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“El mundo ha avanzado desde la época en que muchos dirigentes y ciudadanos del Sur
creian que hablar de cambio climético era una tactica utilizada por los paises para impedir el
desarrollo de los demés. Esa actitud ha sido reemplazada por una mayor conciencia de lo
amenazados que estan los paises menos desarrollados por los efectos del calentamiento

global. (...)"

(Giddens, 2010, pag. 206)
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ABSTRACT

¢, Como se disefan las politicas publicas en el Peru? ¢Qué factores influyen en el
disefio? Es poco lo que existe escrito respecto de esta fase del ciclo de politica
publica que, sin embargo, alberga la complejidad de decidir la forma, instrumentos
y recursos para viabilizar las politicas publicas. EI argumento para ello es que el
disefio de la politica no puede ser generalizado porque responde a la naturaleza
de cada Estado. Sin embargo, identificar los factores que influyen (o afectan) el
proceso permite también un andlisis mas certero sobre los resultados del analisis
de las otras fases del ciclo. Esta investigacion propone que la presencia de estos
factores produce, en la politica, que responda a la posibilidad de accién de
instituciones del Estado en contextos complejos y no a la necesidad publica. Para
ello utilizamos una metodologia cualitativa, el estudio de caso, para analizar la
fase de disefio de la Politica de Adaptacion al Cambio Climatico en el Pera entre
los afios 2011 y 2013. El caso permite explicar el proceso de toma de decisiones
para del Ministerio del Ambiente sobre la base de las alternativas propuestas (o
impuestas) por actores dentro del sistema politico peruano. Estos actores
(sociales, institucionales e internacionales) configuran un espacio complejo para la
formulacion de politica donde las prioridades (aparentemente estables) del
ministerio se van restableciendo para hacerse viables a costa de la calidad de la

misma.
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INTRODUCCION

De un lado, es una realidad que el clima cambia. Las temperaturas suben y
bajan de forma inusual. Los glaciares se deshielan. El agua se vuelve un recurso
escaso con rapidez. De otro lado, es también una realidad que en el Perq, el
Estado, no cambia: Inserta respuestas basadas mas en el desarrollo de juegos
politicos y no en el recojo de evidencia, la canalizacion de las demandas
ciudadanas o de la gestion y coordinacion entre instituciones del sistema en un
enfoque de resultados. Esta investigacion buscara explicar como ambas
realidades se ven enfrentadas en la formulacién de una politica publica afectando
su forma, su alcance y su calidad. El estudio de la fase de disefio de la politica
publica permite conocer como el Estado peruano disefia las politicas y cuales son
los factores que influyen en este proceso formando las respuestas al problema

publico, en este caso, el cambio climatico.

En el Perq, en el afio 2011, el Ministerio del Ambiente comenzé el proceso
hacia disefiar la politica de adaptacion al cambio climatico que busca prevenir,
responder y enfrentar los efectos del cambio en el clima en su territorio. Sin

iX
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embargo, el disefio que ostenta esta politica no responde a las necesidades del
pais (prioridades que devienen de la definiciébn del problema publico) sino que
responden a factores que inciden en el proceso e influyen en la eleccién de
opciones de politica para resolverlos. Justificamos este argumento en el disefio
de la politica: priorizacion en resolver el nivel de emisién nacional de gases de
efecto invernadero (GEI) a través de estrategias y medidas para la mitigacién
cuando el pais solo aporta 0.05% al total mundial; mientras, no logra implementar
estrategias de adaptacion para la reduccion de la vulnerabilidad climatica cuando
prever los efectos con planificacion y recojo e evidencia del cambio climético
permitiria evitar las pérdidas econdémicas que ya afectan al pais haciendo
referencia a las pérdidas humanas, (por ejemplo, las muertes por bajas
considerables de temperatura en las regiones de Puno y Pasco desde el afo
2009) y pérdidas materiales (por ejemplo, plantaciones afectadas por la falta de
recurso hidrico como producto de sequias en Ica). ¢ Por qué el Estado no es capaz

de responder en base a evidencia?

En la una breve revision teérica sobre la fase de disefio de la politica
publica encontramos trayectorias muy distintas entre los afios 80°s y los 90°s
hasta la actualidad. Al respecto, Michael Howlett and Raul P. Lejano (2012)
sistematizan los cambios que la produccion académica sobre esta fase atraveso
entre los afios 1980°s y los 1990°s a nivel internacional teniendo en cuenta cual

era el foco de estudio que primaba en cada serie de afos:

Hubo una amplia literatura en los afios de 1980°s y 1990’s orientada a la comprension de
esta fase tanto como un proceso que como un producto desde las investigaciones de
figuras prominentes de los Estados Unidos, Canada, Europa y Australia como Lester
Salamon, Patricia Ingraham, Malcolm Goggin, John Dryzek, Hans Bressers, Helen Ingram
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and Anne Schneider, G. B. Doern, Stephen Linder and B. Guy Peters, Renate Mayntz,
Christopher Hood, Eugene Bardach, Evert Vedung, Peter May, Frans van Nispen, y
Michael Trebilock que escribiendo intensamente sobre la formulacién de las politicas
publicas, la eleccién de instrumentos de politica y la idea de disefiar los productos
esperados de las politicas publicas. Después de los afios de 1990s, de cualquier forma,
esta produccion parecio detenerse; aun cuando algunos de estos escritos sobre disefio de
politica han continuado floreciendo en materias especificas como economia y estudios
medioambientales, en la materia de la administracion publica y las politicas publicas, la
idea de disefio fue largamente reemplazada por el estudio de formas institucionales y
arreglos de gobierno descentralizado. (Traduccién propia) (Howlett & Lejano, 2012)

Respecto de la produccion académica en la region latinoamericana,
encontramos un interés instrumental sobre el andlisis de la fase de disefio en tanto
se la estudia con la finalidad de elaborar guias practicas para el desarrollo de
politicas sociales que ademas facilitara la formulacion de las mismas en materias
especificas tales como seguridad (Montero, 2012), desarrollo infantil (UNICEF,
2005), gobernanza territorial (Giraldo, 2009), cultura y desarrollo (Escuela Mayor
de Gestion Municipal: 2007), entre otras. En estos materiales el interés fue,
principalmente, generar capacidades a través de herramientas y guias en actores
sociales para disefiar de politicas publicas. De ello, el analisis se limité al estudio
técnico y practico de la fase mas no planteando la complejidad politica que esta

engloba.

Respecto a la produccion nacional, el escenario no es muy distinto al
regional. Existe también una produccién de guias practicas para la formulacion de
politicas mayormente elaborados por Organizaciones no Gubernamentales (entre

ellas ASPEm®, COSUDE?, GIZ3, por ejemplo) mientras la produccién desde la

! Asociacién Solidaridad Paises Emergentes (ASPEm) Agencia de cooperacion italiana.

2 Cooperacién Suiza para el Desarrollo (COSUDE) Agencia de cooperacidn suiza.
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academia peruana es baja o tangencial. Este vacio de investigacion se refleja,
podemos afirmar, en la baja calidad de la discusion sobre las politicas publicas
donde se analizan las politicas publicas ignorando que es la fase de disefio el me
espacio critico en el que se toman las decisiones mas importantes del como la

politica resolvera lo que se busca resolver.

El estudio del cambio climatico atraviesa una trayectoria un poco mas
promisoria. Este, de forma reciente ha sido acogido por las ciencias sociales
escapando de la exclusividad de los espacios de investigacion cientifica. No
obstante, la produccion académica respecto al tema (intuyendo que por su
novedad y su especificidad) se encuentra también mas desarrollada a nivel
internacional que nacional. A nivel internacional, por ejemplo, encontramos el libro
de Anthony Giddens (2010) donde el autor analiza como se gestiona el tema en
las relaciones internacionales desde una perspectiva de ciencias sociales.
Asimismo, encontramos a Van Ypersele (2008) que analiza las relaciones y
respuestas de los estados en perspectiva comparada; a Hallie Eakin y Carmen
Lemos (2006) analizando cémo se hace politica publica en la materia y cuales son
los retos y problemas que plantea el cambio climéatico y las estrategias para su
implementacion; entre otros materiales. De la primera revisidbn encontramos que,
ademas de comentar la complejidad y los retos que el tema plantea a los Estados
el cambio climatico, el tema no se estudia en el marco del ciclo de politica publica

y sus fases.

3 Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) Agencia de cooperacion alemana.

Xii
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A nivel nacional sobre el tema de cambio climéatico encontramos un articulo
de Paola Vargas para el Banco Central de Reserva del Peri donde se presenta un
andlisis de las posibles afectaciones al PBI nacional que podria tener el cambio
climatico para los diferentes sectores econdmicos y sociales (Vargas: 2009).
También encontramos propuestas de politica elaboradas por el Consorcio de
Investigacion Econdmica y Social (CIES) (Cancino, Mendoza, & Postigo, Politicas
Frente al Cambio Climatico, 2011) que dan un marco para el analisis del rol que
llevan los think tanks en el Peru en materia de cambio climatico. En pocas
palabras, lo que se ha estudiado sobre el disefio de politicas publicas y sobre el
cambio climatico en el Peru resulta insuficiente para generar una discusion que
lleve, en ambos campos, a un avance en la calidad de dichas respuestas en el

contexto nacional.

En general, para quienes estudiamos la politica y las acciones del Estado
desde las politicas publicas y la gestion publica, las preguntas sobre como se
toma decisiones es una duda constantemente irresuelta. Es decir ¢coOmo se hacen
las politicas publicas? Con frecuencia, las respuestas disponibles son de tipo
racional donde el Estado parece funcionar como una maquina que siempre ha de
dar la misma respuesta a los objetivos que posee el mismo. Estas afirmaciones
sobre-simplifican la comprension del proceso y evitan una mirada mas profunda al

desarrollo de las politicas publicas.

La politica que utilizamos como caso de estudio, la politica de adaptacion al
cambio climatico, fue transferida a través del Programa de Naciones Unidas para

el Desarrollo (PNUD) y la Comision Econdmica Para América Latina (CEPAL) en

Xiii
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el afio 2009. Esta adopta una forma distinta al modelo transferido inicial
enfatizando el componente de mitigacion y posponiendo los avances respecto al
de adaptaciéon. El porqué y el como esta politica adquiere esta forma estara

enmarcada en la fase de disefio de la politica.

La entidad rectora del sector ambiental, el Ministerio del Ambiente, decide
mientras es influenciado por factores y actores que se inciden y actuan en el
proceso. En general, los procesos de toma de decisiones se componen de la
interrelacion de las opciones disponibles (respuestas al problema publico), las
instituciones (actores) y las capacidades del sistema (entidad del Estado) para

resolverlas y concertar.

Esta investigacion es de tipo cualitativo y utiliza como método el estudio de
caso®. Entonces, no buscar4 empezar generalizaciones sino generar evidencia
sobre como se toma decisiones en la fase de disefo. Por ello, si creemos que la
teoria presentada podrian ser aplicada al andlisis de politicas en diferentes
tematicas y contextos nacionales. En ese sentido, los factores que planteamos
como influyentes en el proceso de toma de decisiones para el disefio de la politica
publica son el condicionamiento internacional, el condicionamiento social, el
condicionamiento interno o sistémico y la racionalidad por costos hundidos. Estos,
a su vez, se enmarcan en una red compleja de demandas y recursos que les

permite influenciar a la institucion rectora en la fase de disefio de la politica.

*la metodologia y los instrumentos utilizados para la investigacion son detallados en el Anexo 1
(Metodologia) y Anexo 2 (Instrumentos utilizados para recoger informacion).

Xiv
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La investigacion esta estructurada en tres capitulos. El primero contendra el
marco tedérico para el analisis del caso de estudio; el segundo presentara el disefio
de la politica de adaptacion al cambio climatico en el Perd mediante una narracion
y la presentacion de los actores institucionales que estan involucrados en el
proceso y el tercer capitulo constara del analisis del caso en base a los factores ya
identificados en el marco de la complejidad para la toma de decisiones que
enfrenta el MINAM. Seguidamente, se incluiran las conclusiones de la

investigacion.
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CAPITULO UNO: ELEMENTOS TEORICOS PARA EL ANALISIS DEL

CASO

1.1 ;Qué es el cambio climatico?

La definiciébn del cambio climatico no es ajena a las batallas teoricas y
cientificas sobre si es algo “real o no”. La imagen se torna mas compleja cuando
se involucra intereses politicos, relaciones internacionales y politicas publicas. No
obstante el panorama hoy es mucho mas promisorio respecto al tema de lo que
antes fue. Anthony Giddens (Giddens, 2010), en su libro “La Politica del Cambio

Climético” afirma que:

“El mundo ha avanzado desde la época en que muchos dirigentes y ciudadanos
del Sur creian que hablar de cambio climéatico era una tactica utilizada por los
paises para impedir el desarrollo de los demés. Esa actitud ha sido reemplazada
por una mayor conciencia de lo amenazados que estan los paises menos
desarrollados por los efectos del calentamiento global. (...)" (Giddens, 2010, pag.
206)

Con ello, el autor confirma que “el clima cambia” y que esta premisa ya es
aceptada por una mayoria importante de paises si bien no son todos aun®. La
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC)
del afio 2007, en su Articulo 1, define ‘cambio climatico’ como: ‘un cambio de clima
atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicién

de la atmésfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima durante

> Al respecto es importante reconocer que grandes potencias econémicas como Estados Unidos,
China y Japdén no han ratificado los tratados sobre en materia de cambio climatico. Estos son los
tratados de Doha (2013), el de Copenhague (2009) y el de Kioto (2000).

16
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periodos de tiempo comparables’. La CMNUCC distingue entre ‘cambio climatico’
atribuido a actividades humanas que alteran la composicion atmosférica y

‘variabilidad climatica’ atribuida a causas naturales®.

Ese mismo afio, en un esfuerzo por dar contenido cientifico y practico al concepto
de cambio climatico, se publica el Primer Informe del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico, como parte del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). ElI documento inicié las discusiones
sobre los efectos que podria traer el cambio climatico y sobre qué politica
necesitaba el cambio climatico y que pudiera ser la receta que resuelva los

problemas que afectaban a las regiones del mundo.

El informe advertia sobre tres efectos macro que el cambio climéatico generaria

sobre la vida de las personas en los ecosistemas mas vulnerables:

. “La gestién agricola y forestal en latitudes superiores del Hemisferio Norte,
por ejemplo en una plantacion mas temprana de los cultivos en primavera, y en
alteraciones de los regimenes de perturbacion de los bosques por efecto de
incendios y plagas;

. ciertos aspectos de la salud humana, como la mortalidad a causa del calor
en Europa, o una alteracion de los vectores de enfermedades infecciosas en
ciertas areas, o de los podlenes alergénicos en latitudes altas y medias del
Hemisferio Norte;

. ciertas actividades humanas en la region artica (por ejemplo, la caza, o los

viajes a través de nieve o hielo) y en areas alpinas de menor elevacion (por
ejemplo, los deportes de montafia).” (PNUMA, 2007)

Se determina, entonces, que la receta para enfrentar el cambio climatico debia
estar contenida en la Politica de Adaptacion al Cambio Climatico. Pero, es en el

afio 2009 que la CEPAL en coordinacién con el PNUD elabora una guia de como

® http://www.ipcc.ch/pdf/glossary/tar-ipcc-terms-sp.pdf Consultado por ltima vez el 14/12/2013
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Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis



http://www.ipcc.ch/pdf/glossary/tar-ipcc-terms-sp.pdf

PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz}\gﬁg&mo

DEL PERU

se debia enfrentar los efectos del cambio climatico que impactarian sobre los

paises del sur global, incluida la regién latinoamericana y, por ende, el Pera.

Entonces, el modelo de politica se compone de estrategias para la
mitigacion y la adaptacién. La primera esté dirigida a reducir lo que el IPCC habia
confirmado era la causa del cambio climatico: la emisién de los GEI. Mientras que
el segundo componente estaba relacionado con la planificacion y la prevencion de
los efectos del cambio climatico sobre los diferentes ecosistemas, sistemas
econémicos y espacios de relacidbn social. En el siguiente sub-apartado

desarrollamos mejor estos componentes.

1.2 ;En qué consiste la politica de adaptacion al cambio climatico?

La Politica de Adaptacion al Cambio Climatico (PACC) surge como
respuesta a los efectos de la variacion climatica que afectan a las ciudades. La
variacion en la temperatura tiene efectos en los ecosistemas que obligan a los
organismos vivos a “adaptarse” a los cambios para poder sobrevivir; en el caso de
los humanos, es necesaria una intervencion politica que se anticipe a los riesgos y
oportunidades del cambio de forma inteligente y planificada. Esta politica esta

compuesta por dos lineas de accidn: una reactiva y otra los proactivos.

La linea de accion reactiva se concentra en dar respuestas a los eventos
luego de ocurridos. En este tipo de respuesta encontramos a la gestion de
desastres naturales, por ejemplo. Los proactivos se dividen en las estrategias de
mitigacion y de adaptacion. La mitigacion busca reducir las emisiones de gases de

efecto invernadero. Para ello, hace uso de diversos instrumentos como las
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iniciativas del Programa de Degradacién Forestal en Paises en Desarrollo de
Naciones Unidas (REDD+) que estan dirigidas al mantenimiento y revalorizacion
del bosque mediante su insercién al mercado de carbono segun el cual, bajo la
politica de “contaminador paga” (polluter pays en inglés), los paises con bosques
podrdn vender su “aire puro” a otros paises que contaminen mas en

compensacion al “medio ambiente”.

La linea de accién proactiva proviene de la biologia evolutiva donde
aguellos con la capacidad de adaptarse estarian mas aptos para sobrevivir
(Giddens, 2010). De ahi que busca construir capacidades de resolucion, prevision
y resiliencia frente de los dafos ocurridos o por ocurrir por la vulnerabilidad de los
ecosistemas, a través del conocimiento cientifico sobre el cambio en el clima y sus
efectos en el ecosistema y la sociedad que lo compone. Ahora, anticiparse es una

estrategia de prevision que lleva a reconocer los efectos.

Por ello, la adaptacion involucra un reconocimiento tanto de los perjuicios
como los beneficios que genera el cambio de modo que puedan ser

aprovechados. Es decir,

“en cierto modo, los temas que rodean a la adaptacion son incluso mas complejos
gue los que tienen que ver con la mitigacion. Porque prepararnos para la
adaptacion antes de que el cambio climatico tenga lugar, o cuando se encuentre en
sus primeras fases, implica especificar cuales seran los efectos del calentamiento
global, en los multiples contexto en que tendra impacto” (Giddens, 2010, pag.
190).

Y, evidentemente, es mas compleja también porque requiere de un
importante componente de coordinacion entre niveles horizontales y verticales del

Estado.
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1.3 Las Politicas Publicas

Las politicas publicas son las respuestas del Estado frente a los problemas
que aquejan a la ciudadania. Su estudio permite conocer tanto los resultados de
las politicas publicas como sus causas (Stone, 2002) permitiendo establecer
explicaciones sobre las decisiones del Estado dentro del proceso de formulacién
de la politica (ciclo de politica publica) y los factores que influencian el proceso en
cada una de las fases. Los resultados del estudio de las politicas publicas, como
afirma Debora Stone (2002), no permiten llegar a generalizaciones que sean
aplicables a todos los casos (y a esto se dirigen las criticas a este area de
estudio), aunque si sera posible establecer paralelos entre unas y otras a traves
de comparaciones entre contextos similares. Del marco teoérico disponible en el
area utilizaremos los conceptos que consideramos mas importantes para estudiar

nuestro objeto de estudio.

1.3.1 El ciclo de politica publica

Charles Lindblom (1991), en El proceso de elaboracion de las politicas
publicas, plantea al ciclo de politica publica como una herramienta metodologica
que permite el andlisis de las fases que la componen como unidades separadas y
con logicas internas diferentes. Las fases que el autor plantea son cuatro: la
agenda setting o el establecimiento de la agenda publica, el disefio de la

estrategia, la implementacién de la politica publica y la evaluacion.

El autor aclara que si bien los procesos dentro del ciclo de politica no estan
claramente diferenciados ni tienen limites claros en la practica, dividirlos en etapas

resulta metodologicamente Util para el analisis de politicas publicas (Ibidem). En
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este sentido, la falta de limites claros responde a que la politica se construye a lo
largo de todo el ciclo (y sus fases) mediante la negociacion entre actores por lo
gue no es algo estable sino que se encuentra en cambio y discusién constante. En
pocas palabras, el ciclo de politicas debe ser comprendido como un proceso
complejo que se extiende desde la inclusién de la politica a la agenda publica
hasta su revision y fiscalizacion (accountability) (Kingdon, 1995). En esta
investigacién, utilizaremos como unidad para el analisis la fase de disefio de la

estrategia.

El disefio de politica publica inicia luego de que un problema publico ingresa
en la agenda y su implementacion se vuelve prioritaria. La teoria plantea que las
estrategias que compondran en el disefio son producto de las decisiones de los
policy makers, los politicos y el contexto institucional (Lindblom, 1991). De ello,
podemos vislumbrar tres etapas comunes en esta fase: la primera es la
elaboracién de la mision y vision de la politica. Esta define las metas y objetivos a
cumplir en el largo plazo. La segunda es la planificacion de politica. Esta contiene
el disefio de los aspectos técnicos que aseguran la viabilidad del desarrollo de la
politica; entre ellos se encuentra: la definicion de las lineas de accion para su
proxima implementacion, definicion de los programas (sistemas organizacionales
para el cumplimiento de las lineas de accién) y el disefio de dispositivos
organizativos (marcos logicos, Organos y subsistemas, y normas). La tercera
etapa, consiste en la planeacion organizativa de los recursos tanto humanos como

materiales y financieros. Esta, a su vez, esta compuesta de tres procesos internos:
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la planeacion de recursos econémicos Yy financieros; la planeacion de recursos

humanos y la elaboracion de planes operativos (ibidem).

Esta sistematizacién de las decisiones practicas que se toman en el marco
del disefio de la politica permite ubicar el espacio de desarrollo del caso de estudio
y cOmo se delimitacion ciertas opciones de politica. Lindblom (1991) propuso que
los complejos procesos del ciclo de politica y de las decisiones que se adoptan a
lo largo de él son dependientes de factores dentro del mismo sistema politico. Sin
embargo, esta vision ha sido puesta a prueba por otros autores como Deborah

Stone (2002).

Stone (2002), en su libro Policy Paradox: The Art of Political Decision
Making, afirma que las opciones de politica publica son los argumentos sobre los
cuales se decidira la politica publica que, en un contexto de la “polis”, responderan
no solo al Estado, y al policy maker, como su representante, sino a otros actores
que estan relacionados al problema que se busca resolver. En este sentido las
opciones de politica no seran exclusivamente propuestas por el Estado, sino que
existe la posibilidad de la inclusién de opciones desde la sociedad civil, empresas
y actores internacionales, por ejemplo. Al respecto, la autora plantea que el policy
maker tiene formas de reducir los espacios de participacion y relevancia de estas
opciones “ajenas 0 antagonicas” pero aun asi eran opciones que existan en el

espectro de la decisién politica.

Entonces, entenderemos las opciones de politica como aquellas

alternativas que plantean tanto el Estado, en su rol de agente, como los politicos y
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la sociedad civil, para resolver un problema publico. La competencia entre
diferentes alternativas u opciones daran lugar a la complejidad en la toma de

decisiones de disefio de la politica como veremos a continuacion.

1.3.2 La transferencia de politicas

Se denomina transferencia de politica al proceso mediante el cual un
conocimiento (modelo, estrategia, respuesta de politica) es transferido a otros
paises con necesidades o contextos similares. Los autores Dolowitz y March
(2000) proponen que el estudio de la transferencia de politica es util en tanto
permite explicar la similitud entre politicas publicas entre regiones. El contenido de
lo transferido varia dependiendo de los paises involucrados. Esto puede ser una
ideologia, programas enteros, arreglos administrativos, ideas generales o solo
inspiracion para la toma de decisiones (Dolowitz & Marsh, 2000). Ademas, los
autores afirman que la transferencia serd una opcidbn mas viable en tanto la
politica a transferir sea mas simple. Colin Bennet (1991) propone que para

estudiar la transferencia: “(...) no es suficiente con decir que situaciones comparables produce

comparables problemas que producen politicas publicas comparables” puesto que la convergencia
sugiere mas que similitud entre politica (sugiere un movimiento hacia la similitud)” (Traduccion
propia) (Bennet, 1991, pag. 219).

Ahora, la transferencia de politica publica ocurre en al menos dos formas:
Aprendizaje (learning) que puede ser voluntario y la convergencia o difusion
(diffusion) que sugieren la presencia de fuerzas trans-nacionales que actuan para

gue un modelo sea implementado en una realidad similar (Dolowitz & Marsh,
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2000). Para el andlisis de este caso la segunda forma de transferencia sera la

forma en la que se implemente la politica.

La convergencia o difusion de politica publica se caracteriza por la fuerte
influencia de agentes internacionales en la toma de decisiones de los paises.
Bennet (1991) propone que existen cuatro formas de convergencia las que deben

diferenciar propiamente en tanto son la “emulacion, redes de politica con conexion con

agentes internacionales, armonizacion (con organizaciones supra-nacionales como es el caso de la

Union Europea) y penetracion (coercién)” (Traduccion propia) (Bennet, 1991).

En esta investigacion utilizamos la forma de convergencia por armonizacion
donde la ONU, a través del PNUD y el PNUMA, funcionan como los entes que
plantean una politica, a modo de receta, para el tratamiento de un problema dado
(el cambio climatico) al ente rector en la materia en nuestro pais (en este caso, el

MINAM).

1.4 Los factores de analisis

La investigacion plantea sub- preguntas que funcionan guias para el
desarrollo de los factores explicativos para el andlisis del disefio de la politica de
adaptacion al cambio climéatico. Estos factores son cuatro: el condicionamiento
internacional, el condicionamiento social, el condicionamiento interno y la
racionalidad basada en costos hundidos. En los siguientes parrafos se detallara la

construccion tedrica de cada uno de los factores.
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1.4.1 El condicionamiento internacional

Este factor consiste en reconocer la relacibn que se genera entre los
Estados receptores de la cooperacion internacional (técnica o financiera) y como
se plantean las obligaciones entre ambos. Argliremos que, a pesar de lo que se
suele pensar de la cooperacion entre “norte (desarrollo) y sur (subdesarrollo)”, las
instituciones y los Estados receptores poseen siempre espacio suficiente para la
toma de decisiones de modo que puedan priorizar sus opciones sobre las del
agente cooperante. Entonces, podremos estudiar el proceso de disefio sefalando
que el MINAM posee espacio para priorizar sus opciones de politica en la toma de
decisiones frente a presiones o exigencias que pueda imponer la cooperacion
internacional. Para explicar tedricamente este factor, utilizaremos la teoria de la
segunda imagen invertida de Peter Gourevitch.

Las relaciones internacionales se extienden a la comprension de como los
Estados se relacionan, de qué modo se recrean los juegos de poderes entre ellos
y como se entienden desde la ciencia politica. Ya en 1959, Kenneth Waltz
planteaba formas de entender la correspondencia entre las relaciones
internacionales y los Estados. Sin embargo, en El Hombre, El Estado y la Guerra,
el autor plantea que las instituciones nacionales no eran tan importantes para la
comprension de las respuestas y acciones de los Estados (segunda imagen), ni la
mirada a los individuos y las dinamicas sociales de los paises (primera imagen)
sino entenderlos desde el sistema internacional (tercera imagen) (Waltz, 1959). A
esto, Peter Gourevitch (1978) respondera planteando la segunda imagen invertida
analizando no solo las instituciones que permiten en un pais participar de las

relaciones internacionales sino en la politica doméstica.
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En el prologo de The second Image Reversed: The International Sources of
Domestic Politics, Peter Gourevitch (1978), formula la siguiente pregunta y
respuesta: “¢Ha caducado la distincion entre las relaciones internacionales y la
politica doméstica? Quizas.” (Gourevitch: 1978, 4). Con ello, advierte que los
intereses de las instituciones internacionales debian ser considerados como un
factor explicativo en las politicas domésticas dada su capacidad de establecer

agendas y moldear politicas a nivel nacional.

En este contexto es comprensible que la relacion entre paises
(internacional- doméstica) no se limite a relaciones de politica sino que, en ese
marco, se insertan también relaciones econdmicas y de cooperacion en temas
particulares que conciernen a ambas partes. Si bien los tipos mas comunes de
influencia de actores externos en la politica doméstica son la ocupacion directa o

la intromision; no nos concentraremos en ellos sino en el tipo de *(...) impacto sobre la

politica doméstica que puede incluir efectos variados: acontecimientos y decisiones especificos,

una politica, un tipo de régimen y un patrén de coalicién.” (Gourevitch, 1978).

De este modo, la politica doméstica (politicas publicas, acciones el Estado)
no serd una variable independiente en el analisis sino dependiente en tanto
permite explicar la relacibn que mantiene el Estado (nacional) con otros
(internacionales). Asi, las condiciones que impone el sistema internacional a
través de agentes seran utilizadas como variables explicativas (independientes) de
la politica doméstica (dependiente). Esto, explica el autor, se produce
independientemente de las caracteristicas y poderes con los que cuenta el

sistema internacional (agentes), ya que el Estado siempre tendra margenes de
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maniobra a partir de las opciones recibidas del sistema internacional logrando un
alineamiento entre ellas. Ademas, cabe anotar que el sistema es incapaz de
imponerse sobre otro sin proponer un escenario de confrontacion. En este
esquema, por fuerza, se debe analizar las caracteristicas domésticas del Estado y

no del sistema.

Entonces, no es cierto que los Estados que reciben la influencia de agentes
internacionales respecto de determinadas decisiones sean receptores pasivos de
las proyectos y/o programas, financiamiento y demas elementos de la cooperaciéon
internacional sino que, dentro del margen disponible, toman decisiones en base a
sus propios intereses. Esto, ademas, fortalece el conflicto politico entre los paises
receptores y los emisarios en tanto que la eleccion de las opciones de politica mas
adecuadas al contexto del pais receptor se configurara en el marco del juego

politico. En este sentido, Gourevitch afirma que:

Si no existe el conflicto real o latente sobre lo que son politicas adecuadas, y si no
hay desacuerdo sobre el uso que se ha de hacer del poder publico, el Estado o la
red se convierte en un todo, que responde de forma colectiva a los estimulos
provenientes del exterior. El analisis de la politica exterior es asi reducible al
examen del sistema internacional. Si por otro lado, existe conflicto dentro de cada
pais, entonces las consecuencias de tener un cierto tipo de Estado deben
relacionarse con la lucha politica por una u otra opcién. (Gourevitch, 1978, pag.
494)

Reconocer la estructura del Estado (actores, instituciones e intereses) es
necesario para el analisis de los factores internacionales que influyen en las
politicas publicas con respecto a las opciones disponibles sobre como disefiarlas.

Esto porque:

La estructura afecta hasta el punto de que la coalicién gobernante ha de hacer
concesiones para constituirse como fuerza de apoyo efectiva, el punto en el que
puede imponer su perspectiva. Afecta también a la posibilidad de tener en cuenta
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la posibilidad misma de considerar ciertas politicas (...) el efecto de las politicas se
deriva de la voz que las estructuras dan a determinados puntos de vista: los
sistemas politicos relativamente fragmentados aumentan el nimero de grupos con
poder de veto; los sistemas relativamente cerrados o unitarios no eliminan los
puntos de veto o la necesidad de negociacion, pero los limitan. Quien quiera que
controle el Estado en sistemas unitarios goza también de mayor capacidad para
gue sus leyes sean aprobadas (...) (Gourevitch, 1978, pag. 497)

1.4 2 Condicionamiento Social

Este factor explica las caracteristicas de la participacion civil a través de los
mecanismos implementados en el disefio de la politica publica. Dentro de un
modelo plural de toma de decisiones, el Estado debe encargarse de brindar a los
miembros de la sociedad civil espacios en los cuales ellos puedan exponer sus
demandas y proponer opciones de respuesta para resolver los problemas
publicos. Sin embargo, como veremos en el analisis del disefio de la politica de
adaptaciéon al cambio climatico, los mecanismos no aseguran una participacion
plural sino que limita la realizacién de las demandas y propuestas mediante un
espacio de “participacion terapéutica”. Entonces, si bien existen mecanismos de
participacion estos no tienen como objetivo hacer efectivo el derecho de los
actores convocados a participar y aportar sino que, terapéuticamente, buscan
legitimar las decisiones escogidas en base a la existencia aparente de voluntad,

por parte de las autoridades, de incluirlos en el proceso de toma de decisiones.

La participacion en politica es una caracteristica inherente a la ciudadania
en un régimen democratico. Esta se desarrolla dentro de un modelo plural de toma
de decisiones donde la confluencia de actores diversos en la formacion de
respuestas es una cualidad civil y estatal. De ello que el Estado pueda estar al
tanto de las demandas de los actores de la sociedad civil ya sea para incluirlos en
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el proceso o para responderles en la consecucion de sus propios objetivos (si

entendemos al Estado como un agente).

Este factor explicativo busca establecer como el Estado genera estrategias
gue, por su forma, parecen inscribirse en este modelo plural cuando en realidad
son respuestas terapéuticas’ que responden a una légica de pluralidad limitada.
La funcién de estas respuestas terapéuticas sera aparentar y tranquilizar a la
poblacion al tiempo que controlan que estas propuestas no sean incluidas en la
decision politica. A este factor le llamaremos pluralidad limitada (y corresponderé a

las respuestas terapéuticas).

La participacion ademas se volvera terapéutica por la racionalidad en la
toma de decisiones. Esta implicar4, en la gran mayoria de los casos, un
individualismo decisional donde se excluyan las opciones de otros actores del
espectro politico excepto las propias. De ello que las opciones diferentes a la
considerada 6ptima por el tomador de decisiones seran eliminadas del analisis
politico. Es decir, se cambiara el modelo plural (de la polis) por el modelo racional

que, al incluir mecanismos de participacion, se volvera limitada.

Deborah Stone (2002) explica que la paradoja del modelo plural de toma de
decisiones radica en que se conoce que habra una respuesta final que deberia
responder a todas las preguntas y obligara a ignorar otras respuestas. No
obstante, siempre existiran otras opciones que a pesar de que brinden los

resultados que se plantearon podran ser discutidas por los que defiendan otras

7 , ; . . .. .z
Carlos Alza Barco (Mg) generd el término al referirse a la forma de promover participacion de una
institucidn sin que se tomen en cuenta realmente las propuestas recogidas de la ciudadania.
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opciones de politica. El policy maker debe decidir como lidiar con estas

situaciones. Deborah Stone explica que

En la polis, el establecimiento de los objetivos no son solo una expresiéon de los
deseos e intenciones; esos son formas de obtener apoyo politico. Son
representaciones de un futuro destinado a conseguir el apoyo de otros al lanzar la
propuesta. Para este fin, la ambigliedad es continuamente mas util que la precision
y la explicitud”. (Traduccion propia) (Stone, 2002, pag. 243)

En ese sentido, para la autora, una opcion en la que el tomador de decision
se enfrenta a estos problemas es no ser especifico al momento de proponer
opciones de politica resulta dejando espacio para la interpretacion de los otros
actores como una forma de manejar las posturas diferentes. Asi se logra evitar la
hostilidad frente a las propuestas propias y se posibilita el alcanzar el apoyo de los
otros actores hacia estas. Existen también otros escenarios en las que el tomador
de decisiones puede, por ejemplo, controlar el numero de alternativas
consideradas en el juego politico (Stone, 2002). Ahi, la participacion que se
permite es intencionalmente limitada, escueta y utilitaria puesto que el modelo
racional parece ser el modelo predominante sobre el modelo plural (p.e.).
Entonces, no obstante, la inclusion, asi sea utilitaria, de los otros miembros del
Estado serd necesaria para el tomador de decision en tanto este necesitara el
apoyo para que sus decisiones puedan tener éxito en la consecucién de los

objetivos trazados.

1.4.3 Condicionamiento interno o del sistema

Este factor explicita que; ademas de existir un condicionamiento externo

gue, contra las apariencias, permite un espacio considerable para la toma de
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decisiones por parte de las instituciones receptoras; existe también un
condicionamiento interno que, en este caso, no es tan permisivo para la toma de
decisiones sino que, por el contrario, lo limita y le impide tomar decisiones de
forma autonoma. Este condicionamiento sera accionado por actores con poder de

veto.

En el sistema ejecutivo del Estado peruano existen diversos 6érganos
publicos que se encargan de funciones particulares. Es asi que, por ejemplo, el
MINAM se encarga de la rectoria en los temas ambientales y MINAG del tema
agricola y del riego. Pero existen ministerios, como el MEF, que tiene funciones
transversales sobre las demas instituciones puesto que este controla y dirige la
politica de gasto y presupuesto publico que afecta o viabiliza politicas (decisiones
publicas). Por ello, este ministerio serd capaz de posibilitar o declinar que una
politica publica exista en tanto aprobara o desaprobara los proyectos de inversion
publica (PIP). Consideraremos por ello, a todo respecto que este ministerio sera

una institucién con poder de veto.

El Perd, ademas, posee un contexto politico que favorece la lucha de
poderes entre instituciones publicas y sociales en un espacio que, en otras
circunstancias, deberia corresponder a los partidos politicos. Pero, en este pais
los partidos politicos no son actores particularmente fuertes en el debate® sino que

sus funciones constituyen, casi exclusivamente, a los de una maquina electoral.

®Enel Peru, afirman autores diversos como Martin Tanaka (Tanaka, Noviembre 1999) y Miriam Kornblith
René Antonio- Mayorga (et.al) (Kornblith, Antonio-Mayorga, Ungar- Bleier, Arévalo, Tanaka, & Pachano,
Febrero 2014) existe una crisis de representacion plasmada en la falta de institucionalidad y calidad en los
partidos politicos y el sistema de partidos politicos en el Peru.
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Ahora, estas instituciones publicas poseen agendas e intereses propios que
no siempre concuerdan con las demas de su espectro politico. Por ejemplo, es
sabido que temas como derechos indigenas (gestionado por el Ministerio de
Cultura) y la sostenibilidad ambiental (que corresponden al Ministerio del
Ambiente) son temas que se oponen a los intereses econémicos (MEF y MEM) al
imponer regulaciones y estandares que complejizan mas los procesos y retrasan
las relaciones comerciales que son la base de la politica econdmica nacional. De
este modo, estos ministerios podran imponer sus intereses utilizando los recursos
disponibles que poseen dentro del sistema politico. A estas instituciones las

entenderemos como actores con veto.

George Tsebelis propone que un actor de veto puede ser un actor individual
o colectivo cuyo acuerdo es requerido para tomar una decision politica y podra
obstaculizar la adopcién de un politica si esta no concuerda con sSus propios
intereses y agenda (Tsebelis, 2002). En términos del autor, el actor a analizar sera
una institucion que cuenta con poder de veto formal y establecido en la ley
vigente. Es decir, sus funciones estan formalmente establecidas por el sistemay le

permiten ejercer el veto sobre los temas que le atafien (Tsebelis, 2002).

1.4.4 La racionalidad sobre los costos hundidos

Este factor permite entender la racionalidad en las decisiones y respuestas
en el disefio de la politica por parte del MINAM segun la consciencia que las
instituciones (y actores) tienen sobre sus costos hundidos. Es asi que decidiran
tomando como referencia la informacion que la experiencia nos provee (primer
criterio de la racionalidad de costos hundidos), mantener compromisos para
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fortalecer nuestra reputacion de “buenos cumplidores” o aliados leales (segundo
criterio) y continuar la inversién en proyectos préximos a ser concluidos o a dar
resultados (tercer criterio). En este caso, el criterio primero y el segundo seran los
que expliquen las caracteristicas de las respuestas del MINAM sobre el disefio de
la politica de adaptacién al cambio climatico. A continuacién explicaremos la teoria
que utilizamos para sustentar la relevancia de la racionalidad de costos hundidos
en el analisis del caso de estudio.

Los costos hundidos son aquellas inversiones (financieras, materiales y/o
politicas) que los actores ya han realizado y que no podran recuperar o revertir.
Estos formaran parte de una decision racional cuando, la consciencia respecto de
la inversion ya efectuada, es tomada en cuenta para la toma de decisiones sobre
inversiones futuras. Este tipo de analisis de las opciones para la elaboracion de
politicas pertenece al modelo racional de toma de decisiones. Al respecto,

Deborah Stone plantea lo siguiente:

El proyecto de hacer politica publica descansa sobre tres pilares: un modelo de
razonamiento, un modelo de sociedad y un modelo de hacer politica publica. El
modelo de razonamiento es el hacer politica racionalmente. En este modelo, las
decisiones son o deben ser hechas en pasos serios y bien definidos:

Identificar objetivos

Identificar alternativas de accion para lograr objetivos

Predecir las posibles consecuencias para cada alternativa

Evaluacion de las posibles consecuencias de cada alternativa.

Seleccionar la alternativa que maximice la consecucion de objetivos.

arwpnE

(Traduccién propia) (Stone, 2002, pag. 8)

Previo a los pasos, esta poseer el conocimiento claro de todas las opciones
de politica con las que se cuenta para eleccion de la que plantee mejores
posibilidades de lograr sus objetivos; es decir, lograr el maximo beneficio

total (Stone, 2002, pag. 235). No obstante, este modelo no escapa de ser
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cuestionado desde la sociedad civil puesto que excluird las posturas ajenas a la

del policy maker.

En el marco de la investigacion, entenderemos la racionalidad en la toma de
decisiones basadas en costos hundidos segun Mc Afee, Mialon y Mialon (2007).
Los autores plantean que las decisiones basadas en estos costos son racionales
puesto que los actores actian en base a la informacién disponible (1), a mantener
su reputacioén (2) y/o las limitaciones financieras o de tiempo (3). Para motivos

explicativos de esta investigacion se emplean el criterio uno y dos.

En general, el decisor racional respondera a los costos hundidos sobre la
base de la experiencia previa (inversiones pasadas) determinando cuan confiable
es que una opcion de inversion tenga éxito. Al respecto se han realizado
experimentos que comprueban este tipo de comportamientos. Esto se aplica a, por
ejemplo, las guerras entre paises. En ellas, la I6gica de seguir luchando se justifica
en la consciencia de que “se habran perdido muchas vidas en vano si no ganamos
esta guerra” que funciona como incentivo para seguir luchando (ibidem). En
ambas situaciones, la decisién se vuelve racional al tomar en consideracion lo ya

invertido como criterio para la eleccion de opciones.

El primer criterio para la toma de decisiones en base a costos hundidos
consiste en hacerlo siguiendo la informacion, desde la experiencia previa, sobre la
posibilidad de tener éxito o no de una determinada situacion. Esto ocurre con
mayor frecuencia en aquellos proyectos que requieren una inversion repartida en

etapas. Es decir, se invierte una suma “x” en la primera etapa del proyecto, eso
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significa que no se ha completado aun el proyecto sino que se requiere una
inversion mayor. De ello, la informacién que se tiene sera limitada pero, por ello, el
actor tendrd incentivos para invertir en tanto lo que ya invirtié no sera recuperado,
pero si sigue invirtiendo es posible que reciba el resultado esperado. Esta figura se
ve reforzada si la suma invertida en la primera etapa fue alta.

La informacién de inversiones pasadas como criterio para la toma de
decisiones genera también cautela en los tomadores de decisién en tanto es mejor
mantener aquellas opciones donde ya se invirti6 que comenzar nuevas donde no
se tiene informacién sobre el éxito o fracaso de la decision elegida.

El segundo criterio consiste en que los actores deciden pensando en que la
reputaciéon conseguida es una inversion (costo hundido) que se podria ver
afectada si se plantea romper un acuerdo. En este esquema, mantener proyectos
(independientemente de si estos reportan ingresos o no) puede ser racional
porque se basan en la busqueda del fortalecimiento de la propia reputacion frente
al compromiso asumido (Mc Afee, Mialon, & Mialon, Do Sunk Costs Matter?, July
2007, pag. 13) En este esquema, los actores buscan establecer alianzas con
agentes que perciban como mas aptos para cumplir con los compromisos
acordados. Esto sera un incentivo para seguir invirtiendo en la relacién por parte

de los actores.

Sin embargo, la reputacion también funciona de otra forma. Por ejemplo, un
actor que abandona un proyecto ofrece la idea de que invirtid en un proyecto que
no tendria éxito porque no sabe invertir. Entonces, dejar un proyecto es sefal de

poca habilidad. Los autores ejemplifican este caso poniendo un ejemplo: “(...) los
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politicos podrian continuar un mal proyecto para retrasar la pérdida de reputacién especialmente si
estan interesados en mantenerse en el poder mas que en servir publicamente” (Mc Afee, Mialon, &

Mialon, Do sunk Costs Matter?, July 2007, pag. 19).

El tercer criterio explica como las restricciones financieras y de tiempo
afectan la decision de los actores. La restriccion de tiempo funciona a la par de la
financiera en tanto esta configura el tiempo disponible para realizar la inversion. Es
decir, si el tiempo restante hasta cumplir con los plazos del proyecto es largo y no
se han conseguido resultados esperados, el agente estara dispuesto a dejar el
proyecto por otros nuevos en tanto lo invertido ha sido poco y no representa una
pérdida importante. Mientras, si el tiempo restante para acabar el proyecto es
corto, el agente sopesara lo avanzado y lo poco que falta para concluirlo y
sefalara que el costo de abandonar el proyecto a esas alturas sera mas alto que
continuarlo e invertir en su terminaciéon. Un ejemplo de esta forma de pensar
serian los proyectos nucleares. Usualmente, el costo de cerrar plantas nucleares
resulta mayor a continuar invirtiendo en los programas. Otro ejemplo es la
inversién en educacion: esta comienza lo mas temprano posible en la vida de la
persona basandose en la creencia de que la capacidad de aprender se ira
deteriorando con el tiempo lo que genera la percepcibn de que existe una

restriccion del tiempo sobre cuando se podra aprender y cuando no.
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CAPITULO SEGUNDO: EL CASO DE LA POLITICA DE ADAPTACION AL

CAMBIO CLIMATICO

Este capitulo presenta la narracion detallada del caso de estudio incluyendo
los eventos principales que ocurrieron durante el proceso. La narracion del
proceso sirve de insumo sobre el cual se aplica los elementos teéricos para el
andlisis. Esta estad ordenada, en una primera parte, en un horizonte temporal de
modo que la concatenacion de eventos sea evidente dentro del proceso de disefio
de la politica misma. Asimismo, en una segunda parte, se presentaran los actores
involucrados en el proceso y sus principales caracteristicas y atribuciones que
seran utiles para el apartado de andlisis. A continuacién, presentamos la primera

parte.

2.1 Narraciéon del caso de estudio

En el afio 2009, la CEPAL emiti6 un documento sobre la situacion del
cambio climatico en la regidon latinoamericana donde se present6 un analisis de la
situacion en cada uno de los paises que la componen y sobre las estrategias que
eran necesarias para evitar que los efectos del cambio climatico fueran
catastroficos. Por acuerdo, el mismo afio, el PNUD (2009) emiti6 una guia de
como estos paises podrian adoptar la politica de adaptacion al cambio climatico.

En ella, se definia que la politica estaba compuesta de dos tipos de respuesta: una
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reactiva y la segunda, proactiva. La primera, consistiria en las acciones de
paliacion a los eventos nocivos y desastres climaticos que podrian ocurrir una vez
gue estos han sucedido. En este tipo de respuesta encontramos las estrategias de
gestion de riesgo de desastres. La segunda consistiria en dos componentes: la

mitigacion y la adaptacion.

La mitigacion agrupa las estrategias destinadas a la reduccién de la emision
de los Gases de Efecto Invernadero (GEI). Estas pueden ser del tipo regulatorias
en tanto limitan las emisiones de las actividades industriales, extractivas de carbén
y minerales y las emisiones del parque automotor. También existen respuestas de
valorizacion econdmica sobre el mantenimiento de zonas de bosque a través del
empleo de salvaguardas (REDD, REDD+ y REDD+SES). Por su parte, la
adaptaciéon congrega cuatro macro estrategias que para hacer efectivas requieren
de lineas de accién separadas. Primero, planteard la identificacion de las
vulnerabilidades y riesgos climaticos por zonas ecoldgicas y con el proposito de
lograr su sistematizacion, de modo que sirva como base para las acciones
posteriores; segundo, plantea la planificacion y aprovechamiento de las nuevas
oportunidades que brinda el cambio climatico puesto que este ultimo puede
también brindar externalidades positivas para ciertos sectores de inversion
estacional como el turismo; tercero, el cambio de la matriz energética que
responde a la busqueda de la independizacion del uso de combustibles fésiles e
hidroeléctricas para el consumo y la busqueda de combustibles bajos en carbono
y, cuarto, por ultimo, el cambio de la matriz de produccion lo que significa

implementar una estrategia planificada y segura de lo que se produce basados en
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su capacidad de sostenibilidad en condiciones de escasez de agua, bajas

temperaturas o altas, etc. eliminando asi la posibilidad de pérdidas.

Cabe afirmar que el disefio que tome la politica publica al ser implementada
en cada contexto, en tanto es transferida, variard en cada pais puesto que debera
responder a las necesidades que cada uno presente en la materia. A continuacién
presentaremos cual es el disefio de la politica de adaptacion al cambio climatico

en el Peru.

2.1.1 El diseiio de la politica de adaptacion en el Peru

La politica de adaptacion al cambio climatico en el Peru tiene un disefio que
no responde a las necesidades del pais como afirman diversos representantes de
la sociedad civil e incluso actores del Estado®. La politica ignora los efectos
perjudiciales que el cambio climéatico efectia en el pais y que requieren de
estrategias de adaptacion donde el Estado logre brindar seguridad y respuestas a
los actores vulnerados. Por el contrario, la politica se concentra en la mitigacion de
los GEI, accion que solo satisface a un pequefio sector econémico que comercia
bonos de carbono puesto que, como afirma el PNUMA (2009) y el UNFCC (2007,
2013) el cambio climatico es un proceso que no se va revertir. Entonces,
recordando lo que como afirmamos en parrafos anteriores, si es que la politica
transferida se debe amoldar a las necesidades del pais receptor, el Per( en

materia de cambio climatico parece ser una excepcion que necesita ser explicada.

° Entrevistados pertenecientes al sector privado (ver anexo 1)
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Los efectos del cambio climatico en nuestro pais perturban a las
poblaciones que viven en ecosistemas vulnerables como lo son la costa del litoral
afectada por periédicamente por el fenémeno del nifio'° y las sequias'; la sierra
sur'? y la selva alta que son afectadas por el descenso de la temperatura
(comunmente llamadas friaje); entre otras zonas y ecosistemas que sufren efectos
climaticos adversos también. La imagen es aun mas compleja si tenemos en
mente el contexto nacional donde la mega diversidad climatica y natural que
posee el pais expone el proceso de decision a una amplia paleta de problemas

dentro de una misma politica. Segun la Segunda Comunicaciéon Nacional sobre

Cambio Climatico (2010)

“El Pert es uno de los 10 paises mega diversos del mundo, tiene el segundo
bosque amazoénico més extenso después de Brasil, la cadena montafiosa tropical
de mayor superficie, el 71% de los glaciares tropicales, 84 de las 104 zonas de
vida identificadas en el planeta, y 27 de los 32 climas del mundo. Esta mega
diversidad se encuentra gravemente amenazada por el cambio climatico y explica
gran parte de la alta vulnerabilidad del pais.”

(Ministerio del Ambiente, 2010, pag. 38)

Estas condiciones incrementan la vulnerabilidad del pais frente al cambio
climatico en tanto los habitantes de estas zonas dependen del clima para
sostenerse en el caso de los ganaderos, agricultores y sectores de negocios
estacionales como turismo y otros. Asimismo, configura un espacio de tensiones
entre los actores con diversos intereses que se pueden tornar algidas con rapidez

puesto que, por ejemplo, las personas que cosechan arroz en monocultivo deben

% http://elcomercio.pe/peru/268820/noticia-fenomenos-nino-danos-que-causaron Consultado por
Ultima vez el 06/11/2013.

" http://peru21.pe/noticia/728358/cultivos-norte-se-pierden-sequia Consultado por Ultima vez el
06/11/2013.

" http://elcomercio.pe/taq/59935/friaje Consultado por Gltima vez el 06/11/2013.
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cambiar su produccion dado que en este contexto, resulta insostenible por la gran
cantidad de recurso hidrico que este proceso requiere. Este cambio de materia de
produccion no se dard de una forma fluida sino que, muy probablemente se
generaran resistencias que podrian llevar a conflictos entre sus légicas de
produccion y las de planificacion y adaptacion. En un esquema de cambio
climatico, sera el Estado el que asuma el rol de negociar y generar estrategias
para enfrentar la problematica en estos contextos de modo que los ciudadanos no
se vean afectados de forma permanente. Es decir, la diversidad de nuestro pais
puede ser fuente de riqueza, pero también de conflicto en tanto que mientras el
Estado es incapaz (0 se muestre incapaz) de resolver asuntos de esta

envergadura, la insostenibilidad ambiental sera una amenaza constante.

Por esto afirmamos que la politica de adaptacion en el Perd no responde a
las necesidades del pais o, en todo caso las ignora al concentrarse en mitigar algo
que en tanto resuelve el problema por sus causas no resuelve los efectos mas
inmediatos del cambio climatico ni genera garantias para las poblaciones

afectadas en sus actividades productivas.

A la fecha, los avances en materia de cambio climatico en el Peru se han
desarrollado de manera desigual dependiendo de si pertenecen al componente de
mitigacion o al de adaptacion como se vera mas adelante. Acerca del primero, los
avances estan relacionados al cumplimiento de los convenios a los que el Estado

peruano estd comprometido desde el Protocolo de Kioto en 1997%. En ese

 El protocolo fue inicialmente adoptado el 11 de diciembre de 1997 en Kioto, Japén, pero no entr6
en vigor hasta el 16 de febrero de 2005. EIl instrumento se encuentra dentro del marco de la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC), suscrita en
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contexto, los avances en materia de la comprension del cambio climético habian
sido pocos. Aun se creia que las estrategias de mitigacion de la emisién de GEI
pudiera retraer el proceso de cambio y asi eliminar la posibilidad de sufrir los
efectos. Para su implementacion, en el 2005, estas dudas habian sido disipadas
pero las estrategias seguian su curso.

Desde entonces, la participacion del Perd en eventos internacionales como
Rio+20, Doha 2013, Copenhague 2009, entre otras se vio afianzado por la
adopcion formal y progresiva de los acuerdos internacionales provocaron una ola
de estrategias de mitigacion en los paises que ratificaron el protocolo de Kioto. Por
ejemplo, en el Perq, se implementaron tres mecanismos de mitigacién antes de la
politica de adaptacibn al cambio climético; estos fueron el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL en adelante), REDD (Programa de Reduccion de
Emisiones por la Deforestacion y Degradacion Forestal en Paises en Desarrollo de
Naciones Unidas'*) y REDD+ (REDD incluyendo Servicios Ambientales) que estan
vigentes todavia pero ya como parte de la politica de adaptacién al cambio
climatico. Asimismo, la mitigacion cuenta ya con otros componentes en su

construccion como componente, como muestra el siguiente gréfico:

1992 dentro de lo que se conocié como la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro. El protocolo vino
a dar fuerza vinculante a lo que en ese entonces no pudo hacer la CMNUCC. (UNFCC: 2005)

" El nombre original en ingles: United Nations Collaborative Programme on Reducing Emissions
from Deforestation and Forest Degradation in Developing Countries (sic.)
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mejora de la gestidn de los residuos solidos y el desarrollo de
proyectos de Recursos Energéticos Renovables (RER). O Registro de vendedores de vehiculos nuevos

Atlas edlico del Peri
o Incentivos a la conversién a sistema de combustién dual
o Incentivos tributarios a la generacidén eléctrica con renovables
SECTOR ENERGIA Medidas de ahorro de energia para el sector piblico
Generales de use de ener gia renovable y eficiencia energética Generacidn de electricidad con energias renovables

@ Gas natural, energia hidroeléctrica y otras RER
@ Biocombustibles Reglamento de la Ley General de Pesca
2007 () Austedet bt Stectv lCormurn ol o e ochidad deloscomiustles
SECTOR INDUSTRIAL Y PESQUERO
® SECTOR TRANSPORTE O regimen de renovacion del parque automotor para el uso de gas natural
SECTOR RELATIVO A DESECHOS o Regl to para ciénde bioc tibles

Reglamento de politica de eficiencia energética
Ley general de electrificacién rural que incluye energias renovables
2005 () Resi de risticas técnicas para el 1 y biodiesel
Norma técnica de gestién de residuos
2004 o Promocidn del gas natural - exoneracién de impuestos
Plan Macional Ambiental del sector industrial manufacturero
Reglamento de la Ley General de Residuos Sélidos
2003 Atlas de energiasolar del Peri
(| Ley dePromaci6n del Mercado de Biocombustibles
2002 Norma técnica peruana sobre calderas industriales
2001 Reglamento de Ordenanza Municipal de Residuos Sélidos Lima Metropolitana

Gréfico 1 Fuente: MINAM 2010, pag. 95

La mitigacion, la estrategia principal del Peru para enfrentar el cambio
climatico, estaria destinado a reducir las emisiones de GEI. Estas emisiones
corresponden a un aporte del 0.05% del total mundial. Una cifra poco significativa
en términos generales. Este total de emisiones, segun la CNCC se determina a
través del estudio de las actividades econémicas que hacen uso de combustibles
fosiles para su funcionamiento o que emitan gas metano. En el Peru se analizo las
actividades agricolas, pesqueras, industria (pequefia y grande), mineria y petréleo
en coordinacién con las respectivas instituciones rectoras de estos sectores. De

ello, se concluyd lo siguiente:
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Grifico 4.2 Distribucion porcentual de las emisiones
totales de GEIl por categorias

Emisones Totales de GEI
B Uso del suelo, cambio de uso del
suelay silvicultura
Energia
B Agricultura
Procesos industriales
Desechos

Fuente: MINAM, 2009(f)

Grafico 2 Fuente: (Ministerio del Ambiente, 2010)

Entonces, la distribucién de las actividades que generan mayor emision de
gases de efecto invernadero en el Peru seran el uso de suelo, el cambio en su uso
y la silvicultura 47.5%, el sector energia 21.2% y la agricultura 18.9% seguidas de
los procesos industriales 6.6% y desechos con 5.7%. Lo que se espera, es que la
distribucién varie hacia la industria puesto que el pais se encuentra en pleno
“crecimiento econdmico” y demogréfico. De ello, el IPCC afirma que las emisiones
de GEI estan relacionadas al PBI en tanto que el crecimiento en la produccion del
pais y el crecimiento demogréafico significaran un aumento en la capacidad de

consumo de los habitantes.

Las medidas tomadas en relacion a la mitigaciéon son cuantiosas si tenemos
en cuenta lo poco que aporta el Pera al total de GEI en la atmésfera, como afirma

el informe del MINAM:

A pesar que las emisiones de GEI del Perd no son significativas, pues
representan menos del 1% a nivel mundial, sus niveles de emision han
aumentado entre 1994 y 2000 en 21%, guardando una relacién directa con
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el crecimiento econémico nacional, reflejado en el incremento del PBI en
ese mismo periodo. Sin embargo, existen grandes oportunidades para
“desacoplar” el crecimiento de las emisiones. A esto se le llama un
crecimiento bajo en carbono. (MINAM: 2010, 120)

Con respecto a la Adaptacion al Cambio Climatico y el reconocimiento de la
vulnerabilidad climatica en el Peru también realizaron avances desde el afio 2010.
Por ejemplo, encontramos algunas investigaciones en campo sobre las
variaciones climaticas en diferentes puntos del pais (con un enfoque ecosistémico)
y un reconocimiento de las actividades culturales, sociales y econdémicas que se
verian afectadas por un incremento de estas variaciones. La CMNUCC del 2010,
establece que existe una tabla de items segun los cuales podemos reconocer el
nivel de vulnerabilidad de los paises frente al cambio climatico y como veremos a
continuacion el Peru cuenta con el 77.78% de los indicadores de vulnerabilidad

climética.

Paises de baja altitud y otros paises insulares (P. 19 y art. 4.8)
Paises con zonas costeras bajas (P.19 y art. 4.8)

Zonas aridas y semidridas (P. 19 y art 4.8); zonas con cobertura forestal
y Zonas expuestas al deterioro forestal (art . 4.8)

Zonas expuestas a inundaciones, sequia y desertificacidn (F. 19)
Paises con zonas propensas a los desastres naturales (art. 4.8)

Paises en desarrollo con ecosistemas montafosos fragiles (P. 19); los paises con zonas de
ecosistemas fragiles, incluidos los ecosistemas montafiosos (art. 4.8)

Los paises con zonas de alta contaminacion atmosférica urbana (art. 4.8)

Los paises cuyas economias dependen en gran medida de los ingresos generados por la
produccion, el procesamientoy la exportacion de combustibles fasiles y productos asociados
de energia intensiva, o de su consume (art. 4.8)

Los paises sin litoral y los paises de transito (art. 4.8) X
Fuente: Taxto de la CMINUICC, 1952

L - T

Grafico 3 Fuente: Ministerio del Ambiente, 2010, pag. 69
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El componente comienza a desarrollarse en el afio 2007 con el apoyo y

liderazgo de agencias de cooperacion internacional como COSUDE (Cooperacion
Suiza para el Desarrollo) y GIZ (Cooperaciéon Alemana para el Desarrollo). Las

iniciativas pueden ordenarse segun nivel local, regional y nacional.

1 Coaperaciin piblica-privada de adaptacion o cambio & Manejoinbegrado de la Cuenca de Lurin M Proyecto “Amiones para disminuic los dects
climatico para pequefios productores de cafe y b [imcr ki Wacsonial de Construce i, Oficng del Medio Ambienie, negativos ded cambio clim#tico e |2 cuenca del rio
(AdapCC) (2007-2070) SENOC0 ySEDARL Ocona”

Cafidract (R Unidd), Ceprale y Agerria Alemam de
Cooperacitn Témica (6T
(ioe] mN

Qemikispa: "Medidas de adaptacion al cambio
climatico para proteccion y mejora de los medios de
vide de las Comunidades indigenas opaqueras
dtoandins" (2007-2012)

Aaorncdn Prgeaciin

QGG 000
Proyectos varics sobre conocimiento y medidas de
adaplaciin

(TDG, CBFAM A mérica, Banc Mundia] Comisién Eurpea
(seel mml

Promaviends la Gestion del Uso del Sudo en el Arsa
de |nfl uencia de | Bambas
SAINAR g PHLD

eeel § |

Lineami entos para una estrategia local de acitn
d urrbhdrmiimm la mﬁ:a ddl rhmﬂ»
Proyecta "Un Paisaje Vive"

VWWF-Pe, Libdiuly Coenunicdad Eumpea

ooonoa

=

o

CoRO00
Programa de Gestion integral y Adsptatha de b
Recursos Ambiantales para ar il nerabi lida-

des &l Cambio Climitico en Micro Cuences
Altoandinas (GLACC-MAC) { 2005-2010)

PHLID, FAG, PNUMA, OMS, MDG Spain Fund, GGERE Agurima,
(3 Cusea

o uln ]

(Gestion del conocimiento y medio ambiente enzonas
costeras

Diecr ki Acaddmica de lmeestigacin de PP
20000

Ivestigaciones varias sobre varabilidad climstica y
idad e o mar Peniang

IALARPE CHEM, 180, Meae Pl st Pte Brerar, Linitversicad Rars

Vi LOCEAN, Unarsidad de Washinglon, Uiniwersidad de Havaly

Woads Hole

000000

10 Impacto hidrddgico del everto El Nifio/La Nifa -

cuenca de los rios Topara San Jumn, Pisco, lca y
Grande
SB AN

200000

ADE
QCOEOm

wries para el Fortalecimiento de
Capacidades parala Reduceion de Desastres
IMDG- Sobicbees Pdctims, MINAM, MWEU, SENAMH,
INDECI, Memicpalidades Povicoles de Humz Yomgay,
Cotuz, Munidpaliddes Disriles de Indeperdenc,
Rarrahirca y Mcopamna. Asochctin de Muomicpaldades de
Regidn %an Mastin, Gobiernos Lok de Asajun, Yoooyao,
Dorudo, Gobiernas Regionales di Ancas by San Masth, Uinidad de
Gestidn Educatva ool Yoy, Uiversidad Macional Santgo
etz de Mayob, World Vibn, Comisidn Brope, Save e
(hilien, CREFAM Amnisica

e ] nl |

Grafico 4 Fuente: (Ministerio del Ambiente, 2010)
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Existe, entonces, estrategias que podrian ser entendidas, de alguna forma

como estrategias de adaptacion en los tres niveles del Estado. También

reconocemos que la mayoria de estas iniciativas se desarrollan en el marco del

desarrollo de la investigacion y recopilacion de informacion sobre la variabilidad

climética en el pais. Sin embargo, encontramos que ya en el 2010 existia un plan

de avance de las iniciativas en materias de adaptacion, como vemos en el grafico

a continuacion:
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El proceso de construir s institucionalidad, las capacidades y los
instrumentos para iniciar la preparacidn del Pend ante | o impactos
del cambio climitioo hatomado slrededor de una década. El grafico
ilustra lasfases principales de este proceso, que sumduna serie de
fortalezas que se consolidaran enel Plan Macional de Adaptacidn.
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Gréfico 7 Fuente Ministerio del Ambiente, 2010 pag. 89.

En octubre del 2010 se publica el primer Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico donde se detalla tres estrategias para mejorar la gestion del

tema:

1. Socializar la informacién y las experiencias adquiridas.

2. Complementar las acciones en los tres niveles.
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3. Promover la participacién de la mayor cantidad de actores posibles de
acuerdo a roles en la blusqueda de adaptacion. (Ministerio del Ambiente,
2010, pag. 145)

Sin embargo, consideramos que estas lineas de accion resultan poco
ambiciosas en término de las necesidades de desarrollo del componente de
adaptacion. Esto se sustenta en la falta de acciones concretas que permitan
cumplir con los componentes de la adaptacion relacionados con el cambio
planificado de las matrices de produccidon y energética, por ejemplo, o de la
recopilacion de informacién sobre los cambios de presenta el clima en los

diferentes ecosistemas a lo largo del territorio.

Con esto ultimo, concluimos que el disefio de la politica de adaptacion
concentra sus esfuerzos en la mitigacion dejando de lado el desarrollo del
componente de adaptacion. Ademas, recordemos que las estrategias que existen
en este componente estan administradas exclusivamente por agencias de
cooperacion para el desarrollo, como COSUDE y GIZ y no por el Ministerio del

Ambiente que es el ente rector de la materia.

2.2 Los actores involucrados del proceso

En este apartado describiremos y definiremos los actores que participaron
en el disefio de la politica publica. Hemos determinado que nuestro nivel minimo
de analisis seran las instituciones de modo que el analisis sera entre las l6gicas de
estas y no de individuos (con lo que no eliminamos la posibilidad de que a un
nivel mas fino el andlisis sea posible encontrar explicaciones relevantes). Esta

decision reposa en la busqueda de cdmo los factores establecidos afectan a las
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instituciones en sus légicas para tomar decisiones en un contexto de complejidad
politica y sistema politico. A continuacion desarrollamos las caracteristicas del
Ministerio del Ambiente, las Agencias Internacionales de cooperacion, el sector
ambiental y la Comisiébn Nacional de Cambio Climatico y el Ministerio de

Economia y Finanzas.

2.2.1 El Ministerio del Ambiente (MINAM)

El Ministerio del Ambiente es el ente rector en materia ambiental en el Peru.
Esta institucion se crea en el afio 2008 mediante el Decreto Legislativo Numero
1013 y tiene poder ejecutivo como sus pares en la Presidencia del Consejo de
Ministros. Este ministerio se encargara de coordinar los niveles local, regional y
nacional en relacion a las iniciativas de la materia. Es importante reconocer que su
creacion responde, como las demas instituciones ambientales de la region, a la
existencia de presiones internacionales que condicionaban convenios y tratados
econdmicos a la institucionalidad ambiental en los paises de América Latina. Esto,
de alguna forma, afecté la calidad de la institucion en tanto esta no goza de
independencia ni fuerza politica frente a Ministerios como Energia y Minas y el
Ministerio de Economia.

Actualmente, la gestion del cambio climatico le corresponde a la Direccion
General de Cambio Climatico, Desertificacion y Recursos Hidricos. Esta se
encarga de coordinar los acuerdos con otros 6rganos del sistema politico del Peru,
Sus pares en otros paises y en responder a cooperacion internacional al tiempo

que trabajan en conjunto proyectos en materia ambiental.
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Desde su creacion, el MINAM ha contado con tres ministros: Antonio Brack
Egg (2006- 2011), Ricardo Giesecke Sara-Lafosse (del 28 de julio del 2011 al 10
de diciembre del 2011) y posteriormente Manuel Pulgar Vidal (del 11 de diciembre
a la actualidad). Cada una de estas gestiones fue sensiblemente diferente una de
otra. Para empezar, Brack Egg, era un funcionario que veia al MINAM como un
espacio propicio para establecer relaciones con entes internacionales que
estuvieran mas avanzados en materia ambiental. De ello que su gestion dejo
establecidos importantes tratados de cooperaciéon firmados que constituyeron, a su
vez, un polo de atraccidon para la cooperacion tanto técnica como financiera. Sin
embargo, estos lazos no solo sirvieron en su momento para visibilizar el tema
ambiental peruano tanto a nivel estatal como internacional sino que permitié que
muchos proyectos en los que el Estado no quiso invertir, fueran financiados por la
cooperacion internacional. En ese sentido es cierto que para Brack el cambio
climatico era un tema que debia resolverse con mitigacion como los tratados lo
establecian y no como parte de una respuesta de adaptacion pues esta no
resultaba tan atractiva en el mercado internacional. La gestion siguiente, la de
Ricardo Giesecke Sara-Lafosse, siguié la misma linea pero tuvo una temporalidad
efimera y, en consecuencia, no gener6 cambios importantes. Sin embargo la
entrada de Pulgar- Vidal colocé hitos importantes en la gestion de la materia.

Manuel Pulgar- Vidal provenia de la Sociedad Peruana de Derecho
Ambiental (SPDA) que es una ONG con trayectoria, conocida e importante en la
gestion del tema ambiental en el Peru. Al ingresar al MINAM generd suspicacia
respecto de su capacidad de gestionar el tema porque, desde su posicién anterior,

habia sido un fuerte opositor de la gestion de Brack. Sin embargo, la gestion
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cambiod ya que generd espacios para la participacién de otros actores del espectro
social sobre el tema de cambio climatico a través de la Comisién Nacional sobre el

Cambio Climético.

2.2.2 Las agencias internacionales de cooperacion

Las agencias internacionales de cooperacion en el Peru invierten en temas
especificos que conciernen tanto a ellos como pais inversor como al pais como
receptor. Este tipo de relaciones bilaterales de cooperacion pueden ser de dos
tipos segun la clasificacion que realiza la APCI: cooperacion técnica y cooperacion
financiera. En el tema del cambio climatico, la cooperacién tendra las tres formas
en tanto las agencias de cooperacién estaran canalizadas, a través del Fondo
para el Medio Ambiente Mundial -FMAM (Global Environment Facility -GEF)*°.
Segun la Guia de Acceso a Fuente Cooperantes elaborada por la Agencia
Peruana para la Cooperacion Internacional (APCI), los paises que invierten en el

Peru en la materia son las siguientes (ver cuadro):

Invierte en el tema

Pais Cooperante\ criterios

de cambio climatico

Alemania Si
Bélgica No
Espafa Si

Suiza Si

Finlandia Si

Francia Si
Italia No

" http://www.thegef.org/gef/ Consultado por Gltima vez el 15/12/2013
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Reino Unido SI
Republica Checa No
Canadéa No

Estados Unidos de América No
Australia No

China No

Corea del Sur No

Israel No

Japon No

Cuadro 1: Elaboracion propia
Fuente: http://www.apci.gob.pe/gestion/atach/Guia Acceso Fuentes Cooperantes

-pdf

Como podemos constatar, el grueso de los paises que invierten en el Peru

en la materia del cambio climéatico, en el tipo de cooperacion técnica y financiera,
provienen de la regidon Europea. Ahora, estos paises cooperan a través o del
Fondo GEF o de sus propias ONG en el pais. En ese sentido, por ejemplo,
Alemania y Suiza financian proyectos a través de GIZ (Cooperacion Alemana para
el Desarrollo) y COSUDE (Cooperacion Suiza para el Desarrollo) que son
gestionados sin mediadores con el Ministerio del Ambiente. Pero, al mismo

tiempo, estan financiando el Fondo GEF.

Es importante resaltar que los agentes cooperantes tienen sus propias
agendas y visiones sobre el tema de cambio climatico y que valoran el caso
peruano no solo por los tratados y convenios que comparten sino porgue el Peru
alberga un espacio climatico y ecosistémico de mucho valor para el mundo por la

existencia de la Amazonia (y el Amazonas) en nuestro territorio. En ese sentido, la
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opcion de politica que ellos propondran sera un modelo de politica que refuerce la

mitigacion como estrategia de enfrentar el cambio climatico.

2.2.3 El sector ambiental en el Perd y la Comision Nacional de Cambio

Climético

En el afio 1993, el Estado Peruano (puesto que el Ministerio del Ambiente
no habia sido creado) cred la Comisién Nacional de Cambio Climatico mediante
Resolucién Suprema N° 359-96-RE. La finalidad de esta comision fue la
coordinacion de la implementaciéon de la CMNUCC (Comunicacion Mundial de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climético) del Protocolo de Montreal (donde se

discutio lo relacionado a las sustancias que afectan a la capa de 0zono).

Desde entonces se ha encargado de realizar el seguimiento de los diversos
sectores publicos y privados en la aplicacion de CMNUCC, asi como el disefio y
seguimiento de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC). Este
instrumento fue aprobado en el afio 2003 por el gobierno peruano y consta de
once lineas de accion que engloban todas las acciones a ser realizadas en

materia de cambio climéatico, como por ejemplo:

i) La reduccion de los impactos adversos al cambio climéatico, a través de estudios
integrados de vulnerabilidad y adaptacién, que identificaran zonas y/o sectores
vulnerables en el pais, donde se implementaran proyectos de adaptacion.

i) El control de las emisiones de contaminantes locales y de gases de efecto
invernadero (GEI), a través de programas de energias renovables y de eficiencia
energética en los diversos sectores productivos.” (MINAM: 2010, 59).

Ademas, segun el portal institucional del MINAM:

La CNCC ademas es la instancia responsable de elaborar y realizar el seguimiento
de la Estrategia Nacional de Cambio Climético (ENCC), la cual consta de once
lineas estratégicas de accion y es el marco de todas las politicas y actividades
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relacionadas con el cambio climéatico que se desarrollen en el Per(. La CNCC la
conforman los distintos ministerios y organismos adscritos, asi como
representantes de ONG, Universidades, la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales, el Consejo Nacional de Decanos de los Colegios, entre otros.
(Ministerio del Ambiente, 2010)

Entonces, el sector ambiental en el Pert estd conformado por un grupo
heterogéneo de actores que ademas poseen diferentes puntos de vista sobre
como entender y plantear estrategias para adaptarse a un contexto de cambio
climatico. En él encontramos ONG, como la Sociedad Peruana de Derecho
Ambiental y la Sociedad Peruana de Ecodesarrollo; Universidades como la
Universidad Agraria del Per( y la Universidad Cayetano Heredia; Centros de
Investigacion como el Instituto de Territorio, Recursos Naturales y Energias

Renovables de la Pontificia Universidad Catdlica del Pera (INTE- PUCP) , etc.

El rol que ha interpretado el sector ambiental en el Pera, en su calidad de
actor de la sociedad civil, es critico respecto de la gestion que ejerce el MINAM.
Es cierto que la situacion ha cambiado visiblemente desde que Manuel Pulgar
Vidal asumi6 el cargo, pero siguen teniendo opiniones contrarias al avance de la
politica de adaptacion al cambio climético. Ellos proponen, como opcién de
politica, el desarrollo del componente de adaptacién en tanto consideran que es

mas adecuado para las necesidades que tiene el pais.

2.2.4 El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)

El Ministerio de Economia y Finanzas es considerado el Ministerio mas
poderoso del sistema politico peruano porque es tiene la facultad de aprobar,
revisar y denegar presupuestos para la ejecucion de obras publicas. Segun el

portal web que le corresponde:
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El Ministerio de Economia y Finanzas es un organismo del Poder Ejecutivo, cuya
organizacién, competencia y funcionamiento esta regido por el Decreto Legislativo
N° 183 y sus modificatorias. Est4 encargado de planear, dirigir y controlar los
asuntos relativos a presupuesto, tesoreria, endeudamiento, contabilidad, politica
fiscal, inversion publica y politica econémica y social. Asimismo disefia, establece,
ejecuta y supervisa la politica nacional y sectorial de su competencia asumiendo la
rectoria de ella. (Ministerio de Economia y Finanzas, 2013)

En ese sentido, al ministerio le corresponde la gestion distribucion del
presupuesto publico para la ejecucion de obras y proyecto a través del Sistema

Nacional de Presupuesto Publico (SNPP). Este ultimo es

(...) un instrumento de gestién del Estado para el logro de resultados a favor de la
poblacion, a través de la prestacion de servicios y logro de metas de cobertura con
equidad, eficacia y eficiencia por las Entidades Publicas. Establece los limites de
gastos durante el afio fiscal, por cada una de las Entidades del Sector Publico y los
ingresos que los financian, acorde con la disponibilidad de los Fondos Publicos, a
fin de mantener el equilibrio fiscal.(Ministerio de Economia y Finanzas, 2013)

De modo que el presupuesto debe ser distribuido de forma coordinada
segun convengan los drganos encargados y se organiza a traves del SNPP que,

segun el MEF es:

Es el conjunto de érganos, normas y procedimientos que conducen el proceso
presupuestario de todas las entidades del Sector Publico en todas sus fases; esta
integrado por la Direccion General del Presupuesto Publico, dependiente del
Viceministerio de Hacienda, y por las Unidades Ejecutoras a través de las oficinas
o dependencias en las cuales se conducen los procesos relacionados con el
Sistema, a nivel de todas las entidades y organismos del Sector Publico que
administran fondos publicos.(Ministerio de Economia y Finanzas, 2013)

Dentro del ministerio, el érgano encargado de emitir los permisos para la
ejecucion de los presupuestos es la Direccion de Presupuestos que es

dependiente del Viceministerio de Hacienda. Sus funciones son las siguientes:

a. Ejercer la rectoria del Sistema Administrativo Nacional de Presupuesto Publico;

b. Programar, dirigir, coordinar, controlar y evaluar el proceso presupuestario, con
sujecion al Marco Macroeconémico Multianual,

c. Elaborar el Anteproyecto, Exposicion de Motivos y anexos cuantitativos de la Ley
de Presupuesto del Sector Publico y de la Ley de Equilibrio Financiero del
Presupuesto del Sector Publico;
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d. Realizar el seguimiento y control de la programaciéon del gasto y los
compromisos durante la ejecucién presupuestal;

e. Formular y aprobar lineamientos, normas, directivas e instrumentos de gestion
del ciclo presupuestal enmarcadas en el Sistema Administrativo Nacional de
Presupuesto Publico;

f. Proponer los limites de los créditos presupuestarios para la programacion de los
presupuestos institucionales de los pliegos;

g. Orientar la programacion del presupuesto de ingresos y gastos del sector
publico;

h. Realizar estudios, desarrollar e implementar metodologias y procesos que
incrementen la calidad y desempefio del gasto publico;

i. Emitir opinibn técnica legal autorizada, exclusiva y excluyente en materia
presupuestal en el Sector Publico;

j. Prestar asistencia técnica y promover el desarrollo de capacidades para la
adecuada aplicacion de las normas, procedimientos y metodologias
presupuestales a las entidades publicas comprendidas en el Articulo 2° de la Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto;

k. Asesorar a la Alta Direccion del Ministerio de Economia y Finanzas en los
asuntos de su competencia;

I. Atender los requerimientos de la Oficina General de Enlace MEF, de acuerdo a
sus competencias; y,

m. Otras funciones que le asigne el Viceministro de Hacienda o que le sean dadas
por normatividad expresa.(Ministerio de Economia y Finanzas, 2013)

Es en este 6rgano del Ministerio que se insertan los recursos para llevar a
cabo acciones de veto a politicas y temas que sean adversos en tanto se controla
la atribucion de presupuesto publico en base a los criterios del viceministerio

mismo.

La opcion de politica que el MEF consistira en lograr que se desarrolle
mas estrategias de mitigacion porque significara una fuente de ingresos para el
Peru en el mercado internacional. Esta informacion sera relevante en el analisis

del caso en el siguiente apartado.

Tesis publicada con autorizacion del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz%sﬁggmo

DEL PERU

CAPITULO TERCERO: ANALISIS DE LOS FACTORES QUE INFLUYEN

EL DISENO DE LA POLITICA DE CAMBIO CLIMATICO

Esta parte contendra el desarrollo de los factores para el andlisis del caso
de estudio explicando ademas su relacién con la naturaleza y espacio de disefio
de la politica. Los factores de analisis, como ya mencionamos, son los siguientes:
el condicionamiento internacional, el condicionamiento social, el condicionamiento
interno o del sistema y la racionalidad de los costos hundidos. Estos serviran para
formular una respuesta a la pregunta de investigacion sobre cuales son los
factores que influyen el proceso de disefio de la politica para que esta priorice el
componente de mitigacion sobre el componente de adaptacion en la politica de

adaptacion al cambio climéatico.

Como presentamos en apartados anteriores, las respuestas a la pregunta
de investigacion se desarrollan en base a las teorias en el area de las politicas
publicas como subtema dentro de la ciencia politica. Asimismo, recalcamos que,
en tanto es un estudio que se desarrolla en el marco de una politica publica, no

busca generar conocimiento generalizable pero si generar herramientas para el
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analisis posterior tanto del caso, la politica de adaptacién al cambio climatico. A

continuacion, presentamos el analisis del caso de estudio.

3.1 La complejidad de la toma de decisiones del MINAM en el disefio de la politica

de cambio climatico.

En esta seccion buscaremos explicar la forma de desenvolverse del MINAM
en tanto es una institucién que rige el tema ambiental en el Estado peruano y que,
en tanto ente rector, estd expuesta a demandas de los diferentes sectores que
componen el espectro politico. En ese sentido, el MINAM podria comprenderse
como un actor pasivo que recibe demandas y da respuestas mientras, en la
realidad, es un actor que posee sus propias visiones (y propuestas) para resolver

problemas en materia ambiental, entre ellas sobre el cambio climatico.

El MINAM propone, respecto de la politica de adaptacion, una forma
diferente de entender la relaciébn entre el componente de adaptacion y el de
mitigacion. La DGRHCCD del MINAM plantea que una mejor opcion para enfrentar
los efectos del cambio climatico y prevenirlo, al mismo tiempo, es adaptar el
sistema natural, econémico y social a lo que ya conocemos sobre los efectos del
cambio climatico con lo que, indirectamente, estariamos reduciendo también las
emisiones de GEI teniendo actividades méas sostenibles'® y bajas en carbono. Sin
embargo, estas propuestas y visiones no logran plasmarse en el disefio final de la

politica de adaptacion al cambio climatico. La pregunta es ¢ Por qué?

16 . . Y . ..
En ese sentido es importante recordar la definicidn de los origenes de las emisiones presentadas en el
capitulo tercero.
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Como afirma Charles Lindblom (1991), el proceso de politica publica es un
complejo y es el espacio donde los actores deliberan y argumentan para lograr
gue su opcion de politica sea la que prevalezca en la formacion de una
determinada politica publica. Esto sucede entre el sector ambiental peruano y el

MINAM.

Por un lado, la Cooperacion Internacional genera un espacio de
condicionamiento sobre las decisiones que se toman en la fase de disefio al ser la
fuente principal de financiamiento para la politica y demas acciones del MINAM.
Por otro lado, el sector ambiental peruano (compuesto por ONGs y centros de
investigacién) es critico de la politica de adaptacion al cambio climatico y
deslegitima los avances que se implementan para la mitigacion ya que consideran
gue no atienden la vulnerabilidad en el Peru o que los avances que se realizan en

este componente carecen de efectividad y eficiencia.

Entonces, encontramos un escenario donde el MINAM genera estrategias,
argumentos e instrumentos que le permiten resolver estas demandas de forma
satisfactoria; sin embargo imposibilitan el tratamiento programatico del problema
publico. Asi, estas “respuestas” se convierten en parte del disefio para el disefio
de la politica publica. Es decir, permitiran o configuraran el espacio para la toma

de decisiones.

La respuesta a las agencias de cooperacion por parte del MINAM consiste
en una confirmacion sobre la intencién y ejecucion para el cumplimiento de los

acuerdos adquiridos en materia de cambio climatico. Es asi que el Pera se
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comprometio al cumplimiento de los estdndares internacionales y mundiales sobre

la emision de GEIY'

a través del fortalecimiento de las estructuras ya existentes
para esos fines (MDL, REDD y REDD+). Estas estructuras al mismo tiempo no
corresponden a nuevas necesidades de inversion en tanto ya son parte de los
costos hundidos del MINAM. Mientras en respuesta a las demandas del sector
ambiental, el ministerio genera espacios de participacion a través de la Comisién

Nacional de Cambio Climatico, la que, también era parte de las exigencias de los

agentes internacionales.

El ministerio genera respuestas a aquellas opciones que no van acorde a
sus propios intereses a través de los costos hundidos que ya posee y que,
claramente, no le generan nuevos costos. Asi, tomar decisiones en sentidos
paralelos a la propuesta que poseen resulta racionalmente “mejor” en tanto las
relaciones con ambas instituciones (agencias de cooperacion y sector ambiental

peruano) son claves para el desarrollo de sus politicas.

Por la naturaleza de estos actores institucionales, el MINAM posee
espacios para plantear aun respuestas que no le generen mayores costos y que
les permita seguir avanzando en la direccion que ellos planean. Es asi que por
ejemplo, el MINAM ha rechazado la transferencia de tecnologias de mitigacion de
paises desarrollados porque consideran gue no se aplican al contexto peruano
donde los saberes ancestrales (en riego, ahorro de agua, cultivos diferenciados)

resultan de mayor utilidad. Lo mismo con las ONG y los espacios generados para

" Esto no significa que no se invirtiera en estrategias de adaptacioén sin embargo, esta no era su
agenda prioritaria.
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la participacion de ellos en los programas de educacién ambiental en cambio
climatico y el apoyo del MINAM a estrategias en la materia que llevan ONGs como
COSUDE y GIZ. Sin embargo, no todos los actores en el sistema politico son tan

permeables sino que encontramos un actor con poder de veto.

Tener un actor con poder de veto capaz de obstaculizar propuestas en tanto
no vayan acorde a sus propios intereses elimina las posibilidades de que una
institucion, en desbalance de recursos y poder, pueda insertar sus opciones de
politica y verlas triunfar a nivel practico. Esto sucede, como analizaremos en el
siguiente apartado, entre el MINAM y el MEF. Este ultimo utiliza el control del
presupuesto publico como recurso para establecer su poder de veto y lograr dirigir

el curso de las decisiones en materia de cambio climatico.

La no cooperacion entre el MINAM y el MEF genera la paradoja politica al
imponer sobre el ente rector del tema ambiental una “imposicion” del actor con
poder de veto frente al cual el primero no puede sobreponerse. Asi, las
caracteristicas del proceso de disefio pasan a un segundo plano donde los
resultados ya estan decididos por un actor que, ajeno a las negociaciones y el
proceso, es capaz de imponer puntos finales. Graficamente, la paradoja tendria la

siguiente estructura:
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Gréfico 8: Elaboracién propia

Entonces, el funcionamiento y la explicacion de los factores que ubicamos
como influyentes en el proceso de disefio de la politica de adaptacion al cambio

climatico se presentan a continuacion.

3.2 Condicionamiento internacional

El desarrollo de la politica de adaptacion al cambio climatico se encuentra
condicionado por la relacibn que mantiene el Estado Peruano, a través del
MINAM, con agentes internacionales que apoyan, financiera y técnicamente el
proceso. Recordemos que desde el ingreso del modelo de politica pablica (ver
capitulo 3) agencias como el PNUD fueron cruciales para que la politica
comenzara su curso. Estos agentes incluian también los convenios y tratados
firmados por el Perl que aconsejaban efectuar acciones en la materia del cambio

climético.
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Por un lado, el origen internacional del modelo de politica que se
implementa en el Perl implica que estos actores refuercen las decisiones y
herramientas que favorezcan la aplicacion 6ptima del modelo en su totalidad. Es
decir, avances e instrumentos tanto en mitigacion como en adaptacion en igual
proporcion. De este modo, las inversiones que efectlan los paises para proyectos

en materia de cambio climatico apuntan hacia ese objetivo.

El financiamiento desde la cooperacion internacional se da en forma de
proyectos que ingresaran al presupuesto del MINAM. Estos pueden ser ejecutivos
o de apoyo técnico a los equipos de formulacion de politicas del ministerio. En
ambos casos, el MINAM realiza las coordinaciones para avanzar en las
propuestas planteadas por el agente cooperante respecto del como hacer la
politica publica y los plazos disponibles para realizarlo. Entonces, existe un
condicionamiento del proceso de disefio de la politica de parte de los agentes
internacionales; pero, qué significa esto para el disefio de la politica; es decir

¢.como influye el factor?

La teoria de la Segunda Imagen Invertida de Peter Gourevitch (1978)
explica que los Estados, frente a las influencias internacionales, a pesar de estar
condicionados tienen espacio para decidir sobre qué parte de las propuestas
aplican y cuéles no. Entonces, si bien el rol que interpreta cooperacion
internacional en el disefio de la politica aparece como fuerte y que genera
obligaciones que cumplir al MINAM y reduce su espacio para decidir segun su

agenda propia, esto no sucede.
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Para empezar, la adopcion del modelo de politica desde el PNUD no
implicé obligatoriedad de adoptar la politica en tanto es una recomendacion y no
una imposicion (primero). De ello que esta relacion no plantea un
condicionamiento hacia la convergencia. Luego, el MINAM acepta las opciones de
politica que plantean los agentes internacionales porque considera que son los

mas adecuados a la realidad pais.

El MINAM frente al condicionamiento internacional en materia de cambio
climatico tiene la posibilidad de establecer sus propias opciones de politica frente
a las propuestas de la cooperacion internacional. Estas, segun las entrevistas
realizadas al funcionario del ministerio en cuestion, son la aplicacion de un modelo
completo de la politica de adaptacion; es decir: mitigacién y adaptacion. Ademas,
afirmaron que para los fines que ellos persiguen, la cooperacién resulta “ttil” para
el desarrollo de esta politica publica. Entonces, si bien si existe un
condicionamiento internacional entre el Perd (el MINAM en especifico) y las
agencias de cooperacion internacional; este factor no resulta determinante para la
respuesta de politica que elegira el MINAM sino que resulta instrumental a los

fines del mismo en tanto posibilita la ejecucion de los objetivos que este posee.

3.3 Condicionamiento Social

La Comisién Nacional del Cambio Climatico en el Perq, formalmente, era el
espacio para coordinar, discutir y aportar en materia de las estrategias para
enfrentar el cambio del clima. Sin embargo, esto no correspondia a mas que una

estructura que buscaba eliminar la oposicién de las organizaciones de la sociedad
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civil en el sector ambiental. Es decir, era un mecanismo solo terapéutico de

participacion y sin intenciones de funcionar ni de tomar decisiones.

La creacidon de la Comision fue una exigencia para la participacion en las
Convenciones Marco de la Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico y no una
iniciativa del estado peruano. EI MINAM, durante la gestion de Ricardo Giesecke
Sara-Lafosse, tanto como en la de Brack Egg, se mostré reacio a aceptar la
participacion de terceros y mantuvo la gestion del tema ambiental bastante aislado
de la poblacion pero cercano, casi exclusivamente, a las agencias de cooperacion
internacional, como ya presentamos. Luego, el mecanismo comenzé a funcionar
de forma plural incluyendo a los actores de la sociedad civil en el afio 2011 que
Manuel Pulgar Vidal, actual ministro, asumio el cargo. Y sin embargo, la comision
dio la apariencia al disefio de ser un espacio de decision basado en la pluralidad;
sin embargo, las propuestas y recomendaciones recogidas en la misma no eran
tomadas en cuenta para el desarrollo de las estrategias. Entonces, este espacio

sera un espacio de discusion mas no de decision.

Es importante tomar en cuenta las criticas que las organizaciones del
sector ambiental ejercian a la atencion que el MINAM brinda al componente de
mitigacion cuando, como plantean, la adaptacion es el componente que mas
beneficios traerian al pais teniendo en cuenta su alta vulnerabilidad. De este
modo, al excluir la opcidon de politica de las organizaciones civiles del sector
ambiental (la adaptacion) el MINAM no varia su disefio que favorece a la

mitigacion.
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Entonces, el condicionamiento social no influencia el disefio de la politica
de cambio climatico en resultados, pero si en forma. Esto en tanto las
recomendaciones de las organizaciones del sector no son tomadas en cuenta y,
por ende, su aporte no puede generar cambios en los resultados del disefio; sin
embargo, el hecho de que formalmente se haya generado un mecanismo de
inclusién de su participacion conlleva a que el disefio esté legitimado en tanto la

“poblaciéon” fue parte de su formulacion.

3.4 Condicionamiento interno

El MEF es una institucion con poder de veto dentro del sistema de gobierno
peruano puesto que esta formalmente autorizada para dar viabilidad y
presupuesto, o no, a los proyectos, programas, instituciones, entre otros
instrumentos que dan vida a las politicas publicas. Como figura en el
Reglamento de Organizacién y funciones (ROF) de su érgano encargado
del tema, el Viceministerio de Hacienda tiene la funcion de:

i. Emitir opinién técnica legal autorizada, exclusiva y excluyente en materia
presupuestal en el Sector Publico;” (Ministerio de Economia y Finanzas, 2013)

Recordemos que un actor con veto sera aquel cuya opinion es capaz de
lograr obstaculizar una politica publica hasta que su propuesta de la misma
sea la imperante (Tsebelis, 2002). En este caso, el MEF cuenta con el
recurso formal para ejecutar el veto a través del control de presupuesto. Es

simple, viabiliza 0 no un proyecto segun sus intereses.
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En tanto este Ministerio gestiona también, los presupuestos que ingresan de
cooperacion internacional a través del SNIP (Sistema Nacional de Inversion
Publica) puede bloquear u obstaculizar la ejecucién de los proyectos que el
MINAM presente si estos no van de acuerdo con sus intereses. Asi genera
un condicionamiento interno, por darse entre instituciones del propio
sistema estatal, que influye en la forma y el disefio final de una politica
publica.

Es posible comprobar el proceso de “bloqueo de opciones” de
politica contrarios a las prioridades e intereses del MEF a través de la
revision del estado de los proyectos que han sido ingresados al sistema de
presupuesto en materia de cambio climatico. Alli figura una considerable
diferencia entre el nUmero de proyectos que estan en fase ejecucion que
corresponden al componente de mitigacion y los que corresponden al
componente de adaptacion. Asimismo encontramos que parte de las
acciones que corresponden al componente de mitigacion estan financiadas
por el Estado lo cual no sucede con el componente de adaptacién cuyo

financiamiento es netamente externo (internacional).

Asimismo, la mitigacion como estrategia de enfrentar el cambio
climatico plantea una forma de darle un valor agregado a recursos naturales
como el bosque, a las actividades industriales, extractivas y productivas en
tanto se asegure que su producciéon fue realizada en un esquema bajo en
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carbono. Esto resulta, atractivo para el MEF, mientras el componente de
adaptacion, no ofrece ganancias similares sino que, por el contrario plantea
retos a la vez que requiere una gran inversién en los tres niveles de

gobierno (nacional, regional y local).

El veto de una institucion dentro del sistema de gobierno de un pais
condiciona de forma interna la forma de la politica publica por lo que resulta
un factor mas influyente que los demas mencionado en tanto si cuenta con
las herramientas y recursos formales para ejercer un bloqueo de aquellas
opciones de politica que no vayan acorde con sus intereses. De este modo,
el MEF logra establecer su opcion de politica por encima de la del MINAM,

la cooperacion internacional y la sociedad civil.

3.5 Racionalidad sobre Costos hundidos

El componente de mitigacion de la politica de adaptacion al cambio
climatico tenia ya instrumentos generados desde antes de que ingresara a la
agenda del Estado. Es asi que el MINAM tenia ya experiencia sobre el
funcionamiento de este componente y sus instrumentos (el MDL, REDD vy
REDD+). Entonces, sabe qué tipo de ganancias puede brindar este componente
mientras sobre la adaptacién al cambio climatico no tiene ni experiencia ni

informacion para tomar la decision. La respuesta del MINAM de seguir
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fortaleciendo el componente de mitigacién responde, entonces, a su experiencia

en la materia mas las ganancias que trae este mecanismo.

Por ello las decisiones del MINAM, independientemente de las nuevas
agendas de disefio de la politica que comienzan con el nuevo ministro Pulgar Vidal
donde se busca ejecutar una politica de adaptacion mas cercana al modelo de
transferencia, seran racionales en tanto se eligen basadas en la informacién que
se tiene sobre la mitigacion y en la busqueda de mantener la reputacion frente a
las agencias cooperantes sobre su compromiso con la reduccion de la emision de

GEIl. Es decir, el MINAM decide en base a sus costos hundidos.

Mc Afee, Mialon y Mialon (2007) explican que la informacion y la reputacion
son factores que caracterizan la racionalidad de los costos hundidos. Aplicado al
MINAM, encontramos que mantiene en ejercicio el componente de mitigacion, por
un lado, porque posee informacién respecto del futuro de esa inversion. Mientras,
del componente de adaptacién, no. Por otro lado, le importa mantener la
reputacion de compromiso con los Organos supranacionales y acuerdos
internacionales asumidos en materia de mitigacion desde Kioto porque esto le
permitira fortalecer los lazos de cooperacion entre el Perlu y otros paises en

materia del cambio climético.

Esta respuesta del MINAM también es causada por el hecho de que si,
como presentamos en el apartado anterior, las agencias de cooperacion limitan los
tiempos para la ejecucion del presupuesto que invierten, sera mejor hacer lo que

se puede y se conoce y no lo que se debe, pero no se conoce. Ademas, esta el
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incentivo sobre el fortalecimiento de la reputacién del Perd en tanto, si bien la
mitigacion de las emisiones de GEI no resulta realmente relevante, si es materia

de diversos tratados.

De ello que la racionalidad sobre los costos hundidos como factor, influye
en las respuestas que el MINAM elige pero no afecta el disefio respecto de las
opciones de politica disponible puesto que no genera argumentos para optar por
un disefio en particular sino que justifica de alguna manera la forma en la que lo
propuesto por el factor de condicionamiento interno establece. Sin embargo, esto
si explica el nimero de proyectos realizados en materia de mitigacion en tanto el

MINAM ya conoce su funcionamiento y posee las estructuras.
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CONCLUSIONES

1. El disefio que adquieren las politicas publicas, incluso cuando son transferidas,
varian segun caracteristicas de los paises receptores. Estas no se limitan a
factores contextuales de como es el pais sino a la forma en que las instituciones
transforman la politica durante la fase de disefio. En ella se toman decisiones
sobre qué componentes se va priorizar, qué capacidades, informacion y recursos
se requieren para realizarlo de modo que se opte por aquellas opciones que sean
mejores para suplir las necesidades que la politica busca suplir. El espacio de (re)
disefio de la politica transferida seguia sin ser explicado por la academia aludiendo
a que, en tanto dependia de cada sistema de gobierno, el conocimiento a generar
no podria ser generalizable a todos los casos por lo que su estudio tendria un
impacto menor en la academia. Sin embargo, estudiar la fase de disefio es el
medio para generar evidencia sobre cémo los Estados, a través de sus
instituciones, toman decisiones. Podriamos encontrar, como en esta investigacion
que, incluso dentro de un mismo sistema de gobierno, las instituciones disefian
distinto en materia del proceso de las politicas publicas sobre todo cuando tienen
gue ser coordinadas por mas de una institucion (o actores). Entonces, esta
variaciéon dependera del tipo de actores que se involucran en el proceso y sus
intereses. Asimismo, influird la fuerza y capacidades de la institucion rectora y su

poder para establecer su propia agenda.
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En este sentido, el caso de estudio nos permite ver como el disefio del disefio de
la politica de adaptacion al cambio climatico se iba formando conforme el MINAM
generaba herramientas para responder a las demandas que recibia. Asi, la fase de
disefio no estaba previamente estructurada sino que respondia a las demandas
que iban surgiendo.

2. El condicionamiento internacional que se ejerce sobre el disefio de la politica de
adaptacion al cambio climatico (a través de la transferencia de politica y la
cooperacion técnica y financiera) no genera obligaciones vinculantes puesto que
este tipo de influjos de lo externo a lo doméstico permite espacios donde la
institucion receptora podra optar por aquellas decisiones y opciones que considere
mejores segun sus prioridades y no las del 6rgano cooperante. De este modo, el
factor no resulta influyente ni relevante para explicar el disefio de la politica de
adaptacion al cambio climatico. No obstante, la cooperacion internacional si
favorece el desarrollo de la politica de adaptacion al cambio climatico ya que
genera instrumentos como el financiamiento y la cooperacion técnica. lgualmente,
este rol puede ser nocivo si se ve en la cooperacién un soporte sobre el que
dependa el sistema mismo al generar necesidades en las instituciones receptoras
que afecta la calidad en la toma de decisiones (cuando por ejemplo se piensa en
la posibilidad de tomar una decision determinada a pesar de no ser un tema
priorizado en la agenda del Estado previamente) y al reducir la visibilidad de

aquellas opciones que respondan a la necesidad del pais.

3. El factor més influyente sobre el disefio de la politica de adaptacién al cambio
climatico en el Perl es el condicionamiento interno ejecutado por el MEF y su
Viceministerio de Hacienda. Estas instituciones hacen uso de un poder de veto

formal institucional a través del control del presupuesto publico, el cual es de su
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exclusiva rectoria. Asi, esta institucion logra limitar las opciones de politica que el
MINAM propone a través del Sistema Nacional de Presupuesto Publico donde
inviabiliza los proyectos que van en una linea diferente a la de sus intereses; es
decir, rechaza aquellos que corresponden al componente de adaptacion y aprueba
aquellos que corresponden al de mitigacion en tanto estos van acorde a sus
intereses. A diferencia del factor de condicionamiento internacional, el
condicionamiento interno influye al punto de que una institucion dentro del mismo
sistema de gobierno se impone sobre los intereses de otra respondiendo a un
desbalance de poderes formal entre estas. Asi, el MEF como actor con poder de
veto logra limitar y bloquear las opciones elegidas por el MINAM a pesar de ser
este quien posee la rectoria en la materia y, asi, condicionando qué puede y qué

no puede hacer (o decidir) este ultimo.

4. La racionalidad sobre los costos hundidos es un factor influyente en el disefio de la
politica de adaptacién al cambio climatico porque da forma a las respuestas que
brinda el MINAM a las demandas y limitaciones de los actores que juegan en la
arena politica. Asi, esta institucién elige las opciones que incluye en su disefio en
base a un analisis racional sobre sus costos hundidos segun dos criterios:
informacion sustentada en su experiencia y el mantenimiento de su reputacion.
Primero, elige opciones que ha implementado y conoce lo que reduce los costos
de tomar tales decisiones y resulta “razonable” aunque no resuelva los problemas
prioritarios del pais. Segundo, eligen opciones en base a aquellas que les
permitiran continuar con el cumplimiento de los compromisos asumidos con
agentes cooperantes sobre el mantenimiento de los estandares de emisién de GEI
de modo que estos siguieran financiando los proyectos destinados a ello.

Entonces, la racionalidad basada en los costos hundidos explica las justificaciones

Tesis publicada con autorizacion del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz%sﬁggmo

DEL PERU

a los demas actores sobre las opciones que el MINAM elige sobre el disefio de la

politica de adaptacion.

5. El condicionamiento social como factor no explica el disefio de la politica de
adaptacion al cambio climéatico en tanto no influye en la eleccién de opciones de
politica por parte del MINAM. Sin embargo, si sirve para entender la forma en la
gue se toman decisiones de forma excluyente para con la sociedad civil. EI MINAM
posee el CNCC para canalizar la participacion de actores de la sociedad civil; no
obstante, lo recogido en estas reuniones no tenia forma de ser utilizado en la
practica para influir en el disefio sino que tenia fines politicos de legitimacion de
las decisiones alli acordadas. Con ello, la participacion en el disefio de la politica
ocurre de forma terapéutica; es decir, busca la legitimacion de la politica a través
de una aparente pluralidad que no es llevada a la practica. Por lo tanto los aportes

recogidos en este espacio no se incluyen en la formacion final de la politica.

6. Es importante reconocer la naturaleza institucional del MINAM como el ente rector
en el proceso de formulacion de la politica publica y los obstaculos que encuentra
para el ejercicio de su funcion. EI MINAM se encuentra limitado, para actuar y
resolver problemas publicos por la influencia del condicionamiento interno que
ejerce el MEF como actor con poder de veto. Asimismo, es presionado por el
condicionamiento internacional desde la cooperacion internacional y por el sector
ambiental en el Perlu (pluralidad); cada uno con demandas distintas. Esto hace
que, en su calidad de ente rector, deba responder por la politica y su calidad. Esta,
sin embargo, no responderd a la realidad nacional ni a las prioridades del
ministerio sino a la posibilidad y al pequefio espacio disponible para decidir
teniendo en cuenta las redes de presion que ejercen los deméas actores del

sistema politico sobre el mismo. Es asi que la politica de adaptacién al cambio
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climatico en el Perd, toma una forma que no responde a la realidad y las
necesidades del pais en la materia y solo concentra avances en el componente
gue le genera mayores beneficios (la mitigacion). Reconocer el funcionamiento de
los balances de poderes entre instituciones al generar una politica publica es util
para ejercer analisis claros sobre la toma de decisiones y sobre la posibilidad de
ministerios como el MINAM de hacer politicas de calidad y con un criterio basado

en evidencia y ciencia.

7. La investigacion sobre los factores que influyen en el proceso de disefio de la
politica de adaptacién al cambio climatico permite confirmar que el estudio de esta
fase del ciclo de politica publica es relevante para la especialidad y para el analisis
concienzudo de estas en el pais. Reconocer que existen obstaculos en el sistema
gue impiden la realizacion de estrategias frente problemas publicos plantea la
tarea de no solo estudiar sino pensar en formas de resolverlo a nivel de Estado.
También, es importante continuar reconociendo el funcionamiento de las
instituciones en materia de coordinacién con el MEF en tanto el presupuesto es
una herramienta fundamental para el desarrollo de todas las politicas publicas.
Asimismo, hemos podido corregir aquellas percepciones tedricas que afirman que
los paises del sur tienen un rol pasivo frente a las exigencias de cooperacion
internacional y conocer que en realidad existen instituciones receptoras con la
capacidad y el espacio para decidir aquellas opciones que consideren mas
convenientes a sus intereses. Por ultimo, la investigacién permite también conocer
gue los mecanismos de participacion deben ser estudiados a profundidad para
determinar si es un mecanismo excluyente de participacion (o de pluralidad

limitada) o si busca realmente integrar. De este modo serd posible reconocer la
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cualidad democratica de la politica y su capacidad de generar politicas legitimas y

participativas.

Considero que esta investigacion abre espacios para la discusion del cambio
climatico desde la ciencia politica en el Pert que deberia ser profundizada en otros

espacios posteriores.

Tesis publicada con autorizacion del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP 571 gz%sﬁggmo

DEL PERU

BIBLIOGRAFIA

Ministerio del Ambiente. (2010). Segunda Comunicacién Nacional del Perd a la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico 2010. Lima: Ministerio

del Ambiente.

Bennet, C. (1991). What is a policy convergence and what causes it? British Journal of
Political Science.

Cancino, I., Mendoza, A., & Postigo, J. C. (2011). Politicas Frente al Cambio Climatico.
Lima: Consorcio de Investigacion Econémico y Social.

Cancino, |., Postigo, J., & Mendoza, A. (2011). Politicas frente al cambio climatico. Lima:
Consorcio de Investigacion Econdmica y Social.

Dolowitz, & Marsh, D. (2000). Learning from Abroad: The Role of Policy Transger in
Contemporary Policy- Making. Governance 13 (1), 5- 24.

Eakin, H., & Lemos, C. (2006). Adaptation and the state: Latin America and the challenge
of capacity Building under Globalization. Global Environmental Change.

Erlich, H. (2008). Crimen y violencia urbana. Aportes de la ecologia del delito al disefio de
politicas publicas. Revista INVI.

Giddens, A. (2010). La Politica del Cambio Climatico. Madrid: Alianza Editorial.

Giraldo, G. (2009). Las politicas publicas territoriales como redes de politica publica y
gobernanza local: la experiencia de disefio y formulacién de las politicas publicas
sobre desplazamiento forzado en el departamento de Antioquia y la ciudad de
Medellin. Estudios Politicos (Medellin, Colombia).

Gourevitch, P. (1978). The second Image Reversed:the intenational sources of domestic
politics. International Organizations, 881- 912.

Howlett, M., & Lejano, R. P. (2012). Tales From the Crypt : The Rise and Fall (and
Rebirth?) of Policy Design. Administration & Society.

Kingdon, J. (1995). Agendas, Alternatives and public policies (2nd Editiion). Nueva York:
Longman.

Lindblom, C. (1991). El proceso de Elaboracién de las politicas publicas. Madrid:
Ministerio de las Administraciones Publicas.

Tesis publicada con autorizacion del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

A
TESIS PUCP = gs gz_}\éELl}gIEAD
DEL PERU

Lodge, M. (2003). The Limitations of Policy Transfer. Londres: London School of
Economics .

May, P. (1991). Reconsidering Policy Design: Policies and Publics. Journal of Public
Poalicy.

Mc Afee, P., Mialon, H., & Mialon, S. (July 2007). Do sunk Costs Matter?
Mc Afee, P., Mialon, H., & Mialon, S. (July 2007). Do sunk Costs Matter?

Ministerio de Economia y Finanzas. (16 de Diciembre de 2013). Portal Web del Ministerio
de Economia y Finanzas. Recuperado el 16 de Diciembre de 2013, de
http://www.mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=section&id=46&Itemi
d=100382&lang=es

Ministerio del Ambiente. (Octubre de 2010). Portal de Cambio Climatico. Recuperado el
15 de Diciembre de 2013, de http://cambioclimatico.minam.gob.pe/la-gestion-del-
cc/sobre-la-gestion-del-minam/quienes-la-conforman/

Ministerio del Ambiente. (2010). Segunda Comunicacién Nacional del Pera a la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico 2010. Lima:
Ministerio del Ambiente.

Ministerio del Ambiente, . (s.f.). Planificacion ante el Cambio Climatico. Recuperado el 13
de 09 de 2012, de http://www.planccperu.org/IMG/pdf/PLANCC_-_2-pager.pdf

Montero, J. (2012). La estrategia contra el crimen organizado en México: Andlisis del
disefio de la politica publica . Perfiles latinoamericanos (México).

PNUMA. (2007). Informe Anual del PNUMA. Nairobi: PNUMA.

Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente. (2007). Reporte Anual en Cambio
Climatico. Nairobi: PNUMA.

Rose, R. (1991). What's Lesson Drawing? Journal of Public Policy 11, 3—30.
Sassen, S. (2007). Una sociologia de la globalizacién. Buenos Aires: Katz Editores.

Scatarsini, C., Stein, E., & Tommasi, M. (2008). Political Institutions, State Capabilities and
Public Policy: International Evidence. Washington D.C.: IDB working paper n°68.

Stone, D. (2002). Policy Paradox: The Art of Political Decision Making . New York: W. W.
Norton & Company INC.

Tanaka Gondo, M. (2001). Participacion popular en las politicas sociales. Lima: Consorcio
de Investigacion Econdmica y Social (CIES).

Torres, J. y. (2008). Adaptacion al cambio climatico: de los frios y los calores en los
Andes. Lima: Soluciones Practicas- ITDG.

80

Tesis publicada con autorizacion del autor

No olvide citar esta tesis




\\\‘ENE@%

= (% PONTIFICIA
o
=

S‘\- ;
TESIS PUCP 5 gs el bt
DEL PERU

Tsebelis, G. (2002). Veto Players: How Political Institutions Works. Michigan: Michigan
University Press.

UNICEF. (2005). Hacia una politica en desarrollo infantil temprano. Buenos Aires:
UNICEF.

Van Ypersele, J. (2008). El Clima visto desde el Sur: el calentamiento global segun los
paises emergentes. Buenos Aires: Capital Intelectual.

Vargas, P. (2009). El Cambio Climatico y sus efectos en el Peru. Lima: Banco Central de
Reserva del Per.

Waltz, K. (1959). El Hombre, El Estado y La Guerra. Buenos Aires: Nova.

Tesis publicada con autorizacion del autor
No olvide citar esta tesis




PONTIFICIA

TESIS PUCP T W% gz}\gﬁg&mo

DEL PERU

ANEXO 1: Metodologia

La metodologia utilizada en esta investigacion es de tipo cualitativo por buscar
conocer los procesos de interrelacion entre un namero definido de actores tanto
publicos como privados. En particular hemos utilizado el estudio de casos
planteado por Michael Barzelay y Juan Carlos Cortazar (2001) que consta de una
estructuracion formal del proceso a estudiar (unidad de analisis que viene a ser la
fase de disefio del ciclo de politica publica); seguidamente, se realiza una revision
documental sobre el proceso para construirlo de forma detallada sobre los eventos
que lo componen y que permiten analizar la toma de decisiones. Posteriormente
se elabora el disefio de investigacion con las hip6tesis que buscamos comprobar
mediante el trabajo de campo. Una vez completado el proceso de recojo de
informacion, se elabora una narracion del proceso para el analisis. Cabe
mencionar que esta narracion no estd organizada de forma cronoldgica sino
siguiendo los eventos mas importantes del proceso. Luego de ello, se realiza el

analisis tedrico del caso a través del marco tedérico ya determinado.

La investigacion esta trabajada en base a la recopilacion de informacién
documental sobre el disefio de la politica que provee, en su mayoria, el MINAM y
ONGs que trabajan el tema en el Peru y a nivel supranacional (como es el caso
del PNUD y el PNUMA por ejemplo), y la aplicacion de entrevistas
semiestructuradas a actores claves en el proceso que fueron identificados con
especificidad respecto de su cercania con el fenbmeno politico que queremos
analizar (es decir la politica de adaptacion al cambio climético y su disefio. Estos
actores se dividen en dos tipos: publicos y privados segun el sector en el que se
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desempeian. En el segundo, pertenecientes a la sociedad civil, encontramos a

Augusto Castro, director del INTE PUCP y a Lucila Pautrat directora ejecutiva de

SPDE. En el primero, pertenecientes al sector publico, entrevistamos a Eduardo

Duran director de la DGRHCCD- MINAM). Asimismo, se realiz6 un proceso de

revision tedrica para la construccion del andlisis dentro de la produccién sobre el

tema que existe en la ciencia politica dentro del campo de estudio de las politicas

publicas, las relaciones internacionales y la economia politica como veremos en

los siguientes apartados.

ANEXO 2: Instrumentos de recojo de informacion cualitativa

1.1 Actores entrevistados y fechas de entrevistas realizadas

N° de L Tipo de Fecha de Duracion
: Nombre Cargol/ Institucion .
entrevistados actor entrevista
. Directora Ejecutiva Privado 2 90 minutos
Entrevistada 1 Lucila Sociedad Peruana de Sapado 22 de
Pautrat Junio de 2013
Ecodesarrollo
Privado Viernes 17 de 25 minutos
Director Ejecutivo Mayo del
Entrevistado 2 Augusto Instituto de Recursos 2013
Castro Naturales, Territorio y Viernes 22 de 45 minutos
Energias Renovables Noviembre
del 2013
Director General de la Publico 60 minutos
Direcciéon de Cambio
o Lunes 25 de
. Eduardo Climatico, ;
Entrevistado 3 RS Noviembre
Durand Desertificacion y
P del 2013
Recursos Hidricos-
MINAM
Ex Director General de Publico 25 minutos
la Direccion de Cambio
L Jueves 10 de
. Rosa Climaético,
Entrevistado 4 ) octubre del
Morales Desertificaciéon y
P 2013
Recursos Hidricos-
MINAM
Directora del Area de Privado . 25 minutos
. " Miércoles 20
. Milagros Politicas de
Entrevistado 5 . de Febrero
Sandoval Conservacion
. del 2013
Internacional (ClI)
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Entrevistado 6

Investigador Consultor
para el Consorcio de
Investigacion
Econdmica y Social/
Investigador de la

Julio . .
Universidad de Texas
Cesar . .
: en Austin/ Investigador
Postigo

de la Food and
Agriculture
Organization of the
United Nations (FAO)
en Perd.

Jueves 15 de 90 minutos

Agosto del
2013

Privado

45 minutos

Lunes 25 de
Noviembre
del 2013

1.2 Guias de entrevista utilizadas para actores publicos

Ndmero | Preguntas Importancia | Objetivo

1 ¢ Qué es una politica de adaptacion al MEDIA Recoger sus conocimientos
cambio climética? ¢ En qué consiste? sobre el tema y la politica.

2 ¢ Como llega este paquete de politica ALTA Conocer como se establece
publica al Peru? el tema en la agenda

publica

3 ¢, Qué vulnerabilidades presenta el Peru MEDIA Conocer si se conoce las
frente al Cambio Climatico? ¢ Qué zonas vulnerabilidad es del pais
son mas vulnerables? ¢ Cémo se les en la materia
reconoce?

4 ¢ElI TLC UE- Peru- Colombia tiene unrol | ALTA Reconocer si el TLC fue un
importante en el desarrollo del tema? evento relevante en la

agenda del tema

5 Una vez que la politica ingresa ¢como se | ALTA Conocer el disefio de la
redisefia la politica de adaptacion? ¢ Por politica
qué?

6 ¢ Quiénes participan en el disefio? ¢Qué ALTA Conocer quiénes participan
mecanismos se utilizan? en el disefio de la politica y

si la participacién fue
limitada (terapéutica).

7 En el disefio, fue importante optimizar el ALTA Conocer la racionalidad de
uso de recursos en materia de que lo ya costos hundidos en el
avanzado deberia utilizarse nuevamente disefio de la politica
en el disefio para, digamos, no generar publica.
nuevos costos. Por ejemplo, si teniamos
maés camino andado en materia de
mitigacion, ¢ seguir con esa estrategia?

8 ¢ Por qué se desarrolla mas la mitigacion | ALTA Reconocer los factores que
que la adaptacion en la politica? influyen en que el disefio

priorice un componente
sobre otro ( mitigacion-
adaptacion)

9 Considera UD que sin el rol que han ALTA Reconocer el rol del
interpretado las agencias de cooperacion condicionamiento
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internacional, hubiera sido posible 1. Que
entre la politica, 2. Que se financiase
desde el Estado el temay 3. ;Qué la
politica avanzase?

internacional.

2.3 Guia de entrevista para actores de la sociedad civil

NUumero Preguntas Importancia Objetivo
1 ¢, Qué es una politica de adaptacion al MEDIA Recoger sus conocimientos
cambio climatica? ¢En qué consiste? sobre el tema y la politica.
Conocer cémo se establece
2 ¢,Como llega ingresa esta politica publica ALTA el temaen la _agenda
al Per(? publica. Confirmar la
transferencia
¢,Qué vulnerabilidades presenta el Peru .
SNADS. AN Conocer si se conoce las
frente al Cambio Climatico? ¢Qué zonas o .
3 . S MEDIA vulnerabilidad es del pais
son mas vulnerables? ¢ Cémo se les .
en la materia
reconoce?
¢ElI TLC UE- Peru- Colombia tiene un rol Reconocer si el TLC fue un
4 importante en el desarrollo del tema? Si ALTA evento relevante en la
no, ¢ qué otro evento? agenda del tema
Una vez que la politica ingresa ¢,como se o
5 redisefia la politica de adaptacion? ¢,Por ALTA ongeer el ,d'lseno de la
. politica
que?
Conocer quiénes participan
6 ¢ Quiénes participan en el disefio? ¢ qué ALTA en el disefio de la politica y
mecanismos se utilizan? si la participacion fue
limitada (terapéutica).
En el disefio, fue importante optimizar el
uso de recursos en materia de que lo ya Conocer la racionalidad de
avanzado deberia utilizarse nuevamente .
S : costos hundidos en el
7 en el disefio para, digamos, no generar ALTA o b
: = disefio de la politica
nuevos costos. Por ejemplo, si teniamos o
. ) . publica.
més camino andado en materia de
mitigacion, ¢ seguir con esa estrategia?
Reconocer los factores que
) . . L influyen en que el disefio
8 ¢Por qué se desarrolla mas la mitigacion ALTA priofice un componente
gue la adaptacion en la politica? BN
sobre otro ( mitigacion-
adaptacion)
Considera UD que sin el rol que han
interpretado las agencias de cooperacion
. ; > i X Reconocer el rol del
internacional, hubiera sido posible 1. Que L .
9 . X . ALTA condicionamiento
entre la politica, 2. Que se financiase internacional
desde el Estado el temay 3. Que la '
politica avanzase?
(;Que.g)pma sobr(_a la poljt!ca de Conocer la opinién del
adaptacidn al cambio climéatico en el ;
10 . . MEDIA entrevistado sobre la
Pert? Considera que resuelve el p o
- ) politica publica.
problema para el que esta destinada
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