente
de su nivel de desarrollo, a diferencia de los ODM que incumben
tnicamente a los paises en desarrollo. Para medir el progreso a distin-
tos niveles pueden utilizarse unas metas nacionales contextualizadas y
especificas, complementando asi el enfoque mds general de los objetivos
globales. La definicién y la aplicacién del nuevo marco requerirdn en
ultima instancia transparencia, participacién e implicacién de todas las
partes.”
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Conclusién

La implementacién del documento final de la conferencia de Rio+20,
El futuro que queremos, implica diversos retos para los gobiernos, las
organizaciones internacionales y otras partes interesadas. A nivel concep-
tual, la aceptacién del desarrollo sostenible como principio organizador
fundamental del sistema de Naciones Unidas es el resultado de un largo
proceso politico iniciado en la década de 1980. A nivel institucional
Ri0+20 concluyé un proceso de reformas del sistema de gobernanza
ambiental global que ha durado afos. Las medidas de reforma del
PNUMA vy la nueva estructura institucional para el desarrollo soste-
nible estdn siendo aplicadas actualmente y requerirdn un seguimiento,
una evaluacién e informes sistemdticos y periddicos.

A nivel de funcionamiento, el sistema de Naciones Unidas se enfren-
tard a cuestiones de coordinacién si los ODS y los procesos post-2015
se desarrollan de forma independiente. Se precisan mecanismos para
vincular ambas agendas y garantizar asi un planteamiento exhaustivo
del programa global del desarrollo. El objetivo de estos dos procesos
es en definitiva el mismo: asegurar a largo plazo la prosperidad de la
humanidad. En este contexto, los ODS reconocen explicitamente que
dicha prosperidad no puede conseguirse sin garantizar la capacidad del
planeta para mantener las condiciones fundamentales para el bienestar
humano y de las demds especies con quienes compartimos el planeta.

Cuadro 13-1. Evaluacion de la suficiencia de los recursos nacionales:
un mecanismo de politicas para garantizar el desarrollo sostenible

Estd aumentando mundialmente el reconocimiento de que se requiere una accién
contundente e inmediata para avanzar hacia la sostenibilidad ambiental. Un grupo
mundial de expertos de alto nivel alertaba recientemente de que «Tenemos que actuar
de inmediato para detener el alarmante ritmo de cambio climatico y de degradacién
ambiental, que suponen amenazas sin precedentes para la humanidad». Pero es preciso
que este sentido de urgencia global se traduzca en accion mundial. El abismo entre lo
que quieren los lideres politicos en términos de desarrollo (el «mandato politico») y los
recursos disponibles de forma realista para alcanzar ese desarrollo (el «mandato de la
realidad» al que alude con frecuencia la comunidad cientifica) parece ser muy grande.
Aunque una mayoria de los esfuerzos concretos para promover la sostenibilidad se han
centrado en la evolucion tecnoldgica y la resiliencia frente a cambios ambientales, hay
buenas razones para pensar que superar este abismo requerira reducciones absolutas de
consumo y la inversioén del crecimiento poblacional, o de lo contrario nunca se producira
posiblemente un avance cuantificable hacia la sostenibilidad global.
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El debate actual sobre la agenda de desarrollo post-2015 de Naciones Unidas,
incluyendo el trabajo del Grupo Abierto de Trabajo (GAT) sobre los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible, ofrece una oportunidad para empezar a cerrar la brecha existente
entre las politicas y la realidad de la dificil situacion de la humanidad. Se prevé que
los ODS establezcan los objetivos y metas necesarios para facilitar y garantizar avances
en el desarrollo humano, promoviendo al mismo tiempo una transicién global a una
«economia verde incluyente» y un «siglo sosteniblex. El factor «S» (sostenibilidad)
reconoce implicitamente la necesidad de que los programas futuros de desarrollo de
la humanidad se lleven a cabo en equilibrio con los limites del planeta. El proceso de
GAT, que terminara previsiblemente en septiembre 2014, desempefiara un papel clave
para determinar si la préxima agenda de desarrollo humano supondra un desarrollo
econdmico «tendencial», o si los ODS representaran un nuevo punto de partida que
nos lleve a un mundo mas sostenible.

Todo depende en gran medida de que los ODS propuestos reconozcan las limitacio-
nes biofisicas del crecimiento econémico y la necesidad de que la gobernanza a todos
los niveles considere las implicaciones de estos limites en los esfuerzos para erradicar
la pobreza y reducir la desigualdad de ingresos. Aunque se entiende implicitamente
(e incluso se afirma explicitamente en ocasiones) que la prosperidad humana a largo
plazo solo puede alcanzarse salvaguardando los recursos ambientales, todavia no ha
sido propuesto ni acordado el mecanismo operativo necesario para lograr esta tarea
—especialmente a escala del sistema socioecoldgico mundial.

Una idea ofrecida al GAT es la Evaluacion de Suficiencia de Recursos (ESR), la
utilizacién de sistemas de medicidn establecidos para determinar si es sostenible la
demanda actual y prevista de recursos naturales. Existen ya metodologfas cientificas
de contabilidad, como la evaluacién de ciclo de vida (ECV) o los modelos input-output
(I-0), para llevar a cabo evaluaciones de suficiencia de recursos de forma aplicable
universalmente. Estas metodologias y los «balances» biofisicos que generan ofrecen a
los responsables politicos y al publico una comprensién mas clara de la sostenibilidad
ecoldgica y de lo que se requiere para conseguirla.

A diferencia de lo que sucedia a finales del siglo XX, la escasez y los costes de los
recursos naturales estan pasando a ser actualmente un factor econémico cada vez mas
importante para una mayoria de paises, y esta importancia tendera a incrementarse a
medida que aumenta la demanda de recursos. La adopcion de ESR por los paises les
permitira abordar proactivamente las limitaciones de recursos y mejorar la planificacién de
su futuro econdmico. Unos paises que comprendan sus limitaciones de recursos naturales
y reduzcan su dependencia de recursos escasos adquirirdn una ventaja competitiva en
el mundo globalizado de hoy dia.

La ESR proporciona un marco analitico y una respuesta de politicas adecuados al
imperativo global creciente de gestionar mejor el equilibrio entre la actividad humana y
los recursos naturales necesarios para el bienestar a largo plazo. La Sustainable World
Initiative, un proyecto sin animo de lucro asociado al Population Institute de Washington
D.C., esta trabajando con lideres de Naciones Unidas, de los gobiernos y de la sociedad
civil para estimular una discusion sobre ESR en el contexto de la gobernanza ambiental.
Para que esta gobernanza logre alcanzar algin dia la verdadera sostenibilidad, debera
empezar por reconocer los limites del planeta y esforzarse por reconciliarlos con los
planes de desarrollo econdmico.
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Los paises nunca llegaran a saber si poseen suficientes recursos para mantener el
desarrollo humano —o si pueden esperar de forma realista que estos recursos estén
disponibles en el exterior— a no ser que evallen primero su demanda de recursos y
la comparen con los disponibles. A nadie se le ocurriria conducir un coche o pilotar
un avién sin indicador del nivel de combustible. Por la misma razén, los responsables
politicos de todos los niveles de gobernanza no pueden planificar adecuadamente el
futuro sin saber si disponen de los recursos naturales necesarios para llevar a cabo su
agenda de desarrollo.

Ed Barry

Director, Sustainable World Initiativewww.swinitiative.org

Fuente: véase nota al final n° 22.
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