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Resumen

En los Ultimos afios ha crecido la tendencia de fundamentar las politicas publicas en
evidencia. En este marco, el estudio analizd la interaccion entre actores publicos y no
estatales en la provision de evidencia, tomando como caso la actualizacién de la Politica
Nacional del Ambiente al 2030 (PNA-2030), primera politica multisectorial elaborada con la
metodologia de CEPLAN. Aunque el enfoque de politicas basadas en evidencia promueve su
uso en todo el ciclo de la politica, el estudio se centra en su uso en la etapa de formulacion,
analizando dos aspectos: i) la evidencia empleada como sustento, identificando sus autorias
y las estrategias seguidas para su definicién; y ii) los indicadores propuestos en la PNA-2030,
gue permitiran evaluar el logro de sus objetivos. En ambos casos, se examina la interaccion
de los actores estatales y no estatales. La metodologia incluy6 el andlisis del texto de la
politica, documentos preliminares y entrevistas. El estudio identifica limitaciones importantes.
En el diagnéstico, se evidencio escasa participacion de la academia y de la sociedad civil en
las fuentes empleadas, asi como carencia de datos especificos y actualizados sobre la
degradacién ambiental y su impacto en la calidad de vida. Esto subraya la necesidad de
fortalecer la produccidon de informacién ambiental con base en evidencia. Respecto a los
indicadores, se observa que el MINAM y otros sectores gubernamentales son los principales
responsables de la implementacion y evaluacién de servicios. Sin embargo, no se contemplan
mecanismos claros de supervisién ni de rendicién de cuentas que aseguren la efectividad de
la politica. Por ello, se requiere un marco institucional que garantice el cumplimiento de los
compromisos y fomente la integracion efectiva de los diversos sectores. Finalmente, se
destaca la necesidad de fortalecer la articulacion entre actores publicos, sociedad civil,
academia y sector privado. Promover la produccién colaborativa de conocimiento y mejorar
los sistemas de informacion contribuiran a una toma de decisiones mas informada y efectiva
en el ambito ambiental.

Palabras claves: Politicas basadas en evidencia, Interaccién publico-privada, Politica

ambiental, Gobernanza, Participacion ciudadana.



Abstract

In recent years, there has been a growing trend to base public policies on evidence. In
this context, the study analyzed the interaction between public and non-state actors in the
provision of evidence, using the update of the National Environmental Policy to 2030 (PNA-
2030) as a case study. This is the first multisectoral policy developed using CEPLAN'’s
methodology. Although the evidence-based policy approach encourages the use of evidence
throughout the policy cycle, this study focuses on the formulation stage, analyzing two
aspects: (i) the evidence used to support the policy, identifying its authorship and the
strategies followed for its selection; and (ii) the indicators proposed in the PNA-2030, which
will provide the evidence to assess the achievement of its objectives. In both cases, the study
examines the interaction between state and non-state actors. The methodology included an
analysis of the policy text, preliminary documents, and interviews. The study identifies
significant limitations. In the diagnostic phase, there was little participation from academia and
civil society in the sources used, as well as a lack of specific and updated data on
environmental degradation and its impact on quality of life. This highlights the need to
strengthen the production of environmental information based on evidence. Regarding the
indicators, it was observed that the Ministry of the Environment (MINAM) and other
governmental sectors are primarily responsible for the implementation and evaluation of
services. However, there are no clear oversight or accountability mechanisms to ensure the
effectiveness of the policy. Therefore, an institutional framework is needed to guarantee the
fulfillment of commitments and promote effective integration of different sectors. Finally, the
study highlights the need to strengthen coordination among public actors, civil society,
academia, and the private sector. Promoting collaborative knowledge production and
improving information systems will contribute to more informed and effective decision-making
in environmental governance.

Keywords: Evidence-based policies, Public-private interaction, Environmental policy,

Governance, Citizen participation.



indice

Caratula

Informe de similitud

Agradecimiento

Resumen
Abstract

Indice

Indice de tablas

indice de figuras

Acrénimos

Introduccién

Primera parte: Marco de la investigacion

Capitulo 1. La articulacién entre cienciay politica en la formulacién de politicas

1.1

1.2

1.3
14
15

publicas

La interaccién entre ciencia y politica, y el surgimiento de las politicas basadas

en evidencia

La modernizacion del Estado peruano y los nuevos lineamientos para la
formulacion de politicas publicas

La inclusién del tema ambiental en la agenda publica
El proceso de actualizacion de la Politica Nacional del Ambiente al 2030
Planteamiento del problema

Capitulo 2. Estado de la cuestion: politicas basadas en evidencia

2.1
2.2

2.3
24

25
2.6

Estudios sobre actores e instituciones que conectan ciencia y politica

Estudios sobre el rol de la comunicacién entre cientificos, formuladores de
politicas y la ciudadania

Estudios sobre los costos y financiamiento de la produccién de evidencia

Estudios sobre las limitaciones y desafios de la articulacion entre ciencia 'y
politica

Una mirada a estudios realizados en América Latina y en el Peru

A modo de sintesis

Vi

Vi

Xi

Xii

11
16
19
25

29

30

34
35

36
37
40



Vi

Capitulo 3. Marco teorico 43
3.1 Las politicas publicas como accidn politica y las claves para su analisis 44
3.2 Los actores de las politicas publicas 46
3.3 Los recursos y el recurso «informacion, conocimiento o evidencia» 48
3.4 El contenido de una politica publica: etapas y productos 53
3.5 Lasreglasy arreglos institucionales para la «buena gobernanza en el buen uso

de la evidencia» 55
3.6 A modo de sintesis 58
Segunda parte: Disefio metodoldgico y resultados 60
Capitulo 4. Disefio metodolégico 61
4.1 Disefio de la investigacion 61
4.2 Limitaciones 70
4.3 Consentimiento informado 72

Capitulo 5. Los autores de las fuentes de informacion que sustentan

la PNA al 2030 73
5.1 Analisis de las referencias 74
5.2 Andlisis de los actores que produjeron «evidencia» 79
5.3 Sintesis del capitulo 87
Capitulo 6. Los actores involucrados en laimplementacion y evaluacién de la
PNA-2030 90
6.1 Los responsables del seguimiento y evaluacién de los Objetivos Prioritarios 92
6.2 Los responsables de los servicios y sus indicadores de seguimiento 96
6.3 Los responsables de la produccion de informacién para los indicadores 100
6.4 El proceso de evaluacion establecido en la PNA-2030 103
6.5 Sintesis del capitulo 103
Capitulo 7. Lainteraccion de los actores para el uso de la evidencia 107
7.1 La estructura de conduccién para la actualizacion de la PNA-2030 108
7.2 El proceso de acopio de informacién ambiental para la formulacion de la
PNA-2030 111
7.3 El proceso de definicion de responsabilidades en los servicios y
su evaluacion 118
7.4 Comentarios de los actores sobre la metodologia del CEPLAN 130
7.5 Reflexiones mas de conjunto de los actores entrevistados 132

7.6 Sintesis del capitulo 134



viii

Capitulo 8. Discusion de resultados 138
8.1 Sobre el uso de la evidencia en la etapa de elaboracion del diagnéstico 139
8.2 La evidencia para la evaluacion de la implementacion de la Politica 142
Conclusiones 146
Referencias 149

Anexos 154



Tabla 1.
Tabla 2.

Tabla 3.

Tabla 4.

Tabla 5.

Tabla 6.
Tabla 7.
Tabla 8.
Tabla 9.

Tabla 10.
Tabla 11.
Tabla 12.
Tabla 13.
Tabla 14.
Tabla 15.
Tabla 16.

Tabla 17.
Tabla 18.

Tabla 19.
Tabla 20.
Tabla 21.

Tabla 22.

Tabla 23.

Tabla 24.
Tabla 25.
Tabla 26.

Tabla 27.
Tabla 28.

indice de Tablas

Participantes en los talleres regionales subnacionales

Instituciones de la sociedad civil convocadas al proceso de
actualizacion de la PNA

Causas principales del problema publico a atender y los
Objetivos Prioritarios asociados

Etapas del ciclo de una politica publica: actividades y actores
principales

Recursos que pueden movilizar los actores en las politicas
publicas

Tipos de conocimiento para la formulacion de politicas publicas
Requerimientos de evidencia segun la etapa de la politica
Descripcion de los productos a desarrollar en cada etapa
Relacién de documentos revisados

Matriz de preguntas y objetivos

Numero de referencias segun tipo de fuentes

Numero de referencias segin a&mbito geogréafico que abordan
Tipo de fuente segun periodo de la data

NuUmero de referencias por tematica

Numero de referencias recogidas en compendios

Numero de referencias segun tipo de autoria y afiliacion
geografica

Tipo de autorias de las referencias tipo «informes/estudios»
NUmero de autorias segun si son personales o institucionales, y
su afiliacion geogréfica

Autorias segun su afiliacion geografica y tipo de entidad
Autorias peruanas segun tipo de entidad

Entidades publicas que produjeron informacién segun sector del
Estado

Causas, Objetivos Prioritarios, Indicadores, responsables de los
indicadores y fuente

Indicadores de Objetivos Prioritarios que requieren informacién
externa al sector publico

Numero de indicadores y servicios para la evaluacion de los OP
Entidades responsables de los servicios

Indicadores de servicios que requieren informacion externa al
sector publico

Sectores que aportan informacion segun Objetivo Prioritario

Instituciones responsables de las fuentes de informacion segun
OP y Sector

24

24

25

47

48
49
51
54
62
63
75
75
76
77
79

80
82

83
84
84

85

93

95

98

100
101

102



Tabla 29.
Tabla 30.
Tabla 31.

Tabla 32.

Tabla 33.

Tabla 34.

Tabla 35.

Tabla 36.

Estructura de conduccion para la actualizacion de la PNA-2030
Bloques teméticos trabajados en cada uno de los grupos

Instituciones de la sociedad civil convocadas al proceso de
actualizacion de la PNA

Ideas fuerzas de los actores de la academia recogidas en el
grupo de trabajo

Ideas fuerzas de los actores de los gremios empresariales
recogidas en el grupo de trabajo

Ideas fuerzas de los actores de las ONGs y cooperacién
internacional recogidas en el grupo de trabajo

Ideas fuerzas de los actores de las OSB recogidas en el grupo
de trabajo

Ideas fuerzas de los actores de las organizaciones de los
pueblos indigenas recogidas en el grupo de trabajo

109
123

124

125

126

127

129

129



Figura 1.

Figura 2.
Figura 3.
Figura 4.
Figura 5.
Figura 6.
Figura 7.
Figura 8.

indice de figuras

Etapas, pasos y «Entregables» en el proceso de formulacion de
una politica nacional

Altas autoridades involucradas en la actualizacion de la PNA
Organizacion para la actualizacion de la PNA

Esquema del proceso de actualizacion de la PNA-2030

Las claves del analisis de politicas publicas

Etapas y productos de una politica publica

Actores involucrados en la actualizacion PNA

Temadtica de las referencias segun periodo estudiado

Xi

15

20
21
22
45
54
65
78



Xii

Acronimos y siglas

ANA: Autoridad Nacional del Agua

APA: Acuerdo politico-administrativo

CEPLAN: Centro Nacional de Planeamiento Estratégico
CIES: Consorcio de Investigacién Econdmica y Social

CIGA-PUCP: Centro de Investigacion en Geografia Aplicada

CMNUCC: Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

CNCC: Comision Nacional sobre el Cambio Climatico

CONAM: Consejo Nacional del Ambiente

DGECIA: Direccion General de Educacién, Ciudadania e Informacion Ambiental
DGERN: Direccién General de Estrategias sobre los Recursos Naturales

DGPIGA: Direccion General de Politicas e Instrumentos de Gestion Ambiental

DIIA: Direccién de Informacion e Investigacion Ambiente

EBPDN: Evidence-Based Policy in Development Network

EDAS: Enfermedades Diarreicas Agudas

EDEP: Evaluaciones de Desempefio y Ejecucion de Programas Presupuestales

EM: Millennium Ecosystem Assessment o en espafol Evaluacion de los

ecosistemas del milenio

EVIPNet: Evidence-Informed Policy Network

Glz: Cooperacion Técnica Alemana

GRADE: Grupo de Andlisis para el Desarrollo

IGP: Instituto Geofisico del Peru

IIAP: Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana

lIPP: institutos de investigacion en politicas o, en inglés, think tanks

INAIGEM: Instituto Nacional de Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de Montafia
INEA: Informe del Nacional del Estado del Ambiente

IOP: indicadores de seguimiento y evaluacion

MEF: Ministerio de Economia y Finanzas



MEFLab:
MINAM:
OCDE:
ODI:
OEFA:
OGPP:
OMS:
ONU:
OP:
OSB:
PA:
PBE:
PNA:
PNMGP:
PNUMA:
PP. Il.:
PPA:
PPICC:
PPoR:
PpR:
RAI:

RAPID:

SENACE:
SENAMHI:
SERNANP:
SIN-IEES:

SINIA:

Xiii

Laboratorio de Innovacion de Politicas Publicas

Ministerio del Ambiente

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
Overseas Development Institute

Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental

Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

Organizacion Mundial de la Salud

Organizacién de las Naciones Unidas

Objetivos Prioritarios

Organizaciones sociales de base

Planes de accion

Politica Basada en Evidencia

Politica Nacional del Ambiente

Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica al 2021
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
Pueblos indigenas

programa de actuacion politico-administrativo

Plataforma de Pueblos Indigenas para enfrentar el Cambio Climatico
Programas Presupuestales orientados a Resultados
Presupuestos por Resultados

Red Ambiental Interuniversitaria

Research and Policy in Development o en espaiiol Programa de Alianzas de
la Sociedad Civil

Servicio Nacional de Certificacibn Ambiental para las Inversiones Sostenibles
Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peru

Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado

Sociedad Nacional de Industrias. Instituto de Estudios Econdmicos y Sociales

Sistema Nacional de Informacién Ambiental



SNGA:

SPDA:

SUNASS:

TLC:

WHO:

Sistema Nacional de Gestiébn Ambiental

Sociedad Peruana de Derecho Ambiental
Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento
Tratado de Libre Comercio

World Health Organization

Xiv



Introduccién

La importancia de fundamentar con evidencia los procesos de toma de decisiones en
las politicas publicas es parte del discurso de las ciencias politicas de la actualidad. Ello se
sustenta en que las politicas publicas deben formularse e implementarse sobre una base
objetiva, de manera tal que no respondan a intuiciones, creencias o presiones politicas. Si
bien esto busca darle racionalidad a la accion publica, no hay que perder de vista que detras
de la «evidencia» hay actores, y con ellos, intereses y puntos de vista que buscan
posicionarse en la agenda publica (Wagner et al., 2023; Correa Aste & Mendizabal, 2011b;
Jaime & Vaca Avila, 2017; Subirats et al., 2012; Parkhurst 2017).

Para entender la «légica» que esta detras de las acciones publicas, Subirats et al.
(2012) plantean que se requiere «explicar el funcionamiento del sistema politico-
administrativo» analizando su interaccién con actores del estado y no gubernamentales, ya
gue tanto sus estrategias como métodos de operacion estan determinados por los recursos
gue disponen y su posicion institucional. Y uno de los recursos que disponen es el de la
informacion.

El eje de la investigacion ha estado en analizar el rol de los diferentes actores,
estatales y no estatales, en la provision de evidencia e informacién en los procesos de
formulacion de una politica puablica, tanto en la fase de elaboracién del diagnéstico que
sustenta la politica, como en la definicion de cual es la evidencia que permitird evaluar la
implementacion y logro de la misma.

Se hatomado como estudio de caso el proceso de actualizacion de la Politica Nacional
del Ambiente al 2030 (PNA-2030), en tanto fue la primera politica multisectorial que se formul6
siguiendo la metodologia del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN). Este
proceso se dio entre mediados del 2018 y el 25 de julio de 2021, fecha en la cual se aprueba
con la publicacion del Decreto Supremo 023-2021-MINAM.

El estudio se ha realizado sobre la base del analisis bibliografico de los documentos

preparatorios, denominados «Entregables», y el propio texto de la PNA-2030, en tanto que



estos documentos, en palabras de Subirats et al. (2012), plasman el «programa de actuacion
politico-administrativo» y el «acuerdo politico-administrativo» de la Politica Nacional del
Ambiente, andlisis que se ha complementado con entrevistas a algunos de los actores que
participaron en el proceso.

Dado que el estudio se ha enfocado en el uso de la evidencia, el primer paso fue
identificar cuales son las fuentes que sustentan el diagnéstico y los servicios seleccionados
en los textos mencionados. El objetivo de analizar estas fuentes, ademas de caracterizar su
tipologia, actualidad y temética, buscé identificar quiénes son los actores que la producen, si
las autorias corresponden a entidades estatales o no estatales, en qué medida es una
produccion realizada por autores peruanos o0 extranjeros. Las entrevistas, a su vez,
permitieron identificar algunas de las estrategias desarrolladas por el Equipo Técnico
Coordinador para su identificacion y seleccion. Esto ha permitido evaluar, desde la
perspectiva de la «gobernanza para el buen uso de la evidencia» (Parkhurst, 2017), si hubo
«legitimidad de entrada» en el proceso de la formulacion de la PNA-2030.

La segunda aproximacion del estudio fue identificar a los actores que en el propio texto
de la PNA-2030 se sefialan como los responsables de evaluar la implementacién de los
servicios y el logro de los objetivos prioritarios. Interesé también determinar quiénes producen
las fuentes de informacién que se requieren para los indicadores que deberan darle
seguimiento a la implementacion de la Politica y evaluar el logro de los objetivos prioritarios.
En esta aproximacién también se buscoé identificar el papel de los actores estatales y no
estatales, en el proceso de toma de decisiones sobre qué lineamientos y servicios se debian
incorporar. Aqui, el eje de la reflexion ha sido en qué medida hay participacion de actores no
estatales y cuales son los controles incorporados para evitar sesgos en las evaluaciones, a
fin de garantizar una «legitimidad de proceso» en el uso de la evidencia (Parkhurst, 2017).

El texto esta organizado en dos partes principales, las conclusiones y anexos.

La PRIMERA PARTE contiene el marco de la investigacion. Esta seccion se divide en
tres capitulos: el primero introduce la tematica relacionada a la interaccion entre ciencia y

politica, y la perspectiva del disefio y revision de politicas basadas en evidencia; cémo se la



ha abordado en el proceso de modernizacion del Estado; la inclusion de temas ambientales
en el debate publico y una presentacion sintética del proceso de actualizacion de la PNA. Con
base en ello, se da el marco para presentar el planteamiento del problema, asi como las
preguntas de investigacion. El segundo capitulo corresponde al estado de la cuestion, es
decir, se presenta una sintesis de los estudios e investigaciones llevados a cabo en los
Gltimos afos, relativos a como se ha venido abordando la «politica basada en evidencia»
(Evidence-Informed Policymaking) (en adelante PBE). Y el tercero, contiene el marco tedrico
gue es el que orienta el analisis.

La SEGUNDA PARTE contiene cinco capitulos. Siguiendo con la numeracién del
documento, el Capitulo 4 esta orientado a presentar la metodologia utilizada en el estudio.
Ademas de presentar la matriz que sintetiza las preguntas orientadoras y los objetivos,
menciona las limitaciones encontradas en el desarrollo de la investigacion, asi como la
mencion de que las entrevistas se realizaron con el consentimiento informado de quienes
fueron entrevistados.

El Capitulo 5 presenta los hallazgos del analisis de las fuentes bibliogréficas a las
cuales hemos denominado “referencias”, las cuales figuran como evidencias que dan
sustento al diagndstico de la PNA. Este capitulo hace una caracterizacion de las referencias
y de las autorias mencionadas en el texto de la PNA-2030. Este analisis se ha realizado con
el objetivo de determinar qué participacion tuvieron los actores publicos y privados en la
produccion de la evidencia que sustenta la politica, asi como identificar las posibles
estrategias e interacciones dadas por el Equipo Técnico Coordinador con los demas actores
para el acopio y seleccion de esta informacion.

El Capitulo 6 describe los actores que figuran como responsables de dar seguimiento
y evaluar la implementacion de los servicios y el logro de los objetivos prioritarios definidos
en la PNA. Incluye también una mirada a los responsables de dar seguimiento a los
indicadores y a las fuentes de informacion que estos requieren. Este analisis tuvo dos
objetivos: i) determinar quiénes son los actores publicos y privados que tienen la

responsabilidad de evaluar la PNA-2030, e ii) identificar las estrategias e interacciones dadas



por el Equipo Técnico Coordinador y los demas actores para evaluar si se generaron arreglos
institucionales para la gestion de la evidencia.

El Capitulo 7 esta orientada a analizar los tipos de vinculos e interacciones llevadas a
cabo en el proceso de formulacién y actualizacién de la PNA-2030 y determinar si hubo
condiciones para el establecimiento de arreglos institucionales orientados a una adecuada
gobernanza de la evidencia. Luego de presentar la estructura de conduccion que tuvo el
proceso de formulacion de la PNA-2030, se da cuenta de las estrategias seguidas por el
Equipo Técnico Coordinador para el acopio de la informacion que figura como evidencia en
la PNA, y de las estrategias seguidas por los diferentes actores responsables de la
conduccion del proceso para definir las responsabilidades respecto a la evaluacion de la
politica y de la evidencia que esta utilizara.

El Capitulo 8 presenta la discusion de resultados, la cual sintetiza y discute los
hallazgos del estudio. Se organiza en dos acapites: el primero da una mirada critica sobre la
participacion de los diferentes actores en la provisién de “evidencia” para la elaboracion del
diagnostico que sustenta la PNA-2030. El segundo esta orientado a analizar los arreglos
interinstitucionales que se definieron en el proceso de preparacién de la PNA-2030 para
generar la evidencia que va a permitir evaluar el logro de la Politica. Se concluye con una
breve reflexién sobre las limitaciones y aciertos de la metodologia del CEPLAN.

Concluye el texto con el acapite de conclusiones.



Primera parte: Marco de la investigacion

Esta seccion consta de tres partes: en la primera se plantea la tematica relacionada a
la interaccion entre ciencia y politica, la perspectiva de la formulacién de «politicas publicas
basadas en evidencia» (PBE) y como esta se ha abordado en el proceso de modernizacién
del Estado. Asimismo, se presenta el proceso de la inclusién del tema ambiental en la agenda
publica. Con base en ello se da el marco para presentar el planteamiento del problema.

El segundo capitulo corresponde al estado de la cuestion. Se presenta una sintesis
de los estudios e investigaciones realizados en los ultimos afios, relativos a la «politica
basada en evidencia» (Evidence-Informed Policymaking).

El tercer capitulo contiene el marco tedrico que orientara el andlisis. En este se
recogen los planteamientos tedrico-metodolédgicos del ciclo de las politicas publicas. Entre
ellos, el rol que tiene la informacién y evidencia, uno de los recursos utilizados por los actores
en la accién politica. Se concluye con la aproximacion teérica sobre los arreglos

institucionales para la «buena gobernanza de la evidencia».



Capitulo 1. La articulacion entre cienciay politica en la formulacion de

politicas publicas

El presente capitulo hace una sintética revision de cémo se ha dado la articulacion
entre ciencia y politica, y como esta se ha puesto en agenda desde la década de 1990 en el
contexto de las politicas y condiciones internacionales orientadas a la modernizacién de la
gestion publica. Consta de cinco acépites.

El primero presenta como se ha incorporado la perspectiva de las «politicas publicas
basadas en evidencia» en los procesos de modernizacion del Estado de paises de Europa,
Norteamérica y América Latina. Diversos organismos y dindmicas internacionales han exigido
a los paises que implementen cambios en la gestién pulblica, para hacer un uso mas integro
y eficaz de los recursos publicos. Uno de los ejes de esta modernizacion esta asociado a la
busqueda de estrategias que permitan afrontar los riesgos y desafios del cambio climatico y
la crisis de recursos, lo cual ha llevado a la exigencia de que los paises incorporen politicas
ambientales.

Teniendo esto de marco, el segundo acapite presenta una breve sintesis de cémo el
Pert ha ido incluyendo, desde el afio 2002, estas exigencias. Algunos hitos han sido: la
aprobacién de las Politicas de Estado por parte del Foro del Acuerdo Nacional, la aprobacion
de la Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado, la creacién del CEPLAN y el
impulso para tener un nuevo marco normativo para la formulacién de politicas nacionales y
multisectoriales teniendo de base la Guia de Politicas Nacionales, publicada en primera
version en el 2018 (de ahora en adelante la Guia del CEPLAN).

El tercer acapite hace una revision de como, desde 1960, el tema ambiental es
abordado en la agenda publica peruana. Esta tematica logr6 tener una ubicacién muy
importante en la agenda publica del Estado peruano, al haber sido sede, en el afio 2014, de
la 202 Conferencia de las Partes de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio

Climético (CMNUCC) y de la 10® Reunion de las Partes del Protocolo de Kioto (CMP10)



(2014). Esta tematica, a pesar de la crisis politica en la cual se ha visto envuelto el pais desde
2016, ha tenido un lugar importante en las agendas gubernamentales del periodo de estudio.

El cuarto acapite hace una breve sintesis del proceso que siguié la actualizaciéon de la
PNA-2030: quiénes fueron las autoridades que estuvieron a cargo, los equipos de trabajo y
otros actores participantes; el proceso y etapas, y los objetivos prioritarios (OP) definidos para
orientar su implementacion.

El quinto y uUltimo acépite plantea el problema que orienta esta investigacion. La cual,
teniendo este contexto y tomando de base conceptos de «regimenes de politicas publicas»
(May, 2018), «marcos Yy reglas institucionales» (Subirats, 2012) y «buena gobernanza de la
evidencia» (Parkhurst, 2017), hace un analisis del proceso de formulacion de la PNA-2030 a
fin de evaluar en qué medida, este proceso incorpord los principios de la gobernanza de la

evidencia.

1.1. Lainteraccion entre cienciay politica, y el surgimiento de las politicas basadas
en evidencia

Si bien la interaccion entre ciencia y politica esta presente desde la antigiiedad, es en
el marco de la Guerra Fria, a mediados del siglo XX, cuando en el discurso politico se aboga
por la necesidad de articular ciencia y politica. Con la finalidad de que la investigaciéon y el
conocimiento cientifico le den racionalidad al proceso de toma de decisiones, para que asi
las acciones del Estado respondan de manera mas eficaz y eficiente a las complejas
demandas de la sociedad.

Es en este marco que, en los Estados Unidos y en Europa, surgieron los llamados
think tanks o institutos de investigacién en politicas (en adelante, IIPP), con la finalidad y el
objetivo expreso de producir y difundir investigaciones que incidan en el proceso de las
politicas publicas (Botto, 2011; Cardozo Brum, 2021; Correa Aste & Mendizabal, 2011a,
entre otros).

Esta tendencia llega también a América Latina como parte del Plan Marshal,

impulsado por Reagan:



en la Conferencia de Punta del Este, en abril de 1967, en donde los jefes de Estado

de las RepuUblicas de América consagraron en su casi totalidad el capitulo V de su

declaracién a los problemas del desarrollo cientifico y tecnologico (Sabato & Botana,

1970, p. 1).

En este marco se impulsa la creacion de los consejos de ciencia y tecnologia, y de
organismos publicos especializados en la produccién de conocimientos e informacién en
temas de alta prioridad para cada uno de los paises.

Para los afios 1990, la «revolucion neoconservadora», promovida por Margaret
Tatcher y Ronald Reagan en Gran Bretafia y los Estados Unidos, respectivamente, tiene una
nueva oleada en la interaccion de los IIPP con las politicas de gobierno. Estos institutos, en
gran parte relacionados con empresas y partidos politicos, desempefiaron un rol importante
en la produccion de informacion y argumentos destinados a respaldar y legitimar dichas
decisiones ante la opinion publica (Botto, 2011; Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez, 2020;
Cardozo Brum, 2021).

En cambio, en el marco de la crisis monetaria que se dio en varios paises de
Latinoamérica, Botto (2011) sefiala que «fueron las reformas estructurales promovidas por
los organismos internacionales de crédito las que instalaron la politica de expertos, como una
nueva forma de hacer politica»; reformas que se dieron en contextos dictatoriales. De esta
manera, los IIPP no fueron pensados ni creados bajo el argumento de que debian favorecer
o auxiliar una gestion del momento, por el contrario, fueron importantes opositores de los
regimenes dictatoriales y/o autoritarios existentes (pp. 87-88).

Para finales del siglo XX y en las primeras décadas de este siglo, con la incorporacion
de metodologias orientadas a mejorar la capacidad del Estado (tales como planificacion
estratégica, gestién por resultados, marco l6gico, andlisis costo-beneficio, entre otras), el
discurso en la formulacién de politicas publicas ya nos habla de la necesidad de fundamentar
con evidencia todo el ciclo de las politicas publicas.

Surge asi toda una corriente dentro de las ciencias politicas y el desarrollo de teorias
y metodologias, que se agrupan bajo el concepto de «politicas publicas basadas en

evidencia» (PBE). Si bien este concepto se inicié vinculado a mejorar las politicas relativas al



tema de salud, se ha extendido a todos los ambitos de la politica, incluido el tema ambiental,
y hoy es uno de los referentes que se viene implementando para el mejoramiento y
modernizacion de la gestidn publica.

Desde 2005, la OMS impulsé en Africa, Asia y América Latina la conformacion de
redes para promover el uso sistematico y transparente de investigacién que provea evidencia
en la formulacién de politicas publicas y vincularla con la acciéon publica. Entre ellas,
Evidence-Informed Policy Network (EVIPNet) y Evidence-based Policy in Development
Network (EBPDN) o Red de Politicas de Desarrollo Basadas en Evidencias, en espairiol.

Otro ejemplo de este movimiento es el que se da desde 2013 en el Reino Unido con
la creacion de What Works Network, que es una iniciativa del Gobierno para mejorar el uso
de la evidencia cientifica en el disefio y la entrega de servicios publicos, asegurando que las
politicas sean mas efectivas y garanticen un gasto eficiente de los fondos publicos. Estos
centros se enfocan en diferentes areas, como la salud, la educacion y la justicia, y
proporcionan recomendaciones basadas en investigaciones rigurosas sobre lo que realmente
funciona para mejorar los resultados (UK. Government, 2024).

En América Latina, desde 2006, tal como lo sefalan Correa Aste & Mendizabal
(2011a), el Programa de Alianzas de la Sociedad Civil (Research and Policy in Development
[RAPID]) vy la red internacional EBPDN (ambos impulsados por Overseas Development
Institute [ODI])!, promovieron investigaciones sobre la interaccién entre conocimiento y
politica.

En el marco de esta cooperacion, en el afio 2010 la EBPDN vy el Consorcio de
Investigacion Econémica y Social (CIES) convocaron a un concurso regional de investigacion
con la finalidad de «contribuir a que la relacion entre la investigacion y la politica sea un tema
investigable». Fruto de ello publican el libro Vinculos entre conocimiento y politica: el rol de

la investigacion en el debate publico en América Latina (2011b).

1 Reconocido think tank con sede en el Reino Unido.
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Como parte de esta dinamica, en 2016, en colaboracion con On Think Tanks, se
conforma la Alianza Peruana para el Uso de la Evidencia, y en 2017 se realiza la primera
versién de la «Semana de la evidencia: didlogos sobre politicas publicas basadas en
evidencia en América Latina», con alcance regional. En este mismo afio, también se dio una
iniciativa similar en Ecuador. Estos eventos reunieron a diversos actores para destacar la
necesidad de disefiar, aplicar y evaluar las politicas publicas como beneficio de los
ciudadanos en América Latina, fomentando la integracion entre conocimiento y toma de
decisiones (Ballbn Hamman & Mendizabal, 2017).

Es en el marco de estas iniciativas y el propio proceso de modernizacién del Estado,
gue este enfoque se incorporara en el CEPLAN y en el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF): en el CEPLAN, en los procesos de disefio y formulacion de politicas publicas; en el
MEF, en los lineamientos para la elaboracion de los Programas Presupuestales orientados a
Resultados (PPoR) (incorporados desde el 2008 como Presupuestos por Resultados [PpR]
en el Sistema Nacional de Presupuesto?). En esta linea, a fines del afio 2023, el MEF lanza
el Laboratorio de Innovacion de Politicas Publicas (MEFLab), el cual, en palabras del

entonces ministro de Economia Alex Alonso Contreras:

permitira construir evidencia, generar conocimiento para que los hacedores de politica
podamos tomar las decisiones correctas. La idea es tener un laboratorio en donde, en
coordinacién con especialistas locales e internacionales, podamos analizar
justamente si estas politicas publicas que se han implementado o se van a
implementar, cumplen con los objetivos de los hacedores de politica (MEF, 2023,
parrafo 2).

Vemos asi que el concepto de formulacion de PBE se ha incorporado de manera

sistematica en el discurso sobre la modernizacion del Estado.

2 La Ley de Presupuesto Publico de 2007 incorpor6 la modalidad de los PpR en la Ley 28411 (Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto) y con la Ley de Presupuesto Publico de 2008 se inicid
la asignacion de recursos y el establecimiento de indicadores para su seguimiento y evaluacion.
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Otro de los postulados de las nuevas orientaciones referidas a la formulacién de las
politicas, es que parte de su eficacia depende de que estas cuenten con la intervencion,
cooperacion y aportes de los distintos sectores de la sociedad en la definicidn del problema
publico a atender, mas adn aquellos que forman parte del juego politico y que pueden ver
afectados o beneficiados sus intereses (Wagner et al., 2023; Andresen et al., 2018; Surkovic
& Vigar, 2022; Kohler, 2021; Subirats et al., 2012; CEPLAN, 2018).

Es en este contexto que surge un conjunto de preguntas para esta investigacion:
scomo se produce el conocimiento que sirve de sustento para la politica?, ¢bajo qué
contexto?, ¢quiénes lo producen?, ¢cémo se involucran la academia y los diferentes actores
de la sociedad civil en la produccién de este conocimiento?, ¢,cémo entra el manejo de este
conocimiento en el juego politico de los actores?

En el transcurso de implementar los nuevos lineamientos de formulacion de politicas,
uno de los primeros sectores que siguié el proceso establecido por el CEPLAN para la
formulacion de politicas multisectoriales, fue el sector Ambiente. Este se aplic6 para actualizar
la Politica del Ambiente, que habia sido formulada diez afios antes, por lo que —dada la
importancia y transversalidad que tiene la problematica ambiental en todos los sectores— era
una buena forma de reforzar su relevancia ante los retos del cambio climéatico y la prioridad
de promover un modelo de desarrollo sostenible.

Teniendo las preguntas orientadoras sefialadas lineas arriba, aplicadas al caso de la
formulacion de la Politica Nacional del Ambiente al 2030, este estudio busca plantear una
reflexion sobre los elementos o factores que entran en la dindmica de la produccion de la

informacion que sirve de evidencia para dar sustento a la politica.

1.2. Lamodernizaciéon del Estado peruano y los nuevos lineamientos para la

formulacion de politicas publicas

En el pais, después de la crisis del final del gobierno de Fujimori (2000), durante el
gobierno de Paniagua (2000-2001) y luego en el de Toledo (2002-2006), se da un gran

consenso nacional para fundar nuevas bases para la gestién publica: en julio de 2002 se
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suscribe el Acuerdo Nacional y se impulsa un conjunto de politicas de Estado que se
constituyen en el norte hacia el cual el pais debe avanzar.

Este impulso se da también en el marco de las exigencias planteadas en las
negociaciones para el establecimiento de un Tratado de Libre Comercio (TLC) con los
Estados Unidos?, asi como la solicitud para que el Perd sea incorporado a la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)?, entre otras iniciativas, las cuales
implican cumplir con exigencias orientadas a replantear la manera de planificar las acciones
del sector publico y la reorganizacién del Estado.

A continuacion, se colocan los hitos mas importantes en el proceso de busqueda por
modernizar la gestiéon del Estado peruano:

— A principios de 2002 se da la Ley Marco de Modernizacién de la Gestion del Estado,
con el objetivo de establecer los principios y el marco legal para modernizar el Estado
peruano, promoviendo eficiencia, transparencia, descentralizacion y enfoque al
ciudadano (Ley 27658).

— En 2005 se da la Ley del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico, que crea el Sistema Nacional de Planeamiento

Estratégico y el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) (Ley 28522).
— Afinales de 2007, se da la Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo (Ley 29158).

— En octubre de 2008 es aprobada la Guia Metodoldgica para la Programacion
Presupuestaria Estratégica, de la Direccion Nacional del Presupuesto Publico.

— En 2013 se aprueba la Politica Nacional de Modernizacién de la Gestion Publica al
2021 (en adelante, PNMGP) (Decreto Supremo 004-2013-PCM).

— EI 23 de marzo de 2018 se publica el Reglamento que regula las Politicas Nacionales
(Decreto Supremo 029-2018-PCM) vy el 14 de septiembre se aprueba la Guia de

3 Si bien se firma el 18 de marzo de 2003, sera ratificado entre 2006 y 2007 por el Congreso del Per(
y el Congreso de los Estados Unidos, y sera recién en febrero de 2009, con la aprobacién de los
presidentes de ambos paises, G. Bush y A. Garcia, que se inicia su implementacion.

4 Las relaciones del pais con la OCDE inician en 2008, fecha en la cual el Pert presenta su interés en
formar parte de este organismo internacional (OCDE, 2018, p. 4).
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Politicas Nacionales (Resolucién de Presidencia del Consejo Directivo del CEPLAN
00047-2018/CEPLAN/PCD), que contiene la metodologia para el disefio, formulacion,
seguimiento y evaluacion de las politicas nacionales, asi como el procedimiento a

aplicar para su actualizacion.

— Este mismo afio, el 2018, se publica el Decreto Legislativo 1446, que reforma la Ley
27658, Ley N.° 27658, Ley Marco de Modernizacion de la Gestidén del Estado. En su
articulo 5-A define el Sistema Administrativo de Modernizacion de la Gestién Publica,
y se menciona expresamente la gestién del conocimiento como parte de los medios
para el logro de resultados efectivos.

Uno de los principios fundamentales de este proceso de modernizacion del Estado, el

cual atraviesa las politicas del Acuerdo Nacional y esta presente en la «Politica 19. Desarrollo

sostenible y gestion ambiental», sefiala que el Estado:

(b) promoverd la participacion responsable e informada del sector privado y de la

sociedad civil en la toma de decisiones ambientales y en la vigilancia de su

cumplimiento, y fomentara una mayor conciencia ambiental (Acuerdo Nacional, 2002).

Lo cual implica que se debera optimizar la gestion y direccion de la autoridad ambiental
nacional, con los sectores y los niveles de gestién descentralizada, asi como con la sociedad
civil, en el marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (SNGA)®.

Es en este contexto que el CEPLAN impulsa, con la aprobacién de la Guia de Politicas
Nacionales (2018)%, una nueva metodologia para la planificacién de las politicas nacionales,
entre ellas las multisectoriales. En esta Guia se recogen lineamientos de varios autores para
la formulacién de politicas publicas’.

Entre los diversos lineamientos, el proceso de formulacién de una politica debe

responder a criterios de coordinacion y trabajo conjunto con diversos actores, publicos y no

5 Creado con la Ley N.° 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (publicada el 8
de junio de 2004).

6 Aprobada por la Resolucion de Presidencia del Consejo Directivo 00047-2018/CEPLAN/PCD.

7 Los autores que se mencionan son: Secchi (2013), Bardach (1998), Olavarria (2007), Subirats et al.
(2012), Sutcliffe y Court (2006), Roth (2002), entre otros (CEPLAN, 2018).
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estatales, bajo el liderazgo de un ente rector. En su formulacion, los objetivos, metas y
lineamientos de accion se deben sustentar con investigacion, evidencia cientifica y
experiencia de cada uno de los sectores involucrados e incorporar la intervencion y
colaboracién de las organizaciones del espacio de la sociedad civil en la planificacion y
gestion ambiental; de esta manera se busca asegurar que la respuesta del Estado sea
efectiva.

Esta Guia, luego de presentar el marco legal que la sustenta, explica como se ubican
las politicas nacionales en el marco de la modernizacion de la gestién publica impulsada por
el Estado, presenta los criterios para definir la pertinencia de la elaboracion de una politica
nacional y, recogiendo el modelo tedrico-metodoldgico del ciclo de las politicas publicas,
organiza el proceso en cuatro etapas: «disefio, formulacion, implementacién y seguimiento y
evaluacion» (2018, p. 27).

El desarrollo de las dos primeras etapas del ciclo (que son las que se consideran en
la presente investigacién) implica la produccion de cuatro documentos que deben ser
revisados y aprobados por el CEPLAN. Estos documentos son: «Entregables 1: Diagnéstico»
(debe contener la situacion actual del problema publico, su enunciado y los conceptos claves
gue lo definen); «Entregable 2: Situacion futura y Analisis de Alternativas»; «Entregable 3»
gue contiene la enunciacién del problema publico, los objetivos prioritarios y sus indicadores,
y los lineamientos que orientan los servicios y acciones; y el «Entregable 4» que contiene la
relacion de los servicios y sus indicadores, y la identificacion de las politicas relacionadas.

La etapa de Disefio esta destinada a diagnosticar, enunciar y estructurar el problema
publico objeto de la politica nacional, proponer la situacion futura deseada y seleccionar las
alternativas de solucién mas efectivas y viables. Para estructurar el problema publico se
sugiere utilizar metodologias como el arbol de problemas, andlisis estructural, diagrama de

Ishikawa, entre otros. En esta fase, el primer paso es

[...] realizar el levantamiento de la evidencia relacionada al problema publico, [para]
aprovechar el conocimiento generado previamente por otros actores ... que permita
caracterizar el problema Se busca recopilar la informacion que permita comprender
las necesidades de las personas en el territorio y su nivel de bienestar, asi como
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realizar el diagnostico de las variables que definen la situacién actual (CEPLAN,

2018, p. 27). (Subrayado por la autora).

Esta fase debe concluir con la elaboracion del «Entregable 1: Diagndstico» y el
«Entregable 2: Situacion futura y andlisis de alternativas».

En la etapa de Formulacién se definen los objetivos prioritarios y sus indicadores,

entendidos como,

Un indicador es una expresion cuantitativa —construida a partir de variables
cuantitativas o cualitativas— que proporciona un medio sencillo y fiable para realizar
el seguimiento y la evaluacién del cumplimiento de los objetivos prioritarios durante la
implementacion de la politica nacional, asi como al final de su horizonte temporal

(CEPLAN, 2018, p. 36).

Asimismo, se elaboran los lineamientos que «establecen los medios para la
consecucion de los objetivos prioritarios y deben ser planteados en el marco de las
alternativas de solucion seleccionadas» (CEPLAN, 2018, p. 37); se precisan los servicios y
actividades a implementar con sus estandares de cumplimiento; y se identifican las politicas
relacionadas.

En la figura 1 se presenta el ciclo de las cuatro etapas establecidas en la Guia y los

documentos a ser elaborados en el proceso.

Figura 1. Etapas, pasos y «Entregables» en la formulacion de una politica nacional

Nota: Adaptado de CEPLAN (2018, p. 27).
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1.3. Lainclusién del tema ambiental en la agenda publica

A nivel internacional, y en el caso especifico de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU), la problemética ambiental se incorpora de manera significativa a partir de la
década de 1970, y se consolida en el afio 1972 en la Cumbre de la Tierra, realizada en
Estocolmo. Este fue el primer encuentro internacional, a gran nivel, dedicado a cuestiones
ambientales, y dio el marco para crear el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), primera agencia de la ONU especificamente dedicada a temas
ambientales.

Esta conferencia fue un hito en la historia del movimiento ambiental internacional y
tuvo a numerosas naciones como participantes, incluidas las de América Latina. La
participacion del Peru en esta conferencia, tanto del sector puablico como del privado y de la
sociedad civil, fue parte del compromiso de todos estos actores con las cuestiones
ambientales a nivel internacional y marcé el inicio de una mayor atencion publica a los
problemas ambientales dentro del pais.

En el Perq, hacia fines de la década de 1960 se da la Ley General de Aguas® (1969),
ley que establecié normas para gestionar y utilizar los recursos hidricos, la cual incluyé
disposiciones para la proteccion de cuencas y la prevencion de la contaminacion del agua.
Sin embargo, sera recién en el afio 1990 que se institucionaliza en la agenda publica el tema
ambiental, con la aprobacién del Cédigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales®. El
cual fue parte de las muchas reformas estructurales, impulsadas durante el mandato de
Velasco Alvarado, que buscaban centralizar la gestién de los recursos naturales, redistribuir

el acceso a latierray al agua de manera mas equitativa, y asegurar que estos recursos fueran

8 Decreto Ley 17752, Ley General de Aguas, publicado el 31 de diciembre de 1969.

9 Decreto Legislativo 613, Codigo del Medio Ambiente y los Recursos Naturales, publicado el 8 de
septiembre de 1990.
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utilizados para beneficiar el desarrollo social como econémico del Peru, especialmente en las
areas rurales.

A fines del afio 1994, como correlato de la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de
Janeiro en 1992 y como parte del proceso de reformas estructurales impulsadas en el primer
gobierno de Alberto Fujimori —orientadas desde una perspectiva neoliberal y que incluian la
modernizacion del Estado y la creacién de nuevas instituciones para abordar problematicas
emergentes—, en el Per( se crea el Consejo Nacional del Ambiente (CONAM)*°. La Cumbre
de Rio fue un evento crucial en el que los paises del mundo, incluidos los latinoamericanos,
adoptaron la Agenda 21, la cual establece un plan de accion para el desarrollo sostenible.
Esta cumbre subray06 la importancia de que los paises establecieran marcos institucionales
sélidos para la gestibn ambiental. Per(, al ser integrante de la comunidad internacional,
asumié compromisos en la Cumbre de Rio para fortalecer su capacidad institucional y adoptar
politicas que integraran la sostenibilidad ambiental en su desarrollo econémico.

Luego de ello, entre 2000 y 2004, con el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006),
en el marco de la superacién de la crisis generada al final del segundo gobierno de Alberto
Fujimori, se abre un proceso de reinstitucionalizacion de la democracia y modernizacién de
la gestion publica que pone en agenda la reestructuracion del CONAM vy la formulacién de un
modelo de gestion ambiental que tenga una estructura mas integrada y coordinada. Este
proceso buscé establecer los principios béasicos y las mejores practicas, que podrian
incorporarse en un sistema nacional de gestion ambiental buscando que sean coherentes con
los compromisos adquiridos en acuerdos internacionales en materia ambiental y con las
necesidades de desarrollo sostenible del pais. Esto lleva a la creacion del Sistema Nacional

de Gestidon Ambiental (SNGA), en junio de 2004,

10 ey 26410, Ley del Consejo Nacional del Ambiente, 6 diciembre, 1994.
11 Ley 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental, 8 junio de 2004.
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En el segundo gobierno de Alan Garcia 1 (2006-2011) se consolida este proceso y se
crea el Ministerio del Ambiente (mayo de 2008)*?, asumiendo las funciones que anteriormente
desempefiaba el CONAM, con una estructura acorde a las nuevas necesidades y con
mayores competencias. El investigador Antonio Brack Egge fue nombrado ministro y asumio
este cargo hasta 2011.

Durante el periodo del gobierno de Ollanta Humala (2011-2016), la cartera del
Ministerio del Ambiente (MINAM) es asumida primero por Ricardo Giesecke (julio a diciembre
de 2011) y luego es designado Manuel Pulgar Vidal, quien completard este periodo de
gobierno. Dicho periodo es muy importante para la agenda ambiental, ya que se llevaron a
cabo las negociaciones para que se realizara en Peru la 202 Conferencia de las Partes de la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climéatico (CMNUCC) y la 102 Reunién
de las Partes del Protocolo de Kioto (CMP10) (2014). La COP20 fue una cumbre preparatoria
para la firma del Acuerdo de Paris (2015), y esto generd un gran impulso no solo para que
los temas ambientales se pusieran en la agenda publica, sino también por el involucramiento
de diferentes entidades de los sectores publico, privado y sociedad civil (MINAM, 2016).

Como parte de este impulso se consolida la labor del Organismo de Evaluacion y
Fiscalizacion Ambiental (OEFA), el Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las
Inversiones Sostenibles (SENACE) y el Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por
el Estado (SERNANP), y en el afio 2014 se crea el Instituto Nacional de Investigacion en
Glaciares y Ecosistemas de Montafia (INAIGEM).

A mediados del afio 2016, Pedro Pablo Kuczynski asume la presidencia (2016-2018),
y es en el marco de su gobierno que se empieza a plantear la necesidad de actualizar la
Politica Nacional del Ambiente para que esté alineada a las nuevas exigencias en temas

ambientales.

12 Decreto Legislativo 1013, Ley que Aprueba la Creacién, Organizacion y Funciones del Ministerio del
Ambiente, y deroga el CONAM, publicada en mayo de 2008.
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Pero ya desde las elecciones del 2016, el pais se ve envuelto en una crisis politica,
de la cual hasta la fecha no logra salir. Inmediatamente elegido, Kuczynski tuvo una gran
oposicién desde el Congreso de la Republica por parte del fujimorismo, grupo que en dos
oportunidades presentdé mocién de vacancia; y en marzo de 2018, antes de la segunda
votacion de vacancia, Kuczynski renuncia al cargo.

Ante su renuncia, asume la presidencia Martin Vizcarra (2018-2020), en un contexto
de profunda crisis politica y confrontacién de poderes, la cual se vio atravesada por el primer
afio de confinamiento por la crisis sanitaria generada por la pandemia del COVID-19. Su
mandato también termina de manera abrupta, luego de que el Congreso de la Republica
aprueba su vacancia ante las acusaciones de trafico de influencias y aceptacion de sobornos
en el periodo que fue gobernador de Moquegua.

Esta crisis llevd a que Manuel Merino asumiera la presidencia por sucesion
constitucional, aunque solo por cinco dias, entre el 10 y 15 de noviembre. Finalmente,
Francisco Sagasti (2020-2021), bajo la misma modalidad, asume la presidencia con el
mandato de convocar a nuevas elecciones en marzo del 2021.

En medio de este periodo de crisis politica, en 20182 el MINAM inicia los preparativos
para actualizar la Politica Nacional del Ambiente, en respuesta al impulso dado a la agenda

ambiental durante la gestién de Pulgar Vidal.

1.4. El proceso de actualizacién de la Politica Nacional del Ambiente al 2030

Los preparativos, de manera preliminar se inician en el afio 2018 y concluyen en julio
2021, con la publicacién de la Politica Nacional del Ambiente al 2030 (PNA-2030)%.
En este periodo, como se ha sefialado previamente, hubo tres presidentes. Durante

el gobierno de Martin Vizcarra, asumieron la cartera del MINAM, Fabiola Mufioz (abril 2018-

13 Segun Informe 000027-2024-CEPLAN-DNSE-FPA, 26 de agosto de 2024, en respuesta a solicitud
de la autora.

14 Decreto Supremo n.° 023-2021-MINAM.
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marzo 2019), Lucia Ruiz (marzo a septiembre 2019), nuevamente Fabiola Mufioz (octubre
2019 a julio 2020) y completa el periodo Kirla Echegaray (julio a noviembre 2020). En el corto
periodo de gobierno de Manuel Merino, esta cartera la asumié Lizzet Rojas (nov. 2020). Se
finalizo el proceso de formulacién bajo el gobierno de Francisco Sagasti, gobierno que tuvo,
entre sus prioridades aprobar la PNA-2030 antes del 28 de julio, fecha en la cual terminaba
su mandato. En esta Ultima fase serd Gabriel Quijandria quien estara a cargo del Ministerio.
La figura 2 muestra las altas autoridades de gobierno y del MINAM que estuvieron durante el

proceso.

Figura 2. Altas autoridades involucradas en la actualizacion de la PNA

La PNA al 2030 fue asi una de las primeras politicas multisectoriales formuladas con
la nueva metodologia del CEPLAN. En atencién a lo definido en la Politica de Estado 19 del
Acuerdo Nacional, se tuvo como horizonte abordarla buscando que la cuestién ambiental se
integrara en todas las politicas publicas y que recogiera el conjunto de prioridades
ambientales de los diversos sectores y territorios con la finalidad de incidir en un mejoramiento
de desempefio ambiental. Tal como se sefiala en el texto «Sistematizacién del proceso de

actualizacion de la Politica Nacional del Ambiente»:
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La Politica Nacional del Ambiente, por tratarse de una politica multisectorial y
estrechamente interrelacionada con diversos grupos de actores como son los sectores
del Poder Ejecutivo, de los Gobiernos Subnacionales, de la sociedad civil (academia,
gremios empresariales, entidades de la cooperacion técnica internacional y ONG,
organizaciones sociales de base y organizaciones de pueblos indigenas, etc.),
directamente vinculados con la temética ambiental se generaron espacios de didlogo
y debate, entrevistas, encuestas y una consulta publica con un alto nivel de
coordinacion y de trabajo interdisciplinario, llegando a consensos frente a diversos
puntos de vista e intereses. Estos espacios de dialogo y debate permitieron generar
propuestas a nivel de determinacién del problema publico, objetivos, indicadores,
lineamientos y servicios, que responden al interés publico, aumentan el bienestar de
la sociedad y el desarrollo sostenible del pais, de cara al 2030 (MINAM, 2021, p. 22).

El proceso estuvo a cargo de la Direccion General de Politicas e Instrumentos de

Gestion Ambiental (DGPIGA), del Viceministerio de Gestion Ambiental; la Oficina General de

Planeamiento y Presupuesto (OGPP), instancia contraparte de la Direccién Nacional de

Coordinacién y Planificacion Estratégica del CEPLAN; y la Direccion General de Estrategias

sobre los Recursos Naturales (DGERN), del Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los

Recursos Naturales.

A diferencia del proceso de la PNA anterior, para el cual se contratd a expertos

externos, este fue un proceso llevado a cabo por los propios funcionarios del MINAM. La

figura 3 da cuenta de los niveles de la organizacién del proceso.

Figura 3. Organizacion para la actualizacion de la PNA

Nota: Tomado de MINAM (2022b, p. 91).
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A nivel del MINAM, se involucraron todas las Direcciones Generales y los 6rganos
adscritos a dicho ministerio; en diferentes etapas del proceso, se desarrollaron consultas,
reuniones y talleres de discusion. En tanto politica multisectorial, también intervinieron
autoridades y funcionarios de los diferentes sectores que dentro de sus funciones tenian
responsabilidades ambientales; con ellos también se llevaron a cabo talleres y reuniones
bilaterales.

El resultado de estas reuniones se tradujo en los acuerdos politicos, plasmados en los
servicios seleccionados y priorizados, y en los acuerdos técnicos, descritos en las fichas de
estandares de cumplimiento de los servicios (MINAM, 2022b, p. 23). El siguiente diagrama

(figura 4) sintetiza el proceso y la participacion de los actores.

Figura 4. Esquema del proceso de actualizacion de la PNA-2030

Nota: Adaptado de MINAM (2021d).
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Para organizar los procesos de consultas en las regiones y con los sectores de la
sociedad civil, se cont6 con el apoyo de la GlZ, en el marco de su programa «Contribucién a
las Metas Ambientales del Peru II» (ProAmbiente II). Ambos procesos de consulta se llevaron
a cabo de manera paralela.

Para recibir los aportes de las regiones, se organizé un proceso participativo en todas
las regiones. La organizacién del proceso estuvo a cargo del Equipo Territorial, integrado por
tres funcionarios del Ministerio (uno de cada una de estas instancias, DGPIGA, DGERN y
OGPP), y los «puntos focales» de cada region (funcionarios elegidos por los gobiernos
regionales para el proceso). Asimismo, se contd con el soporte de especialistas teméaticos del
MINAM.

En estos talleres, los cuales se llevaron a cabo de manera virtual, participaron
representantes de los gobiernos regionales, de entidades publicas regionales y de gobiernos
locales. Por parte de los sectores privados y de la sociedad civil, participaron representantes
de universidades, diversas ONG y otras entidades de la sociedad civil (MINAM, 2020Db).

Para el proceso de participacion con organizaciones del sector privado y sociedad
civil, se conformé el Equipo de Sociedad Civil, con especialistas del MINAM, y la participacion
del asesor nacional en desarrollo organizacional de ProAmbiente Il/ GIZ. Al igual que en el
caso del proceso de consulta en regiones, participaron expositores, panelistas y puntos
focales del MINAM.

Las organizaciones convocadas fueron «los actores mas representativos con los que
el MINAM interactia permanentemente y en la mayoria de los casos, son los que reciben los
servicios y aliados estratégicos en el tema ambiental del pais» (MINAM, 2020b, p. 68). Con
ellos se organizaron cinco grupos paralelos: (1) academia, (2) gremios empresariales, (3)
diversas ONG y cooperacion internacional, (4) organizaciones sociales de base y (5)
organizaciones de pueblos indigenas.

Para recibir sus observaciones y aportes, en cada uno de estos grupos se organizaron
talleres y se realizaron encuestas y algunas entrevistas en profundidad. La tabla 1 muestra

los tipos de participantes que asistieron a los talleres que se llevaron a cabo en las regiones.
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Mientras que la tabla 2 da cuenta de los tipos de actores que participaron en los talleres y

actividades que se hicieron con las organizaciones de la sociedad civil.

Tabla 1. Participantes en los talleres regionales subnacionales

Macrorregién Norte 50 22 12 13 5 11 113

Macrorregién Centro 38 16 6 2 17 16 95

Macrorregién Centro

Este 28 28 25 40 135

Macrorregién Sur 35 28 14 11 99

Macrorregién Oriente 45 29 21 16 15 131
Total general 196 123 78 32 51 93 573

Nota: Adaptado de MINAM (2020b, pp. 73-74).

Tabla 2. Instituciones de la sociedad civil convocadas al proceso de actualizacion

de la PNA-2030

Academia e instituciones cientificas

UMALM: Universidad Macional Agrana La Molina
UMCPF: Universidad Nacional del Centro del Perd
UMAS: Universidad Macional Agraria dela Selva
PUCP: Pontificia Universidad Catolica del Perd
LUMP: Universidad MNacional de Fiura

UMSM: Universidad Nacional de San Martin

CIP: Colegio de Ingenieros del Perd

UMSA: Universidad Macional de San Agustin de
Argquipa

Gremios Empresariales:

SIN: Sociedad Nacional de Industrias

CAMNATUR: Camara Nacional de Turismo del Perd
SMMPE: Sociedad Nacional de Mineria, Petréleoy
Energia

SNP; Sociedad Macional de Pesqueria

SPH: Sociedad Peruana de Hidrocarburos

SMI: Sociedad Macional de Industrias

Cooperacion Internacionaly ONGs

USAID: Agencia delos Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional

BID: Banco Interamericano de Desamollo

Cl: Conservacion Intemacional

WCS: Sociedad para la Conservacion de laVida
Silvestre (Wildlife Conservation Sociaty)

GIZ: Sociedad Alemana para la Cooperacion
Intermacional (Deutsche Gesellschaft fir
Intemationale Zusammenarbeit)

DAR: Derecho, Ambiente y Recursos Naturales
SPDA: Sociedad Peruana de Derecho Ambiental
JPCC: Jovenes Peruanos frente al Cambio
Climéatico

Organizaciones Sociales de Base (OSB)

AGAP: Asociacion de Gremios Productores
Agrarios del Perd

FENTAP: Federacion Nacional de Trabajadores del
Agua Potable y Alcantarillado del Perd

CAN

Pueblos Indigenas (PP. I.)

AIDESEP: Asociacion Interétnica de Desarrollo de
la Sebva Peruana

CCP: Confederacidn Campesina del Pera
COMAP: Confederacidn de Nacionalidades
Amazdnicas del Pend

FENMUCARINAP: Federacion Nacional de
Mujeres Campesinas, Artesanas, |ndigenas,
Mativas y Asalariadas del Perd

UNCA: Unidn Macional de Comunidades Aymaras

Nota: Adaptado de (2020b, pp. 73-74).




25

Finalmente, fruto de este trabajo, se aprueba la PNA al 2030. Se define como
problema publico la «disminucién de los bienes y servicios que proveen los ecosistemas que
afectan el desarrollo de las personas y la sostenibilidad ambiental» (MINAM, 2021, p. 56). En
el arbol de problemas se presentan las seis causas principales que generan este problema
(también mencionadas como causas directas) y sus consecuencias (ver Anexo 1).

En atencién a estos problemas, se definieron nueve Obijetivos Prioritarios (de ahora
en adelante, OP) hacia los cuales deberan orientarse las acciones y servicios de los diversos
actores. La tabla 3 muestra las causas principales que generan el problema publico a atender

y los OP asociados.

Tabla 3. Causas principales del problema publico a atender y los Objetivos

Prioritarios asociados

Nota: Tomado de MINAM (2021d, p. 4).

1.5. Planteamiento del problema

De acuerdo con los lineamientos establecidos en la Guia del CEPLAN, el proceso de
formulacion de una politica, mas aun si es multisectorial como es el caso de la Politica

Nacional del Ambiente, debe responder a criterios de coordinacion y trabajo conjunto con
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diversos actores, bajo el liderazgo de un ente rector. En su formulacién, se debe priorizar el
uso de evidencia cientifica para asegurar que la respuesta del Estado sea efectiva: evidencia
gue debe utilizarse para definir el problema publico y sus causas, definir lineamientos,
servicios y acciones; y evidencia que debe definirse en el momento de la formulacion de la
politica, que servird para evaluar, en el tiempo, el cumplimiento de las metas y el logro de los
objetivos prioritarios.

Respecto a los lineamientos que plantea esta guia —y otras similares elaboradas para
orientar los procesos de formulacion de politicas publicas—, en los dltimos afios, la literatura
especializada ha puesto en discusion la necesidad de ir mas alla del uso de evidencia
cientifica y robusta, planteando la importancia de que esta se dé en marcos institucionales
gue garanticen su uso legitimo y eficaz.

Conceptos como «regimenes de politicas publicas» (May, 2018), «marcos y reglas
institucionales» (Subirats, 2012), o de manera mas precisa, «buena gobernanza de la
evidencia» (Parkhurst, 2017), proponen que el uso de conocimiento en el ciclo de una politica
publica debe sustentarse en arreglos institucionales sélidos, donde participen de manera
articulada actores estatales y no estatales vinculados a la problematica que se busca abordar.

Parkhurst, en su libro The politics of evidence: from evidence-based policy to the good
governance of evidence (2017), parte por reconocer los avances desarrollados por quienes
han impulsado las PBE para mejorar la calidad de las decisiones politicas, garantizar
eficiencia del gasto publico, reducir los riesgos de las arbitrariedades y sesgos que su uso
puede tener. Y si bien reconoce su aporte, se alina a los planteamientos que reconocen las
limitaciones que tiene la PBE, por su concepcion positivista y en muchos casos el no
reconocimiento del juego politico que se da en el uso de la evidencia.

Es asi que enfoques como los de May, Subirats y Parkhurst coinciden en que la
produccion, seleccion y utilizacion de evidencia no puede reducirse a un criterio meramente
técnico, sino que debe estar acompafiada por una institucionalidad que garantice procesos
de toma de decisiones representativos y democraticos. Solo de esta forma se puede evitar el

sesgo, la discrecionalidad y el uso instrumental de la evidencia.
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Teniendo en cuenta esta perspectiva tedrica, en el marco del interés académico de
comprender los mecanismos y limitaciones que tiene un ente rector, en este caso el MINAM,
para formular una politica publica multisectorial, surge la interrogante de en qué medida la
formulacion de la Politica Nacional del Ambiente (elaborada siguiendo los lineamientos del
CEPLAN) asegur6 una interaccion de los actores publicos y no estatales involucrados en la
problematica ambiental, orientada no solo en el uso técnico de la evidencia, sino también a
garantizar su gobernanza con criterios de legitimidad, representacion y control democratico.

Poniendo el foco en la interaccion de los actores, la pregunta que orienta la
investigacion es:

¢Como se dio la interaccion de los actores publicos y privados en la provision de
evidencia, en el proceso de actualizacion de la Politica Nacional del Ambiente al 2030?

La respuesta a esta pregunta seguira el siguiente derrotero:

Una primera aproximacion, a través de la identificacién de los actores publicos y
privados que produjeron la informacion que se utilizé para sustentar la politica y que figuran
explicitamente como autorias de las referencias resefiadas en el texto de la PNA-2030.
Identificadas las autorias, se ha buscado determinar sus caracteristicas y, con el apoyo de
entrevistas, indagar en las estrategias que siguio el equipo responsable para la basqueda y
su seleccion.

Una segunda, orientada a determinar los actores publicos y no estatales que la PNA-
2030 designa como responsables del seguimiento y evaluacion de los servicios y del avance
en el logro de los objetivos de la Politica; ha parecido conveniente también identificar quiénes
son los responsables de producir la informacién requerida para dar seguimiento a los
indicadores. Identificados estos actores, se ha buscado determinar sus caracteristicas, vy, al
igual que en el caso anterior, a través de entrevistas, indagar en las estrategias llevadas a
cabo para establecer los acuerdos, responsabilidades y arreglos institucionales.

Sobre la base de los hallazgos y andlisis de estas dos aproximaciones, desde el
interés académico por comprender el funcionamiento de la burocracia peruana en la gestion

del conocimiento y el uso de la evidencia, se discute y reflexiona sobre como se dio el proceso
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de busqueda y seleccion de la informacion, asi como el proceso de determinacion de los
indicadores que deben dar seguimiento y evaluar el logro de una politica. Reflexién que busca
identificar si se dieron arreglos institucionales que implicaran la participacion de actores del
sector publico y no estatales, teniendo en cuenta los lineamientos que Parkhurst (2017) ha
denominado como «la buena gobernanza de la evidencia» (the good governance

of evidence).
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Capitulo 2. Estado de la cuestion: politicas basadas en evidencia

Como se ha sefalado previamente, en las Ultimas décadas, el concepto de «politicas
publicas basadas en evidencia» (PBE) ha adquirido un papel preponderante en la gestion
publica, buscando garantizar decisiones mas informadas y efectivas. Este paradigma
promueve la integracion entre ciencia y politica publica, basandose en datos y analisis
rigurosos para responder a los problemas sociales.

Busquedas realizadas en Google Scholar, WoS y SCOPUS bajo el concepto
Evidence-Informed Policymaking, seleccionan estudios académicos desde los afios 1990; de
ahi en adelante estos han tenido un crecimiento exponencial. En América Latina, segun lo
registrado en SciELO, este debate se da a partir de inicios de este siglo XXI.

En este capitulo se presenta una revision critica de los principales debates, avances
y desafios plasmados en la literatura especializada relacionados con este tema, tanto a nivel
global como regional, con un énfasis particular en América Latina y Pera.

Los primeros cuatro acapites sintetizan los estudios realizados en el ambito
internacional. El primero presenta una mirada vy tipificacion de los actores y de los modelos
de interaccién que orientan el proceso de formulacion de politicas publicas. Se destacan los
modelos que conciben a las ciencias y la politica como dos mundos separados y que su
interaccién implica una transmision lineal de informacién y el modelo que aboga por que haya
una coproduccién de conocimientos con la participacién de todos los actores involucrados a
lo largo de todo el proceso de las politicas.

El segundo, recoge aportes sobre el rol de la comunicacion entre cientificos,
formuladores de politicas y ciudadania, los cuales hacen hincapié en que las PBE dependen
de una comunicacion cientifica clara, accesible y politicamente relevante. El tercero, presenta
los referidos a los costos financieros y de tiempo que implica una adecuada implementacion
de PBE. Esta no solo tiene costos financieros, sino también tiempo, capacidades y esfuerzos
institucionales. Se destaca la importancia de invertir en sistemas de datos y en el disefio de

convocatorias eficientes para generar evidencia Gtil para la politica.
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El cuarto, presenta las reflexiones que aporta la produccién académica sobre los
desafios y limitaciones que hay en la articulacion entre ciencia y politica, la cual sefiala que
existen barreras tales como la inaccesibilidad o irrelevancia de la evidencia, capacidades
limitadas de los formuladores de politicas publicas, desconocimiento del proceso politico por
parte de cientificos y tensiones ideoldgicas. Estas barreras generan una relacion tensa, donde
la evidencia es susceptible de sesgos técnicos y politicos. La «buena gobernanza de la
evidencia» se plantea como un enfoque alternativo.

El quinto acapite esta dedicado a presentar los aportes académicos realizados desde
América Latina y el Per0. Si bien hay poca literatura desde la ciencia politica sobre PBE, se
recogen estudios que sintetizan aproximaciones tedricas y metodolégicas al enfoque de las
PBE, asi como estudios de casos concretos realizados en Chile, México, Argentina y Peru.

Se cierra el capitulo con un acapite de sintesis de los principales aportes de la

bibliografia revisada.

2.1. Estudios sobre actores e instituciones que conectan cienciay politica

Un estudio reciente realizado por Hopkins et al. (2021), resefiado por Guillot-Wright &
Oliver (2023), da cuenta de que en América del Norte y Europa hay mas de 400
organizaciones orientadas a mejorar los procesos de formulacién de PBE. Si bien estos
autores hacen hincapié en que pocas de estas iniciativas han sido estudiadas para evaluar el
impacto que han tenido en la formulacién, seguimiento e impacto de las politicas (si lo estan,
estos informes no se encuentran en el dominio publico).

Acorde con la tendencia pragmatica que ha predominado en occidente desde hace
unos treinta afos, el principal propdsito de la interaccion entre ciencia y politica es garantizar
contar con actores vinculados a la produccién de conocimientos que orienten, acomparfien y
generen productos que permitan que la formulacion de politicas tenga un impacto positivo en
la sociedad. Contar con informacion o «evidencia» que sustente las decisiones permitiria
evitar sesgos politicos e intereses particulares, asi como lograr una adecuada asignacion de

fondos publicos. Su rol es generar influencias sustantivas en el comportamiento y la
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comprension del fendmeno sobre el cual se quiere trabajar, en los responsables de politicas,
en las poblaciones directamente involucradas y en las decisiones politicas relacionadas
(Wagner et al., 2023; Correa Aste & Mendizabal, 2011b; Jaime & Vaca Avila, 2017; Subirats
et al., 2012).

Una mirada critica al movimiento que impulsa las PBE, la presenta Justin Parkhurst
(2017) al analizar como se usa (y a veces se manipula) la evidencia en la formulacion de
politicas publicas. Reconoce el aporte al proceso de formulaciébn de politicas publicas
desplegado por los defensores de la PBE y hace una importante revision de la amplia
literatura desplegada por ellos. Aunque también recoge los planteamientos de un gran grupo
de académicos que critican la idea de que las politicas sociales pueden ser solo formuladas
basadas en evidencia. La formulacion de politicas requiere del intercambio de mudltiples
valores sociales, y solo en una porcion pequefia estan concernidas con evidencia (Parkhurst,
2017).

Este autor argumenta que la evidencia no es neutral y que su uso en las politicas
publicas esta influenciado por intereses politicos:

— Al verse influenciada por sesgos técnicos, cuando la evidencia se usa de manera

gue viola principios cientificos.

— A sesgos en la seleccion de temas, cuando el uso de evidencia dirige el debate

hacia los temas de interés de ciertos grupos, dejando de lado otros.

En lugar de simplemente promover politicas «basadas en evidencia», propone el
concepto de «buena gobernanza de la evidencia», que implica: tanto el uso de evidencia
rigurosa y valida, como el desarrollo de una institucionalidad que permita procesos de toma
de decisiones representativos y democraticos que aborden los sesgos que puede tener el uso

de la evidencia (Parkhurst, 2017).
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2.1.1. Actores einstituciones en la articulacion entre cienciay politica

La interaccién entre ciencia y politica involucra actores que van desde expertos
independientes hasta think tanks y organismos internacionales. Estudios de diversos autores
(Wagner et al., 2023; Andresen et al., 2018; Surkovic & Vigar, 2022; Kohler, 2021) sefialan:

— Los «expertos individuales», caracterizados como cientificos o responsables

politicos que actian como consultores independientes.

— Los investigadores que se convocan en el marco de algun «proyecto de
investigacion especifico», generalmente financiado por un organismo

gubernamental, por un tiempo limitado.

- Losthink-tanks o instituciones dedicadas principalmente al trabajo de investigacion

aplicada en politicas.
— Las organizaciones cientificas de nivel internacional.

- Los organismos de cooperacion internacional, que al igual que los anteriores

juegan un papel importante para poner temas en la agenda politica.

— «Grupos de interés», que se definen como organizaciones no gubernamentales,
de nivel nacional o internacional, centradas en un tema especifico y que defienden

una causa a largo plazo.
— La academia.

La literatura subraya la importancia de espacios colaborativos, como talleres y foros,
para facilitar la interaccion y coproduccion de conocimiento entre estos actores. Esto requiere

un enfoque transdisciplinario y un entendimiento compartido de roles y responsabilidades.
2.1.2. Modelos de interaccién y coproduccion de conocimientos

Existen diferentes modelos de interaccién entre ciencia y politica, los cuales pueden
ser estudiados desde enfoques lineales, que separan claramente ambas esferas, hasta
modelos de coproduccion, que buscan una integraciébn mas estrecha y una participacion

conjunta en todas las fases del ciclo de politicas: disefio, desarrollo, ejecucion y evaluacion.
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En la literatura académica, quienes postulan por un enfoque de interaccién lineal,
sefialan que: i) los formuladores de politica acceden y usan data e investigaciones producidas
previamente por terceros; ii) quienes juegan el rol de asesores, facilitan y consolidan la
investigacion existente y acompafian el proceso de formulacién de politicas, manteniendo su
distancia e independencia; iii) y respecto a la academia, los vinculos se dan especialmente
con la finalidad de proponerles una agenda de investigaciones futuras que apoyen los temas
gue estan o deberian estar en la agenda publica (Van Der Arend, 2016).

Respecto al modelo de coproduccién de conocimientos para la gestion publica, varios
autores abordan la importancia de que haya un dialogo transdisciplinario entre cientificos
naturales, sociales y de politicas, asi como un didlogo entre la investigacion y las agencias
gubernamentales. Este tipo de interaccidén implica que se definan de manera concertada los
roles y responsabilidades (Sager et al., 2020; Galluccio, 2021; Fleming et al., 2023; Ingram,
1999). Dialogo e interaccién que debera darse sobre la base de factores como: credibilidad,
relevancia y legitimidad, asi como aplicabilidad, exhaustividad, oportunidad y accesibilidad
(tomando de base la teoria de Cash et al., 2003, citado por Wagner et al., 2023).

Asimismo, hay quienes han abordado la importancia del enfoque de la coproduccién
de conocimientos con la ciudadania afectada por los problemas que la politica publica busca
resolver. En el caso de los temas ambientales, un papel importante lo tienen las poblaciones
indigenas o locales, quienes pueden aportar su conocimiento y experiencia (Espinoza Panty,
2025%).

Para que esta coproduccion sea eficiente y efectiva, se sefiala que deben respetarse
principios como: (1) enmarcar el problema juntos; (2) dar tiempo para construir relaciones,
confianza y comprension; (3) probar y acordar expectativas; (4) aclarar el lenguaje clave y los

resultados clave; (5) ser inclusivo y explicito; (6) apoyar las habilidades interpersonales y la

15 Este autor recopila literatura sobre coproduccion de conocimiento, enfocandose en sus definiciones,
principios, condiciones y procesos para la gestiéon ambiental.
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reflexividad; (7) ser adaptativo y ajustar las actividades a los objetivos (Fleming et al., 2023).
A las cuales podemos agregar: (8) contar con la mejor experiencia e informacion disponible y
disefiar y elaborar de manera conjunta los documentos e instrumentos que guiaran la
implementacién de la politica; y (9) tener siempre en cuenta el contexto cultural, politico e
institucional en el cual se desarrollan (Galluccio, 2021; Ingram, 1999).

Aunado a ello, es necesario tener presente que la efectividad de una politica publica
depende del nivel de consenso cientifico que pueda haber sobre la realidad en la cual esta
enfocada la politica, asi como del nivel de acuerdo o desacuerdo politico de como intervenir

en ella (Andresen et al., 2018).

2.2. Estudios sobre el rol de la comunicacion entre cientificos, formuladores de
politicas y la ciudadania

La literatura especializada aborda de manera significativa las dinamicas de
comunicacion entre los cientificos y los formuladores de politicas, asi como entre estos
tltimos y la poblacién objetivo de las politicas. Ademas, examina la producciéon de
documentos gue contienen propuestas politicas y su impacto en dichos procesos.

Segun Gondolf et al. (2023), el asesoramiento cientifico en politicas publicas
constituye una actividad particular dentro del quehacer cientifico, enfrentando el desafio de
presentar los contenidos de manera simultdneamente rigurosa, imparcial y cientificamente
fundamentada, pero también efectiva desde un punto de vista politico. Estos textos resultan
Utiles para analizar las practicas de investigacion a través del uso del lenguaje, permitiendo
reflexionar sobre el equilibrio entre la calidad epistémica y la legitimidad social en la
(co)construccion del conocimiento.

De manera similar, Sager et al. (2020) enfatizan que la forma en que se utiliza el
conocimiento como evidencia en la formulacion de politicas depende de cuan efectivamente
la comunidad cientifica comunica dicho conocimiento, considerando las caracteristicas y

necesidades especificas de sus audiencias objetivo.
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Por su parte, Warira et al. (2017) destacan las brechas de comunicacion entre
investigadores y responsables de politicas, y sobre el estudio de experiencias en Africa
Occidental han identificado estrategias tales como el desarrollo de talleres orientados a
investigadores, para que comuniquen a los formuladores de politicas sus hallazgos de
manera efectiva; y de talleres orientados a los formuladores de politicas, para que tengan un
mejor entendimiento y capacidad de uso de determinado tipo de fuentes y datos.

Gluckman et al. (2021) abordan también este tema en el articulo «Brokerage at the
science—policy interface: from conceptual framework to practical guidance», donde analizan
la necesidad de una traduccién efectiva e imparcial de la evidencia cientifica hacia la
comunidad politica. El concepto de intermediacion del conocimiento implica comprender las
ontologias, culturas y lenguajes de las comunidades cientifica y politica, promoviendo una
comunicacion bidireccional. En la practica, esto se traduce en alinear las necesidades
informativas de los formuladores de politicas con las capacidades de la comunidad cientifica
para proporcionar informacion pertinente y comprensible.

Segun Gluckman et al. (2021), los intermediarios del conocimiento desempefian un
papel crucial al presentar evidencia que informe, pero no determine, las decisiones politicas.
Esta tarea requiere navegar dinamicas politicas complejas, gestionar asimetrias de
informacién y equilibrar los riesgos inferenciales asociados a la sintesis de evidencia. Los
autores proponen directrices para traducir estos conceptos en practicas concretas, resaltando
la importancia de traducir informacién compleja en términos accesibles, establecer canales
de comunicacion confiables y evaluar continuamente estos procesos. Entre las estrategias
propuestas esté el uso de narrativas visuales, como videos, para democratizar el acceso a

conceptos cientificos complejos.

2.3. Estudios sobre los costos y financiamiento de la produccion de evidencia

Karcher et al. (2022) destacan que, aunque existe una orientacion creciente hacia el
intercambio efectivo de conocimientos entre ciencia y politica, se conoce poco sobre los

costos asociados a estos esfuerzos. A partir de un estudio de caso, identifican que los costos



36

no se limitan a lo financiero, sino que incluyen tiempo, esfuerzo y habilidades especificas. Las
actividades unidireccionales, como la comunicacion cientifica, tienden a ser menos costosas
gue procesos interactivos, como la investigacion colaborativa o la toma de decisiones
participativa. Comprender estos costos es esencial para disefiar procesos sostenibles y
efectivos.

Un aspecto a considerar es la inversion que el sector publico haga en el desarrollo de
sistemas de datos para apoyar los procesos de formulacion y evaluacion de politicas publicas
gue permitan rastrear resultados, medir el impacto de las politicas y tomar decisiones
informadas basadas en evidencia (Galluccio, 2021).

En el caso especifico de los organismos financiadores, Nyboer et al. (2021) ofrecen
criterios para evaluar propuestas de investigacién orientadas a generar conocimiento
aplicable a politicas publicas, destacando la relevancia de disefiar convocatorias que

optimicen los recursos disponibles.

2.4. Estudios sobre las limitaciones y desafios de la articulacion entre cienciay

politica

Numerosos estudios abordan las barreras que dificultan la interaccién entre ciencia y
politica, identificando las tensiones inherentes al uso de evidencia cientifica en la formulacién
de politicas.

Cassola et al. (2022), en su texto «Mechanisms to Bridge the Gap Between Science
and Politics in Evidence-Informed Policymaking: Mapping the Landscape», destacan que, a
pesar de los esfuerzos por incorporar informacién basada en evidencia en las decisiones
politicas, persisten tensiones. Estas surgen, del lado de la ciencia, debido a la presion por
generar evidencia de alta calidad; y del lado de la politica, debido a la necesidad de equilibrar
objetivos, intereses y restricciones temporales. Entre las limitaciones mencionadas se
incluyen:

- Lafalta de evidencia cientifica accesible o pertinente para los responsables de

politicas.
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- Lalimitada capacidad de estos para evaluar la evidencia disponible.

— La comprension inadecuada, por parte de los investigadores, del proceso

politico.
— Incentivos divergentes que guian a cientificos y responsables de politicas.

- La influencia de presiones ideoldgicas o de grupos de interés sobre las
decisiones politicas.

De Dona & Linke (2023) también subrayan las tensiones en la relacién entre ciencia y
politica en su trabajo «“Close but not too close” — experiences of science-policy bridging in
three international advisory organizations». Ademas, enfatizan la importancia de mantener un
equilibrio que permita a la ciencia informar las decisiones sin politizarse excesivamente.

Por otro lado, Guillot-Wright y Oliver (2023) destacan la falta de estudios empiricos
gue exploren las condiciones necesarias para promover la utilizacion significativa de la
evidencia en politicas, mientras que Wagner et al. (2023) abordan la difusa linea entre ciencia
y politica, incluso en modelos de coproduccion.

Finalmente, Jahaj & Rhein (2023) analizan aspectos criticos en las practicas de
consultoria politica, como el manejo del conocimiento incierto y los sesgos presentes en el

debate publico y la formulacién de politicas.

2.5. Una mirada a estudios realizados en América Latinay en el Peru

En América Latina 'y en el Perq, la reflexion sobre la articulacion entre ciencia y politica
tiene sus raices en la década de 1960. Tal como se menciond previamente, estos conceptos
fueron reconocidos de forma explicita en la Conferencia de Punta del Este, realizada en abril
de 1961.

Ya en el siglo XXI, en un contexto marcado por la implementacion de nuevos modelos
de planificacion y modernizacion de la gestion publica, diversos autores han documentado

los debates y discusiones en torno a la interaccion entre ciencia y politica. Este enfoque ha
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buscado fortalecer los vinculos entre la produccién de conocimiento y la toma de decisiones
publicas.

No son muchos los textos producidos en América Latina y el Peru, sobre la articulacion
entre ciencia y politica, y menos aun sobre PBE, desde la ciencia politica. A continuacién,
una breve resefia de los diez textos identificados.

Sobre Chile, Garretdn et al. (2010) analizan una muestra de investigaciones realizadas
en los ministerios de Chile en el periodo 1992-2005, que corresponde con la reinstauracion
de la democracia. En su andlisis macro sobre los efectos de estos estudios en la calidad de
las politicas publicas, destacan que se necesita un Estado que participe de las redes de

produccion de conocimiento para abordar problemas complejos:

Hoy [el Estado] se ve sujeto a la confrontacion de intereses del ambito privado y los
que trascienden el ambito nacional, [...] cuestiones tales como el medio ambiente, la
energia, la innovacion en ciencia y tecnologia, la eliminacion de la pobreza, etc.
implican la expansion de politicas publicas transversales. [...] En los actuales niveles
de conocimiento exigidos para la toma de decisiones, y pensando en el efecto a largo
plazo de las politicas publicas, se necesita un Estado que participe de las redes de
produccién de conocimiento como parte de la reflexividad institucional (pp. 111-112).
Asimismo, sefialan que las investigaciones analizadas presentan ciertas debilidades,
como la falta de claridad en los enfoques teéricos y metodoldgicos empleados, asi como en
la descripcion de los recursos humanos involucrados. Ademds, no incorporan perspectivas
analiticas multidisciplinarias, a pesar de que estas son cada vez mas necesarias para abordar
problematicas complejas. Por ultimo, los temas analizados tienden a centrarse en problemas
sociales ya establecidos en la agenda publica, dejando asi espacio para que se aborden
nuevas cuestiones de interés publico.
Por su parte, Correa y Mendizabal (2011a), en un esfuerzo por comprender el rol de
la investigacion en el debate publico en América Latina, compendian varios trabajos
realizados en la regién, en el marco del movimiento por las PBE en Latinoamérica. En la

introduccion de su libro (2011b), destacan la importancia de comprender las complejas

relaciones que vinculan a los actores involucrados en el ciclo de politicas, afirmando que:
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cualquier transformacion sobre la politica y el ciclo de politicas, asi como sobre la
practica de los investigadores y think tanks, debe basarse en un mejor conocimiento
sobre la compleja red de relaciones que vincula a los actores participantes en el ciclo
de politicas, el contexto de trabajo de los think tanks y las contribuciones efectivas de
la investigacion en los procesos de toma de decisiones (Correa Aste & Mendizabal,
2011b, p. 15).
Mientras que Francisco Sagasti (2011) subraya la importancia de elaborar,
implementar y aplicar politicas publicas que fomenten capacidades de innovacién en los

sectores privado, académico y publico. En sus palabras:

es preciso disefiar y poner en practica politicas publicas que construyan y consoliden

capacidades de innovacion en el sector privado, la academia y las entidades publicas,

y que generen un entorno adecuado y facilitador para el desempefio de actividades

cientificas, tecnoldgicas e innovadoras (Sagasti, 2011, p. 2).

En el marco del movimiento impulsado por las PBE, algunos autores han venido
discutiendo el alcance de este enfoque desde una perspectiva critica. Sefialan que esta
cargado de una perspectiva positivista, que se plantea como el Unico serio y respetable, y
que, si bien hay voces discordantes desde la academia, poco se discute desde la gestion
publica (Flores-Crespo, 2013; Jaime & Vaca Avila, 2017; Cardozo Brum, 2021). Estos autores
sefialan que, aunque se diga que se produce evidencia de alta calidad, su utilizacion no
depende de la calidad del conocimiento, sino de esquemas de interaccion personal y humana
mucho mas complejos, los cuales estan relacionados con el juego politico de los actores
involucrados.

A su vez, Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez (2020), desde Costa Rica, también
reflexionan sobre los alcances de la PBE, desde una perspectiva menos critica. Sefialan que,
si bien la PBE es todavia una practica poco implementada, el que las politicas publicas se
fundamenten en la mejor evidencia cientifica, les da claridad, precision y confianza en la toma

de decisiones para resolver problemas sociales.
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Mas recientemente, Solar (2022), sobre la base de una revision de la bibliografia sobre
PBE en espafiol producida en América Latina, y disponible en Google Scholar®®, sintetiza
cdmo se la define y los criterios que esta requiere. La PBE se conceptualiza como un proceso
ciclico que requiere retroalimentacion continua, basado en el andlisis critico de mudltiples
evidencias, la cual debe estar disponible y ser evaluada permanentemente con juicio critico
experto bajo un proceso metodoldgico riguroso (Solar, 2022).

Tanaka (2022) presenta experiencias de investigadores y docentes de la Pontificia
Universidad Catdlica del Perd gue han ocupado cargos de alta responsabilidad politica y de
gestion publica. El autor reflexiona sobre cémo la academia puede beneficiarse de la
experiencia practica en el ambito politico y administrativo en un Estado como el peruano,
afirmando que: «la academia, la politica y la gestién son &mbitos ciertamente diferentes, con
principios y reglas propios, pero apostamos a su complementacion» (Tanaka, 2022, p. 2).

Entre los estudios que analizan la implementacion de PBE, Navarro et al. (2018)
examinan las Evaluaciones de Desempefio y Ejecuciébn de Programas Presupuestales
(EDEP) en el sector educacién. Entre sus principales conclusiones destacan que tienen un
impacto limitado, y sus recomendaciones se orientan a mejorar la matriz de andlisis,

incorporando enfoques y visiones que subyacen a las politicas educativas.

2.6. A modo de sintesis

El capitulo analizé criticamente la evolucién, debates tedricos, modelos de interacciéon
y desafios vinculados a las politicas publicas basadas en evidencia (PBE), tanto en el debate
internacional como en América Latina y Perud. En conjunto, estos estudios dan cuenta de que
la articulacién entre ciencia y politica ha sido abordada desde distintas perspectivas,

reconociendo su valor para fortalecer la formulacién de politicas publicas mas efectivas y

16 Este autor identifico solo cinco textos en espafiol, y sobre ellos realizé la revision panoramica; estos
han sido brevemente resefiados lineas arriba.
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democraticas. Resaltan las complejidades y desafios inherentes a su articulacion desde
limitaciones estructurales hasta barreras epistemoldgicas, pasando por los costos asociados
al intercambio de conocimiento.

El propdésito principal de esta interaccion es generar conocimiento Util, riguroso y
legitimo para la toma de decisiones, evitando sesgos e intereses particulares. Sin embargo,
voces criticas advierten sobre el uso no neutral de la evidencia; entre ellos, Parkhurst (2017)
propone avanzar hacia una «buena gobernanza de la evidencia», que combine calidad
técnica con procesos de toma de decisiones representativos y democraticos.

Diversos son los tipos de actores e instituciones que tienen un rol en la articulacion
ciencia-politica: expertos independientes, think tanks, organismos internacionales, academia,
grupos de interés y cooperacion internacional. Su rol central es facilitar el uso de evidencia
para orientar decisiones, aunque se reconoce que muchas iniciativas carecen de
evaluaciones publicas sobre su impacto real.

Se contrastaron enfoques de interaccion lineales, marcados por la transferencia
unidireccional de informacion, con modelos de coproduccion, donde cientificos y decisores
co-crean conocimiento en todo el ciclo de politicas. La coproduccion eficaz requiere principios
como confianza, inclusion, claridad, adaptabilidad y contextualizacién cultural e institucional.
También se resalta la necesidad de incorporar saberes de comunidades locales en temas
ambientales.

Si bien hay autores que abogan por encontrar mecanismos para lograr un adecuado
acercamiento que permita coproducir los conocimientos e informacion requeridos para la
formulacion de politicas, por otro lado, hay quienes sefialan las dificultades del encuentro
porque no siempre hablan un mismo lenguaje, tienen codigos diferentes, valores, normas,
afiliaciones sociales, y no tienen los mismos tiempos y prioridades.

Respecto a la comunicacion entre ciencia, politica y ciudadania, la efectividad de las
PBE depende de una comunicacion cientifica clara, accesible y politicamente relevante. Se
subrayd la funcion de intermediarios del conocimiento en traducir la evidencia para su uso en

politicas, gestionar asimetrias de informacion y mantener la neutralidad.
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La produccion y el uso de evidencia implica no solo costos financieros, sino también
tiempo, capacidades y esfuerzos institucionales. Si bien las actividades colaborativas y
participativas son mas costosas, también son mas efectivas. Se destacé la importancia de
invertir en sistemas de datos y en el disefio de convocatorias eficientes para generar
evidencia util para la politica.

Existen importantes barreras estructurales: inaccesibilidad o irrelevancia de la
evidencia, capacidades limitadas de los formuladores, desconocimiento del proceso politico
por parte de cientificos y tensiones ideolbgicas. Estas barreras generan una relacion tensa,
donde la evidencia es susceptible de sesgos técnicos y politicos. Por lo que la «gobernanza
en el buen uso de la evidencia» se plantea como un enfoque alternativo.

Una mirada a la produccion académica en América Latina y Peru dio cuenta de que
hay poca literatura desde la ciencia politica sobre PBE. Algunos estudios relevantes incluyen
revisiones que buscan sintetizar las aproximaciones tedricas y metodoldgicas al enfoque de
las PBE (Jaime & Vaca Avila, 2017; Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez, 2020; Solar,
2022). Otros, mas bien se han enfocado en el estudio de casos concretos: el andlisis de redes
de conocimiento en Chile (Garretdn et al.); el rol de los think tanks (Correa & Mendizabal,
2011b); la evaluacion de instrumentos como las Evaluaciones de Desempefio y Ejecucion,
en el campo de la educacién; asi como experiencias practicas de investigadores en gestion
publica en Peru (Tanaka). En esta literatura, también se sefialan criticas al enfoque
tecnocratico de las PBE, cuestionando su neutralidad y sefialando més bien que hay una

importante dependencia de dinamicas politicas complejas.
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Capitulo 3. Marco tedrico

El presente capitulo, organizado en cuatro acapites, recoge los principales
planteamientos del debate académico sobre la formulacién de politicas publicas que serviran
de base para el andlisis del caso de estudio.

Como punto de partida, en el primer acépite se recogen los planteamientos de Subirats
et al. (2012) sobre las claves para el andlisis de las politicas publicas, y se sintetizan los
elementos que la conforman: los actores, sus recursos, el contenido de una politica publica y
las reglas institucionales. Los siguientes acapites abordaran cada uno de estos elementos.

El segundo acépite presenta quiénes son los actores de las politicas publicas.
Reconociendo que son los funcionarios publicos los responsables de su formulacion e
implementacion, es ampliamente reconocida en la literatura académica la importancia de que
en este proceso participen los diferentes actores que estén involucrados en el problema
publico que la politica busca abordar.

El tercero, presenta la conceptualizacion sobre el recurso de informacién y evidencia
utilizados en el proceso de formulacion de politicas publicas. Luego se introduce el debate
académico que ha surgido al discutir las perspectivas positivistas que estan tras el movimiento
de las PBE; movimiento que, si bien reconoce que la evidencia puede abarcar multiples
formas de conocimiento, ha puesto el énfasis en la evidencia cientifica. Ademas, explicita el
rol que cumple la evidencia en las diferentes etapas del ciclo de la politica y quiénes producen
la informacion que sirve como evidencia.

El cuarto acapite, presenta el contenido de una politica, las etapas y sus productos,
relevando la importancia de los documentos que se generan en este proceso ya que plasman
las politicas. Estos documentos dan cuenta, segun la terminologia de Subirats et al. (2012),
del programa de actuacion politico-administrativo (PPA) y el acuerdo politico-administrativo
(APA),

El quinto y Ultimo acépite de este capitulo recoge la discusion académica sobre la

importancia de los arreglos institucionales para la «buena gobernanza de la evidencia». Este
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concepto hace referencia a las condiciones institucionales que permiten el uso de la evidencia
en los procesos de formulacion e implementacion de politicas publicas, con la finalidad de
evitar los posibles sesgos y evidenciar el juego politico que se da en ella.

Concluye el capitulo con una breve sintesis de lo abordado en cada acapite.

3.1. Las politicas publicas como accién politicay las claves para su andlisis

Las politicas publicas son un conjunto de decisiones, acciones y estrategias
implementadas por el Estado con el objetivo de atender necesidades o problemas de la
sociedad, definidos politicamente como publico. Este conjunto encadenado de decisiones y
acciones es el resultado de las interacciones estructuradas entre diferentes actores publicos
y privados que, por diversas razones, estan implicados en el surgimiento, la formulacion y la
resolucion del problema publico a abordar (Subirats et al., 2012; Fuenmayor, 2017).

Desde el punto de vista de la teoria politica, la aproximacion al estudio de las politicas
publicas es abordada desde tres grandes corrientes: i) las que buscan explicar la accion
publica asociada a la filosofia politica y a la teoria del Estado; ii) las que se enfocan en
comprender la operatividad o logica de la acciéon publica buscando evidenciar las reglas
generales inscritas en el funcionamiento de las acciones publicas; vy iii) las que ponen el
énfasis en la evaluacién de los efectos de la accién publica y su impacto en la solucién de los
problemas publicos priorizados en la agenda publica (Subirats et al., 2012). El presente
estudio se enmarca en la segunda corriente.

Para entender la «légica» que esta detras de las acciones publicas, Subirats et al.
(2012) plantean que se requiere «explicar el funcionamiento del sistema politico-
administrativo» analizando su interaccién con actores no gubernamentales e identificando las
estrategias y métodos de operacion de cada uno. Sus estrategias y métodos que, entre otros
elementos, estan determinados por los recursos que puedan disponer y de su posicion

institucional.

El juego de tales actores depende no solo de sus intereses respectivo, sino de los
recursos que logren movilizar [...], los instrumentos y los procesos de elaboracion de
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una intervencion publica [... y] deberan tener en cuenta los obstaculos que

representan las reglas institucionales vigentes (Subirats et al., 2012, p. 29).

Desde esta perspectiva, el estudio de las politicas publicas, entendido como una de
las acciones de los poderes publicos, busca evidenciar las reglas que orientan el
funcionamiento de las acciones publicas teniendo en cuenta la interaccion de cuatro
elementos sustanciales: los actores, los recursos, las reglas institucionales y el contenido

especifico de una politica publica (ver figura 5).

Figura 5. Las claves del analisis de politicas publicas

Nota: Tomado de Subirats et al. (2012, p. 30).

De esta manera, una politica publica esta conformada por un conjunto de decisiones,
discursos y actividades realizados por actores publicos y privados, los cuales tienen una
coherencia (esto es, una base conceptual, una teoria del cambio social o un modelo causal).
Estas decisiones y acciones son determinados por los recursos con los que cuentan y las
normas institucionales que los rigen, y se evidencian en acciones concretas orientadas a
influir en la conducta de grupos-objetivos que han provocado el problema publico que se debe
resolver (Subirats et al., 2012, p. 41 y 47). Asimismo, estas decisiones, discursos y
actividades se dan en el &mbito de un «espacio de interaccion» a lo largo de todo el ciclo de

una politica publica.
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El ciclo de las politicas publicas, modelo tedrico-metodoldgico asumido por diversos
autores y presente en diversos manuales de gestion, establece las fases que deberian seguir
las politicas publicas, reconociendo que se dan bajo un modelo heuristico. No solo es la
secuencia de las fases, sino la permanente interaccion entre ellas, donde la evaluacion y el
aprendizaje constante tienen un rol importante en la mejora de la accion gubernamental
(Subirats et al. 2012, recogiendo palabras de Muller).

Interesard, por tanto, hacer una breve revision de los cuatro elementos fundamentales
para el analisis de las politicas publicas y determinar aquellos que daran el marco para la

presente investigacion.

3.2. Los actores de las politicas publicas

En la formulacién de politicas publicas participan una diversidad de actores con
distintos niveles de influencia, intereses y capacidades. Entre ellos se destacan, en primer
lugar, los actores estatales, como funcionarios publicos, tomadores de decision politicos
(presidentes, ministros, congresistas) y técnicos de la administracién publica, quienes tienen
la responsabilidad formal de disefiar, coordinar y validar las propuestas de politica (Subirats
et al., 2012). En segundo lugar, se encuentran los expertos y asesores técnicos, provenientes
de instituciones académicas, centros de investigacion o agencias especializadas, cuya
funcién es proporcionar evidencia, diagnosticos y alternativas fundamentadas que orienten la
toma de decisiones (Wagner et al., 2023; Andresen et al., 2018; Surkovic & Vigar, 2022;
Kohler, 2021).

Junto a ellos, intervienen también actores no estatales, tales como organizaciones de
la sociedad civil, movimientos sociales, gremios empresariales, organizaciones no
gubernamentales (ONG) y medios de comunicacion, que buscan incidir en la agenda politica
representando intereses especificos o colectivos (Fuenmayor, 2017). Ademas, los grupos-
objetivo y grupos-beneficiarios de la politica desempefian un rol importante, ya sea como
destinatarios directos de las medidas o como sujetos cuya conducta se busca modificar

(Subirats et al., 2012). Estos actores actlan dentro de un entramado de relaciones —
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frecuentemente configurado en redes de politica— donde se articulan recursos,
conocimientos, valores e intereses, y cuya dinamica influye en el contenido y orientacion final
de la politica publica (Sabatier & Weible, 2014; Howlett et al., 2009).

Un esquema Util para entender el papel que desempefian los distintos actores en cada
fase del ciclo es el que propone Roth (2008, citado por Fuenmayor, 2017), y que se presenta

a continuacion, en la tabla 4:

Tabla 4. Etapas del ciclo de una politica publica: actividades y actores principales

Fase Actividades Actores principales

I. ldentificacién e Valores, acontecimientos, Partidos, movimientos sociales, gremios,
institucionalizacion | intereses, demandas y agenda | medios, politicos, administracién publica,
de un problema publica. ONG, etc.

II. Formulacién de Elaboracion y valoracion de Parlamentos, gremios, administracion
soluciones o respuestas; seleccion de publica, organizaciones politicas y sociales,
acciones criterios. ONG, etc.

L, Encontrar una coalicion Parlamentos, presidente, ministros, partidos,

Ill. Toma de decision o " - ) .

mayoritaria; legitimacion. gremios, medios, ONG, etc.
L Ejecucion, gestion, efectos Administracién puablica, ONG, empresa

IV. Implementacion .

concretos. privada, etc.
Reacciones, juicio sobre los Medios, expertos, administracion puablica,

V. Evaluacién efectos, medicion, valoracién, |responsables politicos, organizaciones

propuestas de reajuste. politicas y gremios, afectados, ONG, etc.

Nota: Tomado de Roth (2008 citado por Fuenmayor, 2017, p. 47).

En sintesis, diferentes autores reconocen la participacion de diversos actores en la
formulacion de politicas: expertos, actores politicos, funcionarios publicos, representantes de
organizaciones no estatales involucrados en la probleméatica que la politica busca abordar.
Desde un enfoque integral, su participacion se analiza identificando sus objetivos, recursos,
roles y su influencia en el contexto de los procesos de toma de decisiones. También se le
asigna un rol importante al ciudadano, dado que las politicas publicas buscan resolver
problemas sociales; y su participacién debe estar presente tanto en el conocimiento tedrico

como en la toma de decisiones reales.
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3.3. Losrecursosy el recurso «informacién, conocimiento o evidencia»

Los actores involucrados en el ciclo de las politicas publicas pueden disponer de
diversos tipos de recursos. Subirats et al. (2012), retomando aportes de varios autores?’,
identifican diez recursos clave que pueden ser activados en distintos momentos del ciclo.
Aunque en teoria deberian ser accesibles a todos los actores por tratarse de bienes publicos,

en la préactica su disponibilidad es desigual. Estos recursos se presentan en la tabla 5.

Tabla 5. Recursos que pueden movilizar los actores en las politicas publicas

N° Recurso Descripcion
L Capacidad de invocar normas, leyes o reglamentos para influir
1 Recurso juridico ..
en decisiones.
Disponibilidad de personal calificado para disefiar, implementar
2 Recursos humanos o
o evaluar politicas.
_ Acceso a financiamiento o recursos monetarios necesarios para
3 Recursos econdmicos . .
ejecutar acciones.
. Conocimientos técnicos, cientificos, sociales o politicos sobre el
4 Recursos cognitivos

problema publico.

Recursos relacionales / Redes, alianzas y vinculos con otros actores que permiten

5 . . . .
interactivos coordinar y actuar colectivamente.

6 Recursos de confianza Credibilidad, legitimidad o apoyo social que facilita la influencia
(consenso) politica.

7 Recursos cronolégicos Disponibilidad de tiempo para reaccionar, planificar o ejecutar
(tiempo) acciones.

8 Recursos patrimoniales Acceso a medios materiales y logisticos para implementar
(infraestructura) politicas.

9 Recurso simbdélico Uso de significados, discursos o valores compartidos que
(opcional) legitiman una posicion.

10 Recurso de agenda Capacidad de incluir o mantener un tema en la agenda publica
(opcional) o politica.

Nota: Adaptado de Subirats et al. (2012). Resaltado por la autora.

De todos ellos, el eje de la presente investigacion esta enfocado en los «recursos

cognitivos», los cuales se plasman en las «evidencias» que sustentan la politica.

17 Subirats et al. (2012, p. 71) identifican estos diez tipos de recursos inspirados en las clasificaciones
desarrolladas por Knoepfel (1997), Crozier & Friedberg (1997), Klok (1995), Dente y Fareri (1995) y
Padioleau (1982).
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3.3.1. Los «recursos cognitivos». Una aproximacion a la definicién de «evidencia»

La informacién o recursos cognitivos (Subirats et al., 2012; Knoepfel et al., 2007), son
entendidos como «los conocimientos técnicos, sociales, econémicos y politicos acerca del
problema colectivo por resolver, y que comprende los elementos indispensables para la
adecuada conduccién de la politica en todas sus etapas» (2007, p. 20). Recurso base en el
movimiento impulsado por las politicas basadas en evidencia (PBE). Este tipo de recurso
implica no solo la disponibilidad de datos, sino también el desarrollo de nuevas
investigaciones y de sistemas que permitan el seguimiento y monitoreo de distintos aspectos
del problema. Su utilizacion resulta especialmente costosa, ya que requiere infraestructura
especializada y personal altamente calificado (Subirats et al., 2012).

La literatura sobre las PBE considera diversos tipos de conocimiento para garantizar
decisiones informadas y efectivas, entre los cuales se incluyen los que se presentan en la

tabla 6.

Tabla 6. Tipos de conocimiento para la formulacién de politicas publicas

Tipo de conocimiento Descripcion

Resultados de investigaciones rigurosas, estudios
Conocimiento cientifico | experimentales y revisiones sistematicas que proporcionan
evidencia objetiva sobre fenbmenos sociales y econémicos.

Experiencia especializada que permite interpretar y aplicar la

Conocimiento técnico ) . . - . o
evidencia de manera efectiva en el disefio y gestion de politicas.

Experiencia acumulada por funcionarios publicos,
Conocimiento practico organizaciones y comunidades sobre la implementacién de
politicas y programas en contextos especificos.

Perspectivas y experiencias de la poblacion afectada por las
politicas, que aportan informacién valiosa sobre necesidades
reales y efectos no previstos.

Conocimiento
ciudadano

Principios éticos, valores y marcos legales que orientan la
Conocimiento normativo | formulacién de politicas, asegurando su legitimidad y aceptacion
social.

Nota: Adaptado de Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez (2020) y Solar (2022).

De todos estos, el movimiento a favor de la PBE, que ha tenido a la base la experiencia
de la Medicina Basada en Evidencia, ha puesto énfasis en el conocimiento cientifico, al

considerarlo objetivo, riguroso y sistematico. Se argumenta que este tipo de evidencia
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contribuye significativamente a mejorar la eficacia y eficiencia de las politicas publicas. De
esta manera, las decisiones deberian estar fundamentadas en la evidencia que esté
disponible y haya sido evaluada por expertos de manera critica mediante procedimientos
metodolégicos (Solar, 2022).

Es importante considerar que la investigacion y la evidencia no solo cumplen una
funcion técnica —al proporcionar datos e informacién a los funcionarios encargados del
disefio de politicas publicas—, sino también una funcién politica. El conocimiento producido
incide directamente en la definicion de qué temas deben formar parte de la agenda publica,
en la identificacion de alternativas y soluciones, e incluso en los criterios utilizados para
evaluar la efectividad de las propias politicas (Garretén et al., 2010).

Esta doble funcién revela que la evidencia no es neutral ni libre de sesgos: su
utilizacién responde a intereses, contextos y decisiones que pueden estar permeados por
enfoques ideoldgicos o prioridades politicas. En este sentido, la literatura académica ha
desarrollado una perspectiva critica sobre las Politicas Basadas en Evidencia (PBE),
sefialando que, como advierte Parkhurst (2017), dicha conceptualizacion tiende a invisibilizar
los distintos sesgos técnicos, cientificos e ideolégicos que estén presentes, al no reconocer

el trasfondo politico inherente al uso de la evidencia.
3.3.2. Eluso delaevidenciaen el ciclo de las politicas publicas

Teniendo en cuenta el ciclo de las politicas publicas, los autores que han abordado el
tema de las PBE sefialan que en cada una de las etapas del ciclo de la politica se requiere
un tipo de evidencia, la cual jugara un papel diferente en el proceso de toma de decisiones
(Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez, 2020). Estos autores, recogiendo lo trabajado por

Sutcliffe y Court (2006), presentan los siguientes requerimientos (ver tabla 7).
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Tabla 7. Requerimientos de evidencia segun la etapa de la politica

Etapa de la
politica

Descripcién

Requerimientos de evidencia

Establecimiento

Nivel de conciencia y
prioridad que se le

Se necesita evidencia para identificar nuevos
problemas y evaluar su magnitud, asegurando que los

- seleccionar aquellas
gue se van a desarrollar.

de la agenda asigna a un determinado| actores relevantes reconozcan su importancia.
tema o problematica. Factores clave: credibilidad y forma de comunicacion.
Hay dos subetapas: Es fundamental contar con una comprensién detallada
- determinar las de la situacion y las opciones disponibles. Se analiza la
Formulacion opciones de la politicay | relacion entre actividades y resultados, el costo

esperado y el impacto de la intervencién.
Factores clave: cantidad y credibilidad de la evidencia.

Implementacion

Actividades practicas de
ejecucion de la politica
definida previamente.

Se enfoca en la evidencia operativa para mejorar la
efectividad de las acciones y servicios definidos en la
politica. Se requiere trabajo analitico y sistematizacién
sobre las capacidades técnicas, el conocimiento
experto y la experiencia practica. La investigacion de la
accion y los proyectos experimentales también son
importantes.

Factores clave: relevancia practica en los distintos
contextos.

Evaluacion

Monitoreo y evaluacion
del proceso y del
resultado de una politica
publica.

Los mecanismos de monitoreo y evaluacidén se orientan
a determinar la efectividad de las politicas. Es
necesario asegurarse: i) de que la evidencia sea
objetiva, completa y relevante, y ii) sea comunicada
eficazmente para facilitar el proceso de
retroalimentacién y mejoramiento continuo de las
politicas publicas.

Factores clave: evidencia objetiva, completa 'y
relevante; comunicada eficazmente.

Nota: Adaptado de Sutcliffe y Court (2006, citado en Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez, 2020,

p. 63).

El enfoque de las PBE esta presente en la Guia del CEPLAN. Al respecto en ella se

precisan lineamientos para el uso de evidencia en dos de las cuatro etapas: la de formulacion

y la de evaluacion. Respecto a la primera etapa, plantea que «se busca recopilar la

informacion que permita comprender las necesidades de las personas en el territorio y su

nivel de bienestar, asi como realizar el diagnéstico de las variables que definen la situacion

actual» (CEPLAN, 2018, p. 27).
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En relacion con la etapa de evaluacion, la Guia contempla la recopilacion anual de
informacion requerida para la elaboracion de los indicadores de los objetivos prioritarios,
informacion que constituye el principal insumo para la evaluacién de resultados. En el caso
de una politica multisectorial, como es el caso que estamos estudiando, el érgano rector
encargado de la conduccion de la politica es quien debera compendiar la informacién provista

por los ministerios intervinientes (CEPLAN, 2018, p. 27).
3.3.3.  Quiénes producen la evidencia

Respecto a quiénes son los actores que producen la investigacion e informacion que
sirva de base para dar sustento a las politicas, esta puede producirse al interior del propio
Estado, o fuera de este, ya sea por la academia o entidades cientificas, las IIPP,
representantes de organizaciones de la sociedad, aunque cada una de ellas tiene légicas de
produccioén, gestién y acceso diferentes (Navarro et al., 2018).

La produccién de informacion interna al sector publico se refiere al conocimiento que
genera, gestiona y difunde el propio Estado. Ya sea desde los institutos de investigacion
publicos, o a través de sus sistemas de seguimiento y control administrativos de los diferentes
sectores. Entre ellos figuran los servicios técnicos de analisis cientificos o monitoreo propios,
asi como las entidades que provisionan estadisticas nacionales.

El paradigma de las PBE asume que los sistemas de informacion y las bases de datos
gue tienen un respaldo académico, autonomia y legitimidad, proveen insumos vitales a la
economia y a la politica para responder a los problemas publicos, generar ventajas
competitivas y ayudar a gestionar los sistemas sociales, que hoy en dia alcanzan niveles de
complejidad muy altos (Jaime & Vaca Avila, 2017).

En este sentido, los sistemas de estadisticas nacionales, en particular, pueden ser
instancias sumamente influyentes en el fortalecimiento de la capacidad del Estado.
Contribuyen directamente proporcionando los datos necesarios para fundamentar la
formulacion de politicas, tomar decisiones justificadas entre alternativas politicas y, en

consecuencia, asignar recursos de manera mas eficaz (Taylor, 2016).
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Adicional a ellos, estan los estudios e investigaciones que el Estado solicita a un
tercero. Realizados muchas veces bajo la formalidad de un proyecto especifico o bajo los
términos de una consultoria, si bien pueden plantearse como «independientes al Estado»,
por lo general se llevan a cabo bajo las normas y parametros de contratacion y lineamientos
de la propia entidad estatal que lo solicita.

La produccion externa se refiere mas bien al conocimiento producido fuera del espacio
publico, ya sea desde los IIPP, universidades, centros de investigacion, expertos o agencias
multilaterales, y responden a los temas de interés y dindmicas propias en la perspectiva de
los temas que ellos quieren poner en la agenda publica (Navarro et al., 2018).

Adicional a ello, es necesario considerar que

La produccién, reproducciéon y difusion requieren de instrumentacién y gestién de
sistemas cada vez mas sofisticados, y requieren de personal calificado, lo cual choca
con el postulado (parcialmente establecido en el derecho a los usuarios a la
informacién) de que todos los actores, publicos y privados deberian tener un acceso
igualitario a la informacion (Subirats, p. 78).

Podriamos decir que este «recurso conocimiento», en la literatura reciente de las

politicas publicas, esta altamente relacionado con las aproximaciones a teorias que postulan

gue todas las etapas del ciclo de las politicas publicas deben estar basadas en evidencia.

3.4. El contenido de una politica publica: etapas y productos

Hay varias maneras de nombrar las etapas y los productos que se desarrollan en cada
una de ellas. Tomando la tipologia de Subirats (2012), las cuatro etapas y sus principales
productos son: (1) la inclusion del problema en la agenda publica, la cual esta orientada a la
definicién del problema publico; (2) la etapa de decisién y programacion, la cual tiene como
productos el programa de actuacién politico-administrativo (PPA) y el acuerdo politico-
administrativo (APA); (3) la etapa de implementacion, cuyos productos son los planes de
accion y los actos de implementacion (outputs); y (4) la evaluacion, cuyos productos son los
enunciados que dan cuenta de los efectos de la politica (pp. 114-115). La tabla 8 sintetiza

esta informacion y describe cada uno de los productos.
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Etapa

Producto

Descripcion sintetizada

1. Formulacién del

1. Definicién del

Se delimita el problema publico a abordar e
identifican sus causas. Un problema social se

problema problema convierte en publico solo si hay demanda social,
debate publico y conflicto con autoridades.
Documento normativo que define objetivos,
2. Programa de . . . . ;
- iy grupos destinatarios, medios disponibles y la
Actuacion Politico- organizacién administrativa para implementar la
2. Disefio Administrativo (PPA) g/ . P P
o politica.
institucional

3. Acuerdo Politico-
Administrativo (APA)

Establece responsabilidades, competencias y
recursos de actores publicos y privados en la
implementacion del PPA.

3. Implementacién

4. Planes de Accion
(PA)

Se detallan prioridades, tiempos y espacios de
ejecucion de la politica.

5. Actos de
implementacién
(outputs)

Actividades, servicios y decisiones concretas
ejecutadas para aplicar la politica.

4. Evaluacion

6. Enunciados
evaluativos

Valoracién critica de los cambios producidos y
del desempefio de la politica, desde perspectivas
cientificas y politicas.

Nota: Adaptado de Subirats et al. (2012).

Alineando las cuatro etapas y productos con lo planteado en la Guia del CEPLAN

(2018), se tiene la figura 6:

Figura 6. Etapas y productos de una politica publica

Etapas y productos de una politica piblica (Postulado No. 1)

LN
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Nota: Adaptado de Subirats et al. (2012, p. 114) y CEPLAN (2018, p. 26).
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En clave de Subirats et al. (2012), este estudio parte del analisis de los documentos
gue dan cuenta de la definicibn del problema, del programa de actuacion politico-
administrativo y el acuerdo politico administrativo; en otras palabras, del propio texto de la

PNA-2030 con el apoyo de los documentos preparatorios (Entregables).

3.5. Lasreglasy arreglos institucionales para la «buena gobernanza en el buen uso
de la evidencia»

Las escuelas socioldgica, historica y econémica estudian la definicion del concepto de
instituciones y sus reglas, con sus propios enfoques. Recogiendo lo planteado por Subirats
et al. (2012), desde la sociologia, las reglas institucionales comprenden tanto las reglas
formales como el sistema de valores, esquemas cognitivos, hormas de comportamiento. Por
su parte, la economia interpreta dichas reglas como acuerdos contractuales voluntarios,
enmarcados en una légica de calculo costo-beneficio entre individuos. La visién histérica, en
cambio, se inspira en enfoques estructuralistas para analizar la evoluciéon de las reglas
institucionales. Pese a sus diferencias metodolégicas, estas tres escuelas convergen en al
menos tres aspectos fundamentales:

— Influyen en estructuras formales e informales, que se dan de maneras implicitas en la

interaccion de los actores.

— Las reglas institucionales, explicitas o implicitas, pueden facilitar o dificultar la

participacion politica y por tanto influir en su eficacia.

— Hay consenso en que las conductas politicas hay que analizarlas como acciones

estratégicas de los actores (Subirats et al., 2012, p. 95).

Tal como se sefald previamente, los debates académicos sobre la produccion de
evidencia para la toma de decisiones publicas han adquirido relevancia (Wagner et al., 2023;
Correa Aste & Mendizabal, 2011b; Jaime & Vaca Avila, 2017; Subirats et al., 2012; Parkhurst,
2017; May, 2018), especialmente en lo referente a las valoraciones que conlleva su uso. Un

enfoque emergente en la literatura especializada se centra en las condiciones institucionales
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gue permiten utilizar dicha evidencia en los procesos de formulacion e implementacién de
politicas publicas.

Siguiendo a May (2018), el enfoque institucional propone analizar los regimenes de
politicas publicas como arreglos gubernamentales disefiados para enfrentar problemas
colectivos, destacando la interaccion entre ideas, estructuras y actores. En linea con esto,
Parkhurst (2017) plantea la necesidad de examinar la institucionalidad que sustenta el uso de
la evidencia, entendida como el conjunto de reglas, normas y estructuras que determinan qué
evidencia se utiliza, cémo y quién la emplea. Estos arreglos institucionales, denominados
«sistemas de asesoramiento basados en evidencia», deben asegurar tanto la legitimidad
politica como la representacién publica en los procesos de produccién y uso de evidencia.

Ambos autores reflejan una tendencia dentro de la ciencia politica hacia una mirada
conceptual y critica sobre los factores politicos que influyen en el éxito o fracaso de las
politicas publicas, y proponen construir marcos institucionales que reduzcan sesgos Yy
fortalezcan la gobernanza en el uso de la evidencia. Parkhurst (2017) sostiene que no basta
con que la evidencia utilizada en las politicas publicas sea técnicamente rigurosa, también
debe ser legitima en términos democraticos y sociales, lo cual debe garantizarse a lo largo
de todo el proceso: legitimidad de entrada, legitimidad de salida y legitimidad de proceso.

La legitimidad de entrada se refiere a la inclusién justa y representativa de diferentes

actores, intereses, valores y saberes en la seleccion, interpretacion y uso de la evidencia.
Este enfoque reconoce que los procesos politicos son inherentemente normativos y que, por
tanto, la produccién y utilizacion de evidencia deben estar abiertos al escrutinio publico y al
debate plural.

La exclusién de ciertas voces o enfoques —por ejemplo, saberes locales o
experiencias comunitarias— puede hacer que la evidencia, aunque cientificamente solida,
sea percibida como ilegitima o parcial. Parkhurst plantea que una gobernanza adecuada de
la evidencia debe equilibrar tanto la calidad técnica (legitimidad de salida) como la calidad
procedimental (legitimidad de entrada), promoviendo transparencia, participacion y rendicion

de cuentas en su uso.
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La legitimidad de proceso hace referencia a la calidad procedimental con la que se

gestiona el uso de la evidencia en las politicas publicas, destacando aspectos como la
transparencia, la deliberacién, la rendicion de cuentas y la imparcialidad. A diferencia de la
«legitimidad de entrada», centrada en quién participa y qué valores se incorporan, la
legitimidad de proceso se enfoca en cédmo se organiza y regula el proceso de seleccion,
interpretacion y aplicacién de la evidencia.

Un proceso legitimo es aquel que establece reglas claras y publicas, promueve la
revision critica, evita el sesgo ideolégico o instrumental y reconoce los limites del
conocimiento cientifico en contextos normativos. Parkhurst argumenta que, sin esta
legitimidad procedimental, incluso una evidencia técnicamente solida puede ser manipulada
o utilizada de forma opaca, erosionando la confianza ciudadana y la calidad de las decisiones
publicas. Asi, la legitimidad de proceso es un componente esencial de la «buena gobernanza
de la evidencia».

La legitimidad de salida se refiere a la calidad técnica, efectividad y coherencia

normativa de las decisiones que resultan del uso de evidencia en las politicas publicas
(Parkhurst, 2017). En otras palabras, evalla si las politicas basadas en evidencia generan
resultados que son no solo técnicamente correctos, sino también socialmente aceptables y
consistentes con los objetivos colectivos. Esta legitimidad esta vinculada a la capacidad de la
politica publica para resolver problemas reales de forma eficaz y justa, haciendo un uso
adecuado del conocimiento cientifico disponible.

Parkhurst advierte, sin embargo, que centrarse exclusivamente en la legitimidad de
salida —como ocurre en enfoques tecnocraticos— puede llevar a ignorar aspectos clave
como la inclusion democrética (legitimidad de entrada) y la transparencia y calidad del
proceso (legitimidad de proceso). Por ello, propone que una buena gobernanza de la

evidencia debe equilibrar las tres formas de legitimidad: entrada, proceso y salida.
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3.6. A modo de sintesis

Este capitulo ha presentado los fundamentos tedricos que han orientado la reflexién
y analisis de esta investigacion. Como punto de partida, el primer acéapite recogié lo postulado
por la teoria politica, la cual establece que las politicas publicas constituyen un conjunto de
decisiones, acciones y estrategias implementadas por el Estado para atender necesidades o
resolver problemas socialmente reconocidos como publicos. Se ha tomado de base el modelo
de analisis de politicas publicas de Subirats et al. (2021), el cual considera cuatro elementos
claves: los actores, los recursos, las reglas institucionales y el contenido mismo de la politica.
Los siguientes acapites presentan el enfoque desde el cual se van a analizar estos elementos.

El acapite dos presento los diversos tipos de actores que deberian participar en el
ciclo de las politicas publicas. Diferentes autores reconocen la participacion de expertos,
actores politicos, funcionarios publicos, representantes de organizaciones no estatales.
Desde un enfoque integral, su participacion se analiza identificando sus objetivos, recursos,
roles y su influencia en el contexto de los procesos de toma de decisiones. También se le
asigna un rol importante al ciudadano, dado que las politicas publicas buscan resolver
problemas sociales; y su participacion debe estar presente tanto en el conocimiento tedrico
como en la toma de decisiones reales.

Reconociendo que los actores disponen de diferentes recursos, el acapite tres, se ha
concentrado en el recurso cognitivo o informacion, en tanto que la presente investigacion se
concentra en la gestién y gobernanza de este recurso. Luego de una breve presentacion de
los diez recursos sefialados por Subirats et al. (2012), la primera seccién de este acapite
ahondd6 en la definicion y discusién que la literatura académica formula respecto a la
«evidencia». EI movimiento que ha impulsado la PBE en cierta forma se basa en un enfoque
tedrico con una connotacion positivista. Si bien hay todo un movimiento critico ante este
planteamiento, ya que como sefiala Parkhurst (2017) las PBE se ven influenciadas por

diferentes sesgos al no reconocer el trasfondo politico que hay en el uso de la evidencia, esta
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investigacion toma la perspectiva del movimiento de la PBE, ya que es en ese marco que el
CEPLAN desarrolla la Guia.

Ademas de presentar sintéticamente las diferentes perspectivas de cémo se define
«evidencia» y los posibles sesgos que su aplicacién puede tener, este acépite dio cuenta del
rol que cumple la evidencia en cada una de las etapas del ciclo de las politicas publicas, y se
recogieron las discusiones académicas sobre los pros y contras de que la evidencia se
produzca dentro o fuera de las entidades del Estado.

El acapite cuatro present6 el contenido de la politica. Siguiendo a Subirats et al,
(2012), se han descrito brevemente las cuatro etapas del ciclo de las politicas publicas. Estas
cuatro etapas, si bien no son lineales y tienen permanentemente interaccion entre una y otra,
deben ir concretandose en productos especificos. El foco de esta investigacion se ha puesto
en el andlisis de los documentos que plasman el diagnéstico y el programa de actuacion
politico-administrativo y el acuerdo politico-administrativo; documentos que en el caso de esta
investigacion son el texto de la PNA-2030 y los «Entregables».

El quinto y ultimo acépite de este capitulo abordd la discusién sobre los arreglos
institucionales que se dan en el proceso de formulacion de las politicas publicas, con especial
énfasis en los arreglos para la gobernanza de la evidencia. Se recogieron principalmente los
aportes de Parkhurst, (2017) para el buen gobierno de la evidencia.

Este planteamiento hace referencia a las condiciones institucionales que permiten el
uso de la evidencia en los procesos de formulacion e implementacion de politicas publicas,
con la finalidad de evitar los posibles sesgos y evidenciar el juego politico que se da en ella.
En este sentido, este autor plantea la necesidad de contar con un sistema de asesoramiento
basado en evidencia, compuesto por estructuras, reglas y normas que puedan determinar
gué evidencia se utiliza, como y por quién; sistema que debe garantizar la representacion

publica y la legitimidad politica en el uso de la evidencia a lo largo de todo el proceso.
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Segunda parte: Disefio metodolégico y resultados

Esta segunda parte tiene por objetivo presentar el disefio metodoldgico que ha
seguido el estudio, los hallazgos y la discusién de resultados.

Contiene cuatro capitulos. Siguiendo con la numeracién del documento, el capitulo 4
describe la metodologiay el procedimiento llevado a cabo en el estudio. El capitulo 5 presenta
los hallazgos del analisis de las fuentes bibliogréficas y de datos resefiados como evidencias
en los documentos elaborados en el proceso de la actualizacion de la politica. El capitulo 6
describe los actores que figuran como responsables de los indicadores gue sirven para dar
seguimiento y evaluar el logro de los Objetivos Prioritarios y de los servicios disefiados en la
politica. El capitulo 7 presenta los actores del proceso de actualizacion de la PNA-2030y, a
partir de las voces de los entrevistados, analiza los tipos de vinculos e interacciones llevados
a cabo por los responsables de la formulacién y actualizacion de la PNA-2030 con los actores
estatales y no estatales que tuvieron una participacion. buscando identificar elementos que
permitan identificar el tipo de gobernanza establecido en la PNA-2030.

El capitulo 8 presenta la discusion de los hallazgos y resultados de la investigacion en
los dos ejes de analisis: el uso de la evidencia en la fase de diagnéstico y en la fase en la cual
se definen los indicadores que van a evaluar el logro de la politica. La discusion ha tenido de
base principalmente los planteamientos que vienen del movimiento de la PBE, como los que
plantea Parkhurst (2017), que menciona que una buena gobernanza de la evidencia implica

gue su uso tenga legitimidad de entrada, legitimidad de proceso y legitimidad de resultado.
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Capitulo 4. Disefio metodolégico

En este capitulo se presenta el disefio metodoldgico del estudio de caso, cuyo objetivo
es analizar el papel de los diferentes actores en la provision de informacién y evidencia en el
proceso de formulacion de una politica publica y poder determinar el tipo de arreglos
institucionales generados para gobernanza de la evidencia. Para ello se ha analizado el
propio texto de la PNA-2030 y los documentos preparatorios denominados «Entregables»; en
tanto estos, en palabras de Subirats (2012), plasman el «programa de actuacién politico-
administrativo» y el «acuerdo politico-administrativo».

El capitulo esta organizado en cuatro acapites: el primero presenta el disefio
metodolégico llevado a cabo y la ruta de anadlisis desarrollada para responder las tres
preguntas que han orientado el estudio: ¢ Quiénes son los actores que figuran como autores
en las fuentes de informacion que se presentan como evidencia en la PNA-20307? ¢Qué
actores figuran como los responsables de generar y proveer la informacion que permitira
evaluar la implementacion y logro de los objetivos trazados en la Politica? Y, respecto a las
interacciones entre los actores, ¢ se realizaron buscando generar arreglos institucionales que
permitieran una gobernanza para el buen uso de la evidencia?

El segundo acapite presenta la tipologia de actores, con la cual se hara el analisis. El
tercero hace una sintesis de los problemas y limitaciones encontrados en el proceso. Finaliza
este capitulo haciendo mencion al consentimiento informado dado por las personas

entrevistadas.

4.1. Disefio de lainvestigacion

Este estudio de caso analiza la interaccién de los actores publicos y no estatales en
la provision de evidencia en el proceso de actualizacion de la Politica Nacional del Ambiente
al 2030, teniendo como pregunta principal:

¢ Como se dio la interaccion de los actores publicos y privados en la provision de

evidencia, en el proceso de actualizacion de la Politica Nacional del Ambiente al 2030?
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Para responder a esta pregunta se ha buscado identificar y caracterizar a los actores
publicos y privados que participaron en este proceso, y analizar los vinculos e interacciones
impulsados por el ente rector. Se busca determinar si en la manera como se abordé el uso
de la evidencia se generaron arreglos institucionales que tuvieran en cuenta los principios de
la buena gobernanza de la evidencia.

Teniendo de base el texto de la PNA-2030 y los «Entregables» (ver tabla 9), se han
identificado dos etapas relevantes para el andlisis del uso de la evidencia en la elaboracion

de esta politica.

Tabla 9. Relacién de documentos revisados

Nombre asignado

Documentos
en este documento

Documentos relativos a la formulacion de la PNA -2030*

MINAM (2020a, agosto). Politica Nacional del Ambiente. Proceso de Entregable 1
actualizacion. Primer Entregable al CEPLAN: Diagnéstico.
MINAM (2020b, noviembre). Politica Nacional del Ambiente. Proceso de Entregable 2

actualizacién. Segundo Entregable al CEPLAN: Situacién futura y
Analisis de Altemativas.

MINAM (2021a, mayo). Politica Nacional del Ambiente. Proceso de actualizacion. Entregable 3
Tercer entregable al CEPLAN.

MINAM (2021b, s.m.) Politica Nacional del Ambiente. Proceso de actualizacién. Entregable 4.1
[Cuarto entregable]. Anexo 3. Fichas de servicios y de indicadores de
Servicios

MINAM (2021c, s.m.) Politica Nacional del Ambiente. Proceso de actualizacidn. Entregable 4.2

[Cuarto entregable]: Anexo 5: Identificacion de politicas relacionadas.

Texto de la PNA-2030

MINAM (2021d). Politica Nacional del Ambiente al 2030. Decreto Supremo N° PNA-2030
023-2021-MINAM, publicado 25 de julio de 2021.

Nota: Se trabajo con los documentos remitidos a la autora por el CEPLAN.

Una primera etapa hace referencia al periodo en el cual los formuladores de la politica
buscan y seleccionan el conocimiento que existe para definir el problema publico, establecer
sus causas, Y sustentar con ello el diagnéstico, los lineamientos y la seleccion de servicios y
actividades. Aqui, interesa identificar quiénes son los actores que produjeron la informacion

utilizada como evidencia, e identificar cuéles fueron las rutas utilizadas por los formuladores
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de la Politica para llegar a ella. Para ello, el camino seguido fue la identificacion de las
referencias bibliogréficas contenidas en los documentos de estudio.

La segunda etapa es la que se refiere al proceso de interaccién que impulsé el Equipo
Técnico Coordinador con diferentes actores, proceso que llevo a que se definieran los actores
responsables de evaluar el cumplimiento de los objetivos prioritarios de la Politica, de brindar
los servicios, y de producir la informacidén necesaria para el seguimiento de los indicadores.
Aqui, el camino seguido fue identificar y caracterizar a los actores que figuran en las Fichas
de los indicadores de seguimiento!® que son parte de la PNA-2030.

Identificados los actores de ambas etapas, se realizaron entrevistas para conocer las
estrategias seguidas en la identificacion de fuentes de informacion, y en la definicién de
responsabilidades, para establecer acuerdos y arreglos institucionales. Se ha buscado
identificar también los aciertos y dificultades.

La siguiente matriz sintetiza las preguntas, objetivos y fuentes de datos que orientaron

el andlisis (ver tabla 10).

Tabla 10. Matriz de preguntas y objetivos

Preguntas Objetivos Lugar rico en datos

Pregunta principal

¢ Como se dio la Comprender las limitaciones y
interaccién de los actores posibilidades de la interaccion que se
publicos y privados en la da, entre los actores publicos y

provision de evidencia, en privados, en acceso y uso de la

el proceso de actualizacién | informacién que sirve de evidencia y
de la Politica Nacional del les da sustento a las politicas. En
Ambiente al 2030? particular, en la fase de disefio y
formulacién de politicas publicas.

18 La PNA-2030 incluye tres tipos de fichas: Ficha técnica del indicador Objetivos Prioritario; Ficha del
servicio; Ficha técnica del indicador de calidad del servicio.
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Preguntas

Objetivos

Lugar rico en datos

Subpregunta 1

¢ Quiénes son los actores
gue figuran como autores
en las fuentes de
informacion que se
presentan como evidencia
en la PNA-20307?

Determinar qué participacion tuvieron
los actores publicos y privados en la
produccion de la evidencia que
sustenta la politica.

Identificar las estrategias e
interacciones dadas por el Equipo
Técnico Coordinador y los demas

Documentos:

Politica Nacional del
Ambiente al 2030

«Entregables» (documentos
validados por el CEPLAN)

Andlisis documental y

actores para el acopio y seleccién de | ENtrevistas
esta informacion.

Subpregunta 2

¢, Qué actores figuran como | Determinar quiénes son los actores Documentos:

los responsables de
generar y proveer la
informacion que permitira
evaluar la implementacion
y logro de los objetivos
trazados en la Politica?

publicos y privados responsables de la
evaluacion de la PNA-2030 y del
seguimiento de los indicadores que
dan cuenta del nivel de logro
alcanzado.

Identificar las posibles estrategias e
interacciones dadas por el Equipo
Técnico Coordinador y los demas
actores para establecer arreglos
institucionales orientados a darle
legitimidad a la evidencia utilizada para
la evaluacion.

Politica Nacional del
Ambiente al 2030

«Entregables» (documentos
validados por el CEPLAN)

Informes de evaluacién de la
PNA, 2022 y 2023

Andlisis documental y
Entrevistas

Subpregunta 3

¢En qué medida las
interacciones de los
formuladores de la politica
con los actores publicos y
privados involucrados
llevaron a que se
establecieran arreglos
institucionales para la
gobernanza de la
evidencia?

Analizar los tipos de vinculos e
interacciones llevadas a cabo.

Determinar si hubo condiciones para el
establecimiento de arreglos
institucionales para la gobernanza de
la evidencia.

Expertos que hayan
participado en con el rol de:

asesoria

servicios publicos
especializados en el
seguimiento y monitoreo

investigadores

representantes de la sociedad
civil participantes en las
mesas de trabajo

e Latipologia de actores

Para clasificar a los actores que figuran en la PNA-2030 y que figuran como

proveedores de evidencia, se ha utilizado la tipificacion identificada en el marco tedrico,

diferenciando entre actores del sector publico y actores no estatales. En el ambito de las

entidades del sector publico o estatales, por un lado, estan los actores vinculados al ente

rector, que son quienes dirigieron el proceso y tienen la responsabilidad de la conduccion
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general de la Politica. Por el otro, los otros sectores involucrados y las entidades
subnacionales que han sido involucradas, produciendo informacién, asignandoles
responsabilidades en la implementacién de servicios o encargadas de producir la informacién
gue permita el seguimiento y evaluacién de la Politica.

En el caso de los actores no estatales, la literatura menciona varios tipos y roles,
diferenciando los que tienen una participacion a titulo personal o institucional. A nivel
personal, estan los que han jugado el rol de asesores, los que figuran como investigadores y
los comunicadores. A nivel institucional, en el proceso de formulacion de la PNA-2030 estan:
los representantes de los sectores de las diversas entidades no estatales convocadas a
participar en los talleres y fase de consulta ciudadana, y, al igual que en el caso anterior, los
gue participaron de manera indirecta como autorias de la informacién utilizada como
evidencias. La figura 7, teniendo de base la tipologia de actores identificada en el marco

tedrico, presenta un diagrama de los actores involucrados.

Figura 7. Actores involucrados en la actualizacion de la PNA al 2030
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4.1.1. Las autorias de las fuentes de informacion que sustentan la PNA-2030

Para dar respuesta a la primera subpregunta: ¢ quiénes son los actores que figuran
como autores en las fuentes de informacion que se presentan como evidencia en la PNA-
20307, se procedié a realizar un andlisis bibliométrico!® a los documentos listados en la
tabla 9 (Relacién de documentos revisados).

El andlisis implico identificar todas las menciones a fuentes, instituciones y/o autores
gue figuran en estos documentos (en el texto, notas a pie de pagina, o bibliografia), tuvieran
0 no datos bibliograficos completos. La revision de los documentos dio como resultado la
identificacion de 644 menciones a documentos. El andlisis a estas menciones tuvo dos ejes
de andlisis: caracterizacion de los tipos de documentos contenidos en las referencias y

caracterizacion de las autorias.
41.1.1. Andlisis de las referencias

El primer andlisis puso el foco en el tipo de documentos resefiados en las referencias,
en tanto estos representan los estudios e investigaciones que sustentan la Politica. Del total
de 644 menciones, se identificaron 509 referencias (79%) a los se les pudo identificar los
datos bibliograficos completos (autor, afio, titulo y referencias de edicién). Dado que varias
de estas referencias se mencionan en diferentes partes de los documentos, se identificaron
282 referencias Unicas, con las cuales se realiz4 esta primera parte del analisis.

Cada una de estas referencias fue clasificada segun los siguientes criterios: tipo de
fuente, autoria, ambito geografico al cual se refiere la informacion, tematica y afio (ver las
categorias para cada uno de estos parametros en el Anexo 2):

— Tipo de documento: para caracterizar si la informacién viene de sistemas de

monitoreo, estudios o investigaciones, estadisticas, es de caracter normativo u

otro tipo de fuente.

19 Teécnica cuantitativa que se utiliza para evaluar la produccion cientifica y académica mediante el
andlisis de las referencias de una publicacion o publicaciones.
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— Tipo de autoria: considerando tres aspectos: si son autores personales o

institucionales, y si provienen del sector publico o del sector no estatal, y la
afiliacion geogréfica del autor: peruana, latinoamericana o entidades

internacionales.

- Ambito geogréfico de la informacion: se identifico si el contenido del estudio o

informacién hace referencia a la realidad peruana, a otras latitudes, o es de

caracter internacional.

— Ao del contenido de la informacién: en este caso se busc6 identificar el o los afios

de la informacion que el estudio resefiado levantd. Si no se pudo identificar esa

fecha, se toma el afio de publicacion.

— Tema para el cual la informacidn da sustento: se clasificaron las referencias

teniendo de base las seis causas directas identificadas en el diagndstico y los
nueve Objetivos Prioritarios asociados a ellas, establecidos en la PNA-2030
(ver tabla 3, p. 25).

Dado que entre las referencias se identificaron 27 menciones que estaban contenidas
en dos textos que compendian varios estudios, se opté también por presentar esta
informacion de manera especifica.

La data se registré en una base de datos en Access y se utilizo este software para el
analisis. Con el apoyo de Excel se elaboraron las tablas y gréficos. La relacion completa de

las 282 referencias esta en el «Anexo 3. Base de datos con las referencias de la PNA-2030».
41.1.2. Anédlisis de las autorias

Este segundo enfoque del analisis tuvo como objeto de estudio las autorias de dichas
referencias, en tanto que son los actores que produjeron informacion relevante para la PNA.
El analisis se realizé desde tres angulos: uno primero, desde las referencias, analizando
quiénes produjeron los 282 documentos mencionados lineas arriba. El segundo se orient6 a
analizar 166 autorias de dichos documentos (varios autores produjeron dos o mas
referencias). El tercer angulo fue seleccionar, del universo de autorias, las 63 autorias
clasificadas como peruanas.

En los tres casos se aplicaron los siguientes criterios:
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— Si son autores personales o institucionales.

— La afiliacién geografica de la autoria, usando la siguiente clasificacion: entidad

extranjera, latinoamericana, peruana.

— El tipo de entidad: entidad internacional, del sector publico, entidad cientifica o
académica, de la sociedad civil.

En el caso de las autorias peruanas, interesé asimismo identificar en qué medida la
produccion de la informacion recabada en la PNA fue producida por el MINAM, sus érganos
adscritos, por otras entidades del sector publico o por entidades no estatales.

La data se registré en una base de datos en Access y se utilizo este software para el
analisis. Con el apoyo de Excel se elaboraron las tablas y gréficos. La relacion completa de
las 166 autorias se presenta en el «Anexo 4. Lista de autorias personales e institucionales».

El andlisis tanto de las referencias como de las autorias se presenta en el capitulo 5.
4.1.2. Los actores que deben proveer informacion para la evaluaciéon de la Politica

Para abordar la segunda subpregunta: ¢ qué actores figuran como los responsables
de generar y proveer la informacion que permitira evaluar la implementacion y logro de los
objetivos trazados en la Politica?, se procedi6 a revisar las fichas de seguimiento que forman
parte de la PNA-2030% (la estructura de estas fichas se encuentra en el Anexo 5):

— 23 fichas de indicadores para darle seguimiento a los 9 OP
— 63 fichas de servicios
— 75 fichas de indicadores de calidad de los servicios

Respecto a las fichas de seguimiento de los OP, se extrajo la informacion relativa a
las entidades responsables del indicador, las fuentes de informacion y bases de datos
requeridas para elaborar el indicador, y se identificaron también los responsables de producir

dicha informacion.

20 Las fichas a estos indicadores figuran en las paginas 218 a 410 de la PNA-2030.
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Respecto a las fichas que describen los servicios y las fichas de indicadores de calidad
correspondientes, de manera similar, ademas de identificar a la entidad responsable de
brindar el servicio, se ha extraido la data sobre las fuentes de informacién y bases de datos
requeridas para elaborar el indicador, asi como los responsables de producirla.

En ambos casos, se hizo un andlisis de los actores mencionados aplicando los
siguientes criterios de clasificacién:

— La funcién que deben cumplir: responsable de indicador de OP, responsable de
servicio, responsable del indicador del servicio o responsable de proveer la

informacion para los indicadores.
— Sies un actor del sector publico o de una entidad no estatal.

— En el caso de las autorias del sector publico, interesé identificar si la autoria esta
vinculada al MINAM, en tanto ente rector de la Politica, 0 a otros sectores
estatales.

Respecto a las fuentes de informacion requeridas para ambos tipos de indicadores,
se aplicaron las mismas categorias mencionadas en el «Anexo 2. Estructura de la base de
datos bibliografica y criterios de registro». Al igual que en el andlisis de las referencias, la data
extraida se registro en una segunda base de datos en Access (ver «Anexo 6. Base de datos
de los responsables del seguimiento y evaluacion de los servicios de la PNA-2030»).

4.1.3. Lainteraccion de los actores y los posibles arreglos institucionales para la
gobernanza de la evidencia

Esta seccién de la investigacion se orientd a analizar los tipos de vinculos e
interacciones llevadas a cabo en el proceso de formulacién y actualizaciéon de la PNA-2030 y
determinar si hubo condiciones para el establecimiento de arreglos institucionales orientados
a una adecuada gobernanza de evidencia.

Identificados los tipos de actores participantes en el proceso, y que se mencionaron
en el acapite «1.4 El proceso de actualizacion de la PNA-2030», se hizo una relacion de las
entidades del MINAM vy adscritos involucrados, entidades de otros sectores publicos y no

estatales y, dentro de ellas, a algunas personas claves que participaron en el proceso. Sobre
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la base de esta lista y de contactos que se fueron dando en el proceso, se realizaron trece
entrevistas en profundidad.

Las entrevistas se desarrollaron como conversaciones abiertas teniendo tres ejes
orientadores:

— el rol que el entrevistado desempefid en la actualizacién de la Politica y su

apreciacion del proceso;
— las dificultades y aciertos en el acceso a la informacién que sustenta la Politica, y

— sus apreciaciones sobre la interaccion con los otros actores involucrados para la

definicion de los servicios y sus indicadores.
Fueron entrevistados: ocho funcionarios que estuvieron involucrados en el proceso
(hoy no todos siguen en el MINAM); dos miembros de la academia que han tenido algun tipo
de vinculo con el MINAM pero que no participaron en el proceso; tres representantes de ONG,

y dos miembros de un organismo internacional, quienes cumplieron un rol de asesores.

4.2. Limitaciones
El desarrollo de la investigacion se encontrd con las siguientes dificultades:
4.2.1. Problemas en el acceso a los participantes en el proceso

En general, el acceso a los nombres de personas clave a ser entrevistadas se logro a
través de contactos personales y a través de los/las entrevistadas. A través del servicio de
informacion publica del MINAM solo se logré, en los ultimos dias de noviembre, los nombres
de los directores generales y directores de los érganos de linea que estuvieron a cargo de
estas carteras en el periodo 2019-2021, sin haber logrado conseguir los hombres de las
personas que efectivamente formaron parte de los equipos de trabajo.

Tampoco se logré conseguir los nombres de las personas que, en representacion de
los 6rganos adscritos, territorios y sociedad civil, participaron en el proceso. Esto no permitio

entrevistar al menos a un representante de cada tipo de organizacion, tal como se planifico.
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4.2.2. Dificultades en el acceso alos documentos relativos a la PNA-2030

A través de los servicios de informacion publica del MINAM y del CEPLAN se
solicitaron los «Entregables» sefialados en la Guia del CEPLAN (2028). Los documentos
entregados por el MINAM difieren de los entregados por el CEPLAN en fecha de elaboracion
y no se entregaron completos. Los cuatro documentos que entreg6 el CEPLAN son los textos
analizados.

Al MINAM, a través de este mismo servicio, se le solicité los informes de la consultoria
tenida con el GIZ y PactPeru para la organizacion de las consultas a los territorios y a la
sociedad civil, informes que figuran como referencias en la PNA-2030. La respuesta nos
remiti6 al anexo 1, pagina 472 y siguientes de dicho documento, anexo que solo hace
mencion a la metodologia, denominaciones genéricas de los participantes y una sintesis de
los aportes. El acceso al documento completo, que deberia ser de dominio publico, hubiera

permitido tener mayor precision sobre el proceso e interaccion de los actores.
4.2.3. Registros incompletos y problemas para extraer las referencias

Un aspecto formal, pero que limita el uso y acceso a la informacién publica, es que la
version disponible de la PNA-2030 es un texto publicado en formato PDF, donde todas sus
paginas estan fotografiadas en mala calidad, lo cual supuso extraer el texto y referencias
tanto de manera manual como con ayuda de inteligencia artificial. Adicional a ello, existe la
version publicada en el diario El Peruano, versién que no incluye los anexos. La revisiéon de
los «Entregables» ha permitido subsanar algunas de estas deficiencias.

Asimismo, el propio documento de la PNA-2030 tiene deficiencias en el registro de las
referencias, muchas de ellas incompletas sin todos los datos requeridos para su descripcion.
La revision del texto identific6 644 menciones a documentos, el 21% de ellas no cuenta con
datos que permitan rastrear la fuente. Ejemplo de esta deficiencia es que en el acapite

«Bibliografia» de la PNA-2030 se listan solo 69 referencias.
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4.2.4. Problemas para acceder a documentos en el SINIA y en la Plataforma del
Estado peruano

Estos instrumentos de informacién, que deberian estar disefiados para un acceso
directo a los documentos publicos, tienen serias deficiencias. Algunos ejemplos, en el caso
del Sistema Nacional de Informacién Ambiental (SINIA), varios documentos producidos por
el MINAM no fueron accesibles o no figuran en su base de datos; tal es el caso de los informes
de las consultorias mencionadas como fuentes de informacién en el texto PNA-2030.

En el caso de la Plataforma del Estado Peruano, al centralizar toda la informacién
publica, en el caso de la informacion que existia en el antiguo portal del MINAM, esta no fue

incorporada, y de esa manera no se tiene acceso a la informacion nueva.

4.3. Consentimiento informado

A todas las personas entrevistadas se les informé claramente el objetivo de la
investigacion y de la entrevista, y todas ellas aprobaron explicitamente su conformidad para
ser entrevistadas, que se grabara la entrevista y que sus identidades se mantengan en
reserva. Para facilitar la identificacion de los entrevistados en este trabajo, a cada entrevistado
se le asignd la letra E (por «entrevistado/a»), seguida de un nimero de acuerdo al orden en

gue se realizaron las entrevistas (por ejemplo, E1, E2).
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Capitulo 5. Los autores de las fuentes de informacion que sustentan la
PNA al 2030

Como se sefial6 en el capitulo 4 sobre la metodologia, el propio texto de la PNA-2030
plasma el «programa de actuacion politico-administrativo» y el «acuerdo politico-
administrativo», y da cuenta de quienes producen la informacién que la Politica ha
considerado como sustento de su diagnostico, objetivos y lineamientos.

En ese sentido, este capitulo describe y analiza las fuentes que figuran como
evidencia en el texto de la PNA-2030 y los documentos preparatorios, y determina quiénes
las producen, con el objetivo de identificar a los principales actores que proveen de
informacion y cual es la participacion de los actores del sector publico y de la sociedad civil
en esta produccion.

La revision de los documentos dio como resultado la identificacion de 644 menciones
a documentos. Estas menciones tuvieron dos ejes de analisis: la caracterizacion de los tipos
de documentos y la caracterizacion de las autorias. En estas 644 menciones se identificaron
282 referencias Unicas y 166 autorias.

El primer acapite analiza las referencias. La revision de las menciones dio como
resultado 282 referencias Unicas a las cuales se les pudo asignar los datos bibliograficos
completos. El andlisis consistié en identificar: tipo de documento, ambito geografico de la
informacion, actualidad de la informacion segun tipo de documento y tematica (segun las
causas principales establecidas en el Arbol de Problemas de la Politica que se reproduce en
el anexo 1). Este acapite incluye también una mencién a 27 referencias que fueron tomadas
de 2 textos que los compendiaron.

El segundo acapite pone el foco en las autorias, en tanto son los actores que
produjeron informacién relevante para la PNA. Tres son los ejes del andlisis: uno primero
presenta la caracterizacion de las autorias de las 288 referencias; determinando el tipo de
autor que las produjo; este analisis se complementa con la caracterizacion de las autorias de

las 188 referencias clasificadas como «informes/documentos». El segundo eje del analisis
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estd puesto en las autorias mismas. En esta perspectiva, se analizan las 166 autorias
identificadas en los documentos. En este caso, las autorias se clasificaron bajo los siguientes
criterios: si son autores personales o institucionales, su afiliacion geogréfica, si provienen del
sector publico, del sector no estatal o de entidades internacionales. Una tercera mirada fue
analizar las autorias peruanas, tanto personales como institucionales, y dentro de estas
Ultimas, las que son del sector publico y no estatales. Respecto a la produccién por parte del
sector publico, un aspecto importante fue identificar en qué medida la produccion de la
informacion recabada en la PNA fue producida por el MINAM, sus 6rganos adscritos u otros
sectores publicos.

Concluye el capitulo con una sintesis de los principales hallazgos.

5.1. Andlisis de las referencias

El andlisis de las menciones a documentos y estudios registrados en los textos listados
en la «tabla 9. Relacién de documentos revisados», se identificaron 282 referencias Unicas
(varias de ellas figuran en mas de una seccion de los textos). Estas fueron clasificadas segun
tipo de fuente, ambito geografico, actualidad y tema. Se incluye también una descripcién de

las 27 referencias que fueron tomadas de 2 textos que los compendiaron.
5.1.1. Tipo de fuentes

Respecto a cdmo se distribuyen las referencias segun tipo de fuente, la tabla 11
muestra que el tipo mas representativo es «informes/estudios», representando el 67% de las
referencias. El segundo tipo son las referencias que provienen del ambito normativo;
sumando las tres categorias respectivas, representan el 17% (11% de «normas nacionales»,
4% de «politicas, estrategias o planes» y 2% de «normas internacionales»); menores
representaciones tienen las categorias: «data estadistica» (7%) y «sistemas de

monitoreo» (4%).
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Tabla 11. Numero de referencias segun tipo de fuentes

Tipo de fuente N° de referencias %
Informe/estudio 188 67%
Norma nacional 32 11%
Poli/Estr/Plan 12 4%
Norma internacional 6 2%
Data estadistica 20 7%
Sistema monitoreo 10 4%
Sitio web institucional 7 2%
Noticia/opinién 7 2%

Total 282 100%

Respecto a la data estadistica, de las 20 referencias identificadas, una es una fuente
de autoria internacional y las otras 19 corresponden a fuentes de autoria peruana. Respecto
a los sistemas de monitoreo, de las 10 referencias, al igual que en el caso anterior, hay solo
una fuente producida por autoria internacional y las 9 restantes son de autoria peruana. En

todos estos casos, las autorias peruanas son del sector publico.
5.1.2. Ambito geograéfico al cual se refieren las referencias

Respecto al ambito geografico al cual se refieren los documentos, la tabla 12 muestra
que el 71% de las referencias aborda tematicas relativas al Perd, un 24% se refieren a

situaciones del ambito internacional y un 5% a la realidad latinoamericana.

Tabla 12. Numero de referencias segun ambito geogréfico que abordan

Ambito geogréafico ref;;gsias %
Internacional 67 24%
América Latina @ 14 5%
Peru 201 71%

Total 282 100%

Nota: @ Incluye un documento que presenta informacion sobre Africa subsahariana.
@ Incluye tres documentos sobre Colombia y uno sobre México.

En el caso de las referencias que abordan la temética latinoamericana a nivel regional,

se han incluido algunas que se refieren solo a dos paises y temas bien especificos: en el caso
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de Colombia, las referencia aluden a un texto sobre tratamiento y prevencion de las
Enfermedades Diarreicas Agudas (EDAS) y otro sobre el Programa de Manejo de Sustancias
Peligrosas, ambas elaboradas por el sector publico; en el caso de México, la referencia es a

un texto sobre la politica fiscal mexicana.

5.1.3. Actualidad segun tipo de fuente

Para este analisis, de las 282 referencias, se excluyeron los documentos normativos
—tanto internacionales como nacionales, asi como los que hacen referencia a politicas,
estrategias 0 planes—, ya que brindan criterios generales o especifican pautas y
procedimientos. Por tanto, se han considerado 233 referencias.

La tabla 13 presenta la distribucion de las 233 referencias segun tipo de fuente y
periodo de la data, considerando el periodo estudiado segun lo consignado en el titulo de la
fuente?!. Tal como se muestra en esta tabla, el 60% de la documentacién que sustenta la
PNA-2030 da cuenta de informacion de los ultimos cinco afios antes de iniciar el proceso de
actualizacién de la politica, aunque hay un considerable 35% que es de 2015 o anterior, y

hay un 5% al que no se encontro fecha.

Tabla 13. Tipo de fuente segun periodo de la data

Tino de fuente 1990 a 2001 a 2006 a 2011 a 2016 a Sf Total
P 2000 2005 2010 2015 2021 o
4. Informe/estudio 3 8 15 47 115 189
5. Data estadistica 2 12 20
6. Sistema monitoreo 2 5 10
7. Sitio web
institucional 6
8. Noticia/opinién 1
3 8 17 54
Total 139 12 233
82
% 35% 60% 5% 100%

21 En el caso que en el titulo no figurara la fecha del periodo estudiado, se ha consignado la fecha de

publicacién.
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Respecto a la actualidad segun tipo de informacion, de los 189 informes/estudios, hay
74 referencias, que representan un considerable 39%, que contiene informacion de 2015 o
anterior; de las 30 referencias de data estadistica y sistemas de monitoreo, hay 6 referencias,

gue representan el 20% con data de 2015 o anterior.
5.1.4. Actualidad segun los temas relativos a las causas del problema publico

Considerando estas 233 referencias, para este analisis se cred un clasificador para
cada causa principal como un proxy a la teméatica, y se procedi6 a asignarlo a las referencias
ubicadas en las secciones: diagndstico, Objetivos Prioritarios, lineamientos y servicios, segun
la causa principal a la que estuvieran asociadas. La tabla 14 muestra el nUmero de referencias
consignadas a cada temética; esta es una tabla con respuestas mdultiples, dado que hay

referencias que figuran asociadas a mas de un tema.

Tabla 14. NUumero de referencias por tematica

p N° de
Tematica referencias*® %

C.01: Pérdida de |la diversidad biolégca 53 23%
C.02: Deterioro de la calidad ambiental 54 23%
C.03: Incremento de riesgos e impactos ante peligos 18 16%

naturales y antrépicos en un contexto de CC
C.04: Débil gobernanza ambiental 29 12%
C.05: Aumento de procesos productivos de bienes y 59 25%

servicios no ecoeficientes ni sostenibles
C.06: Comportamientos ambientales no sostenibles de la

ciudadania ° 4%

Nota: * Respuesta mdltiple.

El cruce de los afios de la informacion con cada uno de estos seis temas se presenta
en la figura 8, la cual muestra como se distribuyen las referencias de cada tematica segun los
anos sobre los cuales brinda informacion. Tal como se muestra en ella, cinco de los seis
temas tienen un 30% o mas de referencias, donde la data es del afio 2015 o anterior. El caso
mas significativo es el que se refiere a «C.03: Incremento de riesgos e impactos ante peligros
naturales y antrépicos en un contexto de CC», el cual tiene el 53% de referencias

desactualizadas.



Figura 8. Tematica de las referencias segun periodo estudiado
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5.1.5. Uso de fuentes que sistematizan estudios previos

Entre los «informes/estudios» figuran dos textos que contienen el 10% del total de
referencias. Son textos que acopian varios documentos con informacién sobre el contexto
internacional y regional, y que dan sustento principalmente a la seccion «ldentificacion de
tendencias globales y regionales» del «Entregable 2». Estos textos son:

— Perspectivas del Medio Ambiente Mundial 6, Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), conocido como Global Environment Outlook —
GEO-6: Healthy Planet, Healthy People (2019).

— Pert 2030: Tendencias globales y regionales, elaborado por el CEPLAN vy
publicado en el 2019.

La tabla 15 da cuenta del nimero de referencias recogidas en estos compendios. La

relacion de estas 27 referencias se lista en el Anexo 7.

Tabla 15. Numero de referencias recogidas en compendios

N° de referencias recogidas en la

Fuentes que compendian investigaciones _ .
PNA-2030 / afios de los estudios

UN Environment (2019). Global Environment Outlook — GEO-6:
Healthy Planet, Healthy People. / Perspectivas del Medio Ambiente
Mundial 6 (2019) https://doi.org/10.1017/9781108627146

12
(2014-2016)

CEPLAN (2019). Pert 2030: Tendencias globales y regionales.
Recuperado de https://www.ceplan.gob.pe/documentos_/peru-
2030-tendencias-globales-y-regionales-2018/

15
(2007-2018)

5.2. Analisis de los actores que produjeron «evidencia»

Este segundo eje de analisis puso el foco en las autorias mencionadas en los
documentos de estudio en tanto son los actores que produjeron informacion relevante para
la PNA. El analisis de las autorias se ha realizado desde tres angulos: uno primero, desde las
referencias, analizando los 282 documentos mencionados lineas arriba. El segundo se
orientd a analizar 166 autorias mencionadas en la PNA-2030 (varias de ellas con dos o mas
referencias). El tercer angulo fue seleccionar, del universo de autorias, las 63 clasificadas

CcoOmo peruanas.



https://doi.org/10.1017/9781108627146
https://www.ceplan.gob.pe/documentos_/peru-2030-tendencias-globales-y-regionales-2018/
https://www.ceplan.gob.pe/documentos_/peru-2030-tendencias-globales-y-regionales-2018/
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En los tres casos se aplicaron los siguientes criterios:
— Sison autores personales o institucionales.

— La afiliacién geogréfica de la autoria, usando la siguiente clasificacion: entidad

extranjera, latinoamericana, peruana.

— El tipo de entidad: entidad internacional, del sector publico, entidad cientifica o
académica, de la sociedad civil.

5.2.1. Las referencias segun sus autorias

En este acipite se presenta la descripcion de las 282 referencias clasificadas segun
el tipo de autoria que las produjo. También se ha visto necesario hacer este mismo analisis

enfocado solo en el tipo de referencias, calificado como «informes/estudios».
5.2.1.1. Las 282 referencias segln sus autorias

Analizando las autorias de las 282 referencias, estas se clasificaron segun si esta
correspondia a autores personales o institucionales, registrando asimismo su afiliacion
geografica. Tal como se muestra en la tabla 16, del total de referencias, el 22%
(61 referencias) corresponde a autorias individuales y el 78 (221 referencias) a autorias

institucionales.

Tabla 16. Numero de referencias segun tipo de autoria y afiliacion geogréfica

N° de AL Autoria
Tipo de autoria / afiliacién geografica : % otras
referencias . peruana
latitudes
Internacionales 36 13% 13%
personales Peruanos 16 6% 6%
Subtotal 61 22%
Entidades internacionales 50 18% 18%
Entidades latinoamericanas* 7 2% 2%
Autorias - —— ,
R Entidades sector publico Peru 159 56% 56%
institucionales
Sociedad civil - Peru 5 2% 2%
Subtotal 221 78%
Total 282 100% 36% 64%

Nota: * Incluye tres entidades publicas colombianas.
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Respecto a las referencias con las autorias individuales, mas de las dos terceras
partes corresponden a estudios realizados por investigadores de otras latitudes, ya sea
latinoamericanos (9 referencias) o internacionales (36 referencias); las realizadas por
peruanos son 16.

Respecto a las referencias con autorias institucionales, las producidas por entidades
internacionales o latinoamericanas suman el 20% del total (57 referencias) y las producidas
por el sector publico peruano representan el 56% del total. Llama la atencién la poca
representacion de la produccion de entidades de la sociedad civil, solo tienen el 2% del total.

Mirando de conjunto la produccién tanto de investigadores personales como
institucionales, la tabla 16 da cuenta de que el 65% de todas las referencias tienen autoria

peruana, mientras que la produccion de otras latitudes representa el 35%.
5.2.1.2. Los 188 «informes/estudios», segun sus autorias

Dado que el principal tipo de documento referenciado es «informes/estudios», se ha
analizado la distribucién de autorias en este tipo de fuente (ver tabla 17). Del total de 188
referencias clasificadas bajo este rubro, el 31% corresponde a autorias personales y el 69%
a autorias institucionales.

Respecto a las referencias con autorias personales, el 23% del total (43
estudios/investigaciones) fueron realizadas por investigadores de América Latina o de otras
latitudes, y solo el 9% del total (16 estudios/investigaciones) fueron realizadas por

investigadores peruanos.
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Tabla 17. Tipo de autorias de las referencias tipo «informes/estudios»

Autorias ,
. . Informes/ . ) Autorias
Tipo de autoria ) % internacio-
estudio peruanas
nales
Internacionales 34 18% 18%
Investigadores América Latina 9 5% 5%
personales Peruanos 16 9% 9%
Subtotal 59 31%
Entidades internacionales 37 20% 20%
Enti
| ? |dades. . 6 3% 3%
Autorias atinoamericanas
institucionales | Entidades publicas -Peru 85 45% 45%
Sociedad civil - Pert 1 1% 1%
Subtotal 129 69%
Total 188 100% 46% 54%

Nota: *Incluye 3 referencias con autoria colombiana.

Respecto a las referencias con autorias institucionales, las entidades
latinoamericanas e internacionales tienen también un peso de 23% (43 referencias), similar
al peso de las referencias con autorias individuales. Y las referencias con estudios producidos
por entidades del sector publico peruano, representan el 45% (85 referencias). Solo un
estudio ha sido realizado por una organizacion de la sociedad civil.

Una mirada de conjunto permite ver que, respecto al total de referencias, en la
produccion de «informes/estudios» aumenta la participacion de autorias latinoamericanas y
de otras latitudes, teniendo un peso del 46%; mientras que las referencias con autoria
peruana disminuyen a 54%.

Un aspecto a sefialar es que en general, en la produccién de estudios peruanos, se

consigna la autoria institucional, mas no a los investigadores que realizaron los estudios.
5.2.2. Las autorias, una mirada general

Como se sefialo lineas arriba, el eje de este andlisis se realiza desde el punto de vista

de las autorias (ya no de las referencias), quienes pueden haber producido una o mas
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referencias. La revision bibliografica identificd 166 autorias, las que se analizan revisando si

son autorias personales o institucionales, afiliacion geografica y segun tipo de entidad.
5.2.2.1.  Autorias personales o institucionales segun su afiliacion geogréfica

La tabla 18 da cuenta de la distribucién de las 166 autorias, identificando que el 35%
de ellas son investigadores personales y el 65% son autores institucionales. Una segunda
mirada de conjunto, segun la distribucion entre peruanos y extranjeros, deja ver que el mayor
peso lo tienen los actores extranjeros, representando el 54%; los autores peruanos

representan el 46% (la lista de las autorias figura en el Anexo 4).

Tabla 18. Numero de autorias segun si son personales o institucionales, y su
afiliacion geogréfica

. 5 o - ’ Autor extranjero | Autor peruano
Tipo de autoria / afiliacion geogréfica | N° autorias %
N° % N° %
Internacionales 39 23%
— - 49 30%
Autorias Ameérica Latina 10 4%
personales Peruanos 14 8% 14 8%
Subtotal 63 35%
Internacionales 32 19%
— - 40 24%
Autorias Ameérica Latina 8 5%
institucionales Peruanos 63 38% 63 38%
Subtotal 103 65%
Total 166 100% 89 54% 77 46%

5.2.2.2.  Autorias segun tipo de entidad en el que se produce la informacién

Analizando el tipo de entidad que produce la informacién, incluyendo los entornos
institucionales en los cuales los investigadores personales han producido sus investigaciones
(tabla 19), se ve que el 43% ha sido realizada en el marco de organismos internacionales o
de cooperacion intergubernamental; la produccion de entidades estatales representa el 36%;
la academia o entidades cientificas el 10% y otro 10% entidades de la sociedad civil. Llama
la atencién la poca participacion de entidades de la academia u organizaciones cientificas y

de la sociedad civil en la evidencia utilizada.




Tabla 19. Autorias segun su afiliacion geogréfica y tipo de entidad
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Tipo de entidad

Tipo de autoria / afiliacién
geografica . Entidgdes Sect_or Aca.lderr)ia Soc.ie.dad Total
internacionales | publico / ciencia civil

Internacionales 39 39

Investigadores | Latinoamericanos 4 10
personales Peruanos 2 14
Subtotal 46 5 63

Internacionales 21 8 38

Autorias Latinoamericanos 5 2 7
institucionales | peryanos 50 2 11 63
Subtotal 26 52 11 14 103

Total 72 60 17 17 166
% 43% 36% 10% 10% 100%

5.2.3.

Las autorias peruanas

Segun lo presentado en la tabla 20, en total figuran 77 autores peruanos: 14 autores

individuales y 63 autores institucionales.

Tabla 20. Autorias peruanas segun tipo de entidad

e s B el Il I
Investigadores personales 2 7 3 14
Autorias institucionales 50 11 63

Total 2 57 4 14 77
5.2.3.1. Los investigadores peruanos

De los 14 investigadores peruanos, la principal participacion se dio en el entorno del

sector publico (7 casos), hay 2 que han investigado para entidades internacionales, 2 para la

academia y 3 para organizaciones de la sociedad civil.
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5.2.3.2. Las instituciones del sector publico que produjeron informacién

Respecto a las 50 instituciones del sector publico que produjeron informacién que fue
seleccionada como evidencia, la tabla 21 da cuenta de su distribucién segun sectores: El 32%
(16 entidades) corresponde a unidades del propio MINAM y sus 6rganos adscritos, y el 68%

a otras entidades estatales.

Tabla 21. Entidades publicas que produjeron informacion segun sector del Estado

Tipo de sector T;iii ?jrl:“:::tif % N° %
MINAM (Direcciones Generales, Proyectos) 10 20%
1 . 16 32%
MINAM. Adscritos 6 12%
2 | PCM. Adscritos 6 12%
3 |MEF 1 2%
4 | MIDAGRI y Adscritos 5 10%
5 |MIDIS 1 2%
6 | MINCETUR y Adsxeitos 2 4%
7 | MINCUL 1 2%
8 | MINDEF 2 4%
9 |MINEDU 1 2%
34 68%
10 [ MINEM 1 2%
11 [ MININTER y Adscritos 1 2%
12 [ MINJUSDH y Adscritos 2 4%
13 [ MINSA y Adscritos 3 6%
14 (MTC 1 2%
15| PRODUCE y Adscritos 3 6%
Entidades autbnomas 3 6%
Subnacionales-MML 1 2%
Total 50 100%

Del MINAM se mencionan 10 Direcciones u otras instancias que dependen
directamente del ministerio, representando el 20% del total; y respecto a los 6rganos
adscritos, se mencionan 6 entidades (12%). De los otros sectores del Estado, los que tienen
mayor presencia son las entidades adscritas a la PCM con 6 entidades (10%), el MIDAGRI y
Adscritos con 5 entidades ((10%); y con tres entidades, figuran MINSA, PRODUCE vy

entidades autbnomas (cada una de ellas con el 6%).
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Cabe mencionar que en total figuran entidades de 15 de los 19 ministerios que
conforman el Ejecutivo. Los ministerios de los cuales no se ha recogido informacion son: el
Ministerio de Relaciones Exteriores; Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo; Ministerio
de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento; y Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.

Respecto a las entidades subnacionales, tal como se muestra en la tabla 21, solo hay
una entidad subnacional de la cual se ha seleccionado informacién, y esta es la Municipalidad

Metropolitana de Lima (MML).
5.2.3.3. Las instituciones no estatales peruanas

Segun lo sefalado en la tabla 20, figuran 13 instituciones peruanas no estatales,
2 entidades de la academia y 11 de la sociedad civil. Respecto a las 2 entidades de la
academia mencionadas, ambas hacen referencia a la Pontificia Universidad Catolica del Peru
(PUCP): en el primer caso, referencia a un texto del Centro de Investigacién en Geografia
Aplicada (CIGA-PUCP) que no pudo ser identificado; en el segundo, a una mencién genérica
a la PUCP, en la cual se sefiala que se consultaron varios estudios sin mencionar cuales
(MINAM, 2020b, Entregable 2, p. 49).

Respecto a las once entidades de la sociedad civil mencionadas, esta es la relacion:

— Ciudades Sostenibles.

— Comité de Operacion Econémica del Sistema Interconectado Nacional
(COES).

—  Diario EI Comercio.

—  Diario Gestion.

—  Diario Oficial EI Peruano.

— Fondo Nacional Ambiental (FONAM).

—  Grupo de Andlisis para el Desarrollo (GRADE).

- Pact Peru.

— Proyecto: Infraestructura Natural para la Seguridad Hidrica [Forest Trend,
Usaid, SPDA, Condesan].

— Sociedad Nacional de Industrias. Instituto de Estudios Econdémicos y
Sociales (SIN-IEES).

— Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA).
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De la lista, se han identificado referencias de todas, salvo de GRADE que solo se le

menciona de manera genérica.

5.3. Sintesis del capitulo

Este capitulo ha buscado caracterizar quiénes produjeron la informacion que los
formuladores de la Politica seleccionaron para sustentar el diagnostico, los objetivos y
lineamientos de la PNA-2030.

Para ello se extrajo la informacién que figura de manera explicita en la PNA-2030 y
en los documentos preparatorios y se enfocO el analisis desde dos perspectivas: i) la
caracterizacion de las 282 referencias Unicas mencionadas en los textos, y ii) la
caracterizacion de las 166 instituciones responsables de la produccién de esa informacion o
mencionadas de manera genérica habiendo aportado con informacion.

Respecto a la caracterizacion de las referencias (primer objeto de analisis), la revision
por tipo de fuente dio como resultado que el 67% de las referencias son «informes/estudios»;
en segundo lugar, figuran las referencias que provienen del &mbito normativo, con el 17%; la
data de fuentes estadisticas y de sistemas de monitoreo representan 7% y 4%,
respectivamente.

Con relacion a su actualidad, excluyendo las referencias a normas legales, se
determind que el 60% da cuenta de informacion de los Ultimos cinco afios antes iniciar el
proceso de actualizacion de la politica, aunque hay un considerable 35% que se refiere a
estudios con informacion del afio 2015 o anteriores.

Para tener una mirada mas compleja, se analizé la actualidad de la informacion por
area temdtica, teniendo como eje las seis causas principales del problema publico. El
resultado es que cinco de los seis temas tienen un 30% o mas de referencias, donde la data
es del afio 2015 o anterior. El caso mas significativo es el que se refiere a «C.03: Incremento
de riesgos e impactos ante peligros naturales y antrépicos en un contexto de CC», el cual

tiene el 53% de referencias desactualizadas. Esto refleja que puede que no se conté con
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informacion actualizada; mas aun teniendo en cuenta la complejidad de la problemética
ambiental.

Respecto a las autorias (segundo objeto de andlisis), la revision tuvo dos enfoques: el
analisis de los autores de las 282 referencias, y una caracterizacion de los 166 autores; entre
ellos se da una mirada especifica a las autorias peruanas.

Con relacion a las autorias de las 282 referencias, vemos que la gran mayoria de
documentos referenciados han sido producidos por autores institucionales (78%), en los
cuales no se reflejan los nombres de los investigadores que participaron en su produccion;
solo en el 22% de las referencias figuran los nombres de los investigadores.

Sobre la afiliacion geografica de los autores de estas referencias, se ha identificado
gue, entre autores individuales e institucionales, el 64% de las referencias es de autoria
peruanay 36% de entidades extranjeras. Dado que el tipo de informacion «informes/estudios»
es el que tiene mayor peso, se hizo agui una revision de sus autorias, dando como resultado
gue aqui disminuye la presencia de autorias peruanas a 54% y se eleva a 46% las autorias
de otras latitudes.

Respecto a los 166 autores, el andlisis da cuenta que, de ellos, 35% son
investigadores personales y el 65% son autores institucionales. Su distribucion segun
afiliacion geogréfica da cuenta que el mayor peso lo tienen los autores extranjeros,
representando el 54%; los autores peruanos representan el 46%.

Una mirada mas detallada a las 45 autorias institucionales extranjeras refleja que 21
son entidades internacionales o de cooperacion intergubernamental (de paises como los
Estados Unidos, Alemania y Suiza); 5 entidades internacionales latinoamericanas; 8 de la
academia o entidades cientificas internacionales y 3 de la sociedad civil.

Respecto a los 77 autores peruanos que figuran como productores de informacion, 14
son autores individuales y 70 autores institucionales. De estos 70, se puede ver que hay una
limitada participacién de entidades de la academia y de la sociedad civil (se mencionan 10

entidades) y 60 corresponden a entidades del sector publico.
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Respecto a la participacion de las entidades del sector publico, vemos que, de las 50
entidades del sector publico, 16 (32%) son entidades del MINAM o de sus 6rganos adscritos,
y 34 (68%) son entidades de otros sectores. En total, hay participacién de 15 de los 19
ministerios peruanos. Esto da cuenta de que si se ha buscado incorporar informacion de
diferentes entidades estatales.

Cabe hacer notar que la presencia de informacion de los niveles subnacionales es
casi nula, solo se ha considerado informacion recogida por la Municipalidad Metropolitana de
Lima.

Respecto a la participacion de la academiay de la sociedad civil, esta es muy limitada;

solo se ha mencionado a la PUCP y se ha identificado la mencion de solo 11 entidades.
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Capitulo 6. Los actores involucrados en laimplementacion y evaluacion de
la PNA-2030

Al igual que el capitulo anterior, el eje de este capitulo esta centrado en la informacion
que provee el propio texto de la PNA-2030 y los documentos previos, los «entregables», en
tanto que, como ya se ha sefialado, plasman el «programa de actuacion politico-
administrativo» y el «acuerdo politico-administrativo» (Subirats et al., 2012). Estos
documentos explicitan los acuerdos entre los actores y establecen quiénes seran los
responsables de implementar las acciones y servicios, quiénes seran los responsables de
proveer la informacion para los indicadores, y finalmente hacer el balance del logro de los
objetivos prioritarios. El objetivo de este capitulo es determinar quiénes son los actores
involucrados en el seguimiento y evaluacion de la PNA-2030.

Teniendo en cuenta que la PNA es la primera politica multisectorial que se formula
bajo la metodologia del CEPLAN, y siguiendo sus lineamientos, esta debe reflejar la
participacion de los diferentes sectores publicos y actores no estatales involucrados en la
problematica ambiental. Respecto a los actores estatales, esto implica que, ademas del
MINAM y sus 6rganos adscritos, se involucran otros ministerios o sus 6rganos adscritos, con
los cuales se han acordado responsabilidades en: i) el logro de los objetivos prioritarios, ii) la
implementacién de los servicios vy iii) la provision de la informacién requerida para los
indicadores.

Respecto al involucramiento de los actores no estatales, en estos acuerdos deberian
figurar también actores de entidades cientificas o academia, instituciones de investigacion en
politicas publicas, organizaciones sociales involucradas en los problemas ambientales a
atender, entre otros.

La PNA-2030 establece 9 Obijetivos Prioritarios (OP) y un total de 64 servicios bajo la
responsabilidad de diferentes actores, todos ellos del sector publico. El seguimiento y

evaluacién se deben realizar anualmente a través de 98 indicadores: 23 indicadores
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orientados a ver el avance de los Objetivos Prioritarios y 75 indicadores orientados a evaluar
la implementacion de los servicios.

Siguiendo la metodologia establecida por el CEPLAN, cada uno de los servicios y
cada uno de los indicadores tiene una ficha especifica. En las fichas de servicios e indicadores
figuran, entre otros elementos: el OP al cual aporta, su lineamiento de politica, el servicio o
accion que evalla, el responsable del servicio, el nombre especifico del indicador, el
responsable del indicador, el procedimiento de célculo, las fuentes y bases de datos a
utilizar??. Es asi que en la PNA-2030 figuran:

— 23 fichas de indicadores para darle seguimiento a los 9 OP
— 64 fichas que describen los servicios
— 75 fichas de indicadores de calidad de los servicios

El presente capitulo est4 organizado en cuatro acdpites: el primero identifica y
caracteriza los actores responsables de los 9 Objetivos Prioritarios (OP) y los 23 indicadores
de seguimiento y evaluacion (IOP); asimismo, incluye una mirada a quiénes son los
proveedores de la informacion para la evaluacion.

El segundo acépite realiza este mismo analisis, pero esta vez enfocado en los actores
responsables del seguimiento y evaluacion de los 64 servicios (SS); para lo cual la PNA-2030
ha definido 75 indicadores. Al igual que en el caso anterior, se ha buscado identificar quiénes
son los responsables de los servicios y quiénes los proveedores de informacion con los cuales
se mediran los indicadores.

El tercer acapite analiza de manera conjunta los productores de la informacion que

requieren los indicadores que evallan tanto el logro de los OP como los servicios.

22 L as fichas a estos indicadores figuran en las paginas 218 a 410 de la PNA-2030. La Estructura de
estas fichas se puede ver en el Anexo 5 del presente documento.



92

El cuarto y dltimo acéapite de este capitulo presenta una sintesis de lo que la propia
PNA-2030 establece como procedimiento para el seguimiento y evaluacién de la
implementacién de la Politica.

Se concluye el capitulo sefialando las principales conclusiones.

6.1. Losresponsables del seguimiento y evaluaciéon de los Objetivos Prioritarios

La Politica, para las 6 causas directas, ha definido 9 OP y 23 indicadores. La tabla 22
alinea los OP con sus causas directas, sus indicadores, los responsables del seguimiento y
las fuentes de informacion requeridas. Tal como se muestra en ella, la principal institucion
responsable de evaluar el nivel de cumplimiento de los OP, en tanto ente rector de la Politica,
es el MINAM, teniendo bajo su responsabilidad 19 de los 23 indicadores; aunque hay también
otras tres instituciones involucradas.

Entre ellas se encuentran la Autoridad Nacional del Agua (ANA) y la Superintendencia
Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS), que junto con el MINAM participan en la
evaluacion del «OP3: Reducir la contaminacion del aire, agua y suelo»; y el Ministerio de
Energia y Minas (MINEM) participa en la evaluacién del «OP7: Mejorar el desempefio
ambiental de las cadenas productivas y de consumo de bienes y servicios, aplicando la

economia circular».



Tabla 22. Causas, Objetivos Prioritarios, indicadores, responsables de los indicadores y fuente
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Nota: Adaptado de MINAM (2021d).
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Respecto a las fuentes de informacién requeridas para la elaboracién de estos 23
indicadores, la revision de las fichas identific6 45 fuentes diferentes. Las fuentes
principalmente son registros, informes o sistemas generados y administrados por las propias
entidades del sector publico responsable del indicador.

Entre los indicadores de los OP, solo hay tres que hacen uso de fuentes externas al
sector publico: I0P.02.01, IOP.03.03 y IOP.06.03 (ver tabla 23). Entre las fuentes de
informacion sefialadas, estan: (i) imagenes satelitales MODIS y Landsat, producidas por la
NASA,; (ii) «informes oficiales de universidades o entidades de investigacion que abordan la
temética de la contaminacion del aire (informacion que debe ser remitida segun el protocolo
establecido)» (MINAM, 2021a, p, 58), tal como se puede ver, es una mencion vaga; Y (iii) el

ranking de articulos académicos por paises, preparado por Scimago JR.

Tabla 23. Indicadores de Objetivos Prioritarios que requieren informacion externa al

sector publico

OP.02 Reducir los niveles de deforestacién y degradacién de los ecosistemas
IOP.02.01 Tasa de variacién de degradacién de ecosistemas terrestres
Fuente: - Imagenes de satélite MODIS y Landsat.
- NASA
OP.03 Reducir la contaminacion del aire, agua y suelo

IOP.03.03 Porcentaje de Zonas de Atencién Prioritarias (ZAP) que alcanzan el estado de
"BUENO", de acuerdo al indice Nacional de Calidad del Aire (INCA), a nivel
nacional

Fuente: - Informes oficiales de las Universidades o entidades de investigacion
sobre la materia®.

- Universidades o entidades de investigacion (que deben ser remitidos
segun indica el Protocolo Nacional de Monitoreo de Calidad de Aire)

OP.06 Fortalecer la gobernanza ambiental con enfoque territorial en las entidades
publicas y privadas

IOP.06.03 Tasa de variacidn porcentual de la produccién cientifica nacional en tematica
ambiental

Fuente: - Scimago Journal & Country Rank

Nota: * No se incluye mayor precision. Adaptado de MINAM (2021a).
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Los responsables de los servicios y sus indicadores de seguimiento
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La PNA ha establecido 64 servicios para los 9 OP. La tabla 24 muestra el nUmero de

indicadores definidos para evaluar los OP, el nUmero de servicios a brindar para cada uno de

ellos y el numero de indicadores para dar seguimiento a los servicios. El detalle de las

entidades, los servicios de los cuales son responsables y sus 75 indicadores de seguimiento,

alineados con los OP a los cuales aportan, se detallan en el Anexo 6.

Tabla 24. Numero de indicadores y servicios para la evaluacion de los OP

_— N° de o . N de Total de
Caddigo . . . N° de indicadores |. .
Objetivo prioritario indicadores " indicadores
OP servicios por
por OP . por OP
Servicios

OP.01 MeJorgr la conserv.auo.n de las B 5 11 14 16
especies y de la diversidad genética

OP.02 Reducir Ios.rnveles de defgrestacmn 5 9 10 12
y degradacién de los ecosistemas

OP.03 Reducir la contaminacion del aire, 5 7 7 12
aguay suelo

OP.04 Incrementar la dISpO-SICIOI’l ; 3 5 3 6
adecuada de los residuos solidos
Incrementar la adaptacion a los

OP.05 | efectos del cambio climético del 1 8 11 12
pais
Fortalecer la gobernanza ambiental

OP.06 |con enfoque territorial en las 4 15 16 20
entidades publicas y privadas
Mejorar el desempefio ambiental de

OP.07 las cadenas prloductlvas y.d.e 4 5 5 9
consumo de bienes y servicios,
aplicando la economia circular

OP.08 Redum.r las emisiones de,gases de 1 4 4 5
efecto invernadero del pais

OP.09 Mejqrar el compo.rtam|entlo 1 3 5 6
ambiental de la ciudadania

Total 23 64 75 98

Nota: Adaptado de MINAM (2021d).
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6.2.1. Losresponsables de los servicios

La revision de los responsables de los servicios se ha sintetizado en la tabla 25,
sefialando las entidades responsables y el nUumero de servicios a su cargo. Respecto a los
actores involucrados, la tabla da cuenta que los servicios estan a cargo de 36 entidades
publicas, 19 de ellas vinculadas al MINAM o a sus Organos adscritos; las 17 entidades
restantes pertenecen a otros 9 sectores. Teniendo en cuenta que en el Pera hay 19
ministerios, hay 9 ministerios que no tienen una participacion directa en la PNA-2030%,

Respecto al nimero de servicios que tienen bajo su responsabilidad, la tabla 25
muestra que, del total de 64 servicios, el 61% est4 a cargo del MINAM y sus entidades
adscritas. Del 39% restante, las entidades que tienen a su cargo mas servicios son el
MINAGRI con el 11%, PRODUCE con el 8%, y los érganos adscritos a la PCM con el 6%; los

otros sectores tienen una participacién menor.

23 Los nueve ministerios que no figuran son: MINCUL, MIDIS, MEF, MINJUSDH, MIMP, RREE, MINSA,
MTPE, MININTER.



Tabla 25. Entidades responsables de los servicios
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#de
N° # servicios x N°
Sector % Subsector . Entidad responsable de servicios servicios x
sectores sector entidades .
entidad
1 MINAM. Direccién General de Estrategias sobre los Recursos Naturales (DGERN). 1
Viceministerio de 2 MINAM. Direccién General de Diversidad Biolégica (DGDB). 3
Desarrollo 3 MINAM. Direccién General de Cambio Climatico y Desertificacién (DGCCD). 4
Estratégico y RRNN 4 MINAM. Direccién General de Ordenamiento Territorial Ambiental (DGOTA). 1
5 MINAM. Direcciéon General de Economia y Financiamiento Ambiental (DGEFA). 3
6 MINAM. Direccién General de Politicas e Instrumentos de Gestion Ambiental (DGPIGA). 2
. . . 7 MINAM. Direccién General de Calidad Ambiental (DGCA). 4
Viceministerio de - — — - "
L. . 8 MINAM. Direccién General de Gestidon de Residuos Sélidos (DGGRS). 2
Gestion Ambiental - — — - - — -
MINAM y 9 MINAM. Direcciéon General de Educacidon y Ciudadania e Informacién Ambiental (DGECIA). 3
1 Adscritos 39 61% 10 MINAM. Secretaria General. Oficina General de Asuntos Socio-ambientales (OGASA). 1
11 Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (I1AP). 1
12 Instituto Geofisico del Peru (IGP). 2
13 Instituto Nacional de Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de Montafia (INAIGEM). 2
MINAM. Adscritos 14 Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Ambiental (OEFA). 2
16 Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas (SERNANP). 3
17 Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (SENACE). 1
18 Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI). 2
MINAM. Otros 1@ Programa Nacional de Conservaciéon de Bosques para la Mitigacién del Cambio Climatico 2
) (PNCBMCC).
PCM. Adscrito 20 Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CONCYTEC). 1
2 PCM a 6% PCM. Adscrito 21 INDECOPI. Comisidon Nacional contra la Biopirateria (CNB). 1
o
PCM. Adscrito 22 Organismo de Supervision de los Recursos Forestales y de Fauna Silvestre (OSINFOR). 1
PCM. Adscrito 23 Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS). 1
MIDAGRI. Adscrito 24 Instituto Nacional de Innovacién Agraria (INIA). 4
3 MIDAGRI 7 11% MIDAGRI. Adscrito 25 Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR). 2
MIDAGRI. Otro 26 Programa Multianual de Inversiones (PMI). 1
4 MINCETUR 1 2% MINCETUR 27 Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR). 1
5 MINDEF 1 2% MINDEF. Adscrito 28 Marina de Guerra del Peru. Direccidn General de Capitanias y Guardacostas (DICAPI). 1
6 MINEDU 1 2% MINEDU 29 Ministerio de Educacién (MINEDU). 1
7 MINEM 3 5% MINEM 30 Ministerio de Energia y Minas (MINEM). 3
8 MTC 5 3% MTC 32 Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC). 1
o
MTC. Adscrito 33 Autoridad Nacional de Transporte Urbano de Lima y Callao (ATU). 1
9 MVCS 1 2% MVCS 34 Ministerio de Vivienda, Construccidon y Saneamiento (MVCS). 1
PRODUCE 35 Ministerio de la Produccién (PRODUCE). 4
10 PRODUCE 5 8% s ., -
PRODUCE. Otro 36 Programa Nacional de Innovacién en Pesca y Acuicultura (PRODUCE-PNIPA). 1
Total servicios x sector 64 100% Total servicios por entidad 64

Nota: Adaptado de MINAM (2021d).
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6.2.2. Losresponsables delos indicadores de seguimiento de los servicios

Respecto a los responsables de los 75 indicadores que permitiran darles seguimiento
a los 64 servicios definidos en la PNA-2030, la revision de estos ha determinado que, en su
totalidad, la misma entidad que brinda el servicio es responsable del indicador y de reportar
esta informacion al MINAM.

6.2.2.1. Las fuentes de informacion paralos indicadores y los responsables

de su produccién

Respecto a las fuentes de informacion requeridas para los indicadores, se identificaron
66 fuentes diferentes (algunas de ellas son utilizadas en mas de un indicador). Al igual que
en el caso de los OP, las fuentes principalmente son registros, informes o sistemas generados
y administrados por las propias entidades del sector publico que son responsables del
servicio.

Entre las fuentes de informacién requeridas, se identificaron dos indicadores de
servicios que usan fuentes que no provienen del sector publico: (i) Google Analytics, para
evaluar la accesibilidad y fortalecimiento del SINIA; y (ii) dos fuentes elaboradas por IIAAP (el
Repositorio del IIAP y su revista Folia Amazoénica). En este segundo caso, si bien la entidad
gue administra el repositorio y edita la revista Folia Amazénica es una entidad publica, la
informacion que recaba en el repositorio 0 que publica en la revista no es solo la producida

por ellos?* (ver tabla 26).

24 Tal como lo sefiala el lIIAP, entre los objetivos del repositorio estd «Incrementar la visibilidad de la
produccion documental digital generada por los miembros del instituto, asi como también de
individuos y organizaciones que generen informacion con tematica amazonica relevante y de calidad,
que voluntariamente se adhieran a esta iniciativa» (I1AP, 2021).
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Tabla 26. Indicadores de servicios que requieren informacion externa al sector

publico

OP.06 Fortalecer la gobernanza ambiental con enfoque territorial en las entidades
publicas y privadas

SS.06.09.01 Fortalecimiento del Sistema Nacional de Informacion Ambiental (SINIA), de

I1SS.06.09.01.01 Numero de visitas de los ciudadanos que acceden al conocimiento

manera accesible.

ambiental publicado en el SINIA
Fuente: Google Analytics

OP.06 Fortalecer la gobernanza ambiental con enfoque territorial en las entidades
publicas y privadas

S$S.06.10.01 Investigacion accesible sobre conocimientos y practicas tradicionales de los

ISS.06.10.01.01 Tasa de variacion anual del nimero de estudios de investigacion,

pueblos amazonicos, para las entidades publicas y privadas de la regién
amazonica

evaluacion, caracterizacién, desarrollo de conocimientos y técnicas
productivas publicados.

Fuente 1: Repositorio del [IAP - IIAP
Fuente 2: Revista Folia Amazénica - IIAP

6.3.

Nota: Adaptado de MINAM (2021d).

Los responsables de la produccidon de informacion para los indicadores

En las lineas que siguen se presentan los responsables de producir la informacién

requerida para todos los indicadores, alineados segun el OP al cual sirven. La tabla 27

presenta los sectores que aporta a cada uno de los OP. Efectivamente, el requerimiento de

informacion esta asociada a la tematica de cada sector y como esta se alinea con los OP.

Una mirada de conjunto permite determinar que, para los OP3 y OP6 se requiere informacion

de 7 de los 10 sectores involucrados en la PNA. Respecto a la informacién que proviene de

entidades publicas subnacionales, esta solo se requiere para los OP3, OP5 y OP6. Solo hay

una entidad auténoma, la Defensoria del Pueblo, que debe brindar informacion, en este caso

para el OP6. Y, tal como ya se habia sefialado lineas arriba, informaciéon producida por

entidades no estatales se requiere de manera muy puntual para los OP2, OP3 y OP6. Mayor

detalle de las entidades productoras de informacion se presenta en la tabla 27 y la tabla 28

alinea las instituciones responsables de las fuentes de informacion segun OP y Sector.



Tabla 27. Sectores que aportan informacion segun Objetivo Prioritario
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Sector Subsector OP_01|OP_02|OP_03|OP_04|OP_05|OP_06|OP_07 |OP_08 |OP_09
MINAM X X X X X X X X X
MINAM .
MINAM. Adscritos X X X X X X
Auténomo Def. del Pueblo X
PCM PCM. Adscrito X X X X
MEF MEF X X
MIDAGRI X X
MIDAGRI MIDAGRI.
Adscrito X X
MINCETUR X
MINCETUR MINCETUR.
Adscrito X
MINDEF MINDEF. Adscrito X
MINEDU MINEDU X
MINEM MINEM X X X
MINSA MINSA X
MTC X
MTC .
MTC. Adscrito X
MVCS MVCS X
PRODUCE PRODUCE X X X X
Sub.nacionales | Sub.nacionales X X X
No estatal No estatal X X X
Cadigo . L
op Objetivo prioritario
OP.01 Mejorar la conservacion de las especies y de la diversidad genética.
OP.02 Reducir los niveles de deforestacion y degradacion de los ecosistemas.
OP.03 Reducir la contaminacion del aire, agua y suelo.
OP.04 Incrementar la disposicién adecuada de los residuos sélidos.
OP.05 Incrementar la adaptacion a los efectos del cambio climético del pais.
OP.06 Fortalecer la Gobernanza ambiental con enfoque territorial en las entidades publicas y privadas.
OP.07 Mejorar el desempefio ambiental de las cadenas productivas y de consumo de bienes y servicios,
aplicando la economia circular.
OP.08 Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero del pais.
OP.09 Mejorar el comportamiento ambiental de la ciudadania.
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Tabla 28. Instituciones responsables de las fuentes de informacion segun OP y Sector

Objetivo prioritario Sector Institucion responsable de la fuente de informacién
MINAM.
MINAM — " < 5
Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas (SERNANP).
e ) G @ PCM INDECOPI. Comision Nacional contra la Biopirateria (CNB).
OP.O1 eSeJZ(r:ai;Sa Cdoenlsae;\i,\?:rlsircliac? aesnética Ministerio de Desarrollo Agricolay Riego (MIDAGRI).
[ 4 £ MIDAGRI Servicio Nacional Forestaly de Fauna Silvestre (SERFOR).
Instituto Nacionalde Innovacién Agraria (INIA).
PRODUCE Ministerio de la Produccion (PRODUCE).
NO ESTATAL NASA.
Reducir L iveles de def tacié MINAM MINAM.
OP.0O2 ecucirios v!ve es dede or'es acion Programa Nacionalde Conservacion de Bosques para la Mitigacion del Cambio Climatico (PNCBMCC).
y degradacion de los ecosistemas - —— -
PCM Organismo de Supervisién de los Recursos Forestales y de Fauna Silvestre (OSINFOR).
MINDEF Marina de Guerra del Peru. Direccion Generalde Capitanias y Guardacostas (DICAPI).
NO ESTATAL Universidades o entidades de investigacion.
MINAM.
MINAM Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA).
Servicio Nacionalde Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI).
Red irt G R i6n del ai MIDAGRI Autoridad Nacionaldel Agua (ANA).
oP.03 EXeEEr 1) ESMEMIINEEIOmN @&t &N, MINEM Ministerio de Energiay Minas (MINEM).
aguay suelo — -
MINSA Ministerio de Salud (MINSA).
MTC Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC).
MVCS Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS).
PRODUCE Ministerio de la Produccion (PRODUCE).
SUB.NACIONALES Gobiernos regionales y Municipales
1 tar Lla di icio d d MINAM MINAM.
oOP.O4 nerementar (a I.SDOSICI ~ n adecuada Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA).
de los residuos solidos —— - —~ —
MEF Ministerio de Economiay Finanzas (MEF).
MINAM.
Servicio Nacionalde Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI).
; o ) a o L i MINAM Instituto Geofisico del Peru (IGP).
oP.o5 merementarta acaptacioniaios Instituto Nacional de Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de Montana (INAIGEM).
efectos del cambio climatico del pais - — —
Instituto Geofisico del Peru (IGP).
MIDAGRI Ministerio de Desarrollo Agricolay Riego (MIDAGRI).
SUB.NACIONALES Gobiernos regionales y Municipales
NO ESTATAL Scimago JR.
MINAM.
Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana (I1AP).
MINAM Instituto Nacionalde Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de Montana (INAIGEM).
Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA).
Servicio Nacional de Certificacion Ambiental para las Inversiones Sostenibles (SENACE).
Fortalecer la Gobernanza ambiental p =
N N Defensoria del Pueblo Defensoria del pueblo.
OP.O6 con enfoque territorial en lLas — — — —
- - R - PresidenciadelConsejo de Ministros (PCM).
entidades publicas y privadas PCM - - - - -
Consejo Nacionalde Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CONCYTEC).
MEF Ministerio de Economiay Finanzas (MEF).
MINCETUR Ministerio de Comercio Exteriory Turismo (MINCETUR).
MINEM Ministerio de Energiay Minas (MINEM).
PRODUCE Ministerio de la Produccion (PRODUCE).
SUB.NACIONALES Gobiernos regionales y Municipales
Mejorar el desempeno ambientalde MINAM MINAM.
oP.07 las cadenas productivas y de MINEM Ministerio de Energiay Minas (MINEM).
: consumo de bienes y servicios, PRODUCE Ministerio de la Produccion (PRODUCE).
aplicando la economia circular Comision de Promocién del Perd para la Exportacion y el Turismo (PROMPERU).
opP.os Reducir las emisiones de gases de MINAM MINAM.
B efecto invernadero del pais MTC Autoridad Nacionalde Transporte Urbano de Lima y Callao (ATU).
Mo L . rent MINAM MINAM.
oP.09 slorapelcompontamisnto PCM Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI).
ambiental de la ciudadania — - —
MINEDU Ministerio de Educacion (MINEDU).
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6.4. El proceso de evaluacion establecido en la PNA-2030

Segun lo establecido en la seccidn «7. Seguimiento y evaluacion» de la PNA-2030
(MINAM, 2021d, pp. 465-467), serd la DGPIGA la que tendr4 a su cargo el seguimiento y
evaluaciéon de la Politica. El seguimiento y evaluaciébn debera realizarse anualmente
siguiendo las pautas metodologicas establecidas por el CEPLAN.

Para ello, las entidades responsables del cumplimiento de los objetivos prioritarios y
de la implementacién de los servicios previstos en la Politica --los cuales se han presentado
lineas arriba-- deberan brindar oportunamente la informacion de los indicadores al MINAM
para preparar el respectivo informe. Adicionalmente, para complementar la evaluacion, la

DGPIGA podra

[hacer] uso de los insumos y otros estudios: Dependiendo de la evaluacion, el equipo

responsable usard Reportes de Seguimiento, e insumos tales como consultas,

estudios de los centros de investigacion, entrevistas, entre otros. Estos insumos
permitiran que los evaluadores cuenten con evidencia que justifique los resultados

obtenidos (MINAM, 2021d, p. 467).

La aprobacion del Informe de Evaluacion que prepare la DGPIGA debera ser aprobado
por la Alta Direccion del MINAM, con el apoyo de la Comisién Ambiental Transectorial (CAT),
y luego ser difundo a través de la pagina web del MINAM. Cabe hacer notar que en el texto
de la PNA-2030, la CAT solo es mencionada una vez en la seccién de “7. Evaluaciéon y
seguimiento”.

Tal como se puede deducir de estas lineas, si bien se plantea la posibilidad de
incorporar “consultas, estudios de los centros de investigacion, entrevistas, entre otros” que
permitirian incorporar la participacion de actores no estatales en el proceso de evaluacién, no

se establecen con claridad mecanismaos para evitar sesgos en el uso de la informacién ni en

la propia evaluacion.

6.5. Sintesis del capitulo

En este capitulo se ha dado cuenta de las instituciones que la PNA-2030 ha

establecido como las responsables de dar seguimiento a la implementacion de la Politica y
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de generar la informacion necesaria para hacer el seguimiento a las actividades y servicios
programados. Para ello se revisaron las 23 fichas que le deben dar seguimiento a los 9
Objetivos Prioritarios, las 64 fichas que describen los servicios y las 75 fichas de indicadores
gue permitiran evaluar la calidad de la implementacion de los servicios.

En el primer acépite se han identificado los responsables de darle seguimiento a los
logros de los 9 OP, a través de los indicadores definidos especificamente para su evaluacion.
Se determiné que entre ellas —ademas del MINAM— que es el ente rector de la Politica, hay
solo tres entidades involucradas en la evaluacién de dos OP: la Autoridad Nacional del Agua
(ANA) y la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (SUNASS), que junto con
el MINAM participan en la evaluacion del «OP3: Reducir la contaminacion del aire, agua y
suelo»; y el Ministerio de Energia y Minas (MINEM) participa en la evaluacién del «OP7:
Mejorar el desempefio ambiental de las cadenas productivas y de consumo de bienes y
servicios, aplicando la economia circular». No hay entidades no estatales involucradas.

Respecto a quiénes producen la informacion que se requiere para estos indicadores,
solo hay tres OP que hacen uso de fuentes externas al sector publico: imagenes satelitales
MODIS y Landsat, producidas por la NASA; «informes oficiales de universidades o entidades
de investigacion que abordan la tematica de la contaminacién del aire (informacion que debe
ser remitida segun el protocolo establecido)»; y el ranking de articulos académicos por paises,
preparado por Scimago JR.

El segundo acépite puso mas bien el énfasis en los responsables de brindar los
servicios y de evaluarlos. Esta revision ha permitido determinar que todos los servicios estan
a cargo de entidades nacionales del sector publico; que participan 10 de los 19 ministerios, y
gue la evaluacion de los servicios estd en manos de los mismos actores que brindan los
servicios.

Respecto a quienes producen la informacién requerida por los indicadores que
evalian la implementacion de los servicios, aqui hay una mayor diversificacion, aunque al
igual que en el caso de los OP, las fuentes principalmente son registros, informes o sistemas

generados y administrados por las propias entidades del sector publico que son responsables
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del servicio. Figuran solo dos indicadores que usan fuentes que no provienen del sector
publico: Google Analytics para evaluar la accesibilidad y fortalecimiento del SINIA, y dos
fuentes elaboradas por IIAAP (el Repositorio del IIAP y su revista Folia Amazénica). En este
segundo caso, si bien la entidad que administra el repositorio y edita la revista Folia
Amazédnica es una entidad publica, la informacion que recaban en el repositorio 0 que
publican en la revista no es solo la producida por ellos.

El tercer acépite ha buscado tener una mirada de conjunto a los productores de la
informacion que requieren tanto los indicadores que evaltan el logro de los OP como los de
los servicios. Efectivamente, el requerimiento de informacién esta asociada a la tematica de
cada sector y como esta se alinea con los OP. Una mirada de conjunto ha permitido
determinar que los OP3 y OP6 son los que requieren la participacion de mayor cantidad de
sectores. Respecto al requerimiento de informacién de entidades publicas subnacionales, se
ha determinado que esta se requiere solo para los OP3, OP5 y OP6. Y, tal como ya se habia
sefialado lineas arriba, respecto a informacién producida por entidades no estatales, esta se
requiere de manera muy puntual para los OP2, OP3 y OP6.

El cuarto acapite presenta brevemente coémo el texto de la PNA-2030 establece los
lineamientos para darle seguimiento y evaluar el logro de los objetivos establecidos en la
Politica. Tal como se sefald lineas arriba, si bien se plantea la posibilidad de incorporar
“consultas, estudios de los centros de investigacion, entrevistas, entre otros” que permitirian
incorporar la participacion de actores no estatales en el proceso de evaluacién, no se
establecen con claridad los mecanismos para evitar sesgos en la evaluacién ni en el uso de
la evidencia.

En sintesis, tal como se ha sefalado, los principales responsables de darle
seguimiento a la Politica son las propias entidades publicas, y en un alto porcentaje, a través
de sus propios sistemas de registro; solo cinco indicadores se elaboran con fuentes externas.

En tanto politica multisectorial, y tal como esta definido en la Guia del CEPLAN, se

requiere la participacion de otros sectores. En concordancia con ello, se han involucrado,



106

ademas del MINAM, nueve ministerios. Aunque hay otros nueve sectores que no tienen una
participacién directa.

Cabe hacer notar que en los procesos de evaluacion del cumplimiento de los Objetivos
Prioritarios no se haya considerado la realizacion de evaluaciones externas o de considerar
fuentes externas que den cuenta no solo de los procesos realizados, sino del impacto que
estos han tenido en mejorar las condiciones del problema publico, definido como «La
disminucion de los bienes y servicios que proveen los ecosistemas que afectan el desarrollo

de las personas y la sostenibilidad ambiental» (MINAM, 2021e, p. 56).
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Capitulo 7. Lainteraccion de los actores para el uso de la evidencia

Esta seccion de la investigacion estd orientada a analizar los tipos de vinculos e
interacciones llevados a cabo por los responsables de la formulacion y actualizacion de la
PNA-2030 con los actores estatales y no estatales que tuvieron una participacion. En
particular, respecto a las dos fases relativas al uso de la evidencia: cuando se busca y
selecciona la informacion que sustenta el diagndstico, y cuando se definen los indicadores y
fuentes de informacién que servirdn para evaluar la implementacién y el nivel de logro de los
objetivos prioritarios definidos en la Politica.

Cabe recordar que buena parte del proceso de formulacion de la PNA-2030 se dio en
el contexto de confinamiento por la pandemia del COVID-19, lo cual obligd a que gran parte
de las reuniones, talleres y coordinaciones se hicieran a distancia.

El primer acapite presenta la estructura de conduccién del proceso y las instancias
responsables de la formulacion de la Politica, la cual tuvo cinco niveles de jerarquia. De estos
cinco niveles, el analisis se centrard en los siguientes: i) el espacio de coordinacion
viceministerial, que fue, a nivel estratégico, el que logré el acuerdo politico con los sectores
gue figuran como responsables de los servicios e indicadores, y ii) el nivel del Equipo Técnico
Coordinador, que fue la instancia que tuvo a su cargo la metodologia, lineamientos y
coordinacion de todo el trabajo.

El segundo acapite analiza el proceso de acopio y seleccién de la informacién que
sustenta la Politica, teniendo en cuenta tanto lo descrito en los documentos como lo
expresado por los entrevistados. Asimismo, se vio pertinente analizar el estado de los
estudios sobre la realidad ambiental que deben ser producidos por el propio MINAM al
momento que se elaboro el diagndstico recogido en la PNA-2030.

El tercero, presenta el proceso que se llevé a cabo para incluir a los actores
responsables de los servicios y actividades contenidos en la PNA-2030, asi como de su
evaluacion. Este acapite aborda tres aspectos: i) las interacciones realizadas entre las Altas

Autoridades del MINAM y el Equipo Técnico Coordinador con sus pares de los otros sectores;
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sobre la base de estas interacciones y negociaciones es que se definen las responsabilidades
de los servicios y actividades. ii) La participacion de los niveles subnacionales en la
preparacion de la politica, participacion que se dio en el marco del Subproyecto Territorial.
ii) La participacion de las organizaciones no estatales: academia y entidades cientificas,
gremios empresariales, ONG y Cooperacion Técnica Internacional, organizaciones sociales
de base y organizaciones de pueblos indigenas; participacion que se dio en el marco del
Subproyecto Sociedad Civil.

El cuarto acépite del capitulo recoge voces de los entrevistados sobre la metodologia
del CEPLAN, sefialando algunos de los limites de aplicarla en politicas multisectoriales.

Finaliza el capitulo recogiendo algunas reflexiones y apreciaciones mas de conjunto

de los entrevistados.

7.1. Laestructurade conduccion para la actualizacién de la PNA-2030

Segun el documento «Sistematizacion del proceso de actualizacion de la Politica
Nacional del Ambiente» (MINAM, 2021e), la estructura interna de conducciéon contd con
cuatro niveles de jerarquia: el Comité Directivo, conformado por el ministro, viceministros y la
Secretaria General, quienes tuvieron el liderazgo estratégico; el Equipo Impulsor, conformado
por la jefa de la OGPP, las directoras generales de la DGPIGA y DGERN, y la asesora del
Despacho Ministerial; el Equipo Técnico Coordinador, conformado por los coordinadores de
estas tres instancias, equipo que tuvo bajo su responsabilidad implementar las acciones del
plan de trabajo y de dirigir y coordinar los equipos de los subproyectos. Finalmente, en el
cuarto nivel de la jerarquia estan las coordinaciones de los Subproyectos, que facilitaron las
coordinaciones con los sectores, los territorios y la sociedad civil.

A estos cuatro niveles se ha visto pertinente incorporar uno, referido a la participacion
de los viceministros en la Comisién de Coordinacién Viceministerial (CCV), espacio en el cual
se dieron los acuerdos intersectoriales y que permitieron la aprobacion de la politica.

El esquema de conduccion se sintetiza en la tabla 29.



Tabla 29. Estructura de conduccion para la actualizacién de la PNA-2030

Nivel

Participantes

Responsabilidades

Comisién de Coordinacién
Viceministerial (CCV)

Viceministros.

Lograr los acuerdos respectivos para la aprobacion de la PNA-2030.

Comité Directivo (CD)

Ministro, viceministros y la Secretaria General.

Tuvo el liderazgo estratégico y fue el dltimo nivel de escalamiento del riesgo.

Equipo Impulsor

Jefa de la OGPP, las directoras generales de la
DGPIGA y DGERN, y la asesora del Despacho
Ministerial.

Realiz6 el monitoreo, gestiond los riesgos internos y externos, revisé y validé
el avance de los productos, report6 al CD y actué como filtro previo para que
este tome decisiones al respecto.

Equipo Técnico Coordinador*

Coordinadores de la OGPP, DGPIGA, DGERN.

Instancia responsable de implementar las acciones del plan de trabajo y de
realizar los ajustes necesarios, recibiendo retroalimentacién del equipo
impulsor.

Coordinaron y dirigieron el trabajo de los equipos de los subproyectos.
Elaboraron y/o revisaron los documentos.
Instancia de coordinacion con el CEPLAN.

Coordinacion de los
subproyectos:

- Equipo de coordinacion
multisectorial

- Equipo de coordinacion
territorial

- Equipo de la sociedad civil*

Especialistas de la OGPP, DGPIGA y DGERN.

Conformado por tres subequipos, cada uno
asumié una cantidad proporcional de unidades.

Conformado por cinco subequipos, uno por cada
macrorregion.

Conformado por cinco subequipos.

- Academia

- Gremios empresariales

- ONG y Cooperacion Técnica Internacional
- Organizaciones sociales de base

- Organizaciones de pueblos indigenas

Todos se realizaron bajo el enfoque, metodologia y supervisién del Equipo
Técnico Coordinador.

Cada subequipo se encarg6 de preparar e implementar los talleres
respectivos, elaborar las herramientas, la documentacion previa necesaria 'y
obtener los productos finales que el proceso requeria.

Nota: * Cont6 con la participacion del asesor nacional de Desarrollo Organizacional de la Cooperacion Alemana para el Desarrollo (G1Z2).
Adaptado de MINAMb (2021, pp. 91-93).

109



110

Respecto al Equipo Técnico Coordinador, cabe sefalar que fue la instancia principal
de trabajo, conté permanentemente con la asesoria de un funcionario de la GIZ y fue la
instancia que tuvo la articulacion con el CEPLAN. Este Equipo, en su primera fase, estuvo
conformado por representantes de la OGPP, DGPIGA y la DGERN, con la finalidad de que
hubiera un representante de cada viceministerio, de tal manera que se incluyeran todos los
temas que abordan las Direcciones Generales, permitiendo una perspectiva mas compleja.
«Fue una experiencia interesante, y si bien hubo dificultades para articular los temas de
ambos viceministerios, ya que cada uno aporta su propia vision, se lograron consensos» (E3).
Pero en noviembre del 2020, ante los cambios que se dieron en la Alta Direccién del MINAM,
la DGERN sale de este Equipo y la DGPIGA toma el liderazgo®.

Ademas del nivel de conduccién interna, es importante sefialar que desde el MINAM
también hubo un nivel de conduccién estratégica hacia las altas autoridades de los otros
sectores del Estado; estrategia desarrollada por el ministro o ministra a cargo, y los
viceministros. Este nivel también implicé la coordinaciéon y concertaciébn en el Comité de
Coordinacién Viceministerial, instancia clave para que la PNA-2030 fuera aprobada y
promulgada.

Respecto al rol de asesoria, este es un tipo de actor no estatal mencionado por
diferentes autores (Wagner et al., 2023; Andresen et al., 2018; Surkovic & Vigar, 2022; Kohler,
2021), que cumple un rol de acompafiamiento en el proceso y orientacién en el proceso de
formulacion de una politica. En este caso de estudio, tal como lo sefialan los documentos,
hubo un funcionario de la Cooperaciéon Alemana para el Desarrollo (GlZ), el asesor nacional
de Desarrollo Organizacional, quien estuvo en todo el proceso. Esta participacion se dio a

solicitud de la entonces ministra, en el marco del Programa ProAmbiente Il de la cooperacion

%5 En la nueva estructura, desaparece la DGERN y sus funciones son integradas en la Direccion
General de Ordenamiento Territorial y de Gestion Integrada de Recursos Naturales (DGOTGIRN).
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alemana. Adicionalmente al acompafamiento que el asesor dio en todo el proceso, GIZ dio

también un apoyo especifico en el desarrollo del Subproyecto Sociedad civil.

La asesoria empez6 como a finales del 2019 y durd hasta la aprobacion de la Politica,
en julio del 2021. Se fueron identificando las expectativas, las necesidades y en base
a eso se hicieron planteamientos flexibles, que se fueron enrigueciendo con el
feedback de los equipos y coordinadores [...]; en este sentido se fueron elaborando
elementos de manera conjunta (E2).

Se alcanzaron varios insumos: se sistematizé informacion, pero la redaccion siempre

estuvo en manos del equipo del MINAM, [...] no se puede poner en manos de un

tercero la formulacién de un documento tan estratégico (E2).

Esta asesoria cumplio asi un rol de acompafiamiento, sistematizacion de informacion
y de orientacion para el proceso de coordinacion y negociacion con los sectores. Aunque
como lo sefiala el propio entrevistado, marca una distancia respecto a la formulacion final del
texto de la PNA-2030.

Respecto a la articulacion con el CEPLAN, dado que por normativa es la OGPP la que

coordina con la Direccion Nacional de Coordinacion y Planificacion Estratégica del CEPLAN,

esta articulacion también fue asumida por el Equipo Técnico Coordinador.

7.2. El proceso de acopio de informacién ambiental para la formulacién de la

PNA-2030

Este acapite presenta algunos elementos de como se dio el proceso de acopio y
seleccién de la informacion ambiental, reconstruccién que se realiza sobre la base de lo
expresado en el texto de la PNA-2030, el texto que sistematiza el proceso (MINAM, 2021e) y
las entrevistas. Se aborda desde dos angulos: el primero, sobre el proceso de busqueda y
seleccién de la informacion secundaria para la delimitacién del problema publico y la
elaboracion del diagnéstico que sustenta la PNA. El segundo realiza una mirada a la
disponibilidad de los informes y documentos que deberian dar cuenta de la situacion
ambiental al momento de preparar la actualizacion de la PNA, documentos que el sector

publico deberia elaborar periédicamente.
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7.2.1. Unamirada al proceso de seleccion de la «evidencia»

Tal como se sefiala al inicio del acépite del Diagndstico del texto de la PNA (MINAM,
2021d, p. 58), el marco conceptual a partir del cual se defini6 el problema publico y que orienta
el espiritu de la Politica, es el que presenta el informe «Evaluacion de los ecosistemas del
milenio» (2005) (Millennium Ecosystem Assessment, de ahora en adelante EM). Este estudio,
realizado entre los afios 2001 y 2005, evalu6 el estado de los ecosistemas del mundo y su
influencia en el bienestar humano, con el objetivo de proporcionar una base cientifica para la
toma de decisiones en temas ambientales.

Teniendo este enfoque, y habiendo escogido la metodologia del «Arbol de
Problemas» para establecer el problema publico, sus causas y consecuencias —elementos
claves para definir la politica—, se siguieron las «estrictas» orientaciones metodoldgicas del
CEPLAN. Luego de un taller de dos dias con representantes de las Direcciones Generales y
de los 6rganos adscritos, se definié una primera propuesta de problema publico y sus causas,
aungue con opiniones discordantes (E13).

Con este material, por indicacién expresa de la Alta Direccién, un petit comité trabaja
una nueva version, que es la que finalmente es aprobada. Hasta ahi, todavia no hay
busqueda de informacion secundaria, solamente la definicion del Arbol de Problemas, con
sus causas directas e indirectas, elaborado sobre la base del conocimiento y experiencia de
cada uno de los participantes, expertos en estas tematicas (E13).

Con este instrumento aprobado, el Equipo Técnico Coordinador procedié a solicitar
informacion secundaria que brindara evidencia especifica sobre los dos aspectos del
problema publico: la pérdida de diversidad bioldgica de los ecosistemas y como esta pérdida
afecta a la poblacion.

En este proceso se convocd a las Direcciones y a los 6rganos adscritos a que
brindaran informacioén, en particular a los institutos de investigacion, quienes ya desde hace
algunos afos vienen produciendo investigacién en sus campos. Esto permitié que hubiera

una mejor base de informacion que la que se tuvo en el 2009.
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Cuando se actualizo la PNA (a diferencia del 2009), ya se contaba con entidades
cientificas con capacidad de generar informacion y de propuestas frente a los
problemas. Hoy se cuenta con un OEFA que revisa, en el terreno, lo que pasa con los
proyectos de inversién generando informacion de primera mano; se tiene un servicio
de areas protegidas que esta presente en el territorio nacional, el cual, con los planes
maestros, como el «Plan Director en Areas Protegida», da cuenta de las prioridades
en cada lugar. Se tiene también el SENAMHI; el IGP; el INAIGEM [...] (E1).
Efectivamente, los institutos de investigacion adscritos al MINAM, al momento de
iniciarse el proceso de formulacién de la PNA, habian avanzado en la produccién de
informacidn en sus respectivas areas.
Pero, a pesar de esta mayor disponibilidad, el enfoque dado en la formulacién de la
Politica requeria disponer de informacién precisa y robusta que diera cuenta de cémo estaban

disminuyendo los bienes y servicios que proveen los ecosistemas y como esta disminucion

afecta el desarrollo de las personas y la sostenibilidad ambiental. Aqui hubo un primer escollo:

Encontrar data que evidencie que en el pais los servicios ecosistémicos estan
disminuyendo, no se encontrd. Por ejemplo, no encontramos data que realmente
demuestre que el recurso hidrico haya disminuido en los dltimos afios; tampoco
respecto al tema del carbono, recuerdo que lo relacionamos con la pérdida de
bosques, con la deforestacion. porque no teniamos la data directamente de
carbono [...] Respecto a como evidenciar que la poblacion estaba siendo impactada
por la disminucion de los servicios ecosistémicos, también la informacion fue bastante
proxy (E13).

Y si bien, como ya se menciond, se solicitdé a las Direcciones Generales y érganos
adscritos informacién y data que tuviera este enfoque, esta fue parcial; no fue una informacién
gue dé evidencia cientifica y acredite en qué magnitud el problema existe hoy, tal como lo
solicita la metodologia del CEPLAN. Ante esta situacion, se formul6 el Arbol de Problemas,
con informacién proxy (E13).

A pesar de estas dificultades, y dado el interés de avanzar, sobre la base de la
informacion disponible, el CEPLAN aprueba la formulacion e informacién que sustenta el
problema publico. Con ello, el equipo procede a buscar la informacién que sustente las causas
directas e indirectas. Aqui tampoco se encuentra informacién secundaria que permita

determinar con claridad y precisién las causas del problema y que las causas indirectas

incidan en las causas directas. En esta fase de levantamiento de informacion, el SINIA «no
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sirvid porque tenia informacion muy parcial, que no respondia directamente a las

causas» (E13).

Se busc6 informacion en las bases de datos cientifica?®. Si se encontraba una sola

investigacion que hable de ese tema, se ponia y ya no se buscaba mas. Entonces, no

fue un tema estdndar. Bien si se encontraba una investigacion que se hubiera
desarrollado en el Peru, si no, se hacia referencia a un caso similar (basicamente de

Latinoamérica) o se tomaba informacion de informes del IPCC o similares (E13).

Esta falta de informacion es reconocida en los propios documentos preparatorios de
la PNA, en el cual se sefiala que «hay brechas de conocimiento [...] a escala local y nacional;
existe informacién relativamente limitada acerca del estado de muchos servicios de los
ecosistemas y aun menos informacién acerca del valor econémico de los servicios no
comercializados» (MINAM, 2020a, Entregable 1, p. 88).

Esta deficiencia y limitacion con la cual se formula la Politica también es reconocida
por algunos de los entrevistados (E6 y E7) al sefialar que no hay mucha informacion
cuantitativa en temas ambientales; y que, asi como se sefiald lineas arriba, no hay
informacidn que permita sustentar con evidencia la situacién de los servicios ecosistémicos y

su impacto en la poblacion, pero tampoco hay informacion que permita analizar el impacto

sobre la diversidad de ecosistemas que hay en el pais.
7.2.2. Los documentos y estudios que evallan la situacion ambiental

En el momento en el cual se inicia el proceso de actualizacion de la PNA, en el Estado
ya se contaba con algunos estudios y balances de la situacién ambiental. Tal como se sefiala
en el acapite «Metodologia» del «Entregable 1», en la fase de diagnéstico se revisaron
inicialmente dos documentos: el informe «Evaluaciones del Desempefio Ambiental: Per(»

(OCDE & CEPAL, 2016, 2017) y la «Agenda Nacional de Accién Ambiental al 2021: Agenda

26 Scopus, WoS y otras.
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Ambiental al Bicentenario» (MINAM, 2019). Ademas de revisar estos documentos, se ha

evaluado pertinente revisar el «Informe Nacional sobre el Estado del Ambiente (INEA)».
7.2.2.1. «Evaluaciones del Desempefio Ambiental: Pera»

Respecto al informe «Evaluaciones del Desempefio Ambiental: Peru», elaborado por
la OCDE y la CEPAL para evaluar el desemperio de los paises de América Latina que estaban
interesados en incorporarse a la OCDE, entre ellos el Pert (OCDE & CEPAL, 2016, 2017).
Segun lo expresado en una de las entrevistas (E2), la base para la preparacion de este
documento fue el Informe que prepar6 el MINAM durante los afios 2014-2015. En este
Informe, el MINAM sistematiz6 la informacion sobre la situacion ambiental disponible de los
afios 2003 al 2013. Algunos de los funcionarios del MINAM gue participaron en la preparacién
de este Informe también estuvieron como funcionarios en el MINAM cuando se actualizo la
PNA; esto permitié tener presente este trabajo?’.

Si bien esta sistematizacion dio un marco para la actualizacion de la PNA, hay que
tener en cuenta que esta recoge la situacion ambiental del periodo 2003-2013, cinco afios
distantes del afio 2019, cuando se inicia el trabajo de acopio y seleccién de informacion.

7.2.2.2. «Agenda Nacional de Accion Ambiental al 2021: Agenda Ambiental

al Bicentenario»

El otro documento que se menciona en la fase de diagnéstico de la PNA, es la
«Agenda Nacional de Accion Ambiental al 2021: Agenda Ambiental al Bicentenario»

publicada en el afio 2019 (MINAM, 2019). Este documento recoge informacién de la situacion

27 Segun el entrevistado (E2), el Informe preparado por el MINAM cont6é con mas de 800 paginas (no
se ha encontrado este documento). Respecto al estudio que prepararon la OCDE & el CEPAL, hay
dos publicaciones (2016) y (2017): la primera es una sintesis con las principales recomendaciones;
la segunda da cuenta del contexto, las principales tendencias ambientales del periodo central
considerado en la evaluacién 2003-2013, asi como las conclusiones y recomendaciones resultantes
de la mision conjunta realizada en el afio 2015.
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ambiental al afio 2016; y solo para algunos aspectos, al afio 2017 (p. 6); (las versiones

anteriores de la Agenda Ambiental fueron para los afios 2013-2014 y 2015-2016%).
7.2.2.3. «Informe Nacional sobre el Estado del Ambiente (INEA)»

Adicional a estos documentos, una de las responsabilidades del MINAM, a través del
SINIA, es la elaboracion periddica del «Informe Nacional sobre el Estado del Ambiente
(INEA)». Respecto a este Informe, a la fecha del inicio del proceso la Ultima version publicada
era la del 2014 (MINAM, 2014), la cual ofrece informacién del periodo 2012-2013. Su
actualizacion inicié en el 2019, en un proceso paralelo al de la preparacion de la PNA, sin

mayor interaccion entre ambos.

Cuando empezaron a hacer el Informe (INEA), el proceso de la PNA ya habia
empezado. Ambos procesos fueron en paralelo. No hubo una solicitud expresa de
informacion al equipo. La informacién del diagndstico [de la PNA-2030] ya estaba
levantada (E7).

Comentando sobre el proceso que se dio para actualizar el INEA, se mencioné que el
equipo encargado es del sector publico; si bien se conté con el apoyo del PNUMA para

contratar un consultor, la participacion del sector privado esta orientada a recibir comentarios.

El equipo lo conforman principalmente las entidades publicas. Pero esta abierto a
poder invitar a otras entidades privadas para presentarles los avances y obtener de
ellos el feedback correspondiente (E7).

[Respecto a qué informacion se considera para el INEA], siempre es informacion oficial
que proviene de las entidades publicas. En algunos temas [muy puntuales] se incluye
informacion de institutos de investigacion del sector privado o sociedad civil. Por
ejemplo, para el tema de diversidad genética, se considerd informacion del Centro
Internacional de la Papa (CIP) (E7).

Como se puede observar, la produccion de informacién de IIPP del sector privado,

sociedad civil, academia u ONG, en principio no fue contemplada.

28 Publicadas en las Resolucién Ministerial 026-2013-MINAM y Resolucién Ministerial 405-2014-
MINAM, respectivamente.
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Esto mismo pasa con un informe mas reciente, que se elabora posteriormente a la
aprobacién de la PNA-2030, «Investigaciones cientificas ambientales 2020-2021: aportes
para la toma de decisiones» (MINAM, 2022), un informe que compendia solo las
publicaciones de investigaciones realizadas por los institutos de investigacion adscritos al
MINAM. Aungue, en su introduccion se sefiala que incluye también la produccién de «otros
sectores nacionales, la academia y a nivel internacional», en la practica solo acopia la

produccion del sector publico.

Los articulos cientificos publicados en el compendio, corresponde a la produccion de
los 6rganos adscritos, ya sea como institutos de investigacion generadores de
conocimiento como son el IIAP, INAIGEM, IGP o SENAMHI, o de los adscritos que
promueven la investigacion ambiental como son SERNANP, OEFA o SENACE (ES8).

7.2.3. Interaccion con la DGECIA-DIIA

Para la presente investigacion se tuvo especial interés por conocer el papel que jugé
la Direccion General de Educacion, Ciudadania e Informacién Ambiental (DGECIA), y en
particular, la Direccion de Informacién e Investigacién Ambiental (DIIA). Entre las funciones
de esta Direccion esta el Sistema de Informacion Ambiental (SINIA), que es el sistema
funcional del Sistema Nacional de Gestibn Ambiental (SNGA), cuya finalidad es facilitar el
acceso y uso de la informacién ambiental que se produce en el pais. Segun lo expresado por

los funcionarios, el uso del SINIA fue tangencial en la elaboracién de la PNA-2030.

El SINIA sirvié poco como una fuente de informacioén [en este proceso]; en general, es
mas usado fuera del Ministerio que dentro de él, el personal del MINAM no usa el
SINIA. Lo entendi en una entrevista cuando respondieron «por qué yo voy a ir a una
pagina web, al SINIA, si tengo a la mano al anexo de la persona que genera la
informacion» (E4).

Tal como lo sefalan, es un recurso de informacioén que estad mas dirigido hacia fuera
del ministerio; el personal del MINAM, a través de sus contactos, tiene un acceso directo a la

informacion a través de los propios generadores de informacion.
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7.3. El proceso de definicién de responsabilidades en los servicios y su evaluacién

Entre los diversos lineamientos establecidos en la Guia del CEPLAN, el proceso de
formulacion de una politica multisectorial debe responder a criterios de coordinacién y trabajo
conjunto con diversos actores, publicos y no estatales, bajo el liderazgo de un ente rector. En
este proceso, en articulacibn con cada uno de los sectores, los objetivos, metas y
lineamientos de accién de las politicas deben sustentarse en investigacion, evidencia
cientifica y experiencia. Asimismo, es fundamental incorporar la intervencion y colaboracién
de las organizaciones de la sociedad civil en los procesos de planificacién y gestion ambiental,
con el fin de asegurar una respuesta efectiva por parte del Estado.

Con base en ello, y también utilizando la informacion de las entrevistas,
presentaremos algunos aspectos Yy reflexiones sobre la manera en la cual los sectores del
Estado y los actores no estatales vinculados a los temas ambientales participaron, y como se
definieron las responsabilidades establecidas en la PNA-2030.

7.3.1. Sobre las interacciones del MINAM con los otros sectores responsables de
laimplementacion de la PNA-2030

En los lineamientos del CEPLAN, dado que la PNA-2030 es una politica multisectorial,
el Equipo Técnico Coordinador debié identificar y determinar todas las iniciativas y actividades
en materia ambiental que los otros sectores ya tuvieran definidas en sus marcos normativos.
En respuesta a ello, en el «Entregable 3»?°, para cada objetivo prioritario, se listan las
instituciones que tienen funciones y acciones relacionadas al cumplimiento del objetivo y se
presentan las normas legales que las sustentan. Si bien es cierto que estas acciones ya
figuraban en el marco normativo de cada sector, incluirlas en la PNA supuso un nivel de
negociacién y acuerdo con las autoridades de cada uno de ellos; proceso que no fue facil e

implico coordinaciones con las Altas Autoridades como con los funcionarios respectivos.

29 Capitulo IV. Descripcion de los Objetivos prioritarios, pp. 4-35
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Hubo un trabajo desde la alta Direccion, que fue complicado al arranque, para que las
autoridades de los sectores abrieran las puertas para el trabajo con los técnicos de
cada ministerio; para que compartan informacion y se acuerden las responsabilidades
de cada uno. Se les decia: «Miren, estas son las politicas, los puntos de interseccion
con los servicios ambientales que ya implementa su ministerio [...] y estas serian las
responsabilidades de tu sector». Porque las acciones [establecidas en la PNA-2030]
finalmente las implementan los sectores, ministerios como Agricultura, Produccion,
Energia (E2).

Si, fue un proceso de negociacion complejo; siempre es mas dificil para el MINAM el
didlogo con los sectores productivos; su enfoque e intereses sobre el uso de recursos
y control de emisiones es diferente (E2).

Incorporar la perspectiva de lo ambiental, probablemente va a costar mucho mas a los

sectores productivos, al querer ampliar las fronteras de su produccion; es claro en el

caso de la frontera agricola; lo mismo en el caso minero o del petrolero (E5).

Tener a la mano la identificacion de las actividades y lineamientos ambientales que ya
tenia establecido cada sector fue una informaciébn que ayudé en los encuentros y

negociaciones intersectoriales; fue un instrumento de presion para que se incorporaran a la

PNA-2030.

En la discusion con los sectores, si alguno tenia alguna objecion [respecto a porqué
se le asignaba tal responsabilidad], se le decia «hay que tener en cuenta que esto ya
esta aprobado en tal documento, mandato legal o compromiso internacional»; esto
permitio ir inclusive mas alla (E1).

Una vez que se logr6 acordar con las Autoridades de los sectores las
responsabilidades y acciones que se incorporaban a la PNA-2030, fueron los propios
funcionarios y expertos de cada sector quienes, siguiendo las pautas del CEPLAN, llenaron
las fichas de los servicios bajo su responsabilidad y establecieron sus indicadores para darles
seguimiento y evaluar su avance. Por tanto, cada entidad que brinda un servicio es la
responsable de evaluar su mismo trabajo.

También se mencionaron algunos de los temas que generaron discusion en el proceso
de interaccidn con los sectores, principalmente los que tienen bajo su responsabilidad a los
sectores productivos, que dan cuenta de los diferentes enfoques y perspectivas. Se recogen

tres de ellos: el referido a la delimitacion de competencias en el tema de deforestacion, a la

remediacion de los pasivos ambientales y a las regulaciones para evitar la contaminacion.
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Respecto al problema de la delimitacién de competencias en el tema de deforestacion
entre el MINAM y el MINAGRYI, y de ellos con los gobiernos subnacionales, se sefiala que si
bien hay consenso en abordar el problema de la deforestacion, no hay un diagndstico preciso.
Por tanto, las medidas y los responsables de implementarlas no necesariamente llegan al

fondo del problema:

Hubo consenso en abordar el problema de la deforestacion, pero puedes revisar la
Politica, y ver que no se logro dar con el diagnostico preciso para atacarlo®.
[...] Se plantearon medidas vinculadas a la deforestacion en las tierras de
comunidades nativas (que estan dentro del Programa Nacional de Conservacion de
Bosques y otras figuras de conservacion). Pero de acuerdo con la informacion y las
estadisticas, esas areas no son las que estan necesariamente en riesgo, sino las
areas a las que no se le han otorgado ningun tipo de derecho, tierras publicas, llenas
de bosques, [...] tierras que estan bajo competencias de los gobiernos regionales (E5).

Ya se sabe que esas tierras de naturaleza publica tienen la tendencia a ser
deforestada, pero no se tiene claro cual puede ser la solucién de politica o de
intervencion publica para resolver ese problema (E5).

Respecto al tema de la remediacién de los pasivos ambientales de la mineria e
hidrocarburos, los entrevistados sefialan que hay data actualizada respecto a ubicacién y
magnitud. Aqui el tema no es falta de informacion, sino voluntad politica para destinar los

recursos necesarios para que el propio Estado invierta en remediarlos:

Respecto a la remediacion de los pasivos, practicamente los avances han sido nulos.
Todos los afios se actualizan los registros con data que esta geolocalizada, se sabe
dénde estan y cuantos hay (alrededor de cuatro mil en mineria y cerca de tres mil en
hidrocarburos). Entonces, se dice que al 2030 se van a remediar mil o dos mil pasivos.
Pero no se puede decir eso porque en realidad existen pasivos ambientales de minas
gue ya no [tienen responsables], por tanto, el principal responsable de su remediacion
es del sector publico, y el Estado no otorga recursos publicos para financiar su
remediacion (E5).

Otro tema sensible con los sectores productivos es el relativo a las regulaciones. Por

ejemplo, en el tema de la contaminacion, los entrevistados mencionaron dos aristas: la

30 El subrayado en los testimonios ha sido realizado por la autora como forma de destacar la relevancia
de ciertas ideas clave.
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presion sobre el tema regulatorio para limitar los estandares de calidad y la limitada capacidad

del Estado para el monitoreo de la contaminacion del aire.

En el tema con el sector productivo respecto a contaminacién, hay dos cosas: un tema
regulatorio y segundo un tema de capacidad de monitoreo. Respecto al primero, el
MINAM, en julio del 2021, logré aprobar el Plan de Estandares de Calidad Ambiental
(ECA) y Limites Maximos Permisibles (LMP)3!. Este es un tema donde siempre hay
tensiones: por un lado, el Estado quiere regular y logra regular; pero hay casos donde
hay tanta presién por parte de los actores a los gue se le va a aplicar esta regulacion,
con el propio aval de funcionarios publicos, que al final se reduce el estandar (E5),

[Y respecto a] la capacidad de monitoreo para evaluar la calidad del aire, a nivel
nacional hay pocas estaciones, creo que cerca de 40 o 48 para todo el Perd, lo cual
es completamente insuficiente (E5).

En sintesis, la interaccién con los sectores estuvo mediada por la identificacion de las
acciones que cada ministerio ya tenia definido en su marco legal. En el proceso, algo se pudo
mejorar en el diagndstico relativo a las causas y objetivos vinculados a la tematica de cada
sector y optimizar su aporte e interpretacién en el marco general que da la PNA, pero tal como

se ha sefalado, el CEPLAN tiene Ilimitadas facultades para impulsar arreglos

interinstitucionales.
7.3.2. Sobre las interacciones con los niveles subnacionales

Tal como se sefial6 en el acapite 1.4, donde se describe el proceso de actualizacion
de la PNA, la consulta hacia los territorios y niveles subnacionales se llevé a cabo en una
serie de talleres y reuniones, los cuales se hicieron de manera remota por la pandemia del
COVID-19. Este trabajo estuvo a cargo del Equipo de Coordinacion Territorial, bajo los
lineamientos y supervision del Equipo Técnico Coordinador.

Las actividades se realizaron primero a nivel regional y luego se compendiaron en un
encuentro macrorregional; este trabajo se recoge en el Anexo 1 del «Entregable 2» (pp. 58-

66). Luego de la reunion preparatoria con los puntos focales de cada una de las regiones,

31 Decreto Supremo 020-2021-MINAM: Aprueba el Plan de Estandares de Calidad Ambiental (ECA) y
Limites Maximos Permisibles (LMP) para el periodo 2021-2023.
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encargados de hacer las coordinaciones en su regién, se llevd a cabo un taller virtual en
cada una de las 26 regiones.

Estas reuniones tuvieron por objetivo «explicitar la relacion territorial con el nivel
nacional» y trabajar una matriz para que los participantes identificaran los principales
problemas de cada region y las acciones propuestas en funcién de los nueve OP®2, En estos
eventos participaron no solo representantes de las instancias subnacionales del MINAM y de
los otros sectores involucrados, sino también representantes de organizaciones no estatales

como universidades, ONG y otras entidades de la sociedad civil.

El trabajo en los territorios fue mas complejo. El didlogo se introdujo, por macrorregion,
a través de las autoridades regionales ambientales de los Gobiernos regionales. Se
les explicé el proceso y se dijo qué esperabamos de ellos; para cumplir esta funcion
tuvieron que ser nominados [expresamente] por sus autoridades respectivas. No se
trataba solamente del didlogo con esas autoridades, sino mas bien [que ellos]
propiciaran la participacion [...] y fueran el vehiculo para abrir la discusion con otros
actores del territorio. Esto se dio en el contexto del COVID-19, lo cual fue un desafio.
[Se concluyd con eventos macrorregionales], pero cada macrorregion tiene una
complejidad, [...] Direcciones y espacios de gestion diferentes (E2).

Pero, tal como se sefiala lineas arriba, la complejidad y diversidad del territorio va mas
alla de las divisiones politico-administrativas, al interior de cada distrito o en interaccién entre
ellos hay ecosistemas, cuencas u otros que se invisibilizan.

En sintesis, si bien la realizacion de estos eventos tuvo un gran despliegue y
participacion de varios tipos de actores, dado lo limitado del tiempo que tuvo cada una de
estas actividades, el eje de la interaccion fue dar a conocer el proceso y recibir sugerencias
y opiniones puntuales. La diversidad de temas que aborda la politica y el poco tiempo y
espacios para generar una discusion mas a fondo, tanto del diagnéstico como de las acciones
y servicios a implementar en cada uno de los territorios, da cuenta de lo limitado de este

proceso en su aporte a la formulacion de la PNA.

32 Este Anexo incluye la Matriz del trabajo de consolidacién macrorregional en la cual se alinean los
problemas con los OP, mas no incluye las acciones identificadas (MINAM, 2020b, Entregable 2, p.
64-66).
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7.3.3. Sobrelas interacciones con los actores no estatales

La incorporacion de la participacion de las entidades no estatales se realiz
principalmente bajo el Subproyecto Sociedad Civil. Para estas actividades el Equipo Técnico
Coordinador establecio que los participantes serian «los actores mas representativos con los
gue el MINAM interactla permanentemente y en la mayoria de los casos, los que reciben los
servicios y son aliados estratégicos en el tema ambiental del pais» (MINAM, 2020Db,
Entregable 2, p. 68).

Tal como ya se ha sefialado, se organizaron cinco grupos paralelos: (1) academia, (2)
gremios empresariales, (3) ONG y Cooperacion internacional, (4) organizaciones sociales de
base, y (5) organizaciones de pueblos indigenas. En cada uno de ellos se realizaron tres
sesiones, de aproximadamente dos horas cada una, de manera virtual, Una primera para
presentar los objetivos de las sesiones y el estado de la formulacién de la PNA; una segunda
para recibir opiniones y aportes a los objetivos prioritarios y servicios planteados; y, no en
todos los casos, una Ultima sesion para presentar la sintesis de lo trabajado. Por lo tanto, tal
como lo han expresado algunos entrevistados, en estos espacios ho se buscéd recoger
informacion cuantitativa o cualitativa directamente de ellos (E10, E13). La tabla 30 da cuenta
de los temas abordados en cada grupo, y la tabla 31 de las instituciones que participaron en

cada uno de ellos.

Tabla 30. Bloques tematicos trabajados en cada uno de los grupos

Cambio
Diversidad Calidad C“ma.lt,lco y Gobernanza PrOdl.JC.CIOI’l
. . Gestion de : ecoeficiente
bioldgica ambiental . ambiental .
riesgos de y sostenible
desastres
Academia X X X X
Gremios Empresariales X X X X
ONG Yy ClI X X X X X
OSB X X X
Pueblos indigenas (PP. I1.) X X X

Nota: Adaptado de Entregable 2, por MINAM, 2020, pp. 73-74.




Tabla 31.

Instituciones de la sociedad civil convocadas al proceso de

actualizacion de la PNA

Academia & instituciones cientificas

UMNALM: Universidad Macional Agrana La Molina
UNCP: Universidad Nacional del Centro del Perg
UNAS: Universidad Macional Agraria de la Selva
PUCP: Pontificia Universidad Catdlica del Perd
UNP: Universidad Nacional de Pura

UNSM: Universidad Macional de San Martin

CIP: Colegio de Ingenieros del Pera

UNSA: Universidad Macional de San Agustin de
Argquipa

Gremios Empresariales:

SIN: Sociedad Nacional de Industrias

CANATUR: Carmara Nacional de Turismo del Perd
SMMPE: Sociedad Macional de Mineria, Petrdleoy
Energia

SNP: Sociedad Nacional de Pesqueria

SPH: Sociedad Peruana de Hidrocarburos

SHI: Sociedad Nacional de Industrias

Cooperacién Internacionaly ONGs

USAID: Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional

BID: Banco Interamericano de Desamollo

Cl: Conservacidn Intemacional

WCS: Sociedad para la Conservacion de la Vida
Silvestre (Wildlife Consenvation Society)

GlZ: Sociedad Alemana para la Cooperacion
Intamacional (Deutsche Gesellschaft fir
Intemationale Zusammenarbeit)

DAR: Derecho, Ambiente y Recursos Naturales
SPDA: Sociedad Peruana de Derecho Ambiental
JPCC: Jovenes Peruanos frente al Cambio
Climatico

Organizaciones Sociales de Base (05B)

AGAP: Asociacion de Gremios Productores
Agrarios del Perd

FENTAP: Federacion Macional de Trabajadores del
Agua Potabley Alcantarillado del Perd

CAN

Pueblos Indigenas (PP.IL)

AIDESEP: Asociacion Interétnica de Desarrollo de
la Selva Peruana

CCP: Confederacién Campesina del Perd
COMAP: Confederacion de Nacionalidades
Amazdnicas del Pend

FENMUCARIMNAP: Federacidn Nacional de
Mujeres Campesinas, Artesanas, Indigenas,
Mativas y Asalariadas del Perd

UNCA: Unidn Nacional de Comunidades Aymaras

Nota: Adaptado de Entregable 2, por MINAM, 2020, pp. 67-84.

124

En las lineas que siguen se presenta una breve sintesis del trabajo realizado con

cada grupo.

7.3.3.1.

Sobre lainteraccion con la academia y entidades cientificas

La sintesis de los principales aportes dados por las organizaciones de la academia se

muestra en la tabla 32, en donde se resalta la necesidad de articular, en términos de

produccién y sistematizacién de la informacion, el aporte de todos los actores. Esto contrasta

con lo expresado por los diferentes funcionarios entrevistados y lo evidenciado en los

capitulos 5y 6, que sefalan que para el desarrollo, implementacién y evaluacion de la PNA

se utilizan principalmente fuentes de informacion del Estado.
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Tabla 32. ldeas fuerza de los actores de la academia

- Institucionalizar la relacion entre la academia — ciencia — Gobierno nacional, regional y local
— sector privado.

- Institucionalizar centros especializados de conocimiento u observatorios sobre nuestra
biodiversidad

- Que el SINEA sea un hub de datos abiertos que integre de manera agil y eficiente
informacion de academia, Estado, empresa, sociedad civil

- Apertura (libre acceso) a los datos e informacién cientifica que produce la academia y que
produce el Estado

- Mayor acercamiento / alineamiento de la universidad al MINAM y a la politica nacional
- Mayor inclusién de centros de investigacion regionales

- Valoracién e inclusiéon del conocimiento local

Nota: Adaptado de MINAM (2020b), Entregable 2, pp. 75y 78.

Si bien es cierto que en varios documentos y en la propia PNA-2030 sefialan la
importancia de la interaccién con la academia, los entrevistados, remarcan que tienen l6gicas

diferentes.

[Respecto a si hay interaccion de la academia para la formulacion de politicas

publicas], diria si y no. Si, en el sentido que los marcos generales de la politica

ambiental se basan obviamente en estudios, en investigaciones. Pero las politicas

mas menudas, mas de decision sobre tal o cual cosa, ya son interpretadas por los

hacedores de politica, de acuerdo con su conveniencia y sus intereses (E9).

Una de las formas de articulacion con la academia son los comités cientificos
establecidos en algunos sectores o espacios como la Red Ambiental Interuniversitaria (RAI)*?

o el Grupo Impulsor de Acciéon Climatica de la Academia®4, espacios que no fueron

involucrados como tales en el proceso.

33 La RAI, creada en el 2010 y promovida por el MINAM, es una red de universidades peruanas
comprometidas con la sostenibilidad ambiental y que promueve la incorporacion de la perspectiva y
ética ambiental en el desarrollo de todas sus funciones y operaciones. Elabora, desde 2017, el
«Reporte de Sostenibilidad Ambiental en Universidades Peruanas». Ver: Bienvenidos a la Red
Ambiental Interuniversitaria.

34 El Grupo Impulsor de Accion Climatica de la Academia, constituido en septiembre del 2020, es un
espacio especializado de participacién y articulacion conformado por instituciones o entidades



https://redambientalinteruniversitaria.wordpress.com/
https://redambientalinteruniversitaria.wordpress.com/
https://sinia.minam.gob.pe/taxonomy/term/144776
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7.3.3.2. Sobre la interaccién con gremios empresariales

Participaron representantes de cinco gremios empresariales y no hubo oportunidad de
entrevistar a alguno de ellos. Haciendo una sintesis de los aportes recogidos en los talleres,
por un lado, se ve la preocupacion de estos actores por los instrumentos de control y la
sobrerregulacién del Estado para disminuir el impacto ambiental de su actividad, y por otro,
el planteamiento de que el Estado deberia darle mayor visibilidad a sus buenas practicas.

En estas expresiones no se ve la necesidad de contar con diagnosticos consensuados
o de articular esfuerzos en la gestion del conocimiento sobre la realidad ambiental, aunque
se sefiala que es importante darle tiempo a la discusion, en este caso de la PNA, para darle

mayor legitimidad (ver tabla 33).

Tabla 33. Ideas fuerza de los actores de los gremios empresariales recogidas en el

grupo de trabajo

- Preocupacion respecto a los estudios de impacto ambiental y sus términos
de referencia, que complejizan la elaboracion de los estudios y debieran
adaptarse dependiendo de los proyectos.

- Preocupacion en la forma como se viene gestionando la inversion referida a
redes de agua y desague, asi como la gestidn de los residuos sdlidos.

- Procesos de fiscalizacion y certificacion deben ser 100% técnicos y deben
tener igual rigurosidad para entidades privadas y publicas.

- Darle mayor visibilidad al rol e importancia del sector privado, dado que los
gremios son promotores de buenas practicas entre empresas asociadas.

- Continuar con el trabajo conjunto entre Estado y sector privado, saludando
que se compartan los resultados obtenidos en las entrevistas y encuestas
alrededor de la actualizacién de la PNA. Mayor tiempo para la discusion
otorga mayor legitimidad al proceso.

Nota: Adaptado de Entregable 2, por MINAM, 2020, pp. 75y 78-79.

Si bien no hubo oportunidad para entrevistar directamente a representantes de algin

gremio empresarial, si se obtuvieron algunos comentarios sobre el trabajo con este grupo.

académicas y de investigacion, con representacion en la Comisiéon Nacional sobre el Cambio
Climético (CNCC).



127

[Respecto al trabajo en el grupo del sector empresarial, hubo] discusiones y fueron un
poco fuertes por los diferentes intereses. Algunos de los participantes expresaron su
preocupacion por la sobrerregulacién ambiental y cémo eso impedia su trabajo.
Regulaciones que solamente alcanzan a los formales y no a los informales; siendo
que el problema ambiental mas critico lo generan los informales (E2).

Respecto a las regulaciones, por ejemplo, se va al sector pesquero y ellos dicen «que
viva la regulacién», pero ellos ya se habian adaptado a la regulacion, y que de esa
forma han sacado de la competencia a las pequefias empresas. Por tanto, las
regulaciones se convierten también [en medios] que canalizan intereses, y en las
regulaciones relacionadas a los temas ambientales, hay varios intereses en jueqo y
eso es inevitable (E2).

Efectivamente, el tema de las regulaciones ambientales respecto a la contaminacion,

calidad de la produccion, entre otros, es uno de los aspectos criticos que se negocian con los

gremios empresariales, y en los procesos de formulacion de politicas generan presiones en

los ministerios que abordan su problemética.

7.3.3.3.  Sobre lainteraccién con ONG y la cooperacion internacional

El proceso de participacion ciudadana junt6 a los representantes de ONG y de

organizaciones de la cooperacioén internacional en un solo grupo de trabajo. Las ideas fuerza

recogidas en este trabajo se muestran en la tabla 34 y dan cuenta de que es necesario

articular el conocimiento que generan las ONG y las organizaciones de cooperacion al

desarrollo, con los esfuerzos para ajustar el diagnéstico y las necesidades de la poblacion.

Tabla 34. Ideas fuerza de los actores de las ONG y cooperacion internacional

recogidas en el grupo de trabajo

- La PNA debe considerar priorizar dentro de sus servicios todas las
Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC por sus siglas en
inglés), incluyendo las orientadas al Uso de Suelo, Cambio de Uso de Suelo
y Silvicultura (USCUSS).

- El enfoque es macro. Debe mostrarse como se adecua e implementa a nivel
distrital (micro).

- Vinculo entre las ONG y MINAM puede aprovecharse para el aterrizaje de
politicas en zonas rurales y/o distritos alejados.

- Rol es de vigilancia de acciones del Estado y de desarrollo de propuestas de
mejora.

- Falta mayor descripcién de como se implementara la Politica (acciones y
actividades concretas).

Nota: Adaptado de Entregable 2, por MINAM, 2020, pp. 75y 79.
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Respecto a este grupo de trabajo, aqui algunas voces que revelan el interés por

encontrar formas de colaborar, aunque la propia dinamica del Estado genera dificultades:

Con las ONG vy la cooperacion internacional, el tono del trabajo fue «como nos
sumamos, cdmo aportamos» 0 «no pierdan de vista esto» (E2).

[Pero al final] no hubo un adecuado intercambio de informacion con los resultados de
los espacios de participacion. Esto hubiera sido valioso. Las contribuciones deben ser
analizadas y reflejadas en las decisiones finales [...] no se incorporaron nuestros
aportes aun cuando eran tematicas que si se abordaban en el proyecto de la
Politica (E10).

En particular sobre la produccion de informacion que sirva de evidencia, uno de los

entrevistados sefala:

[Respecto al papel de las ONG en la elaboracion de estudios e investigaciones], si
venimos llevando a cabo investigaciones para obtener diagndésticos sobre la
implementacion del marco normativo en sectores estratégicos, de las condiciones
habilitantes a nivel institucional, asi como dar seguimiento al nivel de cumplimiento del
ejercicio de derechos fundamentales [...] y generando evidencia que pueda sustentar
modificaciones o impulsos a los formuladores de politica. La evidencia generada es
transformada al lenguaje para formuladores de manera que puedan conocer las
propuestas que se derivan de esta informacién, y también al lenguaje ciudadano, ya
que también es clave que todos los actores de la ciudadania puedan conocer el estado
de cumplimiento de nuestros instrumentos de politica (E10).

En sintesis, desde las ONG y la cooperacién internacional hay interés de generar
informacion y hacer incidencia para que los problemas que identifican como relevantes sean
considerados en las politicas publicas. En este caso en particular que estamos estudiando,
si se ha dado un espacio para recibir sus opiniones, pero en general, los aportes han sido
acotados, no necesariamente recogidos ni incorporados en el proceso de implementacion de

la politica ni en la generacion de evidencia para su evaluacion.
7.3.3.4. Sobre lainteraccién con organizaciones sociales de base (OSB)

En el proceso participaron solo tres organizaciones de base, del sin nimero de
organizaciones y tematicas sociales ambientales que existen. La tabla 35 recoge sus aportes,

opiniones que concuerdan con los otros grupos.
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Tabla 35. Ideas fuerza de los actores de las OSB recogidas en el grupo de trabajo

- No se considera el rol de entidades estatales como agentes contaminantes.

- Laregulacién y fiscalizacion se enfoca solamente en el sector formal y no
hay control sobre los informales.

- Mayor articulacion entre entidades del Estado para eficiente prestacion de
servicios.

- Mayor articulacion entre el Estado y organizaciones indigenas y campesinas.

Nota: Adaptado de Entregable 2, por MINAM, 2020, pp. 75-76 y 79-80.

7.3.3.5.  Sobre lainteraccién con organizaciones de pueblos indigenas (PPII)

Al igual que en los casos anteriores, se ha hecho una sintesis de los aportes dados
en el grupo que reuni6 a las organizaciones de los pueblos indigenas, la cual se muestra en

la tabla 36:

Tabla 36. Ideas fuerza de los actores de las organizaciones de los PPII recogidas en

el grupo de trabajo

- Las comunidades y los PPII, desde su quehacer cotidiano han sido los
responsables de la conservacion de los ecosistemas tanto en la zona
costera, andina y amazonica. Las politicas no pueden disefiarse sin la
participacion de estos actores.

- Lacultura, saberes ancestrales, relacion de pueblos con la biodiversidad y
medioambiente deben ser considerados en la PNA, sus servicios y en
general por el Estado; pueden tener un rol en la vigilancia y fiscalizacion del
cumplimiento de servicios.

- Deben ser participantes activos desde el inicio (formulacién de politicas) y no
solo al fin (momento de Consulta Previa).

- Enla medida que se escuchan e incluyen propuestas de los PPII, la posicion
de rechazo y movilizacion contra el Estado se cambia por dialogo,
participacion y trabajo conjunto.

- Hay avances y vinculos en temas como gestién forestal (trafico ilegal de
madera), aunque falta en aspectos como el manejo del tema agrario y su
relacién con la mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

- La problematica ambiental es fundamental y es un tema politico, por lo que
requiere de la coordinacion y articulacion de las organizaciones de pueblos y
comunidades indigenas con otros sectores, entre ellos el MINAM, para
encontrar mecanismos que permitan el acceso a los servicios que plantea la
PNA vy llegue a todas las comunidades sin restricciones.

Nota: Adaptado de Entregable 2, por MINAM, 2020, pp. 76-77 y 80-81.
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Tal como se recoge en la sintesis, y en la voz de uno de los entrevistados, el eje
principal de preocupacion es el conflicto con las grandes inversiones en mineria y petroleo,

gue afectan no solo la Amazonia, y el respeto a sus derechos ancestrales:

Respecto al grupo de trabajo con las organizaciones de pueblos indigenas, ellos
pusieron en el debate el conflicto entre la inversion en mineria, petréleo, respecto al
cuidado de la naturaleza y el respeto a los derechos ancestrales (E2).

A ello se suma la mencién expresa a que se reconozcan e incorporen en la PNA los
saberes y conocimientos ancestrales, y la afirmacion de que la formulacion de politicas «no
puede disefiarse sin la participacion» de las comunidades y PPII.

Cabe mencionar que en el contexto en el cual se empezé a trabajar la actualizacién
de la PNA, el MINAM también promovio ver la creacién de Grupos Impulsores frente al
Cambio Climatico, en el marco de las respuestas que el pais debe dar a los acuerdos de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), entre ellos
el de las organizaciones de los pueblos indigenas. Este Grupo Impulsor se instal6 el 21 de
diciembre de 2019 y a mediados del afio 2020 se convierte en la Plataforma de Pueblos
Indigenas para enfrentar el Cambio Climatico (PPICC)®®, y si bien no se le menciona como

instancia en la PNA-2030, sus organizaciones son las que participaron en los talleres.

7.4. Comentarios de los actores sobre la metodologia del CEPLAN

La actualizacién se llevé a cabo siguiendo los lineamientos de la metodologia del
CEPLAN, por tanto, se ha visto pertinente incluir algunas voces respecto a esta metodologia,
orientada a la formulacion de politicas multisectoriales, aunque desde entonces a la fecha, se
han incorporado ajustes y mejoras.

Una primera dificultad es que, dado que las politicas multisectoriales como la PNA

implican que varias de las acciones y servicios estén bajo la responsabilidad de diferentes

35 Resolucién Ministerial 197-2020-MINAM, del 29 de setiembre de 2020.
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ministerios, los cuales tienen sus propias agendas y dindmicas, se dan conflictos y

superposicion de funciones, para los cuales el CEPLAN no tiene potestad para resolver.

La guia del CEPLAN] es un instrumento de planeamiento del Estado, pero no esté
disefiada para resolver los problemas gue generan los disefios institucionales o
resolver problemas especificos relacionados con la estructura y organizacion de las
instituciones (E11).

Respecto a la metodologia y precision requerida en la busqueda de informacién y
l6gica argumentativa, esta tiene limitaciones para abordar una problemética como la
ambiental. Dada su complejidad, su abordaje requiere que se dé cuenta de la realidad desde
una perspectiva ecosistémica, lo cual implica miradas interdisciplinarias que entrecrucen

dimensiones territoriales, productivas, sociales.

Hay una complejidad mayor gue encierra el tema ambiental, y es que el ambiente no
se puede mirar como si fuera salud o educacién, desde un enfoque como [si fuera]
una unidad. El ambiente es mucho mas difuso en términos de comprender su
magnitud. Y medir_el ambiente es complejo, no se puede medir con 2, 3 0 5
indicadores, se necesita una bateria inmensa de indicadores (E4).

La propia logica del escalamiento de los indicadores tiene dificultades: no se es facil
lograr que con los indicadores de seguimiento de los servicios se dé cuenta del logro de los

Objetivos Prioritarios.

La dificultad que se tiene es definir indicadores que permitan medir el logro de los
objetivos. Este es el gran reto. Si miras hacia arriba, la punta del iceberg, [0 sea] al
indicador que mide el logro de los Objetivos Prioritarios, y medir el cumplimiento de
una politica, si no tienes una base muy fuerte, no muy fundamentada, proyectarla es
complicado. Y si se quiere desarrollar un instrumento de politica con un horizonte de
planificacion al 2030, se complejiza ain mas [E4).

Entonces, a la hora que quieres evaluar la Politica, [...] tienes que evaluar un conjunto
de intervenciones, proyectos, programas, estrategias a nivel nacional y a nivel regional
implementadas por un gran nimero de entidades; se hace realmente dificil (E3).

Respecto al propio documento de la PNA-2030 elaborado con esta metodologia,

algunas voces han marcado la dificultad de trabajar con un documento que tiene mas de 600

paginas.
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Las politicas, cuando son muy complejas y estan contenidas en un documento como

este, de mas de 600 paginas, la verdad es que dejan de ser reportadas, verificadas,

monitoreadas. [Un documento] de estas caracteristicas es mas o menos referencial,
orientador o conceptual; no es operativo para el funcionario publico para encontrar
dénde esté lo vinculante (E11).

Tal como se sefiala en estas voces, la problemética ambiental no solo es compleja,
sino que también es difuso comprender la magnitud de los diferentes aspectos que debe
abordar, lo cual hace que se dé una gran distancia entre los indicadores que se definen para
medir el logro de los objetivos prioritarios y la evaluacion del impacto real que tiene la Politica
en la solucion del problema publico que se busca abordar.

Otra de las limitaciones que tiene la metodologia es que, si bien promueve que se
generen espacios de encuentros entre los sectores y diversos tipos de actores no estatales,
segun lo expresado por uno de los entrevistados, no tendria potestad juridica para establecer
nuevos arreglos intersectoriales vinculantes.

Hay, asimismo, una divisién en la estructura del Estado que diferencia las funciones

de quiénes orientan la planificacién y quiénes formulan y definen el presupuesto, como lo

sefiala uno de los entrevistados, hay una disociacién entre el MEF y el CEPLAN:

Es un poco absurdo que tengas un CEPLAN y un MEF donde uno ve la Politica y el
otro ve el presupuesto. Y debes saber que no se asigna presupuesto para la Palitica,
ni tampoco para el Plan (E3).

7.5. Reflexiones mas de conjunto de los actores entrevistados

Como balance, expresado por algunos de los entrevistados, es importante reconocer
gue el haber logrado la aprobacién de la PNA-2030 fue gracias a la voluntad politica que puso
el Gobierno de Sagasti.

Aunado a ello, y a pesar de las dificultades que se generaron por el confinamiento de
la pandemia del COVID-19, algunos de los entrevistados pusieron de relieve que se genero

un espiritu de colaboraciéon que ayudd a cooperar y a concertar.

Pienso que, si no hubiera habido la pandemia y hubiéramos querido hacer algo
presencial, no hubiera funcionado. Funcioné porgue la gente se aferr6 a alguna forma
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de trabajo v quiso cooperar de una u otra manera; la incertidumbre emocionalmente
hizo que nos aferrdramos a algo. Y creo que el equipo del MINAM usé eso a su favor.
[...] Este espiritu ayud6 a que no se generan situaciones muy tensas y beligerantes.
En el trasfondo, todo el mundo estaba muy preocupado por la pandemia (E2).

Respecto a los procesos de consulta ciudadana, uno de los ejes planteados en las
entrevistas es la importancia de que sea transparente y que se comparta con quienes
participaron, cdmo se incorporan las opiniones y aportes de los actores convocados; de no

hacerlo, se desprestigia este tipo de interaccion, se genera desconfianza y desinterés:

La eficacia de un mecanismo de participacion, como una consulta publica, esta
estrechamente ligada a la manera en gque se manejan y se incorporan las opiniones
de la ciudadania. Si las contribuciones no son valoradas, el proceso puede verse como
un simple tramite, lo que podria provocar desconfianza y desinterés en futuras
participaciones. Las contribuciones deben ser analizadas y reflejadas en las
decisiones finales. Y una buena practica es que estos aportes sean de acceso
publico (E10).

Respecto al uso de la informacion en el proceso de discusion y negociacion de una
politica, tal como lo expresan algunos entrevistados, en el proceso de negociacion, el uso de
la informacién y los argumentos no siempre son lo relevante, sino la decisién politica. Tal
como lo expresan los entrevistados E2 y E4, si bien hay temas para los cuales se pueden
tener evidencias y argumentos convincentes, estos pueden no tener efectos si se confrontan

con un problema socioeconémico:

Por ejemplo, los impuestos: se supone que los combustibles fésiles son dafiinos al
ambiente; entonces tenemos las orientaciones internacionales de la OCDE vy el
sentido_comun también dicen gue gquien contamina paga. Pero aqui la légica es
inversa: quien paga impuestos es quien adquiere un auto nuevo [...] pero un vehiculo
viejo o contaminante puede seguir circulando [EZ2].

O se plantean exigencias a la gran mineria, pero se tienen medidas que siguen
dejando operar a la mineria informal y la mineria ilegal. O la contaminacion en los rios
en Madre de Dios; hay estudios nacionales e internacionales [E4].

Tal como se ve en estos ejemplos, la decisién termina siendo politica; al final no se
adoptan medidas radicales porque se teme una reaccién social.
Como reflexiones finales, se retoma lo expresado por los entrevistados E10 y E11

respecto a las dificultades para avanzar en el logro de los objetivos de la PNA:
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— El desconocimiento de las lineas estratégicas de la Politica de los sectores, las
autoridades regionales y locales, quienes tienen la responsabilidad de
implementar los principales servicios y actividades.

— Ellimitado convencimiento o voluntad politica del Gobierno para que los sectores
alineen sus iniciativas a los objetivos de la Politica, esto probablemente sea porque

la PNA no es tomada en cuenta con la prioridad o rigurosidad que se requiere.

— El deficiente acompafiamiento institucional del MINAM para asegurar el
cumplimiento de las responsabilidades de otros sectores establecidas en la PNA-

2030, asi como las de los niveles subnacionales.
Tal como lo sefiala E11, el gran divorcio que ha habido siempre en el Peru es que lo
gue se disefia como politica no se llega a implementar porque no se generan instrumentos

vinculantes para la misma.

7.6. Sintesis del capitulo

A partir de las voces de los entrevistados, en este capitulo se han presentado los tipos
de vinculos e interacciones llevadas a cabo por los responsables de la formulacion y
actualizacion de la PNA-2030, con los actores estatales y no estatales que tuvieron una
participacion.

Para ello, el primer acapite ha presentado la estructura de conduccién de la PNA,
identificando que, de los cinco niveles de jerarquia, los principales han sido (a) el espacio de
coordinacion viceministerial, que fue, a nivel estratégico, el que logré el acuerdo politico con
los sectores que figuran como responsables de los servicios e indicadores, y (b) el nivel del
Equipo Técnico Coordinador, que fue la instancia que tuvo a su cargo la metodologia,
lineamientos y coordinacién de todo el trabajo.

Los dos acapites siguientes han presentado las voces de los entrevistados relativas a
los dos enfoques de la investigacion, relativos al uso de la evidencia: i) cuando se busca y
selecciona la informacion para dar sustento al diagndstico, y ii) cuando se definen los
indicadores y fuentes de informacidn que serviran para evaluar la implementacion y el nivel

de logro de los objetivos prioritarios definidos en la Politica



135

De esta manera, en el segundo acapite de este capitulo, se ha dado cuenta de las
limitaciones respecto al acceso y uso de informacién disponible. Tal como se ha sefalado, el
enfoque asumido en la PNA-2030 es el abordar la problemética ambiental desde la diversidad
biolégica de los ecosistemas y su impacto en la poblacion. Si bien este responde a las ultimas
tendencias desde las cuales se abordan los temas ambientales, tal como lo han manifestado
los entrevistados, aun no hay informacién disponible lo suficientemente desarrollada para
evidenciar tanto la degradacion de los diferentes ecosistemas existentes en el Perd, asi como
la manera que esta degradacion impacta en la poblacion. Por tanto, lo que se utilizé fue
informacién proxy.

Adicional a ello, en este segundo acapite, se reviso la disponibilidad de estudios sobre
la situacién ambiental (sobre los cuales hay normas establecidas para su elaboracion regular),
el rol de la DGECIA-DIIA, y el papel que pudo haber jugado el SINIA en la fase de
levantamiento de informacién. Respecto a ello, se han encontrado las siguientes limitaciones:
cuando se inicia el proceso de levantamiento de informacion para el diagndstico, los
documentos sobre la realidad ambiental que el propio MINAM tiene bajo su responsabilidad,
no estaban actualizados. Respecto al rol de la DGECIA-DIIA en el proceso de busqueda y
recuperacion de informacion para el diagnostico, segun lo expresado por los entrevistados, si
bien tuvieron un papel de apoyo, este fue limitado. Y respecto al SINIA, sistema de
informacion que deberia también dar soporte en la busqueda de informacion, este no fue de
utilidad, es un sistema usado principalmente por personas externas al MINAM.

En el tercer acapite se han revisado las interacciones de las instancias responsables
de la actualizacion de la politica con los actores que fueron convocados a participar en el
proceso, y determinar también, en qué medida estos actores figuran como responsables de
la implementacion de servicios y de la evaluacion del logro de la Politica. Se ha dividido en
tres secciones: i) las interacciones tenidas por las Altas Autoridades del MINAM con sus
pares, que es el nivel de relaciones estratégicas; ii) las interacciones que se llevaron a cabo
con los niveles subnacionales; y iii) las interacciones llevadas a cabo con las organizaciones

de la sociedad civil.
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La primera seccion revisO las interacciones tenidas por las Altas Autoridades del
MINAM y el Equipo Técnico Coordinador con sus pares para definir las responsabilidades
para el desarrollo de los servicios y actividades. Dado que es una politica multisectorial, la
interaccion con los sectores es una de las exigencias del proceso, y es asi como la PNA
incorpora las acciones y servicios que cada uno de ellos da. Si bien estos acuerdos se dan
sobre la base de lo que ya cada sector realiza en temas ambientales, su inclusién de manera
expresa en la Politica igual requiri6 un acuerdo politico a nivel de las altas autoridades de
cada ministerio. Sobre la base de este acuerdo, cada sector elabor¢ las fichas que describen
los servicios y las de sus indicadores de calidad. Lo cual implica que seran ellos mismos los
gue evallen su implementacién y nivel de logro, no teniendo una mirada autbnoma y de
evaluacién externa al proceso.

La segunda seccion de este tercer acépite dio cuenta de como se dio la participacion
de los niveles subnacionales en la preparacion de la politica. Se realizaron talleres en los
cuales se presentd el proceso y se buscd recoger sugerencias y opiniones. Si bien se
recogieron opiniones y aportes, en reuniones que fueron limitadas por el tiempo y la
virtualidad, no queda claro si estos aportes se incorporaron en la PNA-2030. Asimismo, en la
Politica figuran servicios a cargo de los niveles subnacionales para los OP 03, OP 05y OP 06
(ver p.96 de este documento), tampoco hay claridad de si esta inclusion fue gracias a la
participacion en estas actividades.

La tercera seccion del tercer acapite presento la participacion de las organizaciones
no estatales (academia y entidades cientificas, gremios empresariales, ONG y Cooperacion
Técnica Internacional, organizaciones sociales de base y organizaciones de pueblos
indigenas). En general, las actividades desarrolladas con estos fueron un medio importante
para dar a conocer que se estaba actualizando la PNA y recibir opiniones y sugerencias de
ajuste o precision en los objetivos y lineamientos, pero hasta ahi fue su involucramiento.
Asimismo, se identificdO que espacios como los grupos impulsores frente al cambio climatico
o los comités cientificos vinculados a temas ambientales, impulsados por el propio MINAM u

otras entidades publicas, no fueron convocados al proceso como tales.
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El cuarto acépite del capitulo ha recogido voces respecto a la metodologia del
CEPLAN. Se sefala que esta metodologia, que ha sido disefiada principalmente para
politicas que abordan probleméticas especificas de responsabilidad de un sector, al ser
aplicada a una politica multisectorial generé dificultades. Por lo cual habria que incorporar
enfoques diferentes para abordar una problemética compleja como la ambiental, que tiene
magnitudes difusas y que atraviesa multiplicidad de dimensiones. Complejidad que se vio
incrementada al aplicarla bajo un marco conceptual como el del impacto de la degradacion
de los ecosistemas, para los cuales no hay metodologias ni informacion acumulada que
permitan dimensionar la problematica de evaluarlos. Y se sefiala también un aspecto mas
estructural en el disefo institucional del Estado: al estar disociadas las funciones de
planificacion y financiamiento publico en dos entidades, el MEF y el CEPLAN.

El capitulo finalizé recogiendo algunas reflexiones mas de conjunto. Se reconocié que
hubo voluntad politica de las Altas Autoridades del pais para que se lograra un nuevo
documento orientador de la politica ambiental, lo cual se logré a pesar de las dificultades que
se generaron por el confinamiento de la pandemia del COVID-19; incluso reconociendo que,

a pesar de las distancias y la virtualidad, se cre6 un clima que impulsé el trabajo.
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Capitulo 8. Discusién de resultados

Como se ha sefialado a lo largo de todo el texto, la importancia de fundamentar con
evidencia los procesos de toma de decisiones en las politicas publicas es parte del discurso
de las ciencias politicas de la actualidad. Ello se sustenta en que las politicas publicas deben
formularse e implementarse sobre una base objetiva, de manera tal que no respondan a
intuiciones, creencias o presiones politicas. Si bien esto busca darle racionalidad a la accion
publica, no hay que perder de vista que detras de la «evidencia» hay actores, y con ellos,
intereses y puntos de vista que buscan posicionarse en la agenda publica (Wagner et al.,
2023; Correa Aste & Mendizabal, 2011b; Jaime & Vaca Avila, 2017; Subirats et al., 2012;
Parkhurst, 2017).

Para entender la «légica» que esta detras de las acciones publicas, Subirats et al.
(2012) plantean que se requiere «explicar el funcionamiento del sistema politico-
administrativo» analizando su interaccién con actores no gubernamentales e identificando las
estrategias y métodos de operacion de cada uno. Sus estrategias y métodos, entre otros
elementos, estan determinados por los recursos que puedan disponer y de su posicion
institucional.

En este marco, el estudio analizé la interaccion que se genera entre los funcionarios
encargados de la formulacion de la PNA-2030 con otros actores publicos y actores no
estatales en la provision de evidencia, tomando como caso la actualizacién de la Politica
Nacional del Ambiente al 2030 (PNA-2030), primera politica multisectorial elaborada con la
metodologia de CEPLAN.

Aunque el enfoque de las PBE promueve su uso a lo largo de todo el ciclo de la
politica, el estudio se ha centrado en la etapa de formulacion, analizando dos aspectos: i) la
evidencia seleccionada como sustento de la politica, para lo cual se identificaron las
referencias, sus autorias y las estrategias seguidas por los funcionarios para su seleccion. ii)

Las evidencias que se requieren para evaluar la politica, para lo cual se identificaron los



139

indicadores especificados en la PNA-2030, los responsables de su elaboracion y seguimiento,

y los responsables de producir la informacion que estos indicadores requieren.

8.1. Sobre el uso de la evidencia en la etapa de elaboracion del diagnéstico

En relacion con el uso de la evidencia, se identifican dos enfoques complementarios
para analizar el proceso de busqueda y seleccién de la informacion que sustenta la PNA-
2030, abordado en el capitulo 5y en el acépite 7.2 de este texto. El primero se basa en los
postulados del enfoque de politicas basadas en evidencia (PBE), mientras que el segundo se
orienta desde la perspectiva de la legitimidad y la buena gobernanza en el uso de la evidencia.

Desde la mirada de la PBE, las politicas publicas deben sustentarse en informacién

cientifica derivada de investigaciones rigurosas, estudios experimentales y revisiones
sisteméticas, con el propésito de proporcionar evidencia objetiva y verificable sobre
fendmenos sociales, econémicos y ambientales (Chaverri Chaves & Arguedas Ramirez,
2020; Solar, 2022). Bajo estos criterios, el andlisis del proceso de busqueda y seleccion de la
informacion para la PNA-2030 revela ciertas limitaciones. En primer lugar, si bien el
diagnéstico sobre los efectos de la degradacién de los ecosistemas en la calidad de vida de
la poblacién se alinea con los enfoques contemporaneos impulsados por instrumentos como
el Convenio sobre la Diversidad Biologica y la Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio
(2005), aun no se dispone de una base de informacion cientifica sélida que respalde
adecuadamente los dos ejes centrales del problema publico definidos en la Politica: los
cambios en los ecosistemas y sus impactos sobre las condiciones de vida. A pesar de ciertos
avances en investigaciones a nivel internacional y en algunos aspectos nacionales, persisten
vacios importantes de informacion, lo que obligd a recurrir al uso de datos proxy como
evidencia (E3).

A esto se sumo el interés del gobierno del presidente Francisco Sagasti, quien incluy6
entre sus prioridades concluir el proceso de actualizacion de la PNA al 2030 y aprobarla en

su mandato. Segun un testimonio, esta urgencia pudo reducir la rigurosidad del proceso de
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bdsqueda: «si se encontraba una sola investigacion que hablara del tema, se incluia 'y ya no
se buscaba mas» (E13).

Respecto a quienes produjeron la informacioén utilizada, el andlisis revela que el 58%
proviene del sector publico, el 23% de entidades internacionales y solo el 6% de
organizaciones de la sociedad civil. Aunque es esperable que el Estado tenga un rol central
en la produccién sistematica de informacion para sustentar las politicas publicas, y que el
aporte internacional proporcione un marco comparativo Util, llama la atencion la baja
presencia de estudios e investigaciones provenientes de institutos de investigacion,
universidades y ONG. Esto podria deberse a que sus investigaciones se centran mayormente
en estudios de caso 0 en contextos micro que no responden directamente a las demandas
de politicas nacionales. Ademas, se reconoce que las légicas de produccion cientifica y las
necesidades de investigacion e informacién de la politica publica suelen operar bajo tiempos,
formatos y objetivos diferentes (Cassola et al., 2022).

En cuanto a los instrumentos que el Estado debe proveer para apoyar la formulacion
de politicas en temas ambientales, se evidencié que herramientas clave como el Informe
Nacional del Estado del Ambiente (INEA) y la Agenda Nacional de Investigacion Ambiental
estaban desactualizadas. En este contexto, merece una mencién especial el SINIA. A pesar
de su mandato de recopilar, organizar y difundir informaciéon ambiental generada por el sector
publico y privado, su funcionamiento sigue presentando limitaciones significativas. La
informacion permanece fragmentada, con altos niveles de dispersion, y las interfaces del
sistema no facilitan una busqueda eficiente. Segun lo expresado por (E13), un estudio de la
Direccion General de Educacion, Cultura y Ciudadania Ambiental (DGECIA), sobre el uso del
SINIA, reveld que el sistema no es utilizado habitualmente por los propios funcionarios del
ministerio.

Estas deficiencias en el desarrollo y mantenimiento de sistemas de informacion, en
este caso en temas ambientales, se explican en gran parte, por la falta de financiamiento

publico sostenido. Con frecuencia, es necesario esperar a que los recursos provengan de la
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cooperacion internacional, la cual muchas veces impone sus propios criterios metodolégicos
y prioridades, que no siempre coinciden con las necesidades del sector ambiental nacional.
Respecto al segundo enfoque, a partir de las ideas centrales de Parkhurst (2017)

sobre la_«legitimidad de entrada» en el uso de la evidencia, pueden extraerse varias

reflexiones criticas que revelan debilidades y desafios en el proceso de formulacién de la
PNA-2030 en Peru, en términos de inclusién, representatividad y deliberacion.

Partimos buscando mecanismos de interaccion entre los funcionarios responsables
de actualizar la politica con actores gubernamentales y no estatales durante la etapa de
busqueda y seleccion de la informacién que da sustento a la PNA. Incluso se indagd sobre
posibles situaciones en las que aportes provenientes de estos actores hubieran permitido
modificar o replantear alguna posicion inicial de los formuladores. Sin embargo, no se
encontraron evidencias de participacion significativa en ese sentido.

El proceso de busqueda y seleccién de la informacion fue un trabajo de gabinete
complementado por la informacién que proveyeron diferentes actores, principalmente del
MINAM vy los 6rganos adscritos, a solicitud del Equipo Técnico Coordinador. Si bien se
realizaron talleres y reuniones con representantes de los niveles subnacionales en los
territorios y representantes de organizaciones de la sociedad civil, estas actividades
estuvieron orientadas a presentar los avances del diagndstico y recoger comentarios sobre
objetivos y servicios priorizados, sin incidir directamente en la seleccion o interpretaciéon de la
evidencia utilizada. La naturaleza, el alcance y el tiempo de estas interacciones distan de los
estandares que define Parkhurst (2017) como legitimidad de entrada, entendida como la
participacion efectiva de distintos actores, valores y saberes en la construccion de la base
empirica de las decisiones publicas. En sintesis, podemaos sefalar las siguientes reflexiones
criticas:

Esta limitada participacion refleja una débil legitimidad de entrada, al no garantizar la
representacion de actores clave, especialmente aquellos directamente afectados por el
problema puablico —como comunidades locales, organizaciones de base o colectivos

ciudadanos—. Si bien fueron incluidos, no hubo participacion en la seleccion y validacion de
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la evidencia; esta ya se habia dado. Segun lo planteado por Parkhurst (2017), la legitimidad
de entrada exige que las voces e intereses de multiples grupos estén efectivamente presentes
en los procesos de asesoramiento, seleccion e interpretacion de la evidencia, mas alla de los
actores estatales.

Asimismo, la participaciéon de la academia, universidades, institutos de investigacion,
representantes de gremios empresariales, comunidades locales, entre otros, también fue
limitada en la seleccion y validacion de la evidencia seleccionada. Voces de algunos
entrevistados (E2) han mencionado que no se cuenta con informacion que dé cuenta de la
diversidad del pais, sefialando que la evidencia empleada no capté adecuadamente las
especificidades territoriales del problema publico. Esto limita la capacidad de la politica para
ser percibida como legitima por los grupos involucrados.

En sintesis, el proceso de busqueda y seleccién de informacion fue principalmente
una labor de gabinete, centrado en funcionarios del MINAM, sin dejar constancia clara de los
criterios utilizados para priorizar o descartar evidencia. Ademas, se reconoce el uso de
informacion proxy debido a la falta de datos directos. Esta practica, aunque funcional ante la
escasez de evidencia, debilita la transparencia del proceso y genera dudas sobre la
trazabilidad del sustento empirico de la politica.

Si bien se realizaron talleres para recoger aportes y opiniones de diferentes actores,
estos no lograron incorporar a todos los actores involucrados, y dadas las condiciones en que
se realizaron, estos espacios tuvieron un rol mas de sensibilizacion y consultivo sobre la
politica misma. La legitimidad de entrada requiere estructuras institucionalizadas que

garanticen una representacion democratica efectiva en la produccion y uso de la evidencia.

8.2. Laevidencia parala evaluacion de laimplementacion de la Politica

Con relacion a la definicién de las evidencias que se requieren para evaluar la politica,
se realizaron dos aproximaciones para analizar la responsabilidad de los diferentes tipos de
actores en su elaboracion, seguimiento y en la evaluacion de los objetivos de la politica,

abordados en el capitulo 6 y en el acapite 7.3 de este texto. El primero se basa en el andlisis
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de los actores y arreglos institucionales establecidos en la PNA-2030, siguiendo los
lineamientos de la Guia y orientaciones del CEPLAN. El segundo, se orienta desde los
planteamientos y lineamientos de la perspectiva de la legitimidad de proceso en la
gobernanza en el uso de la evidencia.

La legitimidad de proceso hace referencia a la calidad procedimental con la que se

gestiona el uso de la evidencia en las politicas publicas, destacando aspectos como la
transparencia, la deliberacion, la rendicion de cuentas y la imparcialidad. A diferencia de la
«legitimidad de entrada», centrada en quién participa y qué valores se incorporan, la
legitimidad de proceso se enfoca en como se organiza y regula el proceso de seleccion,
interpretacion y aplicacion de la evidencia. Un proceso legitimo es aquel que establece reglas
claras y publicas, promueve la revision critica, evita el sesgo ideolégico o instrumental y
reconoce los limites del conocimiento cientifico en contextos normativos. Parkhurst (2017)
argumenta que, sin esta legitimidad procedimental, incluso una evidencia técnicamente solida
puede ser manipulada o utilizada de forma opaca, erosionando la confianza ciudadana y la
calidad de las decisiones publicas. Asi, la legitimidad de proceso es un componente esencial
de la «buena gobernanza de la evidencia».

Si bien la «legitimidad de proceso» alude a los mecanismos y arreglos institucionales
gue le dan seguimiento en el tiempo que se implementa una politica, el marco inicial de ello
es el acuerdo politico administrativo, definido, en este caso, en el texto de la PNA-2030. De
manera especifica, en las fichas de los indicadores de los Objetivos Prioritarios, en las fichas
de los servicios y en las fichas de los indicadores de calidad de cada uno se ellos, que son
parte de la PNA-2030. Ellas establecen la responsabilidad de los diferentes actores en el
proceso de implementacién y evaluacion de la Politica.

Como se ha planteado, la legitimidad de proceso hace referencia a la calidad
normativa del procedimiento mediante el cual se selecciona, produce, interpreta y aplica la
evidencia en la formulacién y seguimiento de las politicas publicas. Esta legitimidad se
construye sobre principios como la transparencia, deliberacion plural, imparcialidad, rendicion

de cuentas y robustez metodoldgica. A continuacion, se presentan las principales reflexiones:
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La evidencia para el seguimiento y evaluacion de la politica esta producida, en su gran
mayoria, por entidades publicas nacionales, en particular por aquellas directamente
responsables de implementar los servicios. Este disefio institucional, donde los mismos
actores que ejecutan también evallian, compromete la imparcialidad del proceso de
evaluacion y puede introducir sesgos institucionales que debiliten su legitimidad.

Aungue se reconoce la participacion de actores del sector publico y ciertos espacios
de interaccion con organizaciones de la sociedad civil, estas instancias fueron limitadas.
Asimismo, la falta de participacion de comités cientificos y otros grupos clave evidencia una
incorporacion selectiva y no sistematica, lo que, a su vez, termina por hacer evidente que es
el propio Estado el que define su accion.

De los 75 indicadores para evaluar servicios y objetivos prioritarios, solo cinco recurren
a fuentes externas al aparato estatal. Ademas, no se han considerado evaluaciones externas
independientes para verificar el cumplimiento de los Obijetivos Prioritarios (OP). Esta escasa
apertura a fuentes externas limita la posibilidad de contar con visiones alternativas o
contrastes empiricos que enriquezcan la calidad del juicio evaluativo y refuercen la
credibilidad publica del proceso.

Aungue se han involucrado diez ministerios en la implementacién de la politica, otros
nueve sectores no tienen participacion directa, a pesar del caracter multisectorial de la PNA-
2030. Esta fragmentacion institucional puede afectar la coherencia del proceso de evaluacion,
ya que se deja fuera informacion y perspectivas relevantes que podrian fortalecer el abordaje
integral del problema publico.

El texto muestra que la informaciéon proveniente de gobiernos subnacionales se
requiere solo en tres de los nueve objetivos prioritarios, lo cual refleja una débil articulacion
vertical. Ademas, la participacion de entidades no estatales (ONG, universidades,
comunidades locales) es casi inexistente y se limita a algunos indicadores puntuales. Esta
escasa inclusion compromete la representatividad del proceso, que deberia incorporar

multiples escalas y saberes.
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Finalmente, el proceso de evaluacion se centra en el seguimiento de actividades y
servicios, y no en el impacto real sobre el problema publico definido: la degradacién de los
ecosistemas y su efecto sobre el bienestar humano. Esto representa una limitacion
metodoldgica significativa, ya que una evaluacion centrada en insumos 0 procesos no permite
medir adecuadamente los resultados ni garantizar que las acciones estan logrando el cambio

deseado.
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Conclusiones

El estudio sobre la actualizacion de la Politica Nacional del Ambiente al 2030 (PNA-
2030) ha permitido identificar los principales desafios y oportunidades en la interaccion entre
los formuladores de politicas con los actores de diversos sectores publicos y con actores
representantes de entidades no estatales en la provision de evidencia para la formulacién de
politicas publicas. A partir de este analisis, se destacan las siguientes conclusiones:

En primer lugar, se evidencia que la informacion utilizada como sustento para la
formulacion de la PNA-2030 ha estado condicionada por la disponibilidad de datos, los
enfoques conceptuales y los vacios en la produccion de evidencia cientifica. La falta de datos
actualizados y especificos sobre la degradacion de los ecosistemas y su impacto en la calidad
de vida ha requerido el uso de informacion proxy, lo que limita la precision del diagnéstico y
la formulacién de soluciones. Esto pone de manifiesto la necesidad de fortalecer la produccién
y actualizacion de informacion ambiental con un enfoque integral y basado en evidencia.

En cuanto a los actores involucrados en la generacién de informacion, el sector publico
ha sido el principal proveedor de datos, representando el 58% de las fuentes utilizadas. En
contraste, la contribucion de la academia, los institutos de investigacion y las organizaciones
no gubernamentales ha sido minima, con solo un 6% de participacion. Este desbalance revela
la necesidad de fortalecer la colaboracién entre el Estado, la sociedad civil y el sector
académico para garantizar una produccién de conocimientos mas diversos y representativos
gue estén alineada con los requerimientos de investigacién ambiental que necesita la politica.

Por otro lado, la interaccion entre los actores del sector publico se ha centrado en la
coordinacién entre entidades gubernamentales, con menor participacion de actores no
gubernamentales. Si bien existieron espacios de consulta y participacion, estos no se
tradujeron en un involucramiento directo en la formulacién de politicas y en la toma de
decisiones. Esto resalta la importancia de disefiar mecanismos mas efectivos de participacion
ciudadana y del sector privado en los procesos de formulacion y actualizacion de politicas

multisectoriales.
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Asimismo, se identificaron deficiencias en los sistemas de informacion ambiental,
como el SINIA, que, a pesar de su mandato, presenta limitaciones en el acceso y
sistematizacion de datos, lo que dificulta su uso por parte de los tomadores de decisiones.
Esta problematica resalta la necesidad de fortalecer la infraestructura de informacion
ambiental y mejorar su accesibilidad y utilidad para los distintos actores involucrados en la
politica ambiental.

En el ambito de la gobernanza, la PNA-2030 refleja el acuerdo politico-administrativo
en el que los sectores gubernamentales asumen la responsabilidad de la implementacién de
servicios y acciones. Sin embargo, la falta de un mecanismo de supervision y rendicién de
cuentas podria comprometer la efectividad de su implementacion. Se requiere un marco
institucional que garantice la ejecucién de los compromisos asumidos y la integracién efectiva
de los diferentes sectores en el logro de los objetivos ambientales.

La experiencia descrita en el proceso de formulacion de la PNA-2030 muestra
tensiones entre la urgencia politica, la disponibilidad de evidencia y la necesidad de
legitimidad democrética en su uso. Desde la perspectiva de Parkhurst, la legitimidad de
entrada se ve debilitada cuando la evidencia se selecciona con criterios limitados, sin
participacién amplia ni mecanismos de representacion de los afectados. Fortalecer esta
dimensién requiere estructuras de asesoramiento mas inclusivas y tiempo suficiente para la
deliberacion a fin de que se reconozca el valor del conocimiento plural, mas alla del experto.

Desde la perspectiva de la legitimidad de proceso, el caso de la PNA-2030 refleja
debilidades significativas en la forma en que se organizé y condujo el uso de la evidencia:
procesos poco transparentes, limitada inclusién de actores, marcos metodolégicos que no
respondian a los requerimientos de una politica multisectorial y una gobernanza fragmentada.
Aunque hubo voluntad técnica y politica para avanzar, las condiciones institucionales no
garantizan un proceso robusto, imparcial y coherente, limitando su legitimidad, incluso si el
contenido de la politica es técnicamente defendible.

Finalmente, el estudio pone de manifiesto la necesidad de fortalecer la articulacion

entre los diferentes actores involucrados en la politica ambiental, promoviendo una mayor
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participacién de la sociedad civil, la academia y el sector privado. La implementacién de
estrategias que fomenten la produccion de conocimiento colaborativo y la mejora en los
sistemas de informacién permitird una toma de decisiones mas informada y efectiva en el
ambito ambiental.

En este sentido, se recomienda una mayor inversion en investigacion y desarrollo de
informacion ambiental, el fortalecimiento de mecanismos de participacion ciudadana y la
consolidacion de alianzas estratégicas entre los distintos actores para garantizar una politica

ambiental més inclusiva y basada en evidencia.
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