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Por Mairon G. Bastos Lima y Karen M. Siegel

®* La bioeconomia no necesariamente es inclusiva o
sostenible, sino que también puede conllevar a la
marginalidad y comprometer el cumplimiento de los
ODS.

* Elsesgo en las politicas agroalimentarias y la seleccidn
«a la carta» de determinados ODS impiden el caracter
inclusivo en la promocién de la bioeconomia.

* Las bioeconomias inclusivas requieren de una
participacion activa de parte de la sociedad civil en la
gobernanza, de sistemas de produccidn bien disefiados
y de un mayor énfasis en los impactos fuera de
fronteras.

La Bioeconomia y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible

Un ndmero creciente de gobiernos, asi como de otros
actores, han presentado estrategias de bioeconomia impul-
sados, en parte, por los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Estos 17 objetivos son el centro de la Agenda para el
Desarrollo Sostenible para el 2030 de las Naciones Unidas
y muchos de éstos, que van desde la mitigacion del cambio
climatico hasta el fomento de la inclusion, estan vinculados
a la bioeconomia.

La bioeconomia contempla multiples sectores econémicos,
a menudo novedosos, basados en la biomasa como recurso
renovable. La opcion de desarrollar productos renovables y
biodegradables es crucial para abandonar los combustibles
fosiles y, por lo tanto, para abordar el cambio climatico, la
contaminacién de pldsticos en los mares y otras cuestiones
ambientales. Adicionalmente, la bioenergia y los bioproduc-
tos, tal como como los bioplasticos y las fibras organicas,
pueden impulsar el desarrollo sostenible. La bioeconomia
promueve un paradigma de agricultura multipropdsito y de
«redes de valor» a partir de la biomasa, donde se alcanzan
sinergias con multiples cadenas de valor y se satisface la
demanda de diversos mercados “aguas abajo” (Bastos Lima
2018; Scheiterle et al. 2018).

Sin embargo, no se pueden dar por sentados los beneficios
de la sostenibilidad (Dietz et al. 2018). Si no se hace foco
en los aspectos sociales y ecoldgicos, el desarrollo de la
bioeconomia podria afectar el cumplimiento de los ODS. La
pérdida de la diversidad bioldgica, la definicion de qué uso
se le da a la tierra, asi como el antiguo debate de alimen-
tos versus combustibles, demuestran lo complejo que es
promover la sostenibilidad en la bioeconomia. Al igual que
ocurre en otras transiciones hacia la sostenibilidad, ésta

también es un proceso politico donde multiples actores e
intereses determinan la agenda politica. En consecuencia,
resulta fundamental analizar cémo es la gobernanza de
estas bioeconomias emergentes.

En el presente documento identificamos cinco lecciones
asociadas a la gobernanza de las bioeconomias que surgen
de nuestra investigacion sobre las politicas agroalimentarias
y los ODS en América del Sur. Nos centramos especialmente
en la inclusién, que sustenta uno de los principios generales
de la Agenda 2030 de «no dejar a nadie atrds». La bioeco-
nomia, al basarse en gran medida en la agricultura, entra en
el ambito de la gobernanza agroalimentaria, un dmbito de
discusion muy controvertido. La comprensién de la politica
de los ODS en esta area es fundamental ya que puede influir
de forma relevante en la direccion que tome la promocion
de la bioeconomia.

Hemos analizado tres paises de América del Sur: Brasil,
Paraguay y Uruguay. Estos paises comparten importantes
caracteristicas y tendencias regionales en materia de gober-
nanza agroalimentaria, aunque tienen diferencias significa-
tivas en sus instituciones politicas y en su realidad domésti-
ca (véase tabla 1).

Tabla 1. Indicadores socioecondémicos y politicos clave de Brasil, Paraguay y

Uruguay.
Brasil Paraguay Uruguay
Poblacién en 20202 213 millones 7,1 millones 3,4 millones
PIB per capita en 2019
(en USD)® 8.717,2 5.414,8 16.190,1

Desigualdad de ingresos
(Coeficiente de Gini) en 2017¢ 933 488 39.5
Indice de d(:g:%)rﬂcm en 2019 6,86 (52 6,24 (709 8,38 (159

Indice de percepcién de la 35 (1069) 28 (1379) 71219

corrupcion en 2019¢

a\Worldometers 2020; ® World Bank 2019; ¢ World Bank 2017; ¢ The Economist 2020;
e Transparency International 2020.

Cinco lecciones aprendidas de América
del Sur

1. La seleccidon “a la carta” pone en riesgo el
compromiso de inclusion.

Investigaciones sobre la Agenda 2030 muestran que lo
que presenta un mayor riesgo critico para la inclusion
no es el rechazo total de los ODS, sino la seleccién “a la
carta” de determinados objetivos y metas particulares.
Con 169 metas, los ODS constituyen un amplio programa
de politicas que incluyen multiples visiones y prioridades,



incluyendo la gobernanza agroalimentaria. Trabajar hacia
la reconciliacién de estas politicas es crucial puesto que
la agenda debe ser «indivisible» (Asamblea General de la
ONU, 2015, parr. 55).

Sin embargo, nuestras conclusiones muestran que, en
Brasil y Paraguay, tanto los gobiernos como el sector
agroindustrial escogen objetivos particulares (p. ej.,
Objetivo 8: Trabajo decente y crecimiento econémico)
o0 metas dentro de los objetivos (p. ej., 2.1: Poner fin al
hambre) en los que trabajar y pasan por alto la mayoria
de los demas. A través de una suerte de metonimia (es
decir, tomando una parte para representar el conjunto)
persiguen ciertos elementos especificos de la Agenda
2030 dando la impresiéon de adherirse a ella en su
totalidad. Esto es particularmente problematico si los
que se descuidan son precisamente los objetivos y metas
gue abarcan la inclusion de manera mas explicita, o si la
seleccion «a la carta» favorece los intereses de los actores
dominantes.

Del mismo modo, si se escogen a voluntad elementos
vinculados a la bioeconomia (por ejemplo, la reduccion
de las emisiones) sin tener en cuenta otros (como la
biodiversidad o la igualdad social), se corre el riesgo de
afectar las posibilidades de inclusidon y sostenibilidad. Al
igual que en la Agenda 2030, también se puede considerar
gue un programa de bioeconomia sostenible es indivisible
en lo que a sus objetivos ecoldgicos, econdmicos y sociales
se refiere.

Recomendaciones para la gobernanza de la bioeconomia:

=» Examinar los procesos de gobernanza de la bioeconomia
actuales (¢ Qué objetivos o cuestiones son prioritarios y
cudles corren el riesgo de ser pasados por alto?) y
abordar las desigualdades.

=» Abordar explicitamente la inclusién en las estrategias
de promocidn de la bioeconomia, ya que de otro modo
la “seleccidn a la carta” de los ODS podria ponerla en
peligro.

2. No hay tabula rasa: los mecanismos de
gobernanza preexistentes influyen en el nivel
de inclusion.

Ni la implementacién de los ODS ni la promocion de la
bioeconomia tienen el lujo de comenzar desde cero o
poder hacer borrén y cuenta nueva (una tabula rasa).
Por un lado, la gobernanza agroalimentaria ya tiene
configuraciones institucionales que incluyen legislacion,
normativas y mecanismos de toma de decisiones. Las
relaciones de poder y la desigualdades en las capacidades
también hacen que los puntos de partida de esas agendas
estén lejos de competir en igualdad de condiciones.
Es por ello que resulta crucial tener en cuenta estas
desigualdades y desequilibrios iniciales al aplicar los ODS
o al disefiar politicas de bioeconomia.

Por lo tanto, un paso fundamental para lograr una mayor
inclusién es garantizar que se tengan en cuenta las
diferentes perspectivas , especialmente cuando hay
puntos de vista divergentes sobre un mismo tema, como

suele ocurrir en la gobernanza agroalimentaria.

De los tres paises que examinamos, solo Uruguay
proporciond sistematicamente canales para la inclusion de
diferentes perspectivas (por ejemplo, consultas y talleres,
incluso a nivel subnacional, asi como la coordinacién con
las instituciones existentes que cuentan con representacion
formal de los actores no estatales). Anteriormente, Brasil
lo habia hecho a través de una comisidon que incluyd a
multiples actores interesados, abolida por el gobierno
de Bolsonaro en 2019. Por otra parte, Paraguay cuenta
con poca informacion especifica sobre la participacién de
actores no estatales, con excepcién de lo que se refiere a
la cooperacion entre el gobierno y los agronegocios en la
implementacion de los ODS.

Recomendaciones para la gobernanza de la bioeconomia:

= Garantizarlainclusién tanto econémica como politica de
los distintos actores. Se debe asegurar explicitamente
que se tengan en cuenta las diversas perspectivas
cuando se tomen decisiones de orientacidén politica,
se decidan los presupuestos y se implementen las
politicas o los proyectos.

=» Se deben crear instrumentos politicos de rectificacion, es
decir, medidas que corrijan las formas preexistentes de
exclusion de acuerdo con la determinacion de la Agenda
2030 de «llegar primero a los mas rezagados» (Asamblea
General de las Naciones Unidas, 2015, pag. 3).

3. La capacidad y la inclusion de las
organizaciones de la sociedad civil son
fundamentales para aportar variedad de
perspectivas a la agenda.

La capacidad de las organizaciones de la sociedad civil
y su participacién en la gobernanza son fundamentales
para la inclusion. Estos actores desempefian un papel
importante en la tarea de hacer que los gobiernos rindan
cuentas de sus compromisos internacionales, a las vez
gue pueden proporcionar informacion adicional —a veces
contrastada— mads alld de los informes oficiales y llamar
la atencion sobre perspectivas marginales o divergentes.

Por ejemplo, nuestra evaluaciéon detecté importantes
diferencias entre las organizaciones de la sociedad civil
brasilefia y paraguaya en lo que respecta a la gobernanza
agroalimentaria y los ODS. En parte gracias a las
preocupaciones mundiales de siempre sobre el Amazonas,
las organizaciones brasilefias gozan de un mayor acceso
a las redes y financiacién internacionales y tienen mas
experiencia en la colaboracion con socios internacionales.
Para muchos de ellos, los ODS se han convertido en un
marco util, un lenguaje comun reconocido mundialmente
para exponer y desafiar a la deteriorada agenda de
sustentabilidad del gobierno. En cambio, el caso paraguayo
demostrdé que sin la experiencia de una colaboracion
internacional exitosa que utilice marcos internacionales
para fines nacionales, existe un riesgo mucho mayor de
gue las organizaciones de la sociedad civil se sientan
alienadas por marcos internacionales como los ODS.



Recomendaciones para la gobernanza de la bioeconomia:

= Centrarse en la mejora de la capacidad de las
organizaciones de la sociedad civil para fortalecer la
rendicidon de cuentas publica y evitar que las élites se
apoderen de los programas de bioeconomia.

= Fortalecer las redes internacionales de la sociedad civil
y asegurar que los niveles de cooperacién existentes
se mantengan incluso en entornos politicos hostiles.

4. El cambio transformador es posible, aunque
el riesgo de legitimar el statu quo y afianzar la
marginacion también existe.

La bioeconomia tiene el potencial de fomentar un cambio
transformador, es decir, un cambio estructural que aborde
no solo los efectos sino también las causas de la exclusién, la
pobreza, la desigualdad y la destruccion del medioambiente
(UNRISD 2016). Sin embargo, si su gobernanza no es
inclusiva, existe un alto riesgo de legitimar el statu quo.
Aln mas preocupante es que si se reproducen los patrones
de exclusion existentes, la marginacion se puede afianzar
aun mas.

Al afirmar que estan persiguiendo los ODS, o buscando una
transicion hacia la bioeconomia, confiere legitimidad a los
actores y sus acciones adquieren mas autoridad que antes.
Estas acciones también pueden aparecer como mas dignas
de atencidn, inversiones y apoyo politico, haciendo que sus
estrategias o trayectorias logren una mayor justificacién.

Nuestras investigaciones demuestran cémo marcos
internacionales como estos pueden resultar vulnerables de
ser capturados por las élites, vaciados, en la practica, de su
principio de inclusividad y servir para legitimar intereses de
los mas poderosos. En Brasil, por ejemplo, los comerciantes
de productos basicos agricolas utilizan ocasionalmente
el ODS 2 (Hambre cero) para apoyar estratégicamente la
expansion de monocultivos convencionales, reproduciendo
al mismo tiempo formas arraigadas de exclusion social y
degradacion ambiental.

Recomendaciones para la gobernanza de la bioeconomia:

= Disefiarcadenasdevalordebioeconomiaoredesdevalor
basadas en la biomasa que incluyan equitativamente a
los agentes anteriormente desfavorecidos, como los
pequeios agricultores.

=» Aprovechar la bioeconomia como una oportunidad
para responder a las demandasen favor de sistemas
agricolas mas biodiversos y sostenibles y alejarse de las
practicas habituales.

5. Las cadenas internacionales de productos
basicos requieren una mayor atencioén al
«teleacoplamiento».

La interconexion mundial hace que la gobernanza
agroalimentaria sea mas dificil. Las decisiones de politicas
y sus repercusiones estan cada vez mas «teleacopladas»,
es decir, conectadas a través de relaciones a larga distancia
debido a los flujos de material, capital e informacion (Liu et
al. 2018).

A medida que los sistemas agroalimentarios se hacen cada vez
mas transnacionales, el hecho de centrarse en la aplicacion
de los ODS dentro de un solo pais tiene claras limitaciones.
Para los paises productores puede ser muy dificil hacer
avances significativos por si solos sin coordinar con sus socios
comerciales. América del Sur, por ejemplo, se ha convertido
en un granero de proteinas para el mundo, mientras que los
paises de Asia y Europa han dependido considerablemente
del creciente cultivo y exportacién de soja.

Las agendas de los ODS y de bioeconomia no tienen en
cuenta suficientemente el teleacoplamiento. La economia de
Paraguay, por ejemplo, depende tanto de las exportaciones
de soja que es poco lo que el pais puede hacer por si mismo
para transformar su agricultura. A la inversa, algunos paises,
como por ejemplo los que consumen productos basicos
producidos a expensas de la deforestacion en Brasil, son
posiblemente corresponsables de hacer mas sostenibles los
sistemas agroalimentarios. Sin embargo, nuestra investigacion
muestra que, hasta la fecha, esa coordinacidon internacional
para la aplicacion de los ODS en la agricultura de América del
Sur sigue siendo escasa.

A medida que los programas de bioeconomia ganen terrenoy
se introduzcan cada vez mas en los sistemas agroalimentarios
internacionales, es probable que el teleacoplamiento
demande aun mas atencion. Es importante comprender qué
implicaciones puede tener mas alla de las fronteras de un pais
el aumento del uso de la biomasa o el cambio de uso de los
cultivos. Ademas, el logro de los ODS mediante la promocion
de la bioeconomia puede beneficiarse de ser considerado
no solo a nivel nacional sino también en el extranjero. Si no
se tienen en cuenta las interconexiones mundiales podrian
producirse facilmente impactos negativos.

Recomendaciones para la gobernanza de la bioeconomia:

= Adoptar un enfoque sistémico para la sostenibilidad
agroalimentaria y fomentar la colaboracién entre
los paises productores y consumidores de productos
basicos agricolas.

=» Explorar el ODS 17 (Alianzas para lograr los objetivos)
tanto en el contexto de la bioeconomia como en
general, como una forma para que los paises y los
agentes internacionales persigan los objetivos mas alla
de sus fronteras.

Prondstico: Fortalecimiento de la inclusion
en la bioeconomia

Para asegurar que la bioeconomia no deje a nadie atras, la
inclusion econdémica y politica es clave. Para gobernar en
pos de bioeconomias mas inclusivas es necesario conocer
cuales son las instituciones, los instrumentos de politica y
los arreglos de la cadena de valor (o la red de valor) que
funcionan mejor.

Nuestras observaciones arrojan algo de luz sobre esto,
pero es importante examinar otros paises sudamericanos y
comparar los resultados con otras regiones del mundo. Las
lecciones de los casos exitosos —o fallidos— de promocion de la
bioeconomia serdn inestimables, asi como las investigaciones
sobre las dindmicas politicas y de gobierno que contribuyen a
la busqueda efectiva de vias mas inclusivas.
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