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ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO Y POLITICAS
PUBLICAS: UNA DEUDA DE ALTO RIESGO PARA

AMERICA LATINA?

RESUMEN

Se presenta un analisis del alcance
de las politicas publicas en América
Latina (AL) en relacion con el tema de
la Adaptacion al Cambio Climatico,
bajo un disefio de Revision Sistematica
tipo narrativa. La sensibilidad (47%)
y especificidad (0.07%) de los seis
descriptores utilizados, asi como las
variaciones de las caracteristicas, el
tipo de intervencion, y en particular,
puntos de vista analiticos, limita la
comparacion de los resultados de los
cuarenta y dos estudios revisados.
La efectividad de una intervencion
en adaptacion abordada a través de
la literatura relacionada con el tema
se considera como un elemento
mas que puede tener impacto en
los resultados de intervenciones
ambientales en recursos hidricos,
ordenamiento territorial, agricultura,
y en intervenciones sobre acuerdos
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ABSTRACT

The analysis of the public policies
in Latin America in relation with the
Adaptation to Climatic Change, is
presented under a Systematic Review
narrative type. The effectiveness of
a public intervention in adaptation
is analyzed more like an element
that can have impact in the results
of environmental interventions.
Evidences indicate that the adaptation
in Latin America, is not comprised,
neither of the interest of the tie
scientific community to the area of the
public policies, nor of the governments
of the region, and prevent to the
present research to analyze totally their
effectiveness level.

Key words: Climate change,
Adaptation, Public policy, Latin
America.



ambientales internacionales,
economia y gobernanza. Las
intervenciones en adaptacion no se
consideran vinculadas al area de
politicas publicas en América Latina
(AL). Las evidencias suministradas
por la presente RS, indican que el
tema de la adaptacion en AL, no
forma parte, ni del interés de la
comunidad cientifica vinculada al
area de las politicas publicas, ni de
los gobiernos de la region, e impide
a la investigacion actual, analizar
plenamente su nivel de efectividad.

Palabras clave: Cambio climatico,
Adaptacion, Politicas Publicas,
América Latina.
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1. Introduccion

El Cambio Climatico (CC) se manifiesta perceptible para toda la humanidad
como una espiral de impactos que afecta al planeta ocasionando pérdidas
de vidas, arrasando ciudades y ecosistemas, destruyendo infraestructuras,

debilitando la economia y comprometiendo la gobernabilidad.

El cambio climatico' desencadena complejas sinergias en el sistema
Tierra que acentian los problemas existentes y origina otros nuevos,
trascendiendo los limites ambientales para configurar multiples problemas
de desarrollo.

Lo anterior supone un reto sin precedente para la politica publica, dirigida
tradicionalmente a la atencion de problemas sociales de primer orden,
y para la cual el escenario de cambio climatico, en si mismo, un meta
problema? (Dunn, 2007), impone nuevos desafios societales. Desentrafar
tal complejidad y plantear soluciones efectivas a multiples y nuevos
problemas, cuyas amenazas comportan riesgos para la seguridad integral
de las personas y sus bienes y para la propia supervivencia de los recursos
naturales que sustentan la base del bienestar de la humanidad, sin duda
plantea un profundo re-pensar acerca de cdmo se conciben las politicas
publicas.

Las opciones de politica publica, ante los impactos del cambio
climatico, son, a la vez que aplicables en paralelo, complementarias,
a saber: La mitigacion y la adaptacion, ambas derivadas de la

1 El concepto de Cambio Climatico utilizado en este trabajo se ajusta a la definicion dada por el
IPCC (2007): “Cualquier cambio en el clima a través del tiempo, debido tanto, a la variabilidad
natural o como un resultado de la actividad humana”.

2 Un meta problema es “un problema de problemas ”(Dunn, 2007: 83 p). Los meta problemas
son ambiguos y por ello, generalmente, mal definidos. Las caracteristicas propias de un meta
problema radican en la dificultad para determinar su naturaleza, sus multiples alternativas de
solucion deben estar especificadas para cada lugar, sector o sistema afectado y sus resultados son
la mayoria de las veces desconocidos, tanto espacialmente como temporalmente.
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Convencion Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climéatico
(CMNUCC) (UN, 1992)°.

La mitigacion esta referida a “una intervencion humana para reducir el
forzamiento antropogénico del sistema climatico; incluye estrategias para
reducir las fuentes y emisiones de gases de efecto invernadero y aumentar
sus sumideros” (IPCC, 2007). La adaptacion, se concibe como aquellos
“ajustes en sistemas humanos o naturales en respuesta a estimulos
climaticos proyectados o reales, o sus efectos, que pueden moderar el
dario o aprovechar sus aspectos beneficiosos” (IPCC, 2007). Para efectos
de este trabajo, se abordara la opcion de la Adaptacion.

Dichos ajustes, son las acciones o intervenciones formuladas para atender
problemas especificos en el ambito publico, derivados de los efectos
—transversales, sinérgicos y potencialmente irreversibles- del cambio
climatico. La adaptacion puede ser anticipada, autonoma o planificada
(IPCC, 2007).

Algunos ejemplos sirven para dar una idea de lo que puede ser una medida
de adaptacion ante las consecuencias del cambio climatico. Una medida
tipica de adaptacién planificada en sistemas humanos la constituye,
la re-localizacion de viviendas en zonas expuestas a inundaciones. Este
tipo de adaptacion, es resultado de una deliberada decision de politica
tomada sobre la base del conocimiento de que las condiciones climaticas
han cambiado o pueden cambiar (las lluvias son mas intensas y el riesgo
a inundacion aumenta, por ejemplo), por lo que se espera que mediante
dicho ajuste, la situacion pueda revertirse (disminuya la afectacion de
viviendas, pérdidas de vidas o pérdidas en cultivos), o mantenerse (la
afectacion no aumenta ante el estimulo climatico) o alcanzar un estado

3 La Convencién Marco sobre el Cambio Climatico establece una estructura general para los
esfuerzos intergubernamentales encaminados a resolver el desafio del cambio climatico. En
virtud del Convenio, los gobiernos: * recogen y comparten la informacion sobre las emisiones de
gases de efecto invernadero, las politicas nacionales y las practicas dptimas, ¢ ponen en marcha
estrategias nacionales para abordar el problema de las emisiones de gases de efecto invernadero
y adaptarse a los efectos previstos, incluida la prestacion de apoyo financiero y tecnologico a los
paises en desarrollo, * cooperan para prepararse y adaptarse a los efectos del cambio climatico.
(CMNUCC, 1992).
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ideal (no ocurren mas pérdidas materiales, humanas o de recursos
naturales).

Otro ajuste ante el mismo estimulo climatico, podria ser una adaptacioén
anticipatoria (también conocida como pro-activa), traducida en la
ordenacion de un territorio particular, donde quede prohibida la
construccion de viviendas en zonas expuestas a inundaciones.

La Adaptacion por tanto, puede considerarse el analogo a las intervenciones
que se realizan a través de politicas, programas y planes formulados y
ejecutados para atender problemas de orden publico tipo fin? (Dunn, 2007).

Aun cuando la Adaptacion representa la mas reciente etapa de
compromisos politicos en materia de cambio climatico post Copenhague
(COP 15 2009) y post Canctin (COP 16 2010), acordada para ampliar de
manera responsable -a través de intervenciones publicas- el avance hacia
el Desarrollo Sustentable (DS), las evidencias indican que la adaptacion
no ha logrado posicionarse mas alla de las agendas ambientales. Esto
es particularmente notorio en los paises en desarrollo, constituyendo
materia pendiente dentro de las politicas publicas especificas (Ayers,
2010; CEPAL, 2011), que se espera, sean formuladas para atender los
crecientes y costosos efectos del cambio climatico (Nagy y col., 2006) y
minimizar el riesgo de seguir sustentando el desarrollo de la region sobre
la explotacion de sus recursos naturales, lo que necesariamente retrotrae a
la aparentemente superada vision dependentista y cepalista que se impuso
hasta mediados del siglo XX en América Latina (Barton, 2006).

4 Un problema tipo fin es aquel que afecta directamente a las personas (Dunn, 2007). Estrictu
sensu, un problema tipo fin, tiene efectos sobre “valores generales”, como la calidad de vida,
al afectar la seguridad alimentaria, acentuar la pobreza, impactar asentamientos humanos e
infraestructura, por ejemplo. La afectacion global y sinérgica que genera el cambio climatico,
representa un mosaico interactuante de problemas tipo fin, al significar multiples efectos y
reacciones negativas en la seguridad de las personas, que son percibidos directamente de forma
individual, y a la vez, colectivamente. La afectacion causada por el cambio climatico, constituye
un problema de seguridad publica para todos los ciudadanos y reclama acciones de politica
publica, directas y de corto plazo.
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En este sentido, la Adaptacion se presenta como la plataforma de accion
publica, para hacer converger y concretar, los distintos acuerdos en
materia ambiental y de desarrollo, pautados para su cumplimiento durante
el presente Milenio, entre los cuales destacan como ya se ha advertido, la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(CMNUCC 1992); el Protocolo de Kyoto (PK 1997); los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM 2000) y la Cumbre sobre Desarrollo
Sustentable (CDS 2002). El objetivo central entre estos grandes convenios
ambiente-desarrollo, no es otro que asegurar a la humanidad, con equidad
y perentoriamente, el nivel de vida acorde con sus derechos humanos,
para lo cual es pre-requisito imprescindible, la proteccion del ambiente.

En este marco de compromiso-accion entre grandes convenios ambiente-
desarrollo, se espera que la Adaptacion pueda erigirse como el resultado
medible de los compromisos politicos derivados de los ODM, a través
de los cuales debera alcanzarse, bajo la premisa de la sustentabilidad
ambiental, la nivelacion del bienestar de la mayoria de la poblacion
pobre del Mundo, parte de la cual vive en América Latina (AL). No es
despreciable y los gobiernos estan conscientes de ello, que “la incidencia
de la pobreza en AL haya alcanzado a un 33,1% de la poblacion de
la region, incluido un 13,3% en condiciones de pobreza extrema o
indigencia, lo que se traduce en 183 millones de personas pobres y 74
millones de indigentes” (CEPAL 2010a), constituye un gran lastre en
términos politicos, en particular, para cuando LA entregue sus cuentas
sobre los ODM en Septiembre del 2015. La inequidad social en AL es
otra de las amenazas para los ODM vy para la sustentabilidad ambiental,
situacion que el cambio climatico puede potenciar.

Si bien casi todos los paises de la region han asumido hoy dia
-unilateralmente, bilateralmente o multilateralmente- agendas ambientales
y realizado planes en esa direccion, la sustentabilidad ambiental sigue
siendo solo letra que abulta numerosos acuerdos regionales, donde el
tema de la adaptacion, si bien figura en la agenda de la politica publica,
no logra concretarse a través de la institucionalidad ambiental y por tanto,
en politicas publicas (Gabaldon y Rodriguez; Sempris, 2009; Wong-
Gonzalez, 2009; Castafieda y col., 2011).

306



Lo anterior ha estimulado a la autora, en la busqueda de respuestas a lo
que se observa como un gran desinterés sobre el tema de la Adaptacion en
AL. De alli, que el objetivo del presente trabajo es realizar una Revision
Sistematica (RS), con la finalidad de identificar y analizar informacién
relevante que permita responder a qué se debe la aparente desconexion
entre el tema de la Adaptacion y la formulacion de politicas publicas de
caracter social, durante el periodo comprendido entre los afios 1992 y 2011.

A casi veinte afos de la vigencia de la CMNUCC y de una produccion
—mas reciente y sustantiva- de instrumentos y acuerdos internacionales
sobre el tema especifico de la adaptacion, asi como de la creciente y mas
confiable sustentacidn cientifica acerca del cambio climatico, la presente
RS tedrica-descriptiva, muestra y analiza de forma critica, los hallazgos
derivados de parte de la informacion oficial y académica disponible sobre
el tema de la adaptacion dentro de las politicas publicas de nuestra region,
dando cuenta de la seriedad, la magnitud y el grado de concrecion por
parte de los gobiernos de la region, sobre un tema que se erige crucial y
estratégico para el desarrollo sustentable de América Latina.

2. Método

La presente revision sistemdtica (RS), de tipo narrativa-descriptiva,
esta basada en la Guia Practica de Petticrew and Roberts (2008), con
modificaciones. Se considerd que los estudios descriptivos referidos a
los siguientes descriptores: América Latina- politica ambiental; politicas
publicas- cambio climatico; cambio climatico-politicas ambientales
y politicas publicas-adaptacion al cambio climéatico, podrian arrojar
informacion relevante sobre la consideracion del tema de la adaptacion dentro
de las politicas publicas de América Latina, durante el periodo a analizar.

Cinco bases de datos fueron revisadas para indagar sobre estudios
relacionados con el analisis tedrico y empirico sobre la consideracion del
tema de la adaptacion al cambio climatico en las politicas publicas de AL
durante el periodo comprendido entre 1992 y 2011, accedidas a través
del buscador EBSCOhost. Los datos sobre el protocolo de busqueda y
seleccion de informacion se reportan en la Tabla 1.
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El periodo de tiempo de 19 afos seleccionado, atendi6 al interés de
obtener informacion que reflejase una evolucion temporal en relacion a los
indicadores objeto de andlisis para esta RS, para cubrir la etapa historica
que va, de la promulgacion de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), al presente.

Se realizaron cinco busquedas en las bases de datos utilizadas, antes de
definir los descriptores relevantes, dada la baja sensibilidad (11/23=47%) y
especificidad (11/1423=0.07%) de los descriptores utilizados previamente.
Entre las cinco blsquedas, se utilizo un total de 10 descriptores: América
Latina, marco legal ambiental (incluye escala nacional e internacional),
politicas ambientales, politicas publicas, gestion ambiental, cambio
climatico, adaptacidon, Desarrollo Sustentable (DS), contaminacion y
salubridad. El descriptor América Latina, sirvio como indicador de la
cantidad y diversidad de temas especificos sobre ambiente y politicas
publicas, publicados para la region, reseiiados en las cinco base de datos
consultadas. A los fines de la presente RS, los descriptores que resultaron
mas representativos para el analisis fueron: AL + politicas ambientales
(35 titulos); politicas publicas en AL + cambio climatico (2 titulos),
politicas ambientales en AL + cambio climatico (5082 titulos) y AL +
cambio climatico + DS (5 titulos).

Como criterios de inclusion se consideraron titulos que reflejaran una
vision general y cronoldgica de los descriptores seleccionados y analisis
que abarcaran escalas geograficas nacionales o regionales; estudios
comparativos entre paises de la region relacionados con cambio climatico.
Como criterios de exclusion se consideraron estudios cuya informacion
estuviera acotada a un afio en particular; a una region o ciudad especifica
dentro de un pais y estudios fuera del periodo de tiempo establecido para
este analisis.

Del total de los noventa y siete estudios previamente seleccionados, se
escogieron cuarenta y dos para realizar la RS.

La busqueda se realizoé durante 2 meses y 15 dias, entre el 06 de Febrero

y el 15 de Abril 2011. Los estudios seleccionados incluyeron casos de
estudio, estudios comparativos, analisis historicos y politicos, tanto de
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fuentes bibliograficas indexadas como de organismos internacionales:
Programa de las Naciones Unidas para el Ambiente (PNUMA), Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Comision
Econémica para América Latina (CEPAL). Los textos completos de los
cuarenta y dos articulos pre seleccionados fueron incluidos en una base
bibliografica computarizada.

Se considera pertinente puntualizar un hecho que marcé una re-
definicion del planteamiento sobre los criterios de exclusion/inclusion,
formulados cuando se comenz6 a definir los alcances y la estructura de
este trabajo.

Bajo la premisa de que el tema de la Adaptacion, debia formar parte de
las politicas publicas de los Estados signatarios de la convencion, en
principio se obviaron los documentos oficiales y la propia convencion
como informacién relevante. Esto, porque el interés inicial y primordial
de la presente RS era revisar y analizar la produccion académica sobre
el tema planteado y no sobre lo que es un deber para los gobiernos. Los
resultados de la busqueda condujeron a cambiar de estrategia y finalmente
se decidi6 ampliar la consulta e incluir documentacion no indexada, de
caracter oficial, relativa a los temas objeto de analisis.

Ambos criterios no fueron satisfechos a través de las busquedas realizadas,
ya que tanto la sensibilidad como la representatividad de los multiples
descriptores utilizados, no permitian desarrollar un analisis robusto de
informacion sobre el tema seleccionado para analizar bajo la estructura
de una RS.

Ello no necesariamente resta valor cientifico al trabajo realizado, pero
se aparta del interés por explorar dentro de la producciéon académica
regional, el tema de la inclusion de la Adaptacion dentro de las politicas
publicas de AL. Aun asi, el analisis de la literatura finalmente utilizada
—en gran medida no académica- aport6é elementos reveladores acerca
del grado de compromiso de los gobiernos de la region con respecto a
la Adaptacion, permitiendo desarrollar una aproximacion al tema de su
incorporacion, dentro de la agenda de las politicas publicas de la region
de América Latina.
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3. Analisis de los trabajos seleccionados.

Las evidencias de la desvinculacion entre la Adaptacion al cambio
climadtico y las politicas publicas en América Latina

De los estudios analizados mediante la presente RS, se evidencia que
el tema de la Adaptacion dentro del ambito de las politicas publicas en
América Latina (AL), pareciera no despertar, ni el interés de la academia
relacionada con esta area del conocimiento, ni el de los gobiernos de la
regioén por cumplir con los compromisos internacionales relativos a la
adaptacion, derivados de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
para el Cambio Climatico (CMNUCC, 1992)°.

La ausencia del analisis del tema de la adaptacion dentro de las politicas
publicas de AL se muestra como clara evidencia de dos hechos que ponen
en entredicho la atencién y ocupacion, que, sobre las repercusiones
ambientales del cambio climatico, estan obligados a considerar quienes
analizan, deciden y formulan politicas publicas en la region.

Evidencias historicas

Un somero analisis historico de los casi veinte afios de vigencia que tienen
los acuerdos internacionales en materia de Cambio Climatico, evidencian
una falta de compromiso de los paises de AL, derivados directamente de
la CMNUCC, convenida durante la realizacion de la Cumbre de la Tierra
en Rio de Janeiro (Brasil) en 1992, e indirectamente, para aquellos paises
de la region que han ratificado el Protocolo de Kyoto, entre los cuales
se cuentan los 23 paises del continente latinoamericano, sin incluir los
paises insulares del Caribe (Tabla 2) (CMNUCC, 2011).

5 CMNUCC Articulo 4. Compromisos. f) Tener en cuenta, en la medida de lo posible, las
consideraciones relativas al cambio climatico en sus politicas y medidas sociales, economicas y
ambientales pertinentes y emplear métodos apropiados, por ejemplo evaluaciones del impacto,
formulados y determinados a nivel nacional, con miras a reducir al minimo los efectos adversos
en la economia, la salud publica y la calidad del medio ambiente, de los proyectos o medidas
emprendidos por las Partes para mitigar el cambio climatico o adaptarse a él...
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Tabla 2. Estatus de ratificacion del Protocolo de Kyoto para paises de América
Central y Suramérica (continentales)

Pais Firma Ratificacion Accesion Entrada en vigor
Argentina 16/03/98 28/09/01 16/02/05
Belize 26/09/03 16/02/05
Bolivia 09/07/98 30/11/99 16/02/05
Brasil 29/09/98 23/08/02 16/02/05
Chile 17/06/98 26/08/02 16/02/05
Colombia 30/11/01 16/02/05
Costa Rica | 27/04/98 09/08/02 16/02/05
Ecuador 15/01/99 13/01/00 16/02/05
El Salvador |  08/06/98 30/11/98 16/02/05
Guatemala 10/07/98 05/10/99 16/02/05
Guyana 05/08/03 16/02/05
Honduras 22/02/99 19/07/00 16/02/05
México 09/01/98 07/09/00 16/02/05
Nicaragua 07/07/98 18/11/99 16/02/05
Panama 08/06/98 05/03/99 16/02/05
Paraguay 25/08/98 27/08/99 16/02/05
Pert 13/11/98 12/09/02 16/02/05
Uruguay 29/07/98 05/02/01 16/02/05
Venezuela 18/02/05 19/05/05

Fuente: http://unfccc.int/kyoto protocol/status_of ratification/items/2613.php consultado
el 29 03 2011. Elaboracion propia.

Esa falta de compromiso —que no precisamente es por falta de marco legal
en la materia de cambio climatico— parece responder mas a la incapacidad
de comprender y poner en practica eficientemente, lo que Bibiloni
(2008) ha denominado la “sinergia de las convenciones”, al referirse al
robusto cuerpo de otras grandes convenciones en materia ambiental, que
constituyen ante el Derecho Internacional, la obligacion de los paises
de AL en atender el tema del cambio climéatico a través de sus politicas
publicas. En el ambito politico, los temas ambientales en la region han
mantenido su protagonismo desde la Agenda 21° (Cumbre de la Tierra

6 LaAgenda 21, junto a otros instrumentos vinculantes con respecto al Desarrollo Sustentable, fue
adoptada por mas de 178 gobiernos en la Conferencia de la Naciones Unidas sobre Ambiente
y Desarrollo en Rio de Janeiro, Brazil, en Junio de 1992. Este cuerpo de instrumentos que se
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1992), aun cuando ello no se haya traducido en una verdadera comprension
de la variable ambiental como elemento estratégico a considerar dentro
del amplio rango de politicas publicas, en particular de caracter social,
que comprende la gestién gubernamental en AL. Desde entonces, los
temas del Cambio Climatico, de la Diversidad Biologica y del DS, marcan
la pauta de las agendas politicas en ambiente a escala nacional, dentro
de un amplio rango de politicas ambientales especificas, tal y como se
desprende de los numerosos y prolijos informes de las Naciones Unidas,
el Global Environmental Outlook (UN-GEO), la CEPAL, el BM, entre
otros organismos, que periddicamente informan acerca del estatus de
dichas politicas.

El interés politico -mas semantico que en acciones- se remonta al afio
1987, a raiz del Informe Brundtland’ (Nuestro Futuro Comun), el cual
permiti6 el escalamiento progresivo de la dimension ambiental y facilitar
su integracion dentro de la agenda politica, aunque tratada mas como
una variable independiente dentro de los problemas susceptibles de
politica publica (Garcia-Guadilla, 2005), y no como le corresponde: Ser
considerada el espacio complejo, cambiante y poco conocido, donde
se llevan a cabo todas las manifestaciones de la sociedad. Menos atin,
se le ha reconocido como la base del capital natural que sustenta el
bienestar social esperado y que se pretende alcanzar a través de politicas
de desarrollo.

suman a otros mas recientes para apuntalar la propuesta del DS, resultaron menos retdricos y
potencialmente mas operativos que la Declaracion de Rio y mas aun de la propia Agenda 21,
sin embargo, tal y como sucede en el mundo juridico, su lenguaje resulta menos accesible al
publico. No por ello, pierden su valor y su pertinencia particular al abordar temas especificos
vinculados a problemas ambientales, que igual sirven de referencia para gobiernos, cientificos
y publico en general.

7 Elaborado por la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, creada por las Naciones
Unidas y presidida por Gro Brundtland, la primer ministro de Noruega. El informe Brundtland
consolida una vision critica del modelo de desarrollo adoptado por los paises industrializados,
destacando la incompatibilidad entre los modelos de produccion y consumo vigentes y el uso
racional de los recursos naturales y la capacidad de soporte de los ecosistemas. A partir de su
publicacion, se ha convertido en referencia mundial para la elaboracion de estrategias y politicas
de desarrollo sustentable.
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Evidencias sobre institucionalidad ambiental

En relacion con la institucionalidad internacional, para la década de
los noventa, en la region, Brasil, Chile y Uruguay -bajo el Programa
Chile Sustentable, y las instituciones integrantes del Programa Conosur
Sustentare- acordaron una agenda de accion socio-politica que priorizara
la sustentabilidad, con la finalidad de asegurar la compatibilidad entre
desarrollo y ambiente (Larrain y col., 2002). Sin embargo, Guimaraes
y Barcena (2003), advertian en los inicios del nuevo Milenio, que
la Comision sobre el Desarrollo Sostenible (CDS) creada para dar
seguimiento a la Agenda 21, enfrentaba dificultades en relacion “al
excesivo acento ambiental de la sostenibilidad del desarrollo y la poca
integracion con las politicas socio-economicas, impidiendo la articulacion
de politicas con una vision integral del desarrollo™.

Ese mismo desbalance entre lo social y lo ambiental —independientemente
sobre cual lado se incline la balanza- sigue vigente en AL, contribuyendo
a acentuar la sectorizacion del ambito ptiblico que se extiende incluso en
términos de financiamiento, generando politicas de precaria viabilidad
que no resuelven ni lo social, ni lo ambiental (Wong-Gonzalez, 2009;
Grunstein, 2011).

El concepto de Sustentabilidad Ambiental (SA) —intrinseco a la propuesta
del DS- lleva implicito la multimensionalidad del ambiente, tanto natural
como construido, donde se integran las dimensiones, social, cultural,
politica y ética (Gabaldon, 2006). Es alli, en esa multidimensionalidad,
donde se expresa la complejidad del problema del cambio climatico y el
mayor reto para la institucionalidad requerida en cuanto a la adaptacion,
y en particular, sus opciones.

La institucionalidad ambiental en AL percibe al cambio climatico de
forma tangencial, como un efecto adicional que puede acentuar la
problemadtica en un compartimiento ambiental especifico, para el cual si
existe un reconocimiento explicito dentro de la estructura institucional
ambiental y por ende, una politica publica particular, por ejemplo, para
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género y recursos hidricos (Buechler, 2009; Sempris 2009). De ello deriva
concomitante, la ausencia del tema de la adaptacion y, hace evidente su
desvinculacion con el &mbito de las politicas ptblicas de AL.

Pocos gobiernos en la region muestran avances directamente relacionados
con adecuaciones institucionales en materia ambiental —derivados de
trabajo legislativo- que puedan dar soporte a los compromisos de la
CMNUCC y menos aun en torno a la adaptacion (CEPAL 2011), siendo
¢ésta Ultima, la piedra angular de los recientes acuerdos internacionales
sobre el cambio climatico, alcanzados en Copenhague (2009) y Cancun
(2010) (NU, 2011), y habiendo sido ratificados ambos acuerdos por la
mayoria de los paises de AL.

Cambios institucionales perceptibles se han realizado en México y
Ecuador, como lo revela el trabajo de Lybecker y Horan (2005), para
quienes la diversidad politica interna dentro de los procesos de transicion
democratica que han experimentado recientemente ambos paises, ha
favorecido las negociaciones multi partidos en materia ambiental,
permitiendo incorporar el tema del cambio climatico, el cual exige la
adecuacion legislativa en respuesta a los compromisos internacionales
sobre este tema. Comparativamente, México para el afo 2005, pudo
desarrollar un proceso de mayor inclusion en la toma de decisiones que
Ecuador, mostrandose como ejemplo para que otros paises de la region
modificasen sus politicas de toma de decisiones en materia ambiental y
por ende, desarrollarse mejor en términos econdémicos y democraticos.

Colombia, Perti, Ecuador, México nuevamente y Republica Dominicana
han definido instrumentos de mediano plazo, como los Planes Nacionales
de Desarrollo; Uruguay ha desarrollado lineamientos estratégicos, y
Chile, ha articulado prioridades de politicas publicas, relacionadas con
el cambio climatico (CEPAL, 2011). En conjunto, estas intervenciones,
reflejan la voluntad politica de algunos gobiernos de la region por
institucionalizar el tema del cambio climatico, procurando asi, elevarlo a
niveles de decision politica que puedan trascender los plazos perentorios
de sus gobiernos y constituirse en un area de gestion publica que tenga
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las mismas prerrogativas que el resto de los problemas que afectan a la
sociedad, cuya naturaleza publica no es puesta en duda.

Lo anterior parece indicar que algunos gobiernos de la region han
comprendido que el crecimiento y la estabilidad econdémica son condiciones
bésicas pero no suficientes para avanzar en temas de igualdad. Aun asi,
AL sigue focalizada en darle prioridad al gasto social (Barrios 2006),
dejando al margen lo ambiental y relegando como ornamento corporativo
al tema de la Adaptacion. Esta ultima apreciacion parece reforzada a
través de los planteamientos de Grustein (2011) y Castafieda y col. (2011)
especializados en el sector energético de México, Centroamérica y el
Caribe, quienes han analizado los obstaculos que imponen los monopolios
publicos a las politicas y metas establecidas en el Programa Estratégico
de Cambio Climatico y en la Estrategia Nacional de Energia de México,
y en el rol de las Cuentas de Energia como instrumento para evaluar
eficiencias sectoriales en la region Centroamericana, respectivamente.

Evidencias politico-territoriales y de gestion ambiental

Para incluir la adaptacion dentro de las politicas publicas es necesario re-
pensar la forma de hacer politica publica, y adecuar la escala de accion,
a lo local. Para ello, la propuesta de Gravel y Lavoie (2009), cobra un
sentido pragmatico, a la vez que sofiador, al plantear “abrir una nueva
ronda a la gobernanza ambiental en la region de AL, desde una perspectiva
geopolitica”. Ese giro geopolitico responde al “interés de contribuir con
un nuevo tipo de control sobre los ambientes inmediatos, buscando la
sustentabilidad econdmica, cultural y biologica”. El punto clave de este
planteamiento y su calce con la adaptacion, es la escala geografica —meso
y micro- para la cual esta pensado. Para ello, es imprescindible una re-
estructuracion de la concepcion tradicional del Estado, que de cabida a
la dupla sustentabilidad-ambiente, en todos los ambitos de su estructura,
de forma que la “sinergia” a la cual Bibiloni ha hecho referencia, pueda
concretarse.
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Para las autoras, la gobernanza ambiental significa “proyectar y
manejar los recursos de acuerdo a principios ecologicos, respeto por
las necesidades humanas basicas, duracion de ciclos temporales y la
interdependencia territorial, requiriendo actos politicos que representen y
potencien conductas colectivas, integrando multiples territorios (desde lo
local a lo global), recursos (agua, suelos, aire) y temporalidades (pasado,
presente y futuro)”.

De lo anterior se deduce que mientras mas delimitado y accesible sea el
territorio, y dentro de éste, mejor identificado el recurso o sector para el
cual se hace necesaria la adaptacion, serd mas expedita la identificacion
de medidas especificas. Subyace a este planteamiento, el Estado
descentralizado-desconcentrado, donde lo local tiene en la autonomia,
la fortaleza institucional y financiera para acometer la solucion de sus
problemas mas inmediatos. Asi por ejemplo, la viabilidad de adaptacion
en funcion de las opciones disponibles para una escala local de accion
publica, ante el peligro de los desastres originados por el clima futuro, debe
poder satisfacer varios requerimientos basicos: 1) contar con la posibilidad
de identificar las técnicas mas apropiadas para la planificacion a nivel
local en la preparacion efectiva ante dichos desastres, 2) en relacion con
la vulnerabilidad al clima, explorar cuales esquemas de crédito serian
los adecuados para apoyar mejor la diversificacion del sustento en areas
rurales para reducir el riesgo climatico por inundacion, 3) en términos de
capacidad de adaptacion resulta imprescindible conocer cuales procesos
de participacion visionaria pueden ser mas apropiados para identificar
amenazas y oportunidades potenciales resultantes del cambio climatico
para miembros de asociaciones y comercios locales y 4) en términos
de politicas publicas, debe poder identificar cuales proyectos son mas
apropiados para aminorar dafios por inundacion en areas urbanas bajo
el clima futuro.

Ulloa y col. (2008) también sefialan ejemplos de adaptacion en zonas
rurales de Colombia, llevada a cabo por comunidades locales con apoyo
del gobierno local y organizaciones no gubernamentales locales, que
parten de la comprension del potencial fisico-natural del territorio, de
los efectos sobre los ecosistemas naturales, agrosistemas e implicaciones
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socioecondmicas del cambio climatico, con énfasis en los ecosistemas de
alta montafia, para apoyar a la comunidad con propuestas de mecanismos
de adaptacion para enfrentar estos cambios. Adicionalmente, las propias
comunidades locales han adelantado acciones de pre adaptacion sobre los
agrosistemas con énfasis en sistemas ganaderos, que les han permitido
mejorar las condiciones ambientales y productivas. También resefian
las autoras, que se realizan acciones de mitigacion mediante cambios
tecnologicos que reducen el consumo de lefia, mejorando las actuales
practicas asociadas al uso de este elemento como combustible doméstico
de las areas rurales de dicho pais. Lo anterior representa un claro ejemplo
de la sabiduria local para combinar adaptaciéon y mitigacién como
respuestas posibles ante el cambio climatico, que bien puede servir de
referencia a los gobiernos de nuestra regidn, tan reacios a aceptar la
mitigacion como parte de sus responsabilidades compartidas, sin que
por ello, pierdan el debido derecho de mantener la correspondiente
diferenciacion en cuanto a su contribucion real con las emisiones de
Gases de Efecto Invernadero (GEI).

Queda aqui de manifiesto, lo fundamental de reconocer la importancia
—y darle cabida institucional- a los conocimientos existentes que las
comunidades tradicionales —normalmente las mas vulnerables- han
acumulado durante su ancestral experiencia de adaptacion a la variabilidad
climatica. La comprension y el respeto por la historia de los pueblos
locales, especialmente sus modos de interaccion con el ambiente y
sus costumbres sociales constituyen uno de los pilares de una buena
planificaciéon y buen manejo y gestion del territorio, y en particular en
areas protegidas, por ejemplo, y sirve a la vez de amortiguador natural
para conflictos de uso potenciales (Hufty, 2009). La perspectiva historica
de los pobladores y los usos tradicionales juega asi un papel decisorio
en el éxito de la gestion ambiental, al dar lineamientos so6lidos para la
proteccion de la naturaleza, la participacion de las personas locales y para
la propia institucionalidad de la dependencia de gobierno, responsable
de su proteccion.

Vemos asi, como se enlazan operativamente los diferentes estadios
de gestion asociados al problema del cambio climatico (identificacion
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de impactos y vulnerabilidad ante dichos impactos y la capacidad de
adaptacion a los impactos), que deben constituir politicas publicas de
adaptacion para atender los diversos problemas ambientales que se
manifiestan a escala local para un impacto determinado susceptible de
politica publica (problema tipo fin) asociado al cambio climatico. También
queda claro, que la adaptacion, en la toma de decisiones, pone acento en
recordar que el cambio climatico no es solo un problema ambiental, sino
un problema relacionado con el desarrollo de las naciones.

Wong-Gonzalez (2009), en un ensayo sobre reflexiones analiticas de
las fuerzas generadoras de cambio y megatendencias que impactan
globalmente la planeacion territorial, entre ellos, el cambio climatico,
analiza la pertinencia de instrumentos de gestion ambiental para el
territorio nacional de México e incluye un breve analisis sobre la
situacion en América Latina. Para el autor, es necesario llevar a cabo
una “reinvencion del territorio”, nocion que alude a una transformacion
radical en la forma de pensar, gobernar y gestionar el espacio fisico y
social por parte de la sociedad contemporanea. Para el autor, existen tres
dimensiones basicas de una politica publica: el conocimiento, la propia
politica y la gestion. En el plano del conocimiento, considera necesario
“redefinir las bases epistemologicas, renovar las teorias y conocer desde
nuevos enfoques y paradigmas las realidades emergentes” (una de estas
realidades, sin duda, es el cambio climatico). En el plano politico, ve
necesario “reinventar el territorio mediante nuevos proyectos colectivos
y nuevas formas de gobernanza” (en concordancia con los autores que
hemos analizado). En el plano de la gestion, plantea que el desafio consiste
en la “incorporacion de nuevas tecnologias y modelos organizativos, que
comportan un cambio radical respecto a la gestion tradicional” (la re-
estructuracion del estado para darle cabida a la dimension ambiental,
y por ende al problema del cambio climatico, como se ha enfatizado a
lo largo de esta RS).

Como se ha sefalado, otro de los compromisos fundamentales derivados
de la CMNUCC, es la mitigacion, para lo cual el Protocolo de Kyoto®

8 Protocolo de Kyoto, Articulo 10. Todas las Partes, teniendo en cuenta sus responsabilidades
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contempla la elaboracion de un diagnostico nacional sobre cada pais, la
Comunicacion Nacional (CN)’, cuyo objetivo es proveer una vision-pais
que permita identificar el estado actual de los recursos naturales, los
principales sectores productivos, las fuentes de emision de Gases con
Efecto Invernadero (GEI), identificar los impactos, la vulnerabilidad y
las opciones para la mitigacion y adaptacion al cambio climatico, entre
otros aspectos. A partir de la promulgacion de la CMNUCC, los paises
de AL emprendieron esfuerzos a escala nacional para elaborar las CN.

Hasta el presente, México es el tinico pais de AL en haber completado la
cuarta CN y solo ocho del resto de los paises continentales de la region,
han completado la tercera CN, lo que revela un retraso preocupante
con respecto a este compromiso, a escala regional (CMNUCC, 2011)
(Tabla 3). Ello constituye un obstaculo operativo para la definicion de
medidas de adaptacion, toda vez que sin el debido andlisis de impactos
y vulnerabilidad a escala nacional —para el cual es imprescindible
el inventario actualizado de GEI- resulta una temeridad definir las
necesidades de adaptacion y opciones requeridas para estar mejor
preparados frente a los impactos del cambio climatico. No disponer del
inventario de GEI es el equivalente a tener que someterse a una operacion
a corazon abierto, sin haberse realizado un electrocardiograma y un perfil
pre-operatorio. De alli, que sea perentoria la urgencia de actualizar este

comunes pero diferenciadas y las prioridades, objetivos y circunstancias concretos de su
desarrollo nacional y regional, sin introducir ningin nuevo compromiso para las Partes no
incluidas en el anexo I aunque reafirmando los compromisos ya estipulados ... de la Convencion
y llevando adelante el cumplimiento de estos compromisos con miras a lograr el desarrollo
sostenible, a) Formularan, donde corresponda y en la medida de lo posible, unos programas
nacionales y, en su caso, regionales, para mejorar la calidad de los factores de emision, datos
de actividad y/o modelos locales que sean eficaces en relacion con el costo y que reflejen las
condiciones socioecondmicas de cada Parte para la realizacion y la actualizacion periodica de
los inventarios nacionales de las emisiones antropdgenas por las fuentes, y la absorcion por
los sumideros de todos los GEI no controlados por el Protocolo de Montreal, utilizando las
metodologias comparables en que convenga la Conferencia de las Partes y de conformidad con
las directrices para la preparacion de las CN adoptadas por la Conferencia de las Partes.

9 La Secretaria de la CMNUCC establece que las CN deben contener elementos basicos como
informacion sobre las emisiones y absorciones de gases de efecto invernadero (GEI) y los
detalles de las actividades del pais. Sin embargo, la informacion sobre las politicas y medidas
especificas adoptadas para hacer frente al cambio climatico se requieren para las Partes incluidas
en el Anexo I, y no son una exigencia para las Partes no Anexo I, entre las cuales se incluye a
América Latina y el Caribe.
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importante y necesario requerimiento que arroja informacion estratégica
para la conduccion del pais hacia un verdadero desarrollo sustentable, al
reflejar de forma estimada, las fuentes de emision, los sectores productivos
que las emiten y el volumen estimado de dichas emisiones. Con ello, se
obtiene informacion clave para direccionar las inversiones hacia fuentes
menos contaminantes, acondicionar ambientalmente aquellos sectores (y
recursos naturales) insustituibles y acometer las adecuaciones ambientales
que permitan en el menor tiempo posible y al menor costo, reducir las
emisiones de GEI.

Tabla 3. Estatus de las Comunicaciones Nacionales en Cambio Climético de los
paises no Anexo I de América Central y Sur América (solo paises continentales)

Pais 1ra.CN 2da.CN 3ra. CN 4ta. CN
Argentina | 25.07.97 07.03.08
Belize 16.09.02
Bolivia 16.11.02 02.12.09
Brasil 10.12.04 30.11.10
Chile 08.02.00
Colombia 18.12.01 07.11.10
Costa Rica | 18.11.00 07.10.09
El Salvador | 10.04.00
Guatemala | 01.02.02
Guyana 16.05.02
Honduras 15.11.05
México 09.12.97 23.07.01 11.11.06 14.12.09 actualizada el
20.04.10
Nicaragua | 25.07.01
Panama 20.07.01
Paraguay 10.04.02 28.09.10
Pera 21.08.01 11.05.04
Uruguay 15.10.97
Venezuela 13.10.05

Fuente: http://unfcce.int/national_reports/non-annex_i_natcom/items/2979.php. Basado
en informacion proveniente del GEF segun el documento FCCC/SBI/2009/INFE.5
(consultado el 15/04/2011) Elaboracion propia.
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Desde la perspectiva del DS, las dimensiones socioecondmicas del cambio
climatico son tan importantes como los factores climaticos biofisicos.
Sin embargo, los analisis sobre la vulnerabilidad y los gravamenes de
la adaptacion, en las CN, se han centrado en los impactos biofisicos
(SEMARNAT-PNUMA 2006). La falta de un diagnostico-pais que pueda
poner en perspectiva las fortalezas y debilidades ante el cambio climatico
comporta riesgos de alto costo para el desarrollo de la region en conjunto,
y en particular para la mayoria de los paises que aun no dan muestra
de un verdadero compromiso con la CMNUCC. Riesgos que han sido
tomados muy en serio, hasta el punto que el informe sobre Desarrollo
Humano (DH) del PNUD (2007) advertia al respecto, lo siguiente: “E/
mundo deberd enfocarse en los impactos del cambio climatico sobre el
DH, que pueden revertir de forma imprecedente sobre la reduccion de
la pobreza, la nutricion, la salud y la educacion”.

Queda entonces, pautar la manera de alinear dichos convenios, en una
direccidon mas homogénea —entre paises- para lograr los alcances de los
ODM segun el cronograma establecido para el 2015, ya que en cuanto
a la adaptacion, los paises que mas han avanzado en DS estan ganando
ventaja (PNUD 2007). Durante la ultima Conferencia de las Partes
(COP 16, Canctn 2010), el compromiso de la Adaptacion fue reforzado
a través del “Marco de Adaptacion de Canctin”, cuyo objetivo central
pone acento en “el logro de una mejor planificacion e implementacion
de proyectos de adaptacion en los paises en desarrollo a través de un
mayor financiamiento y soporte técnico, incluyendo un proceso claro
para continuar con el trabajo en pérdidas y darios” .

Mas recientemente, en el informe del PNUD (2010a) sobre los ODM, se
considera al cambio climatico, a la degradacion de los ecosistemas y a la
pérdida de biodiversidad, aspectos de imprescindible consideracion dentro
de las estrategias de desarrollo economico y social, asi como “la puesta
en practica de politicas publicas y programas que garanticen el desarrollo
sustentable”, lo que agrega urgencia por incorporar la adaptacion, en
las agendas nacionales y regionales de crecimiento, competitividad e
innovacion.
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Singularidades del Cambio Climatico que inciden en la consideracion
de la Adaptacion como sujeto de politica publica

El problema del Cambio Climatico tiene un lugar preponderante en la
vida de la sociedad global, por el caracter transversal de sus efectos, al
actuar sinérgicamente dentro del complejo sistema climatico'.

Mas que un problema ambiental, es un problema del y de Desarrollo.

El sistema climatico cambia permanentemente a lo largo del tiempo bajo la
influencia de su propia dinamica interna debido a “forzamientos externos”
(por ejemplo, erupciones volcanicas, variaciones solares) y “forzamientos
inducidos”, éstos ultimos causados por las actividades humanas (como
las modificaciones a la composicion de la atmodsfera y el cambio en el
uso de la tierra, por ejemplo) (IPCC, 2007).

Queda claro entonces, que solo se puede ejercer control sobre los
forzamientos que la sociedad humana induce en el sistema climatico,
aun cuando la certidumbre de su origen no esté claramente establecida.
También resulta evidente, que formular y poner en practica politicas
publicas orientadas a la adaptacion frente a las consecuencias negativas de
los forzamientos inducidos, requiere de competencias multidisciplinarias
que la gerencia publica debe incorporar dentro de la conformacion de sus
equipos profesionales, capaces de interpretar las respuestas esperadas del
sistema climatico con creatividad y asertividad y lograr estructurar los
multiples problemas tipo fin derivados del cambio climatico. En otras
palabras, la adaptacion debe ser capaz de concretar acciones especificas
para multiples problemas —muchos intangibles e imponderables- de
forma que puedan ser parte explicita de politicas publicas. Un reto de
singulares exigencias.

Como hemos visto, son inherentes a la naturaleza del cambio climatico,
condiciones que superan con creces la capacidad de respuesta de la

10 Definido por la dindmica e interacciones de cinco grandes componentes: Atmosfera, hidrosfera,
criosfera, superficie terrestre y la biosfera (IPCC, 2007).
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gerencia publica tradicional, significando una tension adicional a los
limitados resultados que muestra el area ambiental publica -lo cual no es
exclusivo de AL- y que inciden también en la poca o nula conectividad
entre lo tradicionalmente considerado un problema de interés publico
y el problema del cambio climatico (Morton et. al 2008; Ayers 2010).
El cambio climatico es uno de los grandes y crecientes problemas del
desarrollo, cuyas causas y consecuencias solo podran constatarse a
largo plazo y muy posiblemente, sigan conllevando un alto grado de
incertidumbre, por lo que las proyecciones a lo largo del presente siglo,
realizadas sobre la base de posibles escenarios de desarrollo, resultan
politicamente inasibles, en particular para la idiosincrasia populista y
cortoplacista de algunos de los gobiernos de la region.

Sus efectos son transversales al ambiente natural y al construido (la
sociedad), y se manifiestan de forma diferente, incluso en un mismo pais,
sector o recurso natural. La respuesta al problema del cambio climatico,
por tanto, escapa a la tradicional concepcion de problema sujeto de
politica publica, el cual necesariamente debe ser definido para que pueda
desencadenar la politica a formular y el consecuente proceso de llevarla
a cabo. Ahora bien, lo anterior no es argumento para la no formulacion
de una politica publica y su ejecucién en torno al problema del cambio
climatico, y por ende, en la concomitante adaptacion. Algunos paises de la
region han mostrado mayor responsabilidad en relacion a los compromisos
derivados de la CMNUCC, en respuesta a la necesidad impostergable y
al derecho intergeneracional de AL de estar protegida de los impactos del
cambio climatico - presentes y por venir- los cuales han sido reportados
por Magrin y col. (2007) y cuyas implicaciones pueden acentuar la ya
alta vulnerabilidad social de la region (CEPAL 2010).

Otro elemento de peso que puede estar influyendo en la poca atencion al
tema de la Adaptacion en AL, esta relacionado con la multidimensionalidad
implicita en el sistema climatico. Ello ha quedado en evidencia a través
de casi la totalidad de los estudios tedricos consultados en este trabajo,
que analizan politicas publicas en AL, cuya atencion esta puesta en
la evaluacion de los estados de bienestar de la region, a través de los
resultados e impactos de distintas politicas publicas formuladas para
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atender —de forma aislada- problemas de salud, educacion, vivienda y
seguridad social (Barrientos y col. 2008; Equipo Acuerdo Social, 2006;
Maingon y col. 2006), quedando el tema ambiental, completamente
ausente, o practicamente desvinculado, visto exclusivamente como
la “variable” ambiental que puede, eventualmente, comprometer los
resultados de dichas politicas publicas.

Aun cuando en AL hay evidencias de estrategias de reduccion de la
pobreza orientadas a reducir la persistente inequidad social de la region
através de diversas politicas publicas (Molyneux 2008), la consideracion
del cambio climatico esta practicamente ausente de €stas o reducido a
un efecto colateral de naturaleza ambiental, que en el mejor de los casos
se atiende a través de politicas ambientales, igualmente desvinculadas
de lo social. Vemos asi, por ejemplo, que so6lo el 25% de los paises de
la region ha considerado el tema ambiental dentro de sus prioridades de
estrategias y planes de desarrollo para un horizonte temporal entre el 2021
y el 2030 y, solo un pais, la Reptblica Dominicana, considera de forma
explicita “un manejo sustentable del medio ambiente y una adecuada
adaptacion al cambio climatico” dentro de su estrategia nacional de
desarrollo (CEPAL 2011).

Las acciones ambientales dentro de las estrategias de desarrollo de la region
en el tema ambiental, comprenden un diverso rango de consideraciones
que incluye, politica, ambiente, energia y telecomunicaciones (Costa
Rica); garantizar los derechos de la naturaleza y promover un ambiente
sano y sustentable (Ecuador); la sustentabilidad ambiental (México), por
ejemplo. Destaca por su enfoque transversal, Bolivia, al considerar la
innovacion, la equidad y el ambiente como motores interactuantes para
su desarrollo (CEPAL 2011).

El manejo y la influencia de la participacion de la sociedad

Como hemos enfatizado —es necesario recalcarlo- el andlisis del problema
del cambio climatico y la construccion de politicas publicas pertinentes
a la adaptacion, requiere considerar aspectos diversos que normalmente
escapan a la propia conceptualizacion de politica publica. Subirats (2001)
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por ejemplo, enfatiza para el caso de Espaiia, otro aspecto crucial que
—extrapolado a la region de AL- pudiera estar influyendo en el notorio
desinterés que la adaptacion tiene en el ambito de las politicas publicas
y, que al parecer, tiene sus bases en las limitaciones de la politica per se:
La participacion social en la toma de decisiones politicas.

Se transcribe un segmento del trabajo de Subirats (2001) por considerarlo
pertinente a efectos de subrayar algunos elementos que influyen en
la posibilidad cierta de la participacion de la sociedad en los asuntos
politicos. El autor plantea lo siguiente:

“No hay una vision uniforme de los intereses publicos, y las
decisiones de las administraciones suelen responder a criterios
de compromiso. En el debate publico, lo mas importante es la
capacidad de persuasion. Desde el punto de vista del analisis de
politicas publicas, la definicion del problema que desencadena la
politica es crucial: lo que se acaba decidiendo no es mas que la
definicion de problema que ha resultado triunfante en el debate
publico entre distintos actores y sus definiciones de problema.
Desde la perspectiva del andlisis de politicas, se considera que
la lista de problemas que figuran en la agenda de los poderes
publicos no son necesariamente los mads graves, sino que cada
actor trata de impulsar su punto de vista”.

Aun cuando el tema del cambio climatico ha tenido gran repercusion en
la sociedad civil del planeta, su lobby (el de la sociedad civil) a escala
mundial dentro del contexto de las grandes reuniones internacionales
sobre el tema, no ha podido trascender mas alla de la atencion mediatica
que las antecede, y en el mejor de los casos, durante un periodo de tiempo
post que pierde aliento lentamente y, que no llega, en particular para AL,
areflejarse en acciones de politica ptiblica de alcance para toda la region.

La sociedad organizada de AL parece haber perdido el empuje y poder
de lobby en el ambito ambiental que mantuvo durante las décadas de los
ochenta y noventa, luego de su extraordinaria organizacién ante-post las
cumbres de Estocolmo (1972) y Rio (1992) (Garcia-Guadilla 2005), lo que
pareci6 confirmarse con el franco fracaso en estructurarse y consolidarse
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de manera efectiva alrededor del tema de la Adaptacion, durante, y en
particular, post, la “Conferencia Mundial de los Pueblos sobre el Cambio
Climatico y los Derechos de la Madre Tierra”, llevada a cabo en Bolivia
en Abril del 2010.

Sin entrar a analizar los intereses que motivaron la realizacion de esta
Cumbre, organizada por el gobierno de Bolivia en respuesta a los
resultados de la COP 15 en Copenhague (Diciembre 2009), es factual
que la amplia y nutrida representacion social que atendio la convocatoria
para la Cumbre de Cochabamba, quedo sin piso politico, una vez que
durante la COP 16 (Cancun 2010), sus propuestas fueron practicamente
ignoradas. En términos comparativos, la fuerza de los movimientos
sociales ambientalistas de los noventa y principios de los dos mil, sigue
siendo la referencia de una época de poder politico societal que parece
no regresara — al menos en el corto plazo y a menos que se suceda una
tragedia de efectos ambientales globales, relacionada o no con el clima-
que la saque de su bajo perfil politico.

Aun cuando Cochabamba significo un despertar de la sociedad civil
organizada en torno al tema paradigmatico de la probleméatica mundial
del siglo XXI, el cambio climatico, sin embargo, ésta recogio sus mantas
y al parecer, volvio al letargo que mantuvo durante la tltima década.

Es plausible que el esfuerzo de los movimientos sociales articulado en
la Cumbre de los Pueblos, a través de numerosos grupos de trabajo para
abordar y documentar temas como bosques, deuda ecoldgica, agricultura
y soberania alimentaria -resaltando una novedad como lo fue la propuesta
de un tribunal de justicia climatica- pueda articularse de forma mas
positiva —en un escenario politico cercano como la proxima COP 17
a celebrarse en Durban, Africa- mediante propuestas mas técnicas y
menos ideologicas, manteniéndose enmarcadas dentro de la maxima de
la politica del cambio climatico “responsabilidades compartidas, pero
diferenciadas”, segin la cual, cada pais, en funcion de sus posibilidades
y de su contribucién al cambio climatico, esta obligado moralmente a
compartir los costos asociados a éste.
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Enmarcado en AL, y sirviendo de ejemplo mas reciente la Cumbre de
Cochabamba sobre el cambio climatico, el planteamiento de Subirats toma
fuerza entre las razones que pudieran estar pesando sobre la practicamente
nula consideracion del tema de la Adaptacion en las politicas publicas de
la region. Aunque hay que reconocer, en contraste, pero en concordancia
con lo que se ha asumido sobre el papel decorativo de la adaptacion, que
el tema es un denominador comun en el discurso politico de la region
(CEPAL 2010Db).

Adicionalmente y para darle mayor peso a este planteamiento, hay
coincidencia entre diferentes autores en que la participacion publica
esta lejos de las prioridades de los gobiernos o limitada a una fraccion
de los muy diversos y crecientes aspectos de interés para la sociedad,
que surgen cada afio (Baumgartner y Leech 2000), haciéndose necesario
impulsar politicas publicas mas saludables, que den cabida al desarrollo
de iniciativas de la sociedad civil y a la articulacion de vinculaciones
promotoras gobierno-sociedad (Subirats 2001; Gomez-Calcafio 2005).

Conclusiones

Los anélisis tedricos y empiricos disponibles en la literatura, analizados en
este trabajo, ponen en evidencia que, en términos generales, la vinculacion
de las politicas publicas en AL con la Adaptacion, es altamente marginal,
razén que pudiera explicar, en parte, la notoria ausencia del tema particular
de la Adaptacion dentro del ambito tedrico- académico y practico de la
gestion publica, al estar éste considerado implicito y limitado al tema
ambiental.

A lo anterior, se suman las evidencias que indican que la formulacién
y ejecucion de intervenciones disefiadas para atender problemas
ambientales especificos, sigue reflejando las limitaciones estructurales de
los dependentistas y en menor medida, de los cepalistas estructuralistas
vigentes hasta finales del siglo XX en el ambito de las politicas
econdémicas de AL propia de las décadas de los ochenta y noventa, que
se creia superada. Lo anterior queda reflejado claramente, al seguir AL
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manteniendo alta dependencia de los recursos naturales y presentando
una significativa degradacion ambiental, aunque podria considerarse que
en menor medida a escala regional -con algunos paises aun anclados en
ese insustentable pasado-.

Con suerte, el tema del cambio climatico aparece solo como un aspecto
tangencial que puede agravar los problemas ambientales que afectan
a la salud, o que puede comprometer la sustentabilidad ambiental, el
bienestar y la percepcion de la ciudadania. Adicionalmente, no se termina
de comprender los beneficios que existen de la aplicacion coordinada
(sinérgica), entre intervenciones concretas ambientales e intervenciones
sociales especificas, centralizadas y focalizadas, inoperantes para alcanzar
la solucion a los problemas para las cuales fueron formuladas, acentuando
los efectos negativos que comprometen la sustentabilidad ambiental y la
falta de vinculacion e interaccion con aspectos sociales claves, como por
ejemplo la perspectiva de género y de gobernanza. Se acentua asi, la forma
tradicional de hacer politicas publicas, sectorizadas y descoordinadas, y
sin considerarse el tema ambiental, y mucho menos el de la Adaptacion,
como materias sujetas a politicas publicas.

Tal grado de desinterés, necesariamente levanta suspicacias acerca de
las razones que pudieran justificar la casi nula consideracion del tema de
la Adaptacion en las politicas publicas de AL. Por un lado, esta la falta
de respaldo tedrico-académico a un problema ambiental que cuenta con
sobradas evidencias cientificas de sus multiples repercusiones sobre el
ambiente en general y que afectan los resultados esperados de la gestion
publica. Por otro, la falta de cumplimiento en torno a dichos compromisos
que la mayoria de los gobiernos regionales muestran al formular politicas
publicas totalmente desvinculadas del tema de la adaptacion, aun
conociendo las implicaciones de orden econdmico que se derivan del
problema del cambio climatico, particularmente, sobre las repercusiones
que la no adaptacion comporta para intervenciones publicas de orden
social en AL.

Hay elementos de juicio que subrayan una limitacion estructural
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—institucional y de gestion ambiental-, que se erige como uno de los
grandes obstaculos para la consideracion de los problemas derivados del
Cambio Climatico y de su Adaptacion, como sujetos de politica ptblica.

El divorcio entre los compromisos internacionales relativos al cambio
climatico, en particular, con respecto a la Adaptacion, y la formulacion
de politicas publicas de caracter social, quedo reflejado en la falta de
seriedad de algunos gobiernos de la region en cuanto a los compromisos
internacionales adquiridos en relacion con el cambio climatico en general,
y con la Adaptacion, en particular.

Quedo evidente, la lenta y aun poco institucionalizada insercion del
tema del cambio climatico dentro de las agendas politicas, poniendo de
manifiesto que AL va en contracorriente a la estrategia de la comunidad
internacional en relacion a la Adaptacion, la cual forma parte del
conjunto de previsiones en materia ambiental promovidas para apuntalar
el fortalecimiento de la Democracia, la consecucion del Desarrollo
Sustentable y el alcance de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Las evidencias indican que las intervenciones en compartimientos
ambientales siguen realizdndose desconociendo la interconectividad entre
Ambiente, Economia y Bienestar Social. Lo cual quedoé reflejado en el
hecho de que la consideracion del tema del cambio climatico dentro del
ambito de las politicas publicas se analiza de forma tangencial (9 de los
42 trabajos analizados) como un elemento mas que puede tener impacto
en los resultados de intervenciones ambientales en Recursos Hidricos
(6), Ordenamiento Territorial (1), Agricultura (3), e intervenciones en
Acuerdos ambientales internacionales (5), Economia (2) y Gobernanza
(4). Sin embargo, la implementacion de intervenciones ambientales
aisladas puede constituir una adaptacion no deliberada ante los impactos
del cambio climatico.

La presente RS de tipo narrativa descriptiva, sobre estudios de tipo
analitico, de escalas espacio-temporales y &mbito de aplicacion variables,
reflejé baja Sensibilidad (S) y Especificidad (E) de los multiples
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descriptores utilizados en la presente RS, en particular la nula S y E del
descriptor adaptacion al cambio climatico en AL, poniendo en evidencia
que este problema no forma parte, ni del interés de la comunidad cientifica
vinculada al area de las politicas publicas, ni de los gobiernos, por incluirlo
en dichas politicas. A pesar de la baja S y E de los resultados de la
busqueda de informacion en la presente RS, puede considerarse que los
trabajos revisados muestran de forma confiable la situacion actual relativa
a la consideracion de la Adaptacion en las politicas publicas de AL.

Sobre la base de estas conclusiones, emerge una leccion singular del
tema de la Adaptacion en AL: a pesar del bajo cumplimiento de los
compromisos internacionales suscritos por los paises de la region en
relacion a este tema, las intervenciones que se ejecutan para atender
problemas ambientales, representa a largo plazo, una ventaja para la
Adaptacion, en particular frente a plausibilidad de seguir desatendiendo
el creciente deterioro ambiental que presenta la region.

Lo que falta responder en la Region:

*  Serala complejidad multidimensional del tema del cambio climatico,
el elemento que priva en la desconexion entre el tema de la adaptacion
y la formulacidn de politicas publicas de caracter social?

e Cual rol juegan en esa desconexion, la falta de governanza y la
debilidad democratica, en muchos de los paises que muestran un
menor compromiso con la CMNUCC?

Lo que falta por hacer:

»  Seguir investigando sobre las interrelaciones entre politicas publicas
y el cambio climatico, las cuales no resultaron sensibles a la busqueda
de referencias.

* Darle mayor respaldo a la investigacion en el tema de la Adaptacion
en AL, para dar soporte cientifico a la identificacion de necesidades,
opciones, costos y beneficios y su impacto en las politicas publicas
sociales de la region.
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* Hacer un seguimiento al cumplimiento de los compromisos sobre
Cambio Climatico y presionar a los gobiernos rezagados en el tema.
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