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Resumen

El 4rea metropolitana de Lima y Callao supone la mayor concentracién de poblacién, infraestructura,
estratégica y capacidad productiva del Perd. A su vez posee gran vulnerabilidad a los impactos del
cambio climatico, la cual esta gatillada por factores tanto geograficos como socio-econémicos. En la
presente investigacion se establece la gobernanza como, a la vez, el gran problema y oportunidad para
enfrentar la adaptaciéon al cambio climatico en el area metropolitana de Lima y Callao. El problema de
investigacion a atacar esta enfocado sobre una situaciéon de gobernanza afectada por una desarticulacién
institucional dada a pesar de la existencia del Sistema Nacional de Gestion Ambiental el cual da el
marco institucional para estructurar los la gobernanza asociada a temas ambientales incluidas la
mitigacién y adaptacién al cambio climatico. A su vez, Lima y el Callao presentan un cuadro de alta
complejidad como 2 unidades administrativas independientes que coexisten sobre un  mismo
continuum urbano. El marco tedrico de la investigacién se arma sobre dos ejes tematicos: (1) La
adaptacién urbana al cambio climatico y (2) La teoria de Sistemas Complejos y Adaptativos en la
gestion Publica. Ambos ejes cimentan la base teérica de la investigacién que busca establecer la
importancia critica de las grandes ciudades frente al cambio climatico asi como el enfoque que debe
adoptarse para entender las dindmicas propias de las estructuras de gobernanza y gestién publica en
base al comportamiento de sus componentes y en funcién a su entorno. Luego en el capitulo “Mapa de
actores” se realiza una caracterizacion de la institucionalidad y actores clave ligados directa e
indirectamente a la adaptacién al cambio climatico en el AMLC. Asi mismo se establece un modelo de
entrevista semi estructurada que luego es aplicada a 20 de los actores clave identificados con el fin de
obtener sus enfoques y percepciones sobre la estructura de gobernanza asociada a la adaptacién al
cambio climatico tanto en Lima como en el Callao. En el capitulo de resultados aparte de argumentar
tanto la metodologia de las entrevistas como el muestreo de los actores entrevistados, se analizan los
datos recogidos en base al marco teérico ya establecido. El analisis también incluye una descomposicién
de los sistemas de gobernanza analizados tanto en Lima como en el Callao bajo el enfoque de sistemas

complejos y adaptativos con el fin de reforzar los hallazgos y conclusiones de la investigacion.



1.

Introducciéon

Sobre el Area Metropolitana de Lima y Callao

El area de estudio que para fines de esta investigacion serd llamada “Area Metropolitana de
Lima y Callao” (AMLC) supone un area urbana unica producto de la conurbacién de dos
asentamientos humanos: La ciudad de Lima, capital del Perq, y la Provincia Constitucional y
Regién del Callao. Ambos asentamientos estain emplazados en una triple cuenca por la que
cruzan los rios Chillén por el Norte, Rimac por el centro y Lurin por el Sur. La conurbacion de
Lima y Callao es consolidada entre las décadas de los 70’s y los 80’s, sin embargo es producto

de la expansién de la ciudad de Lima, la cual tiene su inicio en los afios 40’s (ver mapas 1,2,3 y

4).

A pesar de el proceso de conurbacién protagonizado por ambos asentamientos y de conformar
un mismo continuum urbano de casi 9 millones de habitantes segtun el ultimo censo del afio
2007, la ciudad de Lima Metropolitana y la Provincia/Regiéon Callao permanecen
administrativamente independientes. En el caso de la ciudad de Lima, esta es administrada por
la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML), la cual tiene bajo su jurisdiccién los 43
distritos que conforman la ciudad. En el caso del Callao, este esta regido por la Municipalidad
Provincial del Callao, la cual tiene jurisdiccién sobre 6 distritos. Es altamente relevante para
esta investigacion mencionar que tanto Lima como el Callao gozan de un régimen especial
otorgado en el afio 2003. Dicho régimen otorga competencias tanto regionales como
municipales a ambos territorios. En el caso de Lima ambas competencias son absorbidas por la
MML y en el caso del Callao estas competencias se dividen entre la Municipalidad Provincial y

el Gobierno Regional del Callao.

Como se revisara en capitulos posteriores, debido a la autonomia de que gozan ambas
ciudades-regiones y al régimen especial del cual gozan, los espacios de concertacién generados
a través del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (SNGA) y en general, son reflejo de esta
autonomia (cada ciudad responde auténomamente al SNGA generando sus propios espacios

de concertacion).
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Mapas 1,2 y 3: Proceso de conurbacion de Lima y Callao 1948-1962, 1962-1990, 1990-2012
Fuente: Cortes (2012)



Mapa 4: Mapa de Lima y Callao con subdivision distrital
Fuente: Moncloa (2010)



Problema socio-ecologico

La costa Peruana, ubicada en la vertiente del pacifico concentra un 65% de la poblacion
nacional asf como un aporte del 80.4% al Producto Bruto Interno — PBI y solo recibe un 2%
de los recursos hidricos nacionales. A su vez area metropolitana de Lima y Callao concentra
casi la mitad de la poblacién costera y casi una tercera parte de la poblacién nacional (Miranda,
2011), ademas de una gran concentracién de infraestructura estratégica (industrial, portuaria y
acroportuaria). En términos simples, la zonas del pafs que concentran la mayor poblacién y
capacidad productiva son las que se veran mas afectadas por el cambio climatico en términos

de stress hidrico (ademas de inundaciones costeras).

Las areas urbanas con gran concentracién de poblacidn, industrias e infraestructura son
susceptibles a recibir los impactos mas severos del cambio climatico (UN Habitat, 2011). El
area metropolitana de Lima-Callao (AMLC) constituye una urbe fragmentada, difusa y poli
céntrica que concentra el 52% de la pobreza urbana del Pert, ademas aportar con el 45% del
PBI (Producto Bruto Interno), el 56% del PBI Industrial y el 60% de los servicios nacionales
(Miranda, 2011). La pobreza urbana esta localizada principalmente en las zonas periurbanas
producto de las migraciones campesinas iniciadas en la década del 40, y en gran medida poseen
una alta vulnerabilidad debido su ubicacién en zonas de riesgo y su falta de acceso a servicios

bésicos.

De acuerdo al reporte ambiental de Lima y Callao (Grupo GEA, 2010, p.159):

Los impactos del cambio climatico en Lima y Callao estan relacionados con la disponibilidad del recurso agna,
la produccidn de alimentos y los desastres naturales asociados a fendmenos meteoroldgicos exctremos o inesperados.
Aiin no existe un estudio especifico de los impactos potenciales en la cindad: se presume que las consecuencias
serdn mds fuertes que en otros espacios, por la gran concentracion de poblacion, por su ubicacion en el contexto de
la red de comunicaciones del pais, por la dependencia de productos y energia proveniente de cindades vecinas y por

el rol productivo de la capital.

Gallopin (20006) define la capacidad Adaptativa como una capacidad de mantener la calidad de
vida de individuos en un rango de ambientes y/o escenarios climdticos y la resiliencia como la
habilidad de los grupos o comunidades para hacer frente a presiones y perturbaciones externas

como resultado de cambio social, politico y ambiental.
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Segun Hoornweg et al (2011), la construcciéon de resiliencia y capacidad adaptativa en las
ciudades requiere de un enfoque sistémico e integral que es resultado en primera instancia de
una robustez en al toma de decisiones. El capital social, segin UN-Habitat (2011), es el factor

clave de entre los cuales determinan la capacidad adaptativa.

Segtin Naess et al (2005), el factor institucional es crucial para la adaptacion al cambio climatico
ya que las instituciones afectan la distribucién de la vulnerabilidad asi como la capacidad de la
sociedad para adaptarse. En el caso del area metropolitana de Lima-Callao, se constituye un
hébitat que presenta altos niveles de fragmentacion y segregacioén tanto por procesos histéricos

como por el modelo de gestion utilizado (Alva et al, 2009).

Existe una falta de articulaciéon institucional dentro del 4drea metropolitana tanto a escala
interdistrital como provincial a rafz de los regimenes especiales atribuidos tanto a la ciudad de
Lima como a la provincia constitucional del Callao. Segin Alva et al (2009), es necesaria la
articulacién (de Lima) con el Callao y su planificaciéon urbana conjunta. Ademas acusa la
gestion dispersa que se ha dado en los 43 distritos de Lima de manera histérica lo cual
imposibilita un enfoque integral del desarrollo de la metrépoli e incrementa las disparidades
que se encuentran en el territorio derivando en vulnerabilidad localizada de los sectores con

menores recursos y peso politico (Alva et al, 2009).

Lima tanto a nivel regional como metropolitano sufre de una gestién pobre y desarticulada

(Miranda, 2011) que se ve limitada en parte por la gran cantidad de actores involucrados.

Las ciudades de mayor crecimiento (fisico y demogrifico) son las menos preparadas y/o
equipadas para hacer frente a las amenazas del cambio climitico ya que suelen tener un
profundo déficit en gobernanza, infraestructura y equidad socioeconémica. (UN-Habitat,
2011). De acuerdo a lo establecido por las fuentes secundarias consultadas, area metropolitana
de Lima-Callao posee las condiciones de desarticulacion institucional y déficit de gobernanza

que fortalecen e incrementan una vulnerabilidad frente a los impactos cambio climatico.
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Problema de Investigacion

El marco de accién para hacer frente a las amenazas del cambio climatico esta dado a nivel
nacional mediante el Ministerio Nacional del Ambiente (MINAM). Este marco esta dado por el
Plan de Accién de adaptacién y mitigacién frente al Cambio Climatico (MINAM, 2011). Sin
embargo, las prioridades reflejadas a través del plan de accién, en términos de cambio climatico
estan dadas hacia las regiones con mayor valor productivo en funcién a sus recursos naturales,

no hacia zonas urbanas con grandes concentraciones de poblacién vulnerable.

En el caso del area metropolitana de Lima-Callao, como se menciond anteriormente, existe una
desarticulacion en la gestion publica ademds de altos niveles de segregacion urbana. Estas
variables, acotan situaciones que generan vulnerabilidad en la poblacién de menores recursos.
Actualmente existen en paralelo 2 espacios de concertacién manejados por la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML) y el Gobierno Regional del Callao con la finalidad de producir
estrategias de adaptacion al cambio climatico. Sin embargo se evidencia un déficit de
interaccién y alineamiento de esfuerzos entre ambas administraciones pese a estar inscritas

dentro de un mismo continuum urbano.

Actualmente el Sistema Nacional de gestion Ambiental (MINAM, 2010), sirve de marco
estructural para la prevencién, control y vigilancia de la degradacién ambiental, ademas de la
mitigacién y adaptacién al cambio climatico tanto en Lima como en el Callao. Este sistema
posee una estructura de caricter intersectorial tanto vertical como transversal en la cual, se
establece la concertaciéon y coordinacién de actores tanto publicos como privados y sociedad
civil a nivel local y regional con el fin de generar un flujo de informacién de “abajo hacia
arriba”, mediante los sistemas locales y regionales de gestion ambiental (SRGA y SLGA) en
Lima provincia y el Callao, asi como el sistema metropolitano de gestién ambiental (SMGAT1)

en Lima Metropolitana respectivamente.

Las caracteristicas estructurales de los sistemas Nacional, Regional y Local de Gestién
Ambiental insindan una oportunidad para abordar la adaptacién al cambio climatico dentro del

territorio de Lima y Callao.

! El Sistema Metropolitano de Gestion Ambiental de Lima, debe entenderse al igual que en el Callao, como un Sistema Regional de Gestion
Ambiental, pese a la nomenclatura dada en la ordenanza N° 1016-2007-MML mediante el cual fue creado.
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Pregunta de Investigacion

¢Cuiles son potencialidades, limitaciones y vacios existen actualmente en la estructura y mapa
de actores del SRGA/SLGA para abordar la adaptacién al cambio climéitico en el AMLC,
siendo que la gestién publica, en este territorio, presenta altos niveles de desarticulacion

institucional y un alto déficit de gobernanzar

Objetivo General
Evaluar el sistema de gobernanza estructurado por el sistema metropolitano de gestion
ambiental (SMGA) con el fin de identificar sus potencialidades , limitaciones y vacios frente a la

adaptacion al cambio climatico en el AMLC.

Objetivos Especificos

i.  Caracterizar la situacién de vulnerabilidad del 4area metropolitana frente al cambio
climatico.
ii.  Caracterizar, bajo el marco del Sistema Metropolitano de Gestion Ambiental para Lima

metropolitana y la provincia constitucional del Callao, un mapa actual de los actores para
la adaptacién al cambio climatico.

iii.  Identificar y caracterizar las interacciones entre actores mediante entrevistas

a actores clave identificados.

iv.  Evaluar comparativamente el mapa de actores con los datos obtenidos en campo bajo un

enfoque de sistemas complejos y adaptativos.

Hipoétesis
Desde un enfoque de sistemas socio ecolégicos, las redes de gobernanza involucradas en
la adaptacién al cambio climatico en el Area Metropolitana de Lima y Callao presentan

desarticulacién y dispersion de actores, lo cual dificulta la construccién de resiliencia y

capacidad adaptativa.
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2. Metodologia

Tipo de Estudio

Analitico / Caso de Estudio.

Universo del Estudio

La unidad tertitorial dentro de la cual se realizara la investigacion es el Area Metropolitana de

Lima-Callao ya que a pesar de estar subdividida administrativamente, conforma un solo tejido

urbano bajo los efectos del cambio climatico. LLa unidad de estudio que se revisara a partir del

problema de investigacion planteado sera el Sistema Nacional de Gestion Ambiental ademas de

sus instancias, actores y relaciones dentro del marco territorial de Lima y Callao.

Actividades

Revision Bibliografica

Para lograr la contextualizacién de los impactos esperados del cambio climatico sobre el
area de estudio se realiza la revision de las dos comunicaciones nacionales hechas por el
Perd a la Comisién Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climatico
(CMNUCC) ademas de algunos de los estudios comprendidos en el proyecto Lima
Water (Centro de estudios interdisciplinarios de riesgo y e innovacion, Universidad de
Stuttgart) que establecen el incremento de la escasez hidrica que caracteriza al territorio
de Lima y Callao a partir del cambio climatico. Para lograr dar consistencia a la
justificacién de la investigacién se revisa bibliograffa sobre el papel de las ciudades frente
al cambio climético y la importancia de la adaptacion. Principalmente la informacién

generada por Barton (2009) y UN-Habitat (2011).

Para caracterizar la situacién actual del area de estudio en funcién del marco de accién
para la adaptacién al CC establecido desde el gobierno central se revisa el Plan de Accién
para la mitigacién y adaptacién al cambio climatico emitido por el MINAM (2010).
Ademas se revisara el informe GEO de Lima y Callao (GEA, 2005) y el reporte
Ambiental de Lima y Callao (GEA, 2010) para contextualizar la estructura institucional
tanto de Lima como del Callao ademads de las caracteristicas institucionales que gatillan

la vulnerabilidad del 4rea de estudio frente a los impactos del CC.
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ii.

iii.

El Marco Teérico que regira la etapa de andlisis de la investigacién estard definido por la
teorfa de sistemas complejos y adaptativos aplicada a la gestién publica y a la toma de
decisiones en el ambito urbano como plantean Teisman (2007) y Rhodes (2007, 2008).
Ademas para fortalecer el marco teérico en términos de adaptacién al cambio climatico
se revisaran investigaciones ligadas a adaptacién, vulnerabilidad y resiliencia (Smit y
Wandel, 2006) y al capital social y la gobernanza como factores decisivos en la
adaptacion al cambio climatico (Adger, 2003). Los conceptos con que se buscara acotar

el analisis y la toma de datos los de Gobernanza, Capacidad Adaptativa y resiliencia.

Finalmente, se revisara el informe situacional del SNGA (2010) junto con las ordenanzas
municipales de Lima y el Callao respectivamente con el fin de caracterizar el marco

institucional, mapa de actores y los alcances del SNGA a escala metropolitana y local.

Mapa de actores

De acuerdo al marco establecido por el SMGA y los actores clave identificados segin
los temas involucrados con los impactos del cambio climatico en el area de estudio, se
elaborara un mapa de actores con el fin de poder, en una siguiente etapa, caracterizar el
estado real de sus potencialidades, limitaciones y vacios con respecto a sus relaciones
(o falta de) con el resto del sistema y en definitiva con la adaptacién al cambio
climatico. Este mapa de actores servira como herramienta para elegir las instancias y

actores que se abordaran en campo para la recopilacién de informacién empirica.

Entrevistas

Se disefio un modelo de entrevista semiestructurada para ser aplicada a 20 actores
provenientes de agencias publicas, privadas y de la sociedad civil. Estos seran
escogidos con el fin de obtener informacién de calidad que permita caracterizar el
estado real de los componentes del modelo propuesto. La seleccién de actores se hara
en funcién a variables que permitan operacionalizar los conceptos de Gobernanza,
Capacidad Adaptativa y Resiliencia. Con esto se busca que la toma de datos este lo mas
acotada posible por el marco tedrico. EL objeto de las entrevistas sera el de obtener
datos de un grupo de actores clave escogidos a partir de cuyos procesos y relaciones se
pueda generalizar sobre el comportamiento real del sistema en general. Se opta por la
modalidad de entrevista semiestructurada bajo los criterios establecidos por Corbetta

(2007). Estos criterios basan la elecciéon de la entrevista semiestructurada en
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situaciones en las cuales la singularidad de cada caso asi como la complejidad del
problema o problemas a tratar demandan preguntas abiertas y la flexibilidad de poder
profundizar en distintos temas con cada entrevistado segin sea necesario. Dado la
diversidad y singularidad de los actores e instancias a nivel metropolitano que tendrian
injerencia con el cambio climatico (dentro del marco del SNGA), resulta necesario
optar por esta modalidad de entrevista. La pauta a utilizar en las entrevistas se dividira
en 2 ejes principales: (1) Percepcion del problema y (2) Interacciones. El objetivo es
poder mediante estos dos ejes tematicos, obtener indicios claros y comparables que
permitan caracterizar a los diferentes actores tanto por su nivel de percepcién sobre el
cambio climitico en el tertitotio, asi como la robustez y/o efectividad de los espacios

de concertacién dentro de los cuales interactuan los actores (ver figura 1).

Complejidad, Riesgo, Vulnerabilidad,

* Del Problema (Cambio Climatico y :
Urgencia

vulnerabilidad en Lima)

1 1
1 1
1 1
[} |
1 1
PERCEPCION L. . 1+ ¢Funciona?/¢Sirve?
: Del S.'St?ma (SMGA/SRGA) e ¢Funciona?/¢éLimitaciones?/éSe le
: * De si mismo (Actor o componente) : escucha?/éAporta?
1 ]
| |
[} 1
1 [}
i » Entre actores } * ¢Hay acuerdos?
: . éSe entienden?
RELACIONES 1 . 1 * ¢Coordinan? (Cuanto, Cuando,
!+ Entre componentes del sistema ! quienes)
! (horizontal y verticalmente) | « ¢Transparencia?
[} 1
Figura 1: Lineamientos para entrevistas semiestructuradas
Fuente: Elaboracidn propia (2012)
iv. Analisis

Luego de haber podido constatar el status real de los actores y sus relaciones frente al
modelo planteado, se analiza bajo el enfoque del marco tedrico propuesto la
adaptabilidad y resiliencia del sistema frente al cambio climatico. De esta manera el

diagnostico final podra arrojar conclusiones que comprueben o falseen la hipétesis.
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3. Marco Teorico

El objetivo principal de la presente discusion bibliografica es el de generar un marco teérico mediante la
triangulacién de conceptos clave ligados tanto a las tematicas de adaptacién al cambio climético como a
la teorfa de sistemas complejos y adaptativos ligados a la administracién publica. Mediante el marco
teérico que se apunta a generar, se podra generar una reflexion y establecer una postura tedrica a partir

de la cual se regiran las posteriores etapas de recopilacion y analisis de resultados.

Sobre la adaptacion urbana al cambio climatico

De acuerdo a UN-Habitat (2011), los impactos del cambio climitico sobre el territorio en
combinacién con el crecimiento urbano generan una reduccién en la calidad de vida vy la
estabilidad socioeconémica de las poblaciones. Es por esto que las ciudades por concepto son
entes altamente vulnerables a los impactos del cambio climatico en relacién al territorio donde
estén emplazadas. Tal como lo sefiala Hoornweg et al (2011), las ciudades son altamente
vulnerables a la disrupcién de suministros criticos como vienen a ser la energfa, agua, alimentos
entre otros. En relacion a este postulado se concluye que la intranquilidad social producida por
las amenazas se exacerba con el cambio climatico (Hoornweg et al, 2011). Puesto de otra
manera como lo establece Barton (2009), el cambio climatico gatilla , o mejor dicho,
incrementa la inestabilidad diniamica tanto en los sistemas humanos como en los sistemas

naturales.

Para hacer frente a los impactos del cambio climatico emerge la necesidad de fortalecer la toma
de decisiones de manera central en el sector publico. Tal como sefiala Hoornweg et al (2011), el
cambio climatico pondrd a prueba la capacidad municipal y de las estructuras de gestién. La
puesta a prueba se incrementa con las ciudades de mayor crecimiento que segin UN-Habitat
(2011) son las menos preparadas. Esta escasez de preparacion esta articulada por 3 factores
clave que se encuentran en déficit: La gobernanza, la infraestructura y la equidad

socioeconémica (UN-Habitat, 2011).

Dentro de sector publico, la principal responsabilidad de implementar politicas que hagan
frente a los impactos del cambio climatico se ubica en los gobiernos locales (UN-Habitat,

2011). Este postulado complementado con el de Hoornweg et al (2011) que establece que las
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ciudades son los agentes claves para implementar las directivas nacionales tensionan un criterio
general de que el mayor reto para la adaptacién al cambio climatico se da en los niveles
municipales de gobierno. A partir de este criterio, ambas fuentes recalcan la importancia del
capital social y la cooperaciéon entre actores para lograr la adaptacién al cambio climatico.
Hoornweg et al (2011) establece que las ciudades con redes sociales fuertes suelen tener
sistemas de soporte que fortalecen la recuperacién ante desastres naturales y fenémenos de
largo aliento (variabilidad climatica, stress hidrico, olas de calor, etc.). Y a su vez UN-Habitat
(2011) afirma que el enfoque de asociacién entre las comunidades, los distintos niveles de
gobiernos y otros actores es la manera mas efectiva de implementar estrategias de adaptacion al

cambio climatico.

Se establece de manera clara por ambas fuentes que la puesta aprueba de la administracion
publica frente al cambio climéitico serd mas intensa en las escalas locales involucrando a los
gobiernos municipales de las ciudades. Este reto principal se concentra en el ambito de la
construccién de resiliencia mediante un enfoque holistico de la adaptacién basado en la

interaccion de los gobiernos locales con los demas actores que conviven dentro de las ciudades.

Sobre el tipo de respuesta al que deben apuntar las ciudades, existen fuertes coincidencias entre
autores. En el caso de Barton (2009), Hoornweg et al (2011) y UN-Habitat (2011), se hace
énfasis en un fortalecimiento en la toma de decisiones como medida general ineludible. Segin
Barton (2009), este robustecimiento de la toma de decisiones debe manifestarse en el territorio
mediante la planificacién territorial como un ejercicio de anticipacién entendido como

reduccién de riesgos.

Pelling y Navarrete (2011) plantea la capacidad de auto organizacién y acceso a nueva
informacién y/o expetiencia como generadoras de aprendizaje social, innovacién y por
consiguiente adaptacién. Ligado al argumento de Barton (2009) en el cual se establece que el
enfoque correcto para lograr la adaptacién no es el enfoque sectorial orientado al fomento
productivo y soluciones de infraestructura, por el contrario, el enfoque a implementar es el de
concentrar esfuerzos en fortalecer las capacidades de toma de decisiones en los centros
urbanos con miras a influir al maximo en la eficiencia urbana y la vulnerabilidad de las
poblaciones. Se puede establecer que para lograr implementar la adaptacién al cambio

climatico, la capacidad de toma de decisiones tensionada por la auto-organizacién y el
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aprendizaje social es el factor clave y prioritario por sobre las soluciones basadas en enfoques

productivos y de infraestructura.

La adaptacién urbana al cambio climatico, entonces, puede entenderse como un reto de
caracter social al cual debe hacérsele frente con un régimen de gobernanza basado en un
enfoque integral del territorio a través de la planificacion participativa. Sin embargo las
exigencias del reto son mucho mayores en los gobiernos municipales que, en buena cuenta, son
los entes responsables de implementar las politicas provenientes de los niveles mas altos de
gobierno y a su vez de actuar como articuladores de actores e impulsores de a toma conjunta
de decisiones. Para efectos de esta investigaciéon en el AMLC, se reconocen las 3 variables o
factores clave (en déficit) establecidos por UN Habitat (2011) para acotar la escasez de
preparaciéon y se toman como a su vez como 3 factores clave para la adaptacién al cambio

climatico: la gobernanza, la infraestructura y la equidad socioeconémica.

De acuerdo a las necesidades transversales a las ciudades para lograr hacer frente al cambio
climatico en la bibliografia revisada es que emergen los siguientes conceptos clave que ayudarin

a enfocar la discusion y andlisis de la tesis:

i.  Sistema Socio-ecolégico (SES;)
Segun la definicién de Gallopin (2003), el sistema socio-ecolégico supone un sistema
formado por un componente o subsistema societal o humano en interaccién con un
componente o subsistema ecolégico o biofisico. Gallopin (2000) indica que el sistema
SES supone la unidad bésica de analisis para investigar sobre desarrollo sustentable. Son
sistemas “no descomponibles” ya que para anticipar el comportamiento de sus
componentes societales y/o ecoldgicos, muchas veces se trequiere analizarlos en

simultaneo (Gallopin 2000).

Segun Martin-Lopez y Montes (2011) (a través de Lopez, 2011), ademds de reconocer la
caracteristica no descomponible de los SES, es requerida también una visién integradora,
la cual distinga los impactos y repercusiones entre el bienestar humano y los ecosistemas
de manera que se puedan reconocer sus vinculos y como estos se adaptan y moldean en

un proceso de co-evolucion hacia un sistema integrado de seres humanos en la naturaleza.

Abreviacién en inglés para sistemas socio-ecolégico (Socio-Ecological System).
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ii.

Los temas relacionados a la vulnerabilidad, resiliencia y capacidad adaptativa caen en la
categorfa de fenémenos que no pueden ser comprendidos mediante el andlisis de
componentes especificos del SES ya que emergen de la interaccién dinamica entre
componentes societales y ecolégicos (Gallopin, 2006). Se puede decir que la adaptacién al
cambio climatico requiere un enfoque de SES debido a que involucra un comportamiento
por parte de una poblacién humana (componente societal) en respuesta a fuerzas
gatilladas por su entorno natural (componente ecolégico). En el caso de un centro
urbano, a pesar de encerrar escalas menores de subcomponentes societales y ecolégicos
(distritos, urbanizaciones y barrios en relacién a sus respectivos referentes de entorno
natural), no se pueden entender los impactos del cambio climatico sobre su poblacién, sin

entender las relaciones entre la poblacién y el entorno natural y viceversa.

Partiendo por la premisa de Adger (2003) en la cual sefiala la capacidad adaptativa como
propiedad gatillada por la interaccion entre el capital social y el capital natural en relacion a
las instituciones, es que se toman estos tres elementos como no descomponibles en

términos de la adaptacion al cambio climatico en las ciudades.

Gobernanza

De acuerdo a Santiso (2001) gobernanza es un termino relativamente reciente, utilizado
por primera vez por el Banco Mundial en 1989 para caracterizar la crisis en la regiéon Sub-
Sahara de Africa como “crisis de gobernanza”. Ya a principios del siglo 21 entra en boga
al ser utilizado tanto en las ciencias politicas, como en la administracién publica, geografia

politica y ecologia humana (Kok & Veldkamp, 2011).

Existen diversas definiciones de gobernanza de las cuales se rescatan las siguientes:

* “Leyes, politicas, regulaciones, instituciones y estructura institucional
involucradas en el gobernar” (Folke et al. 2005, Consens 2013).

¢ “Sentido Descriptivo: Proliferacion de instituciones, agencias, intereses y sistemas
regulatorios involucrados en gestionar sociedades” (UN-Habitat, 2011).

* “Sentido Normativo: Modelo alternativo para organizar asuntos colectivos,
basado en coordinacién horizontal entre actores co-dependientes donde los
gobiernos son una de muchas agencias involucradas” (UN-Habitat, 2011).

* “Gobernanza comprende el régimen politico, el proceso por el cual se ejerce

autoridad en la gestiéon de los recursos econémicos y sociales de un pafs para su
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desarrollo, y la capacidad de los gobiernos para disefiar, formular ¢ implementar

politicas y funciones de descargo (Banco Mundial 2000 a través de Santiso, 2001).

Los elementos comunes encontrados en las diferentes definiciones de gobernanza
suponen un proceso de toma de decisiones respecto a asuntos ligados al desarrollo y al
bien comun. Sin embargo se puede apreciar una fuerte diferencia de enfoques entre el
Banco Mundial (2000) y Folke et al. (2005) respecto a UN-Habitat (2011). Ambas
definiciones de UN-Habitat (2011) estin enfocadas a un proceso de toma de decisiones
como producto del involucramiento de diversos actores incluyendo a los gobiernos,
mientras que las definiciones restantes poseen un enfoque centrado en el sector publico
como gestor dentro de un marco definido por leyes y estructura institucional. Sin
embargo Kok & Veldkamp (2011) establece que el cambio del concepto de gobierno al
concepto de gobernanza se explica en términos de cambios en las relaciones entre niveles
de gobierno, las cuales ya no representan una jerarquia, lo cual se complementa con la
posibilidad de un concepto mas extremo de “gobernanza sin gobierno” (Rhodes 1996, a

través de Kok & Veldkamp 2011).

Dentro de las diversas definiciones asignadas a gobernanza emerge el termino de “buena
gobernanza” dentro del cual se obtiene un mayor consenso por estar ligado a la calidad
del proceso de toma de decisiones. De acuerdo a UN-Habitat (2011) la buena gobernanza
tiene como caracteristicas: la descentralizacién, la autonomia, responsabilidad,
transparencia, capacidad de respuesta, flexibilidad, participacién, inclusién, experiencia y
soporte. A la par Kaufmann et al (1999, a través de Santiso 2001) indica 6 dimensiones
principales de la buena gobernanza: Voz y rendicién de cuentas, efectividad de gobierno,
menor carga burocritica, hegemonia de la ley y autonomia de la justicia y control de la

corrupcion.

La gobernanza (o la buena gobernanza) entendida bajo las definiciones de UN-Habitat
(2011) y Kok & Veldkamp (2011) se encuentra estrechamente ligada a la adaptacion
urbana al cambio climético. Sin embargo es preciso concebir una gobernanza que

considere la complejidad y la incertidumbre de el SES (Cosens, 2013).

Un tema de importancia critica a considerar tanto en el dmbito de la gobernanza vista a
través de un lente de cambio climatico, es el tema de la escala. Adger et al. (2005)
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iii.

establece el cambio climatico ocurre simultineamente en diferentes escalas tanto
espaciales como societales, lo cual obliga a enfocar la adaptacién en funcién a esta
diversidad de escalas. Es por esto que Kok y Veldkamp (2011) indica la importancia de
tener nociones de sistemas complejos, sobre todo el sistema socio ecolégico para poder

mejorar el entendimiento de las escalas y la gobernanza.

Gestion del Riesgo

La Gestion de Riesgos es la identificacién, evaluacion y priorizacién de riesgos seguida de
la aplicacién coordinada y econémica de recursos para minimizar, monitorear y controlar
la probabilidad y/o impacto de eventos desafortunados o maximizat la realizaciéon de

oportunidades (Douglas, 2009).

La definicién, segun el ISO 31000, es el efecto de la incertidumbre en objetivos, ya sea

positivo o negativo.

Definir la gestiéon de riesgos como prioridad es un punto de partida esencial para la
adaptacién al cambio climatico en Europa y Asia Central (Banco Mundial, 2009, a través
de May & Plummer, 2011). La inclusién de la gestiéon de riesgos como una piedra angular
de la adaptaciéon al cambio climatico parte de una premisa anterior de Smit & Wandel
(2000) en la cual la gestiéon de riesgos supone uno de varios procesos de adaptacién que

necesitan ponerse en practica y ser incorporados a la toma de decisiones.

Se puede establecer que la adaptacién al cambio climatico requiere un enfoque de gestién
de riesgos. Dicho enfoque segun UN-Habitat (2011) consiste en evaluar las potenciales

consecuencias del cambio climatico e identificar respuestas adecuadas.

Sin embargo estudios recientes como en el caso de May & Plummer (2011) establecen la
necesidad de un reenfoque de la gestién de riesgos para enfrentar no solo la incertidumbre
propia de los riesgos ligados a la variabilidad climatica, sino también considerar temas de
gobernanza en los cuales es critico abordar a los diferentes actores involucrados

(publicos, privados y sociedad civil).

Otro punto a considerar dentro de la investigacién de May & Plummer (2011) es la
aparicion de 3 temas emergentes como producto de una aproximaciéon mas adaptativa y
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iv.

colaborativa de la gestiéon de riesgos: La necesidad de aproximaciones mas participativas,
la co creacién de conocimiento y compromiso con mecanismos de aprendizaje social y la

construccién de redes adaptativas de gobernanza.

Vulnerabilidad

Tomando como base lo estipulado por Adger (2006) con un enfoque sistémico, quizas la
definicion mdas acertada para vulnerabilidad, es la del potencial de cambio o
transformacién de un sistemas cuando se confronta a una perturbacion. En el caso de los
sistemas socio-ecolégicos, segin Gallopin (20006), estos estin expuestos a multiples

perturbaciones en interaccion.

Existe cierto consenso en la literatura revisada sobre los elementos que conforman o
definen la vulnerabilidad. En el caso de Smit y Wandel (2006), estos eclementos
generadores de vulnerabilidad son la sensibilidad, la exposicion y la capacidad de
respuesta, al igual que Adger (2006). Gallopin (2000), sin embargo, indica que el tercer
elemento es el de capacidad de respuesta definida como una propiedad que emerge en el
sistema después de la perturbacién en la cual se define la habilidad del sistema para
realizar ajustes frente a un disturbio, moderar el dafio potencial, aprovechar oportunidades

y hacer frente a las consecuencias de los cambios ocurridos.

Smit y Wandel (2006) indican que las relaciones entre la sensibilidad, exposicién y
capacidad adaptativa de un sistema o comunidad no se pueden definir « priori, por el
contrario varfan de acuerdo a tiempo y lugar. Ademas sefiala que estos factores de la
vulnerabilidad se generan, definen y varian a partir de condiciones sociales, econémicas,

politicas y ecolbgicas.

Bajo el lente de la adaptacion al cambio climatico se puede inferir que las ciudades como
sistemas socio-ecolégicos estin expuestas a multiples perturbaciones en interaccién de
acuerdo a lo sefialado por Gallopin (2006). La vulnerabilidad de cada ciudad frente al
cambio climitico puede ser gatillada por sus caracteristicas biofisicas como

socioecondmicas y politicas en conjunto.
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vi.

Capacidad Adaptativa

De acuerdo a lo establecido por Gallopin (2006) en base a Smit y Wandel (20006), la
definicién genérica (y bioldgica) de capacidad adaptativa puede ser sintetizada como la
habilidad para adaptarse a un rango de contingencias ambientales. Sin embargo el
concepto se complejiza al ser llevado al plano de los sistemas socio-ecolégicos.
Complementando con la definicién de Gallopin (20006) bajo el enfoque socio-ecolégico, la
capacidad adaptativa supone una capacidad de mantener la calidad de vida de individuos
en un rango de ambientes y/o escenatios climdticos. Audn bajo el enfoque de sistemas
socio-ecolégicos se puede establecer, segin Fazey et al. (2007), que la capacidad
adaptativa de un sistema o comunidad puede ser impulsada/incrementada mediante el
fomento de la capacidad adaptativa en sus individuos. Fazey et al. (2007) también
establece la habilidad de aprender de manera flexible y variada como un elemento
importante en la generacién de capacidad adaptativa. En el caso de Fernandez-Gimenez
et al. (2008), si bien no se emplea directamente el termino de capacidad adaptativa, se hace
hincapié en la importancia del aprendizaje social y organizacional (gestién adaptativa)
como elementos que mejoran la flexibilidad y la capacidad de respuesta de los sistemas

socio-ecolégicos, optimizando asi su capacidad de hacer frente y adaptarse al cambio.

De acuerdo a UN-Habitat (2011), los factores determinantes clave para la capacidad
adaptativa de las ciudades son la resiliencia, el desarrollo y equidad socioeconémicos y las
estructuras de gobernanza. Sin embargo Gallopin (2006) no sefiala la resiliencia como un
componente de la capacidad adaptativa. Por el contrario sefiala la ambigiiedad que cobran
los conceptos al intentar eslabonarse unos con otros, contrapuesta con la claridad que

muestran al ser analizados por separado.

Resiliencia

Segun Barton (2009), la resiliencia (en un ambito ligado a las ciudades y al cambio
climatico) supone la reduccién de la vulnerabilidad a fenémenos de largo plazo a
fenémenos y variaciones en el corto plazo. Sin embargo Gallopin (2000, citando a Adger,
2000) sefala la resiliencia como un concepto originado en el campo de la ecologia y
aplicable en los sistemas socio-ecolégicos que supone la habilidad de los grupos o
comunidades para hacer frente a presiones y perturbaciones externas como resultado de
cambio social, politico y ambiental. Existe discrepancia con la definicién de UN Habitat
(2011), que esgrime la definicién de resiliencia del IPCC como “la habilidad de un sistema
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social o ecolégico para absorber disturbios y a la vez retener la misma estructura bésica,
formas de funcionamiento ,la capacidad para la auto-organizacién y la capacidad para
adaptarse a la presién y al cambio”. Gallopin (2006) no asume la estabilidad estructural
como un requisito para la resiliencia ya que esto implicaria que resiliencia fuera un estado
opuesto a la vulnerabilidad. Por el contrario Gallopin liga la resiliencia a la capacidad

adaptativa como componente de la vulnerabilidad.

Existen variadas posturas y, aun, una falta de consenso en cuanto a las definiciones de
resiliencia y capacidad adaptativa y su relaciéon con la vulnerabilidad. Segin indica
Gallopin (20006), la falta de consenso se hace mas visible al ver los conceptos en conjunto
que cuando son analizados por separado, sin embargo, deben ser analizados

interdisciplinariamente para lograr avances en el campo de las dindmicas de los SES.

Para efectos de esta investigaciéon se opta por entender la resiliencia a través del enfoque
de Gallopin (2006) / Adger (2000) que involucra una caractetistica mas dindmica en la que
la resiliencia involucra una serie de cambios o reajustes en los campos sociales, politicos y
ambientales para poder hacer frente las presiones y perturbaciones. Este enfoque se basa
en la postura tomada de que la vulnerabilidad al cambio climatico en el caso del AMLC
proviene en buena parte de la desarticulacion institucional sefialada por Alva et. al (2009) y
Miranda (2011). Por lo tanto para lograr la construcciéon de resiliencia, en este caso, no

reside en la capacidad de retener la misma estructura basica.

Sobre la teoria de la complejidad y sistemas adaptativos en la administraciéon publica

Tanto en la adaptacién al cambio climatico asi como en otros temas como la planificacién o la

gestion de riesgos que demandan enfoque sistémico y de toma de decisiones conjunta, emerge

una complejidad inherente al sistema debido a la cantidad de actores involucrados a distintos

niveles, escalas y sectores. Es por esta complejidad inherente a los sistemas de gobernanza que

se revisaran referentes en torno a la teorfa de la complejidad y sistemas adaptativos con

enfoque en la administracién publica.

De acuerdo a Teisman y Klijn (2008), la teorfa de la complejidad (basada en un enfoque

sistémico) supone un analisis que enfoca su atencién en las dindmicas del problema examinado.

Los autores también hacen énfasis en la caracteristica compleja de los sistemas de
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administracién puablica debido a su condicién de sistemas auto-organizables (adaptativos) que
deben hacer frente a eventos guiados por multiples fuerzas tanto internas como externas
resultantes de la interaccién de los diversos actores involucrados con el contexto o ambiente

externo al sistema.

En la caracterizacién de Rhodes y Murray (2007) el analisis del sistema complejo y adaptativo
bajado al plano de la administracidn se revisan los siguientes factores/componentes (vet figura

2):

i.  Arena
Es el lugar o espacio donde interactian los diferentes actores para obtener resultados no
obtenibles individualmente. La interaccién entre los actores puede suponer colaboracién

tanto como competencia.

ii.  Resultado
Es el producto resultante de la interaccién de actores. El sistema no se concibe sin

resultados.

ii.  Reglas
Se subdividen en reglas internas las cuales son las generadoras de las interacciones entre
actores. Las interacciones pueden manifestarse en forma de inclusién, segregacion,
conflictos, etc. Y las reglas externas que son impuestas desde fuera del sistema

(estandares, legislaciones, etc.).

iv.  Agentes y comportamiento — Toma de decisiones
El comportamiento y toma de decisiones de los agentes esta regido por los siguientes

factores:
—  Objetivos del actor
— Factores del contexto o ambiente exterior al sistema
- Numero y cantidad de interacciones entre actores
— Opciones tomadas por actores

—  Organizacion.
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v.  Factores de decision
No deben confundirse con las reglas. Estos se ubican tanto fuera como dentro del
sistema y del control de los actores, sin embargo influyen en la toma de decisiones

(estructura econdmica, tecnologia, situacién politica, etc.).

vi.  Procesos de actores
Son series de eventos no pronosticables o explicables por adelantado pero si en

retrospectiva. Ademads dependen de las condiciones pre-existentes al sistema.

La visién de las instituciones y la administracién publica en general a través del lente de los
sistemas complejos y adaptativos esta basada sobre el fundamento de que la administracion
publica debe ejecutar programas mediante una combinacién de actores privados, civiles y
publicos via la toma de decisiones colaborativa e implementacién con responsabilidad
compartida, de acuerdo a lo estipulado por Rhodes y Murray (2007). Segin esta vision, el reto
mayor recae sobre como la administracion publica hace frente a la diversidad de actores y

objetivos para poder dirigir la toma de decisiones compartida hacia un objetivo comun.

La ventaja de esta teorfa, segun Teisman y Klijn (2008), esta establecida sobre la paradoja de
que el concepto de efectividad estd basado sobte la capacidad y/o habilidad del sistema para
ajustarse a los cambios mediante una conducta adaptativa o disipativa en contraposicién con la
tendencia de las instituciones a la autorreferenciacion de sus actores (lo cual influye en el
resultado sistémico) y a la toma de decisiones puntuales sobre la interpretacién y/o

entendimiento de los procesos y eventos.

Como ya ha sido establecido por los autores mencionados, los sistemas complejos y
adaptativos estan basados en la capacidad de auto-organizarse asi como de aprender. Esto
quiere decir que la complejidad propia de los sistemas de administracion publica (y de
gobernanza para efectos de esta investigacién) no demarca necesariamente un sistema complejo
y adaptativo. Como establece Rhodes y Murray (2007), la capacidad de auto-organizacién y
aprendizaje enmarcan capacidad de adaptacién frente a las fuerzas externas. Sin estas

capacidades, se estarfa hablando de un sistema complejo reactivo.

En un plano mas ligado a la toma de decisiones colaborativa ya mencionada, Kok y Veldkamp

(2011) hacen hincapié en la importancia de una arena transdisciplinaria en la cual los conceptos
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de escala y gobernanza estén enmarcados de tal manera que una gran variedad de interesados
puedan unirse al debate y a la toma de decisiones. El concepto de escala supone un aporte
adicional a los elementos indicados por Rhodes y Murray (2007) y Teisman y Klijn (2008). Kok
y Veldkamp (2011) establecen que la conciencia de escala decanta en una percepcién
multidisciplinaria 'y a su vez en aceptar la complejidad irreducible de los sistemas con

componentes humanos.

Se puede acotar, entonces, que la caracteristica adaptativa es adjudicable a un sistema complejo
cuando hay capacidad de auto-organizacién, capacidad de aprendizaje y conciencia de la escala
segun lo acotado por Rhodes y Murray (2007) y Kok y Veldkamp (2011). En la administracion
publica y/o sistemas de gobernanza la presencia o déficit de estas caractetisticas debe ser
medida no solo en base a las interacciones de sus actores en los procesos de toma de decisiones
sino también en base a sus percepciones del sistema y de ellos mismos como componentes del

sistema.

Reflexiones

Mediante la triangulacién de la adaptacién urbana al cambio climatico con la teorfa de sistemas
complejos y adaptativos se insinda un marco tedrico ad hoc para los objetivos general y

especificos establecidos para el desarrollo de la tesis.

En funcién a la adaptaciéon urbana al cambio climatico emergen 3 conceptos o enfoques claves:

En el caso de la adaptacién urbana al cambio climatico y especificamente del caso del AMLC,
se entiende que la ciudad o area urbana debe concebirse bajo el enfoque de sistema socio
ecolégico. Esto se debe a la inexorable interaccién entre los sistemas humanos con los sistemas
naturales, tanto para lo obtencién de suministros criticos, como para el lidiar con los impactos
del cambio climatico que suponen una disrupcién de dichos suministros de acuerdo a lo
establecido por Hoornweg et al (2011). Ademas la desestabilizacién de los sistemas no solo
naturales sino sociales y econémicos de la ciudad, gatillada por el cambio climatico, exige un
enfoque sistémico que parta de la interaccién entre el procesos sociales y naturales a través de

las instituciones como es sefialado por Adger (2003).
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La gobernanza emerge como segundo concepto clave, y se insinda como consecuencia de un
enfoque de sistema socio ecolégico en el cual el componente humano afiade una complejidad
que debe ser abordada mediante insercién de todos los actores clave (provenientes de distintas
escalas) en los procesos de toma de decisiones. Tal cual lo establecen Kok & Veldkamp (2011),
las politicas sensibles a la escala y estructuras de gobernanza se requieren para politicas publicas

y gestion ambiental.

El 3er concepto clave que emerge de la adaptacién urbana al cambio climatico es el de la
Gestion de Riesgos que insinua de manera consistente su priorizacion como pie forzado para la
adaptacion al cambio climatico ademads de otros procesos de toma de decisiones en general.
Esta urgencia de un enfoque basado en Gestién de Riesgos para la adaptacién al cambio
climatico, segun la establecen Smit & Wandel (2006) y UN-Habitat (2011), se completa con la
necesidad de evolucionar la gestiéon de riesgos en si hacia un enfoque hibrido en el cual se
enfrenta no solo al factor la de incertidumbre sino también el reto de abordar a las actores

involucrados e incorporar la gobernanza.

Como primera reflexién tedrica se obtiene una complementariedad y retroalimentacion entre 3
conceptos claves (Sistema Socio ecolégico, Gobernanza y Gestién de Riesgos) que emergen
como pilares de la adaptacién al cambio climatico impulsando la construccién de resiliencia y

capacidad adaptativa (Ver Figura 3).

Tomando la adaptaciéon al cambio climatico como fin dltimo del anilisis de actores y sus
interacciones es que la teoria de sistemas complejos y adaptativos cobra relevancia en el marco
teérico. Se toma el postulado tanto de Rhodes y Murray (2007) junto con el de Teisman y
Kiljn (2008) para establecer un filtro a través del cual se concibe las estructuras de los
regimenes de gobernanza de la ciudad ligados al cambio climatico, como unidad de analisis para
evaluar las interacciones y percepciones entre actores y por ende el resultado sistémico, o falta
de, dentro de la adaptacién al cambio climatico como arena o proyecto comuin que insinuara el
sistema dentro del cual los actores convergeran esfuerzos. La complejidad inherente a la
administracién puablica debido a la diversidad de actores en interaccién demanda un anélisis que
contemple esta caracteristica sin dar lugar a reduccionismos y que centre sus esfuerzos en
evaluar los procesos e interacciones de la red de actores que, en el caso del AMLC y mediante
el marco del sistema metropolitano de gestion ambiental, se encargarain de implementar la

adaptacion al cambio climitico como resultado sistémico. La adaptacién al cambio climatico
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debe implementarse sobre la base de la buena gobernanza en combinacién con un enfoque de
Sistemas Socio Ecolégicos y Gestién de Riesgos. Estos 3 conceptos clave permitiran la
construccién de resiliencia y capacidad adaptativa junto con la reduccién de la vulnerabilidad en

el territorio.

Environment ‘ .
-Factors l '‘Arena’
-Rules @
Agents Processes

| W/

Figura 2: Modelo de sistema complejo y adaptativo para redes de politica priblica.
Fuente: Rhodes y Murray (2007)

30



Adaptacion al Cambio Climatico

Interaccién entre
componente humano y

entorne natural.
Sistemas - certidumbre ) Gestion de
Socio ecologicos Riesgos
LI Construccidn de resiliencia y Phj
4‘0(.,._\ - capacidad adaptativa ¥ o5
Ve, %o N - PR A |
i, O, ~ _Reduccion delavulnerabilidad _ 7 je® 39" oi©
'300@ e/)iy\ ~ - o(& qo\\)d &\('_\Qz 5
efq’/ "d}' * ~ - ’ L W W ‘zbq
iy ~ - R . . - g\\o&)(’o\ﬁ
Ak
Buena
Gobernanza

Fignra 3: Conceptos Clave para la adaptacion al Cambio Climdtico
Fuente: Elaboracidn Propia (2013)
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Cambio Climatico en el Area Metropolitana de Lima-
Callao

Impactos sobre el territorio.

Stress hidrico/Aumento nivel del mar/Enfermedades de vector
Poblacién vulnerable

Zonas Inundables, falta de servicios basicos, desinformacién
Puesta a prueba de la administracién pablica

Gestién desarticulada Lima-Callao, dispersién de actores
Exacerbacién de problemas existentes

>

e |

Sistema Regional/Local de Gestién Ambiental
Estructura transectorial
Comisiones Ambientales Reglonales/Locales y grupos técnicos
Estructura Interescalar
Cobijados bajo Sistema Naclonal de Gestién Ambiental
Flujo de informacién “de abajo hacia arriba” y
viceversa

>

compartida.

Sistemas Complejos y Adaptativos
* Concebidos en base a inte

& Impomndadehnﬁn{ﬂr‘dond-
Ambiente/Contexto influye sobre toma de decisiones

n.tclones entre actores/

Enfoque sistémico /socio ecoldgico
Capacidad de_auto-organizacion

Minimizar dafios / aprovechar oportunidades

-
1
1
I
U

Buena
Gobernanza

_ _ _ _ Robustez en toma de decisiones _ _ _ _ _

Interaccion entre instituciones y capital social

Figura 4: Mapa Conceptual
Fuente: Elaboracién propia (2012)
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4. Mapa de actores

Con el fin de caracterizar el régimen de gobernanza que esta directa o indirectamente involucrado con
la adaptacién al cambio climatico en el AMLC, se revisaran en primera instancia los sistemas
metropolitano (Lima) y regional (Callao) de gestién ambiental SMGA/SRGA) los cuales enmatcan y
estructuran a los actores y espacios que se encuentran actualmente en la tarea de producir las estrategias
de adaptacién al cambio climatico tanto para el Callao como para Lima. En segunda instancia se
revisardn instancias/actores importantes que se encuentran fuera de ambos sistemas peto que a pesar
de esto tienen una injerencia importante en temas ligados a la adaptacién al cambio climatico como

pueden ser la gestién de recursos hidricos y de riesgos.

El mapa de actores que derivard de la presente caracterizaciéon ayudara a consolidar una imagen del
régimen de gobernanza asociado a la adaptacién al cambio climatico en el AMCL asi como también

servird como herramienta de andlisis para contrastar con la informacién levantada en campo.

La institucionalidad ambiental y el Cambio Climatico en el Peru

A manera de resumen referencial, es importante demarcar la procedencia de la institucionalidad
ambiental en el Perd, ya que de este proceso emerge el régimen de gobernanza que se analizara

en esta tesis.

El primer hito relevante (para efectos de esta investigacion) se da con la creacién del Consejo
Nacional del Ambiente (CONAM) en 1994. Su creacién surge con miras a conducir el proceso
de coordinacién intersectorial con el Gobierno Central, los Consejos Transitorios de
Administracién Regional, y los Gobiernos Locales, asi como el proceso de concertacion de
politicas, normas, plazos y metas con las instituciones y organizaciones de la sociedad civil, con

miras a promover el desarrollo sostenible (Carpentier e Hidalgo, 1999).

En el afio 2004 se publica la Ley Marco del Sistema de Gestion Ambiental con el objetivo de:
asegurar los objetivos ambientales de las entidades publicas, fortalecer los mecanismos de
transectorialidad en la gestion ambiental a través del CONAM vy las entidades sectoriales,

regionales y locales .
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El tercer hito corresponde a la creacién de la Ley General del Ambiente en el afio 2005 con el
objetivo de ordenar el marco normativo legal para la gestién ambiental (Ley General del
Ambiente, 2005). Esta ley sirve como base para la posterior creacién del Ministerio del

Ambiente (MINAM).

En el afio 2008 se crea el Ministerio del Ambiente (MINAM) con el fin de agrupar al antiguo
Consejo Nacional del Ambiente (CONAM) con las demas instituciones con competencias

ambientales bajo un mismo marco institucional3 y normativo.

A partir de la creacién del MINAM, se crea en el afio 2009 la Politica Nacional del Ambiente
(PNA). De acuerdo al MINAM (2009), la PNA sirve de base para la formulacién del Plan
Nacional de accién Ambiental (PLANAA) (emitido en Junio de 2011) y ha sido elaborada
tomando en cuenta la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y Desarrollo (1992) y los
Objetivos del Milenio (2000) junto con los demds tratados y declaraciones internacionales
suscritos por el Estado Peruano en materia ambiental. A su vez el PLANAA genera los
lineamientos dentro de los cuales se gesta el Plan Nacional de Mitigacién y Adaptacion al
Cambio Climatico (MINAM, 2010) que permite implementar en las escalas nacional regional y

local sus estratégicos:

1. Contribuir a la reduccién de emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) y

potenciar su captura.

ii.  Incrementar la cobertura forestal mediante plantaciones forestales con fines de captura
de carbono.

iii.  Promover el desarrollo e implementaciéon de Estrategias Regionales de Cambio
Climatico.

iv.  Fortalecer el sistema de vigilancia y prediccion de fenémenos de origen natural

(meteoroldgico, hidrolégico y/u oceanogrifico).
v.  Estimar la ocurrencia de peligros y niveles de vulnerabilidad frente al cambio climatico.
vi.  Incorporar la gestién del riesgo en el sistema de planificaciéon y presupuesto para el

desarrollo sostenible a nivel nacional, regional y local.

3 Se incorporan bajo el MINAM: El Consejo Nacional del Ambiente-CONAM, y la intendencia de areas Naturales Protegidas-INRENA.
ademas se adscriben el Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrolégica del Pera-SENAMHI, el instituto Geofisico del Peru-IGP, al Instituto
de investigaciones de la Amazonia Peruana-IIAP, al Organismo de evaluacion y Fiscalizacion Ambiental-OEFA, y al servicio Nacional de
areas Naturales Protegidas-INRENA.
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Es importante demarcar que la estrategia regional frente al cambio climatico del Callao (ERCC)
y la Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de Lima (EACC) se encuentran en proceso

de elaboracién desde el afio 2008 y 2010 respectivamente.

El Sistema Nacional de Gestion Ambiental

Como ya se menciond, el Sistema Nacional de Gestion Ambiental (SNGA) parte de la
respectiva ley marco publicada en el afio 2004 con el fin de, a través del entonces CONAM,
fortalecer la gestion de temas ambientales en los diferentes sectores y escalas ademas de
asegurar la transectorialidad de estos temas. Asi mismo segin estd indicado en el Informe
Situacional del Sistema Nacional de Gestion Ambiental (MINAM, 2010) el SNGA tiene por
finalidad orientar, integrar, coordinar, supervisar, evaluar y garantizar la aplicaciéon de las
politicas, planes, programas y acciones destinadas a la protecciéon del ambiente y contribuir a la
conservacién y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. E1 MINAM es el ente
rector del SNGA.

Se encuentran comprendidos en el ambito del SNGA las instituciones estatales, 6rganos y
oficinas de los distintos ministerios, organismos publicos descentralizados e instituciones
publicas a nivel nacional, regional y local que ejercen competencias y funciones sobre el
ambiente y los recursos naturales; asi como por los Sistemas Regionales y Locales de Gestion
Ambiental, contando con la participacién del sector privado y la sociedad civil (MINAM,
2010).

Las competencias regionales y locales son transferidas a las instancias respectivas a través de los
Sistemas Regionales y Municipales de Gestion Ambiental (SRGA y SMGA). Los Gobiernos
Locales provinciales y distritales, ejercen sus funciones ambientales sobre la base de sus normas
correspondientes, en concordancia con las politicas, normas y planes nacionales, sectoriales y

regionales, en el marco de los principios que informan la gestion ambiental (MINAM, 2010).

De acuerdo al Reglamento de la Ley Marco del SNGA (CONAM, 2004)), el Sistema Regional
De Gestién Ambiental (SRGA) y el Sistema Local de Gestion Ambiental (SLGA) son partes
componentes del SNGA y se rigen por lo establecido por la Ley Marco del SNGA y el
respectivo reglamento en lo referente a la gestiéon ambiental. Tanto el SRGA y el SLGA estan

compuestos en sus respectivas escalas por entidades publicas, privadas y de la sociedad civil.
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Es importante, para efectos de esta investigacion, indicar que en el caso del AMLC debido a las

competencias regionales que poseen Lima y el Callao, el SNGA tiene sus contrapartes

regionales en cada unidad territorial agrupando a los actores publicos, privados y civiles

respectivos. En el caso de Lima, la Municipalidad Metropolitana (MML)posee competencias

regionales al igual que el Gobierno Regional del Callao.

Los SRGA y SLGA poseen los mismos componentes basicos (ver figura 4):

ii.

1i.

Comisién Multisectorial Ambiental (CMA)

Si bien, la autoridad ambiental encargada de regir el SNGA es el MINAM, la CMA es
el 6rgano politico/técnico del MINAM dentro del cual se congregan las autoridades
nacionales, regionales y locales del sector publico. De acuerdo al reglamento de la ley
marco del SNGA (CONAM, 2004), dentro de sus funciones se encuentra coordinar y
concertar politicas en materia ambiental, proponer al consejo directivo del MINAM la
creacién de grupos técnicos, monitorear y evaluar el resultado del trabajo de los grupos
técnicos, reportar sus avances y resultados a los ministerios involucrados y proponer
modificaciones a la normatividad nacional para mejorar el alineamiento de los

instrumentos de gestién ambiental.

Comision Ambiental Regional (CAR)

Estd compuesta por representantes de los gobiernos regional, local, sector privado y
sociedad civil, y a su vez presidida por un representante del MINAM. A través de la
concertacion de sus miembros la CAR genera politicas, normas e instrumentos que

deberan ser coordinados con la instancia ambiental 4dentro del gobierno regional.

Comision Ambiental Municipal (CAM)
Al igual que la CAR esta compuesta por representantes de los sectores publico,
privado y sociedad civil a través de los cuales coordina politicas, normas e

instrumentos y promueve el dialogo entre actores locales.

4 En el caso de Lima: Subgerencia de recursos naturales y medio ambiente. En el caso del Callao: Gerencia de recursos naturales y gestion del

medio ambiente.
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iv.  Grupos Técnicos

Los Grupos técnicos tanto regionales como locales son creados con la finalidad de
claborar y evaluar propuestas especificas para la aplicacién de politicas, planes,
programas ¢ instrumentos de gestion ambiental a nivel regional/local. Estin
conformados por representantes de instituciones publicas, sector privado y sociedad

civil de acuerdo al tema especifico de cada grupo técnico

Mapa de actores

Especificamente en el ambito de la adaptacién al cambio climatico para el AMLC, las acciones
a nivel regional y/o metropolitano estin patticionadas e inscritas dentro de los limites
territoriales de la regién Callao y Lima Metropolitana. Sin embargo, en ambos casos el cambio
climatico se encuentra dentro de las temadticas a abordar a través del SNGA vy sus
ramificaciones regionales en Lima y el Callao.

El marco estructural bajo el que se rige la adaptacién al cambio climatico en el AMLC, tanto
para Lima como para el Callao se basa en el SNGA para efectos de “territorializar” los
lineamientos del Plan Nacional de Mitigacién y Adaptacion al Cambio Climatico (MINAM,
2010) a través de las respectivas estrategias de adaptacion al cambio climatico producidas por
los gobiernos de ambas unidades territoriales.

Con el fin de poder producir, de manera concertada, las estrategias para la adaptacioén al cambio
climatico en ambos casos se crearon grupos técnicos de cambio climatico tanto en Lima como
en el Callao (2011 y 2008 respectivamente). Ambos grupos técnicos fueron creados bajo el
criterio establecido por el reglamento de la ley marco del SNGA (CONAM, 2005) el cual
establece que los grupos técnicos deben estar conformado por actores tanto publicos como
privados y de la sociedad civil.

Con el fin de poder establecer un mapa de actores dentro del cual desarrollar la investigacién se
establece la siguiente relaciéon de actores clave tanto por su ubicacién dentro del régimen de
gobernanza establecido por los SRGA en Lima y Callao como por sus funciones en torno a

temas de recursos hidricos y gestién de riesgos en el territorio (ver figura 5).
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ii.

iii.

iv.

Ministerio del Ambiente (MINAM)

Creado en el afio 2009 a partir del antiguo CONAM, el MINAM es la entidad publica
sectorial avocada a la gestiéon y proteccion del medio ambiente y los recursos naturales.
As{ mismo es la entidad rectora del SNGA y de la CMA. En materia de cambio
climatico el 6rgano de linea responsable dentro del MINAM es la Direccién General
de Cambio Climatico, Desertificacién y Recursos Hidricos que a su vez pertenece al
Viceministerio de Desarrollo Estratégico de los Recursos Naturales. Siendo el ente
rector del SNGA, el MINAM aprueba los objetivos y conformacién de las comisiones

ambientales regionales y locales asi como de los grupos técnicos.

Ministerio de Agricultura y Riego (MINAG)

Es la entidad publica responsable por el desarrollo y gestiéon sector agrario y de las
politicas y planes respectivos. Dentro de su estructura posee una Direccién General de
Asuntos Ambientales avocada la gestion ambiental agricola y la gestién de recursos

naturales.

Ministerio de Vivienda Construccion y Saneamiento (MVCS)

Es el ente responsable en materia de urbanismo, vivienda, construccién y saneamiento
ademas de la politica sectorial asociada. Su érgano dedicado a la gestién ambiental es la
Oficina de Medio Ambiente, la cual pertenece al Viceministerio de Construccién y
Saneamiento y tiene representacién dentro del Grupo Técnico Estratégico de Cambio

Climatico de la Municipalidad de Lima Metropolitana (MML).

Servicio de Agua Potable y Alcantarillado (SEDAPAL)

Es la empresa estatal responsable de la dotaciéon de agua potable y alcantarillado en el
territorio de Lima y Callao. Se encuentra dentro del control del MVCS y su campo de
accién involucra tanto la operacién y mantenimiento de las redes de agua y
alcantarillado asi como la elaboracién, financiamiento y ejecuciéon de nuevos proyectos

de infraestructura.

Centro Nacional de Estimacion Prevencion y Reduccién de Riesgos y
Desastres (CENEPRED)
Es uno de los 6rganos publicos que conforman del Sistema Nacional de Gestién de

Riesgos y Desastres (SINAGERD). Asf mismo dentro de sus funciones estd coordinar
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vi.

vii.

viii.

ix.

y supervisar la ejecucién del Plan Nacional de Gestiéon de Riesgos y Desastres en los
campos de la estimacion, prevencién y reduccion, junto con asesorar a la Presidencia

del Consejo de Ministros que es el ente rector del SINAGERD.

Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI)

Es uno de los 6rganos publicos que conforman del Sistema Nacional de Gestién de
Riesgos y Desastres (SINAGERD). Asf mismo dentro de sus funciones estd coordinar
y supervisar la ejecucién del Plan Nacional de Gestiéon de Riesgos y Desastres en los

campos la preparacion, respuesta y rehabilitacion, junto con asesorar a la Presidencia

del Consejo de Ministros que es el ente rector del SINAGERD.

Autoridad Nacional del Agua (ANA)

Es uno de los érganos conformantes asi como la autoridad técnico-normativa del
Sistema Nacional de Gestiéon de Recursos Hidricos. Es un érgano adscrito al MINAG
y tiene como objetivo el aprovechamiento multisectorial y sostenible de los recursos
hidricos por cuencas hidrograficas. Las operaciones de la ANA en las cuencas
ocupadas por el AMLC se hacen a través de la Autoridad Local del Agua Chillén —
Rimac — Lurin (ALA Chi-Ri-Lu).

Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI)
Es el 6rgano publico responsable de los estudios e investigaciones en materia de

Meteorologfa, Hidrologfa y Agro meteorologia y esta adscrito al MINAM.

Municipalidad Metropolitana de Lima (MML)

Es la autoridad méxima en el territorio de Lima Metropolitana encargada de gestionar
el desarrollo de la ciudad. Goza de un régimen especial que le otorga funciones
regionales y provinciales, de manera que actGa con competencias de Gobierno
Regional y Local pudiendo participar en los procesos de coordinaciéon y cooperacion
interregional. Sus competencias provinciales le permiten gestionar el desarrollo de la

provincia en coordinacién con los 43 distritos que la componen.

Instituto Metropolitano de Planificaciéon (IMP)
Es un organismo publico asesor de la MML en materia la planificacién del desarrollo
de toda la provincia con sus 43 distritos. Es también el ente responsable por la
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xi.

xii.

xiii.

xiv.

XV.

formulacién del Plan de Desarrollo Concertado de Lima (PLADECO 2012-2025)
aprobado en Diciembre del afio 2012.

Gobierno Regional del Callao (Region Callao)
Es la autoridad responsable del desarrollo del Callao como region a través del Plan de
Desarrollo Urbano del Callao (PDU 2011-2022). Sus competencias regionales le

permiten participar en procesos de coordinacion y cooperacion interregional.

Municipalidad Provincial del Callao
Es la autoridad encargada del desarrollo del Callao a nivel provincial y en coordinacién

con sus 6 distritos.

Proyecto Lima Water (LiWa)

Es un proyecto de cooperacién internacional impulsado por el Ministerio Federal de
Educaciéon e Investigaciéon de Alemania para desarrollar herramientas de toma de
decisiéon participativa en torno a los sistemas de abastecimiento del agua en Lima en
relacién con su crecimiento urbano. El proyecto tiene representaciéon y participacion

en el Grupo Técnico Estratégico de Cambio Climatico de la MML.

Instituto del Mar del Peru (IMARPE)

Es un organismo publico de caricter técnico que tiene como funcién principal la
investigacion cientifica del mar Peruano y sus recursos. Pertenece tanto a Grupo
Técnico de Cambio Climatico y diversidad Bioldgica como a la Comisién Ambiental

Regional del Callao.

Foro Ciudades Para La Vida

Es una asociacién civil sin fines de lucro que agrupa a 57 instituciones que incluyen
actores publicos, privados y de la sociedad civil. Sus objetivos se encuentran avocados
a la impulsién del tematicas como el desarrollo sustentable, gestion ambiental y
desarrollo urbano a través del cumplimiento de la Agenda 21. Esta asociacién forma

parte de los actores participantes para el Grupo Técnico Estratégico de Cambio

Climatico de la MML..
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Xvi.

xvii.

xviii.

XixX.

XX.

ONG FOVIDA

Es una organizaciéon no gubernamental sin fines de lucro dedicada a proyectos de
desarrollo de poblaciones en estado de pobreza y extrema pobreza dentro de los ejes
tematicos de Gobernabilidad Democratica y Competitividad Territorial. Esta
organizacién tiene representatividad dentro del Grupo Técnico Estratégico de Cambio

Climatico y la Comisién Ambiental Metropolitana de la MML.

ONG Vida

Es una organizacién no gubernamental sin fines de lucro enfocada en proyectos de
monitoreo y limpieza de ecosistemas costeros y contaminacién por plomo. Esta
organizaciéon participé del Grupo Técnico de Cambio Climatico y diversidad biolégica

y de la Comisién Ambiental Regional del Callao hasta el afio 2011.

Instituto de Desarrollo Urbano CENCA
Es una organizacién no gubernamental sin fines de lucro especializada en temas de
planificacién, mejoramiento del hébitat, medio ambiente y desarrollo econémico local.

Sus proyectos estan enfocadas en las zonas periurbanas de Lima.

Movimiento Ciudadano frente al Cambio Climatico (MOCICC)
Es una organizacién no gubernamental sin fines de lucro dedicada al seguimiento de
politicas ligadas al cambio climatico ademas de la sensibilizacién de la sociedad civil.

Tiene representacion en el Grupo Técnico de Cambio Climatico de la MML.
Consejo Peruano de Construccion Sostenible (Perit GBC)

Es una organizacién privada dedicada al fomento de la construcciéon sustentable y

forma parte del Grupo Técnico de Cambio Climatico de la MML
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Figura 5:
Estructura y componentes genéricos del Sistema Nacional de Gestién Ambiental.
Fuente: Elaboracién propia (2013)

42



MINAM

SEDAPAL D

g ANA/ALA Chi-Ri-Lu

CENEPRED €

INDECI — i Regional

lao

Municipalidad de
Lima

Metropolitana L> SENAMHI

Grupo Grupo
Técnico CC Técnico CC

.Munieipalizes. ‘ .

5 e .Municipalida
istrita Distritales
o O

Lima L ) Callao

Figura 6:
Mapa General de Actores Clave.
Fuente: Elaboracién propia (2013)
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5. Resultados

Justificaciéon de metodologia

Como se mencioné en el capitulo de metodologia, la diversidad y singularidad de los actores e
instancias a nivel metropolitano que tendrfan injerencia con la adaptacién al cambio climatico
(dentro del régimen de gobernanza establecido por el SMGA), resulta necesario optar por la
modalidad de entrevista semi-estructurada. Esta modalidad permite abordar cada entrevista en
concordancia con la diversidad y complejidad de los actores escogidos de acuerdo a lo sefialado

por Corbetta (2007).

Muestreo y seleccion de entrevistados

Siendo que la entrevista semiestructurada es una herramienta de caracter cualitativo, es
importante reconocer la necesidad de establecer un marco para el muestreo de los actores a
entrevistar. Al tratarse mayormente de actores provenientes de distintas disciplinas, sectores y
escalas territoriales, emerge la complejidad de poder demarcar la cantidad adecuada de

entrevistados para poder confirmar o falsear la hipoétesis propuesta.

La metodologia de Glaser y Strauss (1967) conocida como muestreo tedrico es definida por los
autores como: E/ proceso de recogida de datos para generar teoria por medio del cual el analista recoge,
codifica y analiza sus datos conjuntamente y decide que datos recoger después y donde encontrarlos, para

desarrollar su teoria a medida que surge.

Segun Flick (2004) el muestreo de los individuos, grupos o campos concretos no se basa en los
criterios y técnicas usuales de muestreo estadistico. Los individuos o grupos se seleccionan
segin su nivel esperado de nuevas ideas para la teorfa en desarrollo. Para poder definir
claramente el momento en que las entrevistas se detendran, Graser y Strauss (1967) indican que
el muestreo acaba cuando se ha alcanzado la saturaciéon teérica. Es decir cuando los resultados

obtenidos en las entrevistas resultan redundantes y no emergen nuevos datos.

En esta investigacion se toma el criterio de Graser y Strauss (1967) sobre el muestreo tedrico

para poder abordar de manera acotada entrevistas semi-estructuradas destinadas a una muestra
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diversa de actores clave que aportaran a la investigacion con enfoques y posturas variables de

acuerdo a disciplina, entidad o grupo al que representan, jurisdiccion y escala territorial.

Se plantea un primer barrido de entrevistas enfocado en un primer grupo de entrevistados que
cruzan dos criterios: El primero establece la necesidad de entrevistar actores ligados a la
adaptaciéon al cambio climéitico tanto de Lima Metropolitana como de la Provincia
Constitucional del Callao, ya que como se ha mencionado anteriormente son dos unidades
administrativas distintas contenidas dentro del mismo tejido urbano o unidad territorial. El
segundo criterio establece que como punto de partida se deben entrevistar actores directamente
ligados a la adaptacién al cambio climatico, por lo cual se toman los grupos técnicos de cambio
climatico de cada unidad como muestras iniciales. En este primer barrido se toman integrantes
de ambos grupos técnicos de cambio climatico: 8 del grupo técnico de cambio climatico — Lima
y 2 del grupo técnico de cambio climatico y diversidad biolégica — Regién Callao (ver cuadros 3
y 4). Se tom6 como pie forzado y punto de inicio entrevistar actores de la municipalidad de
Lima y del gobierno regional del Callao por ser las entidades organizadoras de ambos grupos,
en ambos casos se traté de representantes de las respectivas gerencias de medio ambiente. A
partir de ahi, se entrevistaron otros actores apuntando a que sean diversos en el sector de
origen (publico, civil, privado y academia) para asegurar una mayor riqueza en la informacién

obtenida.

Puede apreciarse a partir de la conformacién de ambos grupos técnicos que en el caso de Lima
existen 24 miembros formales registrados. De estos 24 miembros hay una distribucién de 7
actores Publicos, 6 de la Sociedad Civil, 3 entidades internacionales, 5 actores académicos y 3
actores privados. A su vez el Callao cuenta con 10 miembros formales, lo cual se asume que
responde a las diferencias demograficas y de envergadura territorial de Lima y Callao. Sin
embargo en el caso del Callao se observa una hegemonia del sector Publico y ausencia de los
sectores Privado y Sociedad Civil. La ausencia de los sectores Privado y Sociedad Civil en el
Callao, de acuerdo a lo recogido en las entrevistas, responde a una decisiéon tomada desde el

gobierno regional en el afio 2011.

En el primer barrido se entrevist6 a un total de 10 actores; 8 de los 24 miembros registrados en
el GTCC-Lima y 2 de los 10 miembros registrados en el GTCC-Callao. En el caso de Lima se
entrevistaron 5 actores provenientes del sector publico, 2 provenientes de la sociedad civil y 1

proveniente del sector privado; mientras que en el caso del Callao todos los miembros del
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grupo técnico pertenecen al sector publico, por lo que no hay entrevistados de otros sectores

en el primer barrido.

A partir de la informacién obtenida , surge la necesidad de entrevistar a un segundo grupo de
actores que no estan ligados directamente a la adaptacion al cambio climatico sino a temas mas
especificos como la gestiéon de riesgos, la planificacién y el recurso hidrico. Es importante hacer
notar que los actores contenidos en este segundo grupo no necesariamente participan de
manera directa en los grupos técnicos de cambio climatico, participan en grupos técnicos o
espacios de concertacién avocados a otros temas. En este segundo grupo de entrevistados
aparecen actores provenientes del gobierno central asi como las entidades responsables del
recurso hidrico entre otros ligados a la planificacién y gestion de riesgos en Lima y Callao. Es
necesario acotar que los entrevistados del segundo grupo surgen en su mayorfa por sugerencia

de los entrevistados del primero para poder abordar temas mas especificos (ver cuadro 5).

En la matriz de entrevistados (cuadro 5), estd contenida la totalidad de la muestra dentro de la
cual se realizaron las entrevistas. Partiendo por los grupos técnicos en ambos casos y luego al

revisar la totalidad de la muestra se obtienen las siguientes observaciones:

1. Existe baja representacion del sector privado en el GTCC-Lima.

ii.  En el caso del grupo técnico de cambio climatico y diversidad biolégica del Callao, se
registran solo actores provenientes del sector publico, ademas de un actor académico.

iii.  El grupo técnico de cambio climatico de Lima presenta una mayor diversidad de
actores en cuanto al sector del que provienen ademas de un equilibrio de cantidad
entre el sector publico y la sociedad civil. Los grupos minoritarios son el sector privado
y la academia.

iv.  Las entidades ligadas al manejo del recurso hidrico (SEDAPAL, ANA y ALA Chi-Ri-
Lu) no son miembros de ninguno de los grupos técnicos.

v.  La entidad publica responsable de la prevencién y gestiéon de riesgos (CENEPRED)
no es miembro de ninguno de los grupos técnicos.

vi.  En ninguno de los grupos técnicos existe representatividad distrital.
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Desarrollo de entrevistas

Si bien, debido a su caracter abierto, el producto de cada entrevista como el transcurrir de la
entrevista en si son variables, estas siguen una estructura basica de datos que se busca obtener
de cada entrevistado con el fin de poder comparar las entrevistas y establecer un diagnéstico

sobre los resultados. Cada entrevista se ha separado en 2 bloques:

i.  Percepcion del problema
En este primer bloque se busca obtener una idea general de como el entrevistado
percibe el problema en el cual se centra la investigacion ademds de su nivel de
conocimiento y enfoque del problema. El bloque estd compuesto de 4 preguntas
generales sobre las tematicas del cambio climatico, gobernanza del agua, impactos del
cambio climatico sobre la ciudad de lima y la caracterizacién y localizacién de los
grupos mas vulnerables en el territorio. Este primer bloque no es de caracter
propiamente semi-estructurado. Esta conformado por un pequefio cuestionario de
preguntas que buscan acotar de manera ripida el nivel de entendimiento y la
percepcién que tiene el entrevistado sobre la adaptacién al cambio climatico en el

territorio estudiado.

Para poder operacionalizar y evaluar los resultados de este primer bloque, se elaboré
una matriz en la cual se cruza la lista de entrevistados con las preguntas del bloque (ver
Cuadro 0). Las dos primeras preguntas pueden sintetizarse en respuestas positivas o
negativas (s{ / no). Las siguientes preguntas que exploran el nivel de conocimiento del
entrevistado sobre los impactos del cambio climatico, grupos vulnerables y su
ubicacién sobre el territorio; de manera que se evaluan las respuestas en base a un
sistema de puntaje que va en una escala de 1 a 5, en la cual 1 representa el menor
puntaje (menor nivel de conocimiento) y 5 el mayor puntaje (mayor nivel de
conocimiento). Para reducir el nivel de subjetividad de la evaluacién, se toma como
linea base de comparacién la caracterizacién del cambio climatico y su bajada al AMLC
establecidas en el capitulo de Problema Socio ecolégico (1.2). Dicho capitulo ha sido
elaborado en base a fuentes bibliograficas especializadas sobre cambio climatico

genérico asi como el estudio de este y sus impactos en el AMLC.
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ii.  Relaciones
Este segundo bloque es el mas extenso de la entrevista ya que lo que se busca es poder
obtener una imagen precisa del papel que cumple el entrevistado dentro del régimen
de gobernanza en que participa asi como de su interaccién con otros actores
involucrados. Consta de 10 preguntas que buscan poder establecer cual es su
petrcepcién a nivel sistémico del régimen de gobernanza en general, asi como de su

organizacién y de los demds actores.

Para poder operacionalizar y evaluar este segundo bloque, se elabora una matriz similar
a la del primer bloque (cuadro 7). Sin embargo, ya que el transcurrir de las entrevistas
se torna altamente variable en este segundo bloque, el cruce de la lista de entrevistados
no se realiza con las preguntas base. En base a la informaciéon levantada en cada
entrevista se ha obtenido una lista de preguntas finales de caracter interno que buscan
agrupar y evidenciar las coincidencias y diferencias de los hallazgos de todas las
entrevistas. La siguiente lista de preguntas finales fue incorporada a la matriz del

segundo bloque:

— ¢En que plataforma o red de actores participa?

- ¢Es miembro o invitado?

—  ¢Cual es la tematica de la plataforma o red de la que participar?

—  ¢Cual es producto de la plataforma o red de la que participa (plan, estrategia,
politica publica)?

— ¢Percibe relevancia del tema en instancias superiores?

—  ¢Se llegan a acuerdos con facilidad?

—  ¢Se implementan los acuerdos?

— (Tiene clara la totalidad de participantes?

—  ¢Percibe compromiso del resto de participantes?

- ¢Cudl es la mayor limitacién que petcibe en la plataforma/red?

Es importante acotar que al tratarse de una entrevista semiestructurada, en ambos bloques las

preguntas representan una base conceptual a partir de la cual se desarrollara la entrevista. Se

48



espera que cada entrevista transcurra de manera distinta dependiendo del actor al cual se

entrevista asi como su enfoque y percepciones.

Es en base a estos 2 bloques que se lograra esbozar una imagen general de cudles son las
potencialidades, vacios y limitaciones del régimen de gobernanza asociado al tema de la
investigacion, que en este caso es la adaptacion al cambio climético en el area metropolitana de

Lima y Callao.

Hallazgos

i.  Percepcion del problema
El cuadro 6 sintetiza los hallazgos sobre la percepcién de los actores sobre el cambio
climatico, su relacién con la gobernanza del agua y sus impactos sobre el territorio del
AMLC. De acuerdo a la informacién recogida de las entrevistas, se puede apreciar que
la totalidad de los actores entrevistados reconoce el cambio climatico y la gobernanza
del agua como temas prioritarios para la ciudad asi como estrechamente vinculados.
En todas las entrevistas el argumento usado para justificar esta relacion fue la situacion
geografica/climéitica del AMLC como ciudad desértica y sujeta por concepto a un
déficit en la disponibilidad de agua que se complementa con una infraestructura

deficiente e insuficiente para su distribucion.

En cuanto al nivel de conocimiento de los impactos del cambio climatico sobre el
AMLC y a la situacién de la vulnerabilidad sobre el territorio, este es variable entre los
entrevistados. Se puede apreciar en la matriz de percepcion del problema (cuadro 6)
que los mayores puntajes (del orden de 4 a 5) del primer grupo de entrevistas estin
distribuidos entre la Municipalidad Metropolitana de Lima y el Gobierno Regional del
Callao (subgerencia y gerencia de medio ambiente respectivamente) el IMP y FOVIDA
como participantes del GTCC-Lima respectivamente. En el segundo grupo de
entrevistas los mayores puntajes estan distribuidos entre el instituto de desarrollo
urbano CENCA, la gerencia de Acondicionamiento Territorial del gobierno regional
del Callao y el asesor de la MML en gestion de riesgo y desastres. En el resto de los

entrevistados los puntajes tienden a ser intermedios (del orden de 2 a 3).
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ii.

Es importante indicar como hallazgo general que los actores que obtuvieron los
puntajes mas altos en las preguntas referentes a impactos del cambio climatico y
vulnerabilidad son actores avocados a la planificacién urbana/tettitorial y/o a la
gestion de riesgos, excepto en los casos de FOVIDA que se centra en la gobernanza
del recurso agua y la MML y gobierno regional del Callao en sus areas de medio
ambiente como gestoras de los grupos técnicos de cambio climatico. En el mapa 5 se
muestra una sintesis de las zonas mas vulnerables a los impactos al cambio climatico de
acuerdo a lo obtenido en las entrevistas. Los entrevistados en su mayoria redundaron
en sefialar la mayor vulnerabilidad de las zonas periurbanas frente a situaciones actuales
que pueden ser exacerbadas por el cambio climatico. Las poblaciones asentadas en
laderas y quebradas, la falta de infraestructura basica, las zonas vulnerables a las
crecidas de los rios Rimac, Chillén y Lurin y al aumento del nivel del mar por las
franjas costeras Norte y Sur fueron sefaladas. Esto sugiere un conocimiento general
sobre la vulnerabilidad dentro del territorio urbano comun a la mayoria de los

entrevistados.

Relaciones

El cuadro 7 sintetiza los resultados obtenidos en las entrevistas en lo respectivo al
bloque de relaciones. En el caso del GTCC-Lima, existen discrepancias de percepcioén
entre los entrevistados provenientes del sector puablico de los participantes
provenientes de la sociedad civil sobre la efectividad y dinamismo del grupo como
plataforma de concertacién. Analizando el discurso general y los argumentos
especificos de cada entrevistado se han evidenciado las discrepancias en menciéon. En
el caso de los entrevistados provenientes de la sociedad civil, existen mayores posturas
criticas sobre el funcionamiento interno del grupo asi como un enfoque
mayoritariamente escéptico sobre su efectividad. Por otro lado los actores publicos
entrevistados mostraron posturas variadas dependiendo del sector y escala a la cual

pertenecen .
Se detect6é un consenso general sobre una relativa facilidad para llegar a acuerdos en la

formulacién de la estrategia de adaptacién al cambio climatico. Sin embargo han sido

seflaladas dos debilidades principales:
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La naturaleza no vinculante del GTCC, que como espacio de concertacion gatilla
una alta rotacién en los participantes asi como una asistencia variable a las sesiones
de trabajo. El peso relativo del GTCC (ademas de otros espacios de concertacion)
respecto a la CAM vy al aparato municipal en general fue evidenciado como bajo en
las entrevistas. También fue sefialado por Acevedo (2013) que el avance intenso
percibido en la etapa inicial del grupo técnico ha sido paulatinamente frenado por
el contexto politico. Esta situacién se traduce en la participacion no constante de
los actores convocados y en consecuencia un impacto negativo en el dinamismo
del grupo técnico. Por otro existe poca complementariedad entre los diferentes
grupos técnicos y espacios de concertacién a menos que surjan acuerdos entre las
distintas gerencias que componen la municipalidad o que sean liderados
directamente por el Alcalde (Ferradas, 2013). Esta baja complementariedad de
espacios se traduce en la imposibilidad de participacién activa de actores
importantes ligados a otros espacios y/o getencias municipales.

La injerencia limitada de la autoridad metropolitana y/o regional sobre los actores
ligados a temas transversales como el agua o la gestién de riesgos (SEDAPAL,
ANA/ALA, CENEPRED, INDECI) que responden directamente al gobierno
central (ministerios), lo cual decanta en un déficit de coordinaciéon para temas de
cambio climatico. Segun Escalante (2013) el alcance del gobierno local (en
cualquiera de los dos casos) sobre el crecimiento urbano sera limitado debido a su
falta de injerencia sobre los actores que manejan temas vitales como el agua y la
infraestructura sanitaria. De igual manera la falta de participacién insinuada en las
entrevistas por parte de los actores ligados al tema agua y gestion del riesgo,
sugiere una percepcion escéptica por parte de los entrevistados pertenecientes a la
sociedad civil con respecto a un producto final de los grupos técnicos y comisiones

ambientales en los cuales participan.

En el caso del Callao se detecté un fenémeno particular que, como ya se menciond,

consiste en la “monosectorialidad” que predomina en sus espacios de concertacion.

Fue evidenciado en las entrevistas a actores participantes y ex participantes tanto de la

CAR-Callao como del GTCC-Callao que los miembros provenientes de la sociedad

civil fueron excluidos de estos espacios por decisiéon del Gobierno Regional del Callao

en el afio 2011. Con respecto a este fenémeno, la postura del Gobierno Regional del

Callao establece un problema de desvirtuacién de la CAR-Callao y de los grupo
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técnicos por parte de los actores provenientes de la sociedad civil. Dicha desvirtuacién
de los espacios en mencién proviene, en parte, de una desinformacién de la sociedad
civil respecto a las funciones y objetivos de estos espacios de acuerdo a lo indicado por

Zarate (2013).

La exclusién de la sociedad civil de los grupos técnicos y CAR-Callao genera una
contraposicién de posturas en la cual la sociedad civil se muestra critica sobre una
agilidad limitada para la toma de decisiones tanto en los grupos técnicos como en la
CAR-Callao. Segun indica Alfaro (2013), la predominancia de un enfoque técnico resta
agilidad a la toma de decisiones. En el caso del Gobierno Regional del Callao, la actual
monosectorialidad de los espacios en mencién se fundamenta en una bisqueda para

recuperar enfoque y eficiencia en la toma de decisiones.

Habiéndose estructurado las entrevistas de manera que puedan responder a los
objetivos especificos de la tesis, se han operacionalizado los hallazgos en una transicién
de preguntas a posturas asumidas en base a la revisién bibliografica a datos y hechos

encontrados en las entrevistas.

En el cuadro 2 se encuentran las 11 preguntas relacionadas a los objetivos especificos
con sus respectivas posturas y respuestas (data encontrada). En todos los casos las
posturas asumidas de: déficit de informacién, desarticulacion institucional, la des
priorizacién del cambio climatico y la dispersién de actores, como parte de la hipbtesis
de esta investigacion, fueron confirmadas por los distintos entrevistados. En cada caso
los entrevistados indicaron una o mas de las posturas asumidas como elementos
limitantes para la efectividad del régimen de gobernanza que pretende atender la

adaptacién al cambio climatico segin lo que se detalla a continuacién.

Desarticulacion Institucional

La desarticulacién institucional no solo se debe al déficit de coordinacién que las
entrevistas han evidenciado entre Lima y el Callao y que ya ha sido mencionada
por las fuentes secundarias. Por el contrario, las entrevistas han redundado en
insinuar déficits de coordinacién en sentido vertical que se traducen en una
presencia débil de los ministerios dentro de las estructuras de gobernanza ligadas a
la adaptacién al cambio climatico.
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En el capitulo introductorio se hace mencién, a través de Alva et al (2009), a una
desarticulacion y/o fragmentacién que histéricamente ha caractetizado a Lima y
Callao. Esta desarticulacién es uno de los puntos en torno a los cuales ha
redundado la mayoria de las entrevistas. Por un lado, como ya se menciond, los
regimenes especiales que otorgan tanto a Lima como al Callao competencias
regionales ademads de las provinciales pre-existentes, generan un primer potencial
de desarticulacién por tratarse de dos unidades administrativas territoriales dentro
de un mismo continuum urbano. Lo obtenido en las entrevistas en base a los
espacios de concertacién asociados a la adaptacion al cambio climatico como con
las comisiones ambientales y los grupos técnicos arroja luces sobre un fenémeno
dentro del cual hay una duplicidad de espacios de concertacién y de estrategias de
cambio climatico en proceso de elaboracién acompafiados de niveles bajos de

coordinacién entre Lima y Callao.

En general las entrevistas han evidenciado una etapa inicial de coordinaciones
entre ambas unidades administrativas (Lima y Callao) para la elaboracién de
estrategias de adaptacién al cambio climético. Sin embargo durante la mayor parte
del funcionamiento de estos espacios para la elaboraciéon de las estrategias de
cambio climatico, las coordinaciones han sido minimas. L.a mayoria de actores
pertenecientes a la sociedad civil concuerdan en demarcar una debilidad critica que
reside en la falta de coordinacién entre Lima y el Callao. Esta debilidad sugiere en
una ausencia de enfoque de cuenca de acuerdo a lo comentado por Ferradas

(2013).

Otra dimension de desarticulacion institucional se obtuvo de las entrevistas sobre
la participacién de las instancias sectoriales del gobierno central o Ministerios
dentro de los grupos técnicos y/o comisiones ambientales. Se entrevistaron a
representantes ministerios: El ministerio del ambiente (MINAM) y el ministerio de
vivienda construccién y saneamiento (MVCS). Ambos ministerios estan
funcionalmente ligados a los grupos técnicos de cambio climatico de Lima vy
Callao. Las entrevistas arrojaron evidencia de baja presencia de los ministerios y
sus organismos en estos espacios. Estos niveles bajos de presencia se deben a un
enfoque de las prioridades del gobierno central hacia provincias, al menos en los
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ii.

iii.

temas referentes a cambio climatico, de acuerdo a lo sefialado por Acevedo (2013).
Es importante sefialar también que en las entrevistas se obtuvieron referencias
bastante claras a coyunturas politicas diversas que debilitan la interaccién entre las
entidades ligadas al gobierno central con los gobiernos municipales/regionales de

Lima y Callao segin sea el caso.

Des priorizaciéon del cambio climatico

La des priorizacién del cambio climatico se ha identificado como una tendencia
que gana fuerza en la medida que asciende a espacios de mayor jerarquia dentro de
la estructura institucional en los cuales compite con temas de indole inmediata. Ha
sido indicado por diversos actores entrevistados que la percepciéon del cambio
climatico (ademas de la falta de sensibilizacién), en general, como algo lejano es
quizas el factor primordial en el hecho que pierda peso especifico respecto a los
demds temas relacionados a la ciudad. Segun Leén (2012), por el lado del sector
privado presenta ciertas dificultades para trabajar la tematica de la adaptacion
cambio climatico debido a que supone un indice de incertidumbre y plazos largos
que no son facilmente capitalizables. En el ambito del sector pablico, como ya se
mencioné anteriormente, existe una susceptibilidad de los espacios de
concertacién al contexto politico vigente y si bien esta puede ser una caracteristica
transversal a cualquier régimen de gobernanza y sus espacios de concertacién
asociados, en el caso de los grupos técnicos de cambio climatico esta
susceptibilidad puede tomar fuerza al combinarse con una percepcion

desinformada del cambio climatico.

Déficit de Informacion: El déficit de informacién confiable no solo debilita la
precision del trabajo que se puede realizar en cuanto a adaptaciéon al cambio
climatico, sino que imposibilita la generacién de una plataforma comun de
conocimientos que permita interacciones efectivas y en los mismos términos. Ha
sido indicado por el SENAMHI en las entrevistas que un problema de fondo es el
déficit de equipamiento meteorolégico para que permita tener una lectura precisa
de las tendencias climdticas sobre el territorio y de esa manera hacer una
evaluacién adecuada de riesgos y vulnerabilidad. Sin embargo, como ha sido

mencionado en el caso de Ferradas (2013), existen deficiencias de fondo como la
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iv.

escala inadecuada de la informacién climatica o la no consideracidén de estudios

previos o datos histéricos para la construccion de escenarios.

Por otro lado también ha sido sefialada la existencia de desfases en la informacién
manejada a nivel de ambas unidades administrativas (Lima vy Callao).
Respondiendo a la ya mencionada desarticulacién institucional, se obtuvo que al
haber un niveles bajos de coordinacién entre Lima y Callao, no solo en el tema de
la adaptacién al cambio climatico, sino la gran mayorfa de temas ligados a la
planificacién y a la gestién publica, como indican Alva et al. (2009) y Miranda
(2011). De esto, resulta complejo visualizar una adaptacion al cambio climatico en
el territorio existiendo dos estrategias cimentadas en informacién técnica

incompatible.

Basado en el postulado de Pelling y Navarrete (2011) sobre la construccion de
aprendizaje social, innovacién y adaptacién sobre el acceso a nueva informacion,
se infiere que la generacién y flujo de informacién de base (teérica o técnica) es un
pie forzado para la construccién de resiliencia y capacidad adaptativa en una
poblacién. En el caso del area metropolitana de Lima y Callao, la deficiencia y
déficit de la informacién técnica de base, asi como el hecho de que en dos espacios
de trabajo andlogos se manecje informacién de base de distinta procedencia y
calidad complejiza la construccién de una capacidad adaptativa real dentro del

espacio urbano.

Dispersion de Actores

La dispersiéon de actores ha sido otra de las tematicas redundantes a lo largo del
proceso de entrevistas. En primera instancia, se puede hablar de una primera
dispersiéon de actores de Lima y Callao, ligada a la ya mencionada fragmentacién
institucional dentro de un mismo territorio o continuum urbano. La existencia de
dos unidades administrativas con dos regimenes de gobernanza paralelos con bajos
niveles de interaccién sugieren wuna dispersion de actores a nivel

regional/metropolitano.

Una caracteristica transversal a las Comisiones Ambientales y Grupos Técnicos en
Lima y Callao que sugiere dispersion de actores y que ha sido evidenciada en mas
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de una entrevista es la naturaleza no vinculante de estos espacios. Si bien, el
reglamento del sistema regional/metropolitano de gestién ambiental establece el
caracter multisectorial de las comisiones ambientales y los grupos técnicos, los
participantes no estdn sujetos a una obligatoriedad que los ligue a estos espacios
por encima de sus funciones del dia a dia ni a las entidades a las cuales pertenecen.
Es por esto que segin lo sugerido por actores tanto de Lima como del Callao,
existe una alta rotacién de participantes en las comisiones ambientales y grupos
técnicos que frena las dindmicas de toma de decisiones y convierte la

implementacién de estas decisiones en un reto mayor aun (Acevedo, 2013).

Especificamente en el caso del sector privado, se puede observar en los registros
de participantes tanto de la CAM-Lima como del GTCC-Lima que su presencia es
escasa. A esto se le debe sumar la percepciéon obtenida en campo de que existe
poco interés por parte del sector privado entorno a la adaptacién al cambio
climatico. Esta falta de interés ya mencionada por Leén (2012), hace dificil
encontrar oportunidades que incentiven a estos actores. Esta caracteristica
atribuida a los actores del sector privado posee un efecto de dispersion de actores

basada en la des priorizaciéon del cambio climatico.

Los datos recogidos mediante las entrevistas acotan las cuatro posturas comprobadas.
La desarticulacién institucional, la des priorizacién del cambio climatico, el déficit de
informacién y la dispersion de actores conforman una situacién que dificulta la
construccién de resiliencia y de capacidad adaptativa al cambio climatico. Los factores
clave que gatillan esta situacién son: la naturaleza no vinculante de los espacios de
concertacién, la ausencia de un enfoque sistémico o de cuenca que permita alinear
criterio y generar una red de gobernanza con consciencia de escalas, la falta de
empoderamiento de las autoridades metropolitana y regional para con los temas
criticos como el agua y la gestién de riesgos y la alta susceptibilidad del dinamismo de
los espacios de concertacion ante las fluctuaciones del contexto politico. Estos factores
clave forman parte del comin denominador de los discursos transmitidos a través de

las entrevistas.
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INSTITUCION SECTOR
Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) — Gerencia de Piblico
Servicios a la ciudad — Subgerencia de Medio Ambiente
Ministerio de Agricultura - MINAG Publico
Ministerio de Salud - MINSA Publico
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento - MVCS Publico
Ministeriode la Produccién - PRODUCE Publico
Municipalidad de Los Olivos Publico
Municipalidad de Comas Publico
Municipalidad de San Juan de Miraflores Publico
Municipalidad de Surco Publico
Municipalidad de San Juan de Lurigancho Publico
Municipalidad de La Molina Publico
Municipalidad de Miraflores Publico
Municipalidad de La Victoria Publico
Camara de Comercio Sociedad Civil
Sociedad Nacional de Industrias Sociedad Civil
Colegio de Ingenieros del Peru Sociedad Civil
Colegio Médico del Peru Sociedad Civil
Colegio de Arquitectos del Peru Sociedad Civil
ONG FOVIDA Sociedad Civil
Instituto de Promocidn para la Gestion del Agua - IPROGA Sociedad Civil
Representante de Casas Vecinales de Cercado de Lima Sociedad Civil
5 Especialistas Ambientales Sociedad Civil

Cuadro 1:

Relacion de participantes Comision Ambiental de Lima
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Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima (2013)

INSTITUCION SECTOR
Municipalidad Metropolitana de Lima (MML) — Gerencia de pablico
Servicios a la ciudad — Subgerencia de Medio Ambiente
Ministerio del Ambiente (MINAM) - Direccidn General de Cambio pablico
Climatico, Desertificacion y Recursos Hidricos
Ministerio de Transporte Publico
Ministerio de Energia y Minas (MINEM) Publico
FONAM Publico
Instituto Metropolitano Planificacion - IMP Publico
Camara de Comercio de Lima Privado
Consejo Peruano de Construccion Sostenible (Peru GBC) Privado
Libelula Privado
PNUD Entidad internacional

IPES - Promocién del Desarrollo Sostenible

Entidad internacional

Fundaciéon AVINA

Entidad internacional

Universidad Stuttgart - Proyecto LiWa Academia
Colegio de Arquitectos del Peru Academia
Colegio de Ingenieros del Peru Academia
Universidad Nacional Agraria La Molina - Facultad de Ciencias - Academia
Departamento de Fisica, Meteorologia e Ingenieria Ambiental
Coordinadora de Clima de Cambios- Pontificia Universidad .

ar ’ Academia
Catdlica del Peru
Sociedad Peruana Derecho Ambiental-SPDA Sociedad Civil
Instituto de Desarrollo y Medio Ambiente - IDMA Sociedad Civil
ONG FOVIDA - Fomento de la Vida Sociedad Civil
Foro Ciudades para la Vida Sociedad Civil
Movimiento Ciudadano frente al Cambio Climatico MOCICC Sociedad Civil
ONG - PRISMA Sociedad Civil

Cuadro 2:
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Directorio de Grupo Técnico de Cambio Climdtico Lima
Fuente: Municipalidad de 1.ima Metropolitana (2012)

INSTITUCION SECTOR
Gobierno Regional del Callao — Gerencia de Recursos Naturales Publico
Municipalidad Provincial del Callao - Gerencia de Control Lo
. Publico
Ambiental
Municipalidad Distrital de Bellavista - Division de Control .
. Publico
Ambiental
Municipalidad Distrital de Bellavista - Divisidn de Proteccidn .
. Publico
Ambiental
Municipalidad Distrital de La Punta - Division de Medio) -
. Publico
Ambiente
Municipalidad Distrital de Ventanilla - Sistema de Servicios a la pablico
Ciudad y Gestion Ambiental
Municipalidad Distrital de Carmen de La Legua Reynoso - .
; . ) . Publico
Gerencia de Saneamiento Ambiental y Sanidad
Municipalidad Distrital de La Perla (Gerencia de Servicios pablico
Comunales)
SEDAPAL (Jefagura de Operacion y Mantenimiento de Redes _
Publico
Callao)
CORPAC (Oficina de Gestion Ambiental) Publico
DIRESA Callao - Direccién Ejecurvia de Salud Ambiental Publico
Direccidn Regional de Educacidén Callao Publico
Superintendencia de Transporte Terrestre de Personas, Carga y publico
Mercancias (SUTRAN)
Instituto del Mar del Perd (IMARPE) Publico
Direecion General de Capitanias y Guardacostas del Peru pablico
(DICAPI)
Universidad Nacional del Callao - Facultad de Ingenieria .
Publico

Ambiental y Recursos Naturales.

Cuadro 3:
Directorio de la Comision Regional del Callao
Fuente: Gobierno Regional del Callao (2013)
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INSTITUCION SECTOR

Gobierno Regional del Callao — Gerencia de Recursos Naturales Publico
Municipalidad Provincial del Callao - Gerencia de Control .
. Publico
Ambiental
Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peru - Pablico
SENAMHI
Instituto del Mar del Perd - IMARPE (Unidad de Investigacion | pablico
Gestion Marino Costera)
Direccién de Hidrografia y Navegacion de la Marina de Guerra Pablico
(Departamento de Oceanografia)
Direcién Regional de Salud - DIRESA Callao (Direccién de pablico
Ecologia y Protecciéon Ambiental)
Instituto Nacional de Defensa Civil (Unidad de Estudios Y| Pablico
Evaluacién de Riesgos)
Ministerio de Agricultura - MINAGR (Direccion General Forestal pablico
y de Fauna Silvestre)
Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas - SERNANP
(Jefatura de la Reserva Nacional Sistema de Islas, Islotes Yy Publico
Puntas Guaneras)
Universidad Nacional del Callao (Facultad de Ingenieria .
) Academia
Ambiental y Recursos Naturales)

Cuadro 4:
Directorio de Grupo Técnico de Cambio Climdtico y Diversidad Bioldgica Callao
Fuente: Gobierno Regional del Callao (2013)




N Sector [o] N Area N Cargo ¥ (s) de i 6l Escala N
Denartamento Lima.Costa CAM - Lima / Grupo Técnico de
Sociedad Civil FOVIDA B ol Director Cambio Climético - Lima (GTCC- Lima Provincial
Lima)
piblico Ministerio del Ambiente D';;;‘:z:;::;{":;cc?é':b"’ Coord. Vulnerabilidad y Grupo Técnico de Cambio . Nacional
(MINAM) s v Adaptacion Climatico - Lima (GTCC-Lima)
Recursos Hidricos
Gerencia de Recursos Naturales CAR-Callao / Grupo Técnico de
Pablico Gobierno Regional del Callao necurso Especialista Ambiental Cambio Climético y diversidad callao Regional
y Medio Ambiente -~
biologica (GTCC-Callao)
Director general de estudios /
) Instituto Metropolitano de ) Coordinador técnico Plan de Grupo Técnico de Cambio A
Pabli Di | E Mo i
Gblico Planificacién (IMP) ireccion General de Estudios desarrollo concertado Climético - Lima (GTCC-Lima) (o etropolitana
- (PLADECO)
e
2 "
& Consejo Peruano de Grupo Técnico de Cambio
= Privado Construccion Sostenible (Pert Coordinador General orupo Tecr " Peri Nacional
& Climético - Lima (GTCC-Lima)
¢ GBC)
3
£
Gerencia de servicios a la ciudad ,
Publico Municipalidad Metropolitana de | ™ ¢ /¢ o2 de Recuros Asesor Grupo Técnico de Cambio Lima Metropolitana
Lima (MML) Climético - Lima (GTCC-Lima)
Naturales y Medio Ambiente
- _ ) Grupo Técnico de Cambio - )
Pabl Proyecto LiW; Coordinador Nacional Region L Regional
Gblico royecto Liwa oordinador Nacional Clmiten - Lima (@1CE tima) egion Lima egiona
Servicio Nacional de Grupo Técnico de Cambio
Pablico Meteorologia e Hidrologia Direccién de Climatologia Directora de Climatologia | Climético y diversidad biolégica Perd Nacional
(SENAMHI) (GTCC-Callao)
- - Grupo Técnico de Cambio
Municipalidad Provincial del
Pablico o e Gerencia de Control Ambiental Climético y diversidad biol6gica - callao Metropolitana
Callao (no actual)
CAR-Callao / Grupo Técnico de
Sociedad Civil ONG Vida Presidente Cambio Climético y diversidad Region Callao Metropolitana
biologica (GTCC-Callao)
Grupo Técnico de Cambio Climatico
Sociedad Civi CENCA- Instituto de Desarrollo | Area de desarrollo urbano P Lima (6TCCLima) - Através e \ima Metropalitana
Urbano ambiental Movimiento Ciudadano frente al
‘Cambio Climatico (MOCICC)
' Té
Pablico Municipalidad de la Punta Division de Medio Ambiente Jefe CAR-Callao / Grupo Técnlco da La Punta, Callao Local
Control de Plagas
Gerencia de Acondicionamiento Consejo de Recursos Hidricos de
Pablico Gobierno Regional del Callao B, Jefa de Oficina Ia Cuenca Chillén-Rimac-Lurin callao Metropolitana
(En proceso de conformacion)
) ) Adaptacién al Cambio Climitico,
Autoridad Nacional del Agua
Pablico utort oy ABU2 | () ciares y eventos Hidrologicos Coordinador Unidad de coordinacion Perti Nacional
extremos
o
s llao / GTCC-Lima /
[ Programa de Adaptacién al Direccién de conservacién y CAR-Callao ~Lima
- e e ; ) Consejo de Recursos Hidricos de )
I Pablico Cambio Climético (PACC) Planeamiento de Recursos Investigador reos ; Cuzco y Apurimac Interregional
] " la Cuenca Chillon-Rimac-Lurin
2 COSUDE - MINAM Hidricos "
3 (En proceso de conformacién)
2
@ Servicio de Agua Potable y
Pablico Alcantarillado de Lima Proyectos Especiales Asesor/investigador CAM-Lima Lima y Callao Metropolitana
(SEDAPAL)
Ministerio de Vivienda
Pablico Construccion y Saneamiento |  Oficina de Medio Ambiente | Directora de Medio Ambiente Pert Nacional
(Mvcs)
Centro Nacional de Estimacion Gerencia de Seguridad
Pblico Prevenciony Reduccionde |  Oficina de Politicas y Planes Subdirector o T Peri Nacional
Riesgo de Desastres (CENEPRED)
Gerente de Gestion de riesgos
Soluciones practicas / Gerencia oo al camt c‘imatgicoi Consejo de Recursos Hidricos de
Sociedad Civil de Seguridad Ciudadana MML i i ' Ia Cuenca Chillén-Rimac-Lurin Lima Metropolitana
Asesor Gerencia de Gestién de j
(Asesor) ¢ (En proceso de conformacion)
Riesgos y desastres
Administracién Local del Agua: Consejo de Recursos Hidricos de
Pablico Chillén-Rimac-Lurin (ANA Chi-Ri- Area Tecnica Responsable de Area Tecnica | Ia Cuenca Chillén-Rimac-Lurin | Cuenca Chillén-Rimac-Lurin Cuenca

Lu)

(En proceso de conformacién)

Cuadro 5:

Matriz resumen de actores entrevistados
Fuente: Elaboracidn propia (2013)
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Sector O Jurisdiccion v % v o & v C v oS
Sociedad Civil FOVIDA Lima Si Si 4 4 4
Pablico M'"'Ste{;:‘ﬂ&?’b'eme Pert si si 3 2 2
Piblico Gobierno Regional del Callao Callao Si Si 5 5 5
. Instituto Metropolitano de .
Publi Li Si Si 4 B 5
Holice Planificacion (IMP) ma ' '
o
&
= .
5 Consejo Peruano de
P Privado Construccién Sostenible Perd Si Si 2 2 2
g (Pert GBC)
H
a
. Municipalidad Metropolitana N
Pablico datima (ML) Lima si si 4 4 4
Publico Proyecto LiWa Lima y Callao Si Si 4 3 3
Servicio Nacional de
Publico Meteorologia e Hidrologia Perti si Si 4 2 2
(SENAMHI)
Municipalidad Provincial del
Pablico CHEEUCE) HEHMEEEE Callao si si 2 2 2
Callao
Sociedad Civil ONG Vida La Punta, Callao Si Si 3 2 2
Sociedad Civil CENCA - Instituto de Lima i si 3 4 4
Desarrollo Urbano
Publico Municipalidad de la Punta La Punta, Callao Si Si 3 3 3
Pdblico Gobierno Regional del Callao Callao Si Si 2 4 4
- Autoridad Nacional del Agua . .
Pablico e Pert si si 4 2 2
o
14
]
s Programa de Adaptacion al
8 Publico Cambio Climdtico (PACC) Cuzco / Apurimac Si Si 3 3 3
g COSUDE - MINAM
°
o
8
Servicio de Agua Potable y
Publico Alcantarillado de Lima Lima y Callao Si Si 3 4 4
(SEDAPAL)
Ministerio de Vivienda
Publico Construccién y Saneamiento Pert Si Si 3 4 4
(MVCS)
Centro Nacional de
| Estimacion Prevencion y |
Pdbl P Si Si 3 5 5
uplico Reduccion de Riesgo de er ' '
Desastres (CENEPRED)
Soluciones practicas /
Privado (asesor) Gerencia de Seguridad Lima Si Si 5 5 5
Ciudadana MML (Asesor)
Administracién Local del Cuenca rios Chillén, Rimac
Publico Agua: Chillon-Rimac-Lurin i v si si 2 4 4
(ANA Chi-Ri-Lu)

Cutadro 6: Matriz de percepcion del problema
Fuente: Elaboracidn propia (2013)
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Cuadro 7.

Fuente
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Pregunta

Postura

Data encontrada

¢Es e cambio climatico un tema
transversal dentro de la geston publica?

Cambio climatico sin caracter transversal

Las estrategias para la adaptacion al cambio
climatico generadas por los grupos tecnicos y
aprobadas por las comisiones ambientales no
evidencian ser insumo para otros planes y
estrategias ligadas al territorio (agua, riesgo,
vivienda, salud).

¢Existe informacion de base para la
adaptacion al cambio climatico en el
AMLC?

Déficit de informacion

No se hace evidente la una plataforma comun de
conocimiento/informacion sobre el cambio climatico
que sirva de insumo para las estrategias de
adaptacion asi como para las demds problematicas
especificas ligadas al territorio.

(Existe interaccion entre Lima y el Callao
para la adaptacién al cambio climatico
siendo que pertenecen al mismo espacio
urbano?

Desarticulacién institucional

Existe poca o casi ninguna interaccién entre distintas
unidades urbanas dentro del mismo territorio (Lima
y Callao) tanto en torno al cambio climatico como en
torno a otros temas ligados al territorio.

(Existe flujo de informacion entre los
distintos niveles de gobierno para la
adaptacion al CC en el AMLC?

Desarticulacién institucional

Existe poca participacion del nivel nacional
(ministerios) sobre la adaptacién al cambio climatico
sobre el territorio de Lima y Callao. El nivel nacional
esta enfocado en la adaptacién al cambio climatico
en provincias.

¢Es efectiva la interaccion de las
entidades responsables de la gestion del
agua con los gobiernos de nivel
metropolitano y local?

Desarticulacién institucional

Las entidades que gestionan el consumo del agua en
el territorio responden al nivel nacional de gobierno
y su interaccion con los niveles metropolitano y local
para temas de cambio climatico.

¢Estan todos los actores clave necesarios
involucrados dentro de los espacios de
concertacion para la adaptacion al
cambio climatico?

Desarticulacién institucional/Dispersién de
actores

Los actores/organizaciones ligados a la planificacion
urbana y/o ordenamiento territorial y/o gestion del
riesgo evidencian un conocimiento detallado de los
riesgos y zonas vulnerables sobre el territorio.

¢Es la adaptacion al cambio climdtico un
tema prioritario dentro de la gestion
publica?

Despriorizacion del cambio climatico

Los espacios de concertacion para la adaptacion al
cambio climatico (grupos tecnicos) evidencian tener
poca prioridad dentro de las demas tematicas
ligadas al territorio. Al parecer por una percepcion
desinformada del cambio climatico como fenomeno
improbable o lejano en el tiempo.

¢Es la adaptacion al cambio climatico un
tema prioritario dentro de la gestion
publica?

Despriorizacién del cambio climatico

El tema de cambio climatico parece perder prioridad
conforme ingresa a espacios de mayor jerarquia
donde también se analizan otros temas de indole
mas inmediata.

(Es efectiva la interaccién entre los
actores involucrados en los espacios de
concertacion para la adaptacion al
cambio climatico?

Dispersion de actores

La naturaleza no vinculante de los espacios de
concertacion (en este caso los grupos tecnicos de
cambio climatico) es un factor limitante importante
en lograr los objetivos planteados debido a que
genera deficit de compromiso, cumplimiento y alta
rotacién de actores.

(Es efectiva la interaccion entre los
actores involucrados en los espacios de
concertacion para la adaptacion al
cambio climético?

Dispersion de actores

La coyuntura politica tiende a distorsionar,
desvirtuar y entorpecer las interacciones entre
distintos actores, sectores y niveles, generandose de
esta manera un elemento limitante para la toma de
decisiones y su implementacion.

(Estan todos los actores clave necesarios
involucrados dentro de los espacios de
concertacion para la adaptacion al
cambio climético?

Dispersion de actores

La participacion del sector privado en los espacios
de concertacion ligados al cambio climatico parece
escasa. Al parecer por un tema de enfoque sobre el
cambio climatico como tema no capitalizable, lo cual
genera desinteres.

¢Estan todos los actores clave necesarios
involucrados dentro de los espacios de
concertacion para la adaptacion al
cambio climatico?

Dispersion de actores

En algunos casos la sociedad civil ha sido relegada
de los espacios de concertacion debido a posturas
variadas y no estructuradas que entorpecen los
procesos de toma de decisiones (bajo la justificacion
de que son espacios de caracter técnico).

Cutadro 8: Matriz de hallazgos
Fuente: Elaboracidn propia (2013)
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L
Mapa 5: Zonas de concentracion de vulnerabilidad
Fuente: Elaboracion propia (2013)

. Incremento del nivel del
mar
Deficit de infraestructura
(agual/desagie)

Asentamientos en laderas
y quebradas
Desborde de rio
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6. Analisis de Hallazgos

En base a los hallazgos hechos mediante las entrevistas y en contraste el marco delimitado por los
Sistemas Regional y Metropolitano de Gestién Ambiental de Lima y el Callao, se han podido
comprobar posturas asumidas en base las fuentes secundarias mencionadas en la parte introductoria de

esta investigacion.

Las posturas asumidas y comprobadas durante la investigacién son: La desarticulacion institucional, la
des priorizacién del cambio climatico, El déficit de informacién y La Dispersién de Actores. A su vez
estas posturas se establecen como ejes de los cuales se desprenden hallazgos especificos de las
entrevistas sobre los procesos y las dinamicas generadas por los actores en los espacios de concertacion
que forman parte de los regimenes de gobernanza asociados a la adaptaciéon al cambio climatico en el

Area Metropolitana de Lima y Callao.

Descomposicion de Sistemas

En base al marco teérico acotado por la Teoria de Sistemas Complejos y Adaptativos y por la
literatura asociada a la Adaptacién Urbana al Cambio Climatico, se genera un filtro a través del cual

se cumple el objetivo principal de la investigacion.

En base a la caracterizaciéon de sistemas complejos y adaptativos de Rhodes y Murray (2007), se
establece la siguiente descomposiciéon del régimen de gobernanza analizado para el AMLC (Ver

imagen X):

i.  Arena
Se define a los Sistemas Regional y Metropolitano de Gestion Ambiental como la
arena dentro de la cual los actores o agentes interactdan para producir un resultado que
a su vez debera tener un efecto en los actores y sus procesos. Se obtienen, en este caso
2 arenas, 1 para Lima y otra para el Callao. Ambas estan sujetas a reglas tanto internas
como externas que definen e influyen en el comportamiento de los actores contenidos

en la arena.
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ii.

iii.

iv.

Resultado

El resultado bajo el cual se conciben ambos sistemas es en principio una Estrategia de
Adaptacién al Cambio Climatico producto de los procesos de toma de decision de los
actores contenidos en la arena de los Sistemas Regional y Metropolitano de Gestién

Ambiental. Notese que al haber 2 arenas, hay 2 resultados.

Reglas

Existen reglas tanto internas como externas que definen el comportamiento de los
actores y por consiguiente influyen en el resultado. Las reglas internas consisten en la
reglamentaciéon definida para los Sistemas Regional y Metropolitano de Gestidén
Ambiental , para las Comisiones Ambientales y para los Grupos Técnicos. Como esta
definido en la organizacién de ambos Sistemas, los Grupos Técnicos interactdan con
las Comisiones Ambientales suministrandoles informacién técnica para alimentar su
proceso interno de toma de decisiones que a su vez devolvera informacién a los

Grupos Técnicos.

Actores/Agentes

Dentro de la Arena definida tanto en Lima como en el Callao bajo los Sistemas de
Gestion Ambiental, los agentes que interactian en procesos de toma de decision son
las Comisiones Ambientales Regional y Metropolitana del Callao y Lima
respectivamente junto con los Grupos Técnicos respectivos enfocados al ambito del
Cambio Climatico. Es importante demarcar que los Agentes aqui definidos, son a su
vez Arenas dentro de las cuales interactan Actores con procesos propios que tienen
como resultado las decisiones que en conjunto darin el resultado conjunto de las

Estrategias de Adaptacién al Cambio Climatico.
Factores

Los principales factores de decisién que influyen en el sistema son los contextos,

politico, econémico, social, territorial y ambiental (cambio climatico y sus impactos).
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vi.  Procesos de actores
Suponen las interacciones entre las comisiones ambientales y los grupos técnicos, asf
como sus procesos internos de toma de decisiones e interacciones entre los actores
que las componen.
En base a esta descomposicién de los regimenes de gobernanza enfocados en la adaptacion al
cambio climatico dentro del AMLC, logra generar una estructura a través de la cual se pueden

analizar los hallazgos hechos en campo.

Sabiendo que el concepto de “Area Metropolitana de Lima-Callao” es un concepto utilizado en
el dmbito de esta investigacién para definir un territorio urbano que esta divido
administrativamente en 2 provincias/regiones, se asume que los impactos del cambio climatico
seran absorbidos por el territorio sin mayor diferenciacién de limites administrativos. De
acuerdo a este postulado se entiende que los factores ambientales y territoriales que influyen en
las arenas ya definidas para las Estrategias de Adaptacién al Cambio Climatico de Lima y Callao
no tendran mayores diferencias, por lo tanto surge un primer conflicto con origen en la
existencia de dos sistemas de toma de decisién que trabajan paralelamente sin espacios de
coordinacién para el alineamiento de sus estrategias. Por otro lado, las entrevistas han
evidenciado una fragmentacién de caracter vertical en la cual hay una baja presencia de los
actores del gobierno central. Esta dimension vertical también se refleja en la ausencia de actores
publicos ligados al agua y a la gestién de riesgos (SEDAPAL, CENEPRED), debido a su

mayor vinculacién con el gobierno central.

En base a esta problematica emergen dos conceptos: La “buena gobernanza” definida por
UN-Habitat (2012) establece la importancia de la coordinacién horizontal entre actores co-
dependientes y la importancia de los vinculos verticales como potenciales limitantes o
empoderantes del nivel local segun lo indica Bukeley & Betsill (2007). Ademads es importante
reforzar la importancia de la Gestion de Riesgos con respecto a la adaptacién al cambio
climatico y de la necesidad de incorporar a los actores encargados de este tema a las redes de
gobernanza para la adaptaciéon al cambio climético. En sintesis, la fragmentacion institucional
detectada en las entrevistas tiene dimensiones horizontales y verticales que presentan una

oportunidad para el reforzamiento de la buena gobernanza nivel local y con una visién integral

del AMLC.
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Por otro lado, el déficit de informacién evidenciado en las entrevistas, se insinia como un
factor decisivo para los procesos e interacciones entre agentes/actores. Se sabe que la
informacién cientifica disponible sobre la cual deben trabajar los grupos técnicos para
interactuar con las comisiones ambientales es insuficiente, ademas de haber sido sefialado en las
entrevistas que la informacién utilizada en Lima y el Callao no es la misma . Por lo tanto el
segundo impase definido a través de este analisis va sujeto al déficit de informacién como un
importante factor que influye en los procesos de toma de decisiéon dentro de ambos sistemas y

que compromete la calidad y compatibilidad de las estrategias en ambos territorios.

En el caso de la dispersion de actores establecida en los hallazgos, se sabe que dicha dispersion
es ocasionada por diversos factores, entre ellos la des priorizacién del cambio climatico (la cual
también se establece en los hallazgos), la cual se cristaliza a través de conductas
autorreferenciales (como las mencionadas por Teisman y Klijn, 2008) en los distintos actores
como ya fue descrito en el capitulo anterior. Se encontrd que estas conductas autorreferenciales
pueden ser gatilladas por el contexto politico, asi como por la falta de sensibilizacién acerca del
cambio climatico e incluso son parte de la caracteristica no vinculante de los espacios de
concertacion. Ademds estas conductas tienden a desvirtuar los procesos de toma de decisiéon y
por ende comprometen los resultados del sistema. Es importante sefialar el caso especifico de
los espacios de concertaciéon en el Callao. Como fue indicado, un hallazgo importante fue la
ausencia de los sectores Privado y Sociedad Civil en la CAR-Callao y el GTCC-Callao, el cual se
acota una deficiencia dentro de una arena que por definicién deberfa ser transdisciplinaria y
transectorial. Aqui toma relevancia lo establecido por Kok y Veldkamp (2011) en cuanto a la
toma colaborativa de decisiones basada en una arena con gran variedad de interesados

uniéndose al debate.

Otro aspecto no menos importante de la dispersion de actores, fue evidenciado en las
entrevistas a actores que no pertenecen a las comisiones ambientales o a los grupos técnicos de
cambio climatico. Se evidenciaron otros sistemas y otros espacios de concertacion generados
en base a temas ligados al cambio climatico como los recursos hidricos y la gestiéon de riesgos.
El caso mas resaltante es el de la, aun en proceso, conformacién del Consejo de Recursos
Hidricos de Cuenca para el territorio conformado por las cuencas de los rios Chillén, Rimac y
Lurin. Esta arena que funciona dentro del Sistema Nacional de Recursos Hidricos para
fomentar la gestién integrada de los recursos hidricos, comprenderd a los actores clave que

giran en torno al recurso agua incluyendo a SEDAPAL y a la ALA Chillon-Rimac-Lurin, de las
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cuales solo SEDAPAL esta involucrado en la CAR-Callao. Por otro lado CENEPRED siendo
el organismo responsable a nivel nacional de la dimensién preventiva de la gestién de riesgos,
trabaja dentro del Sistema Nacional de Gestion de Riesgos y Desastres (SINAGERD) sin
intervencién a nivel de los espacios asociados a la adaptacién al cambio climatico. Se busca,
con esto, dejar en claro que la dispersién de actores sobrepasa los limites de los Sistemas
Regional y Metropolitano de Gestion Ambiental fuera de los cuales existen organismos y
actores que vienen trabajando temas estrechamente relacionados a la adaptacién al cambio

climatico como son los recursos hidricos y la gestién de riesgos entre otros.

En conclusion la dispersién de actores evidenciada por las entrevistas, es sefial de una ausencia
de capacidad de auto-organizacién y aprendizaje que redundan en un déficit de la conducta
adaptativa que como es indicado por Teisman y Klijn (2008) compromete el resultado

sistémico.

A manera de sintesis, se encuentra que los hallazgos filtrados a través de la teoria de Sistemas
Complejos y Adaptativos conforman una primera imagen del estado de los regimenes de
gobernanza asociados a la adaptacién al cambio climatico en el AMLC. Esta primera imagen en
la cual existen dos sistemas de toma de decisiones funcionando en paralelo para atacar la
problematica de la adaptacién al cambio climatico insinda una conciencia imprecisa de la escala
de un problema (y su manifestacién en el territorio) que no responde a limites administrativos.
A su vez ambos sistemas funcionan sobre informacién de base diferente e insuficiente de
acuerdo a lo sefialado por los diferentes actores entrevistados, lo cual reduce las oportunidades
de interaccién efectiva para lograr alinear los resultados de las interacciones dentro y entre
ambos sistemas. Por el lado de los procesos internos de los agentes se observan tendencias a la
autorreferenciacién entre los actores, lo cual dificulta la toma colaborativa de decisiones y
termina por comprometer el resultado final, que en este caso son las Estrategias de Adaptacion

al Cambio Climatico de Lima y Callao.

Caracterizacion de la Vulnerabilidad

Ha quedado establecido a través de la descomposicion y analisis del régimen de gobernanza

asociado al cambio climatico en el AMLC, a través de un enfoque de sistemas complejos y

adaptativos que en sus espacios de concertacién emergen 4 situaciones caracteristicas: La des
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priorizacién del cambio climatico, la desarticulacion institucional, el déficit de informacién y la

dispersién de actores.

Dentro de las fuentes secundarias revisadas en el marco teérico para la adaptacién urbana al
cambio climatico emergen los conceptos de vulnerabilidad, capacidad adaptativa y resiliencia
basados en un enfoque de Sistema Socio-ecolégico entendido segun la definicién de Gallopin
(2006) como un componente societal o humano en interaccién con un componente ecolégico

o biofisico.

Se toma la definicién de vulnerabilidad de Adger (2006) que establece la vulnerabilidad como el
potencial de cambio o transformacién de un sistema cuando se enfrenta a una perturbacién de
manera que en el ambito del régimen de gobernanza analizado para el AMLC los niveles de
vulnerabilidad se definen en torno al potencial de cambio o transformacién que puede ser
gatillado a través de los procesos de toma de decisiéon en los espacios de concertacién que
operan dentro de los sistemas regional y metropolitano de gestién ambiental en el Callao y en

Lima respectivamente.

Por lo tanto, a manera de conclusién se toman la dispersién de actores, fragmentacion
institucional y déficit de informacién detectadas en la investigacién como detonantes criticos de
vulnerabilidad frente al cambio climatico en la medida que dificultan la formulacién de medidas
adaptativas de caracter sistémico desde el nivel local. Estos factores colisionan con los criterios
de buena gobernanza y gestion de riesgos establecidos en el marco teérico como de vital

importancia para la adaptacién al cambio climatico.

En el caso de la capacidad adaptativa, Adger (2003) sefiala la capacidad adaptativa como
propiedad gatillada por la interaccién entre el capital social y el capital natural en relacién a las
instituciones y es definida por Gallopin (2006) como una capacidad de mantener la calidad de
vida de individuos en un rango de ambientes y/o escenatios climéticos. A su vez con Fazey
(2007) y Fernandez-Gimenez et al. (2008) emerge el concepto de aprendizaje social como un
factor clave para la construcciéon de capacidad adaptativa que optimiza la habilidad de los
sistemas socio-ecolégicos para hacer frente a las perturbaciones. La dispersion de actores y la
fragmentacién institucional, emergen por causa de la falta de sensibilizacién en materia de
adaptacion al cambio climatico as{ como por el contexto politico al cual, segun se evidencid,

son susceptibles los procesos de toma de decisién dentro de las comisiones ambientales y
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grupos técnicos en Lima y Callao. Por lo tanto se puede inferir que el déficit de informacién en
paralelo con un contexto politico con altos niveles de influencia en los regimenes de
gobernanza analizados constituyen una barrera para el aprendizaje social enfocado en la
adaptacion al cambio climdtico, y por consiguiente para la construccién de capacidad adaptativa

frente a los impactos del cambio climatico en el AMLC.

Finalmente la resiliencia aparece como un concepto en torno al cual, actualmente, hay debate y
falta de consenso para establecer una definicién certera. Se revisaron 2 posturas contrapuestas,
la de Gallopin (2006) adopta el cambio social, politico y ambiental como factores clave para
poder generar resiliencia entendida como la habilidad de hacer frente a las perturbaciones
externas y la de UN-Habitat (2011) que toma la estabilidad estructural como pie forzado para
poder caracterizar la resiliencia de un grupo social. Para efectos de esta investigacién y en vista
de los hallazgos hechos mediante las entrevistas a actores clave se adopta la definiciéon de
Gallopin (2006). Esta definicién de resiliencia arroja una sefial de oportunidad para revisar la
estructura de los regimenes de gobernanza analizados ya que esta estructura responde a la ya
mencionada fragmentacién institucional entre Lima y el Callao que aqui se establece como una

debilidad medular para abordar la adaptacién al cambio climatico.

Es importante sefialar que la des priorizacién del cambio climatico, la fragmentacién
institucional, el déficit de informacién y la dispersiéon de actores no son fenémenos aislados,
sino que se retroalimentan generando asf los niveles de vulnerabilidad, capacidad adaptativa y

resiliencia ya comentados.

La fragmentacion institucional aparece como un posible origen de las otras 3 problematicas. La
falta de coordinacién entre Lima y el Callao imposibilita la generacion de informacién adecuada
que sirva de plataforma para fortalecer la toma de decisiones asi como un alineamiento de
criterios consecuentes con la situacién climatica y territorial comun a ambas ciudades. Por otro
lado la fragmentacién institucional vertical que se evidencia por percepcion del gobierno central
sobre AMLC como una zona no prioritaria en términos de adaptacién al cambio climatico. A
su vez la falta de injerencia de las autoridades metropolitana y regional de Lima y Callao sobre
los temas de agua y gestién de riesgos da a entender que existe un empoderamiento local

limitado.
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CONTEXTO:

ARENA: REGIMEN DE GOBERNANZA
ASOCIADO A LA ADAPTACION AL
CAMBIO CLIMATICO - LIMA

CONTEXTO:
* Contexto Politico
* Legislacion ambiental

* PLANAA O O o RESULTADO:
* Poblaciones V.ulnerables O CAM- lea ESTRATEGIA DE
* Factores Ambientales ADAPTACION AL
CAMBIO
INTERACCION / RELACIONES CLIMATICO DE
LIMA
METROPOLITANA
GTCC-
Lima

Figura 7:
Modelo CAS para Régimen de Gobernanza asociado a la adaptacion al cambio climadtico en Lima
Fuente: Elaboracidn propia (2013)

ARENA: REGIMEN DE GOBERNANZA
ASOCIADO A LA ADAPTACION AL
CAMBIO CLIMATICO - CALLAO

Contexto Politico
Legislacion ambiental
PLANAA

Poblaciones Vulnerables
Factores Ambientales

O O

O car-callao
O O

INTERACCION / RELACIONES

RESULTADO:
ESTRATEGIA
REGIONAL DE
ADAPTACION AL
CAMBIO
CLIMATICO
CALLAO

Figura §:
Modelo CAS para Régimen de Gobernanza asociado a la adaptacion al cambio climadtico en el Callao
Fuente: Elaboracidn propia (2013)
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Figura 9:
Modelos CAS de adaptacion al cambio climditico en  relacion al territorio
Fuente: Elaboracidn propia (2013)
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7. Comentarios Finales

De acuerdo a la investigacion realizada se pueden sintetizar 3 grandes oportunidades de mejora para la
gobernanza asociada a la adaptacién al cambio climatico. La primera, sin duda, se consiste en la
necesidad de reenfocar la territorialidad de Lima y Callao bajo la necesidad de establecer un espacio
robusto para la alineacién y coordinacién de sus gobiernos. Como se ha hecho evidente a través de las
entrevistas y la bibliografia consultada, existe una especie de negacién en cuanto a las necesidades
administrativas de 2 ciudades/regiones ya conurbadas y consolidadas en un mismo tejido urbano. Otro
gran campo de mejora estd centrado en el empoderamiento tanto de la MML como del Gobierno
Regional del Callao frente a los actores del gobierno central (en especial en el tema agua) respondiendo
a una necesidad de poder planificar integralmente el desarrollo de la ciudad sin exclusién de temas que
fueren controlados por organismos externos los gobiernos regionales (MML y Regién Callao).
Finalmente la dltima gran oportunidad de mejora se enfoca en los espacios de concertaciéon generados
por el SNGA en sus escalas correspondientes a Lima y Callao, especificamente los grupos técnicos.
Este es un tema central que debe reexaminarse ya que de acuerdo a lo investigado se han detectado 3
temas de gran importancia que caracterizan estos espacios: Su naturaleza no vinculante, la no
complementariedad con otros grupos técnicos y una evidente heterogeneidad en cuanto al

conocimiento manejado por los actores involucrados en materia de cambio climatico y adaptacion.

La evaluacién del régimen de gobernanza asociado a la adaptacién al cambio climatico en el Area
Metropolitana de Lima y Callao (AMLC) a través de un enfoque de sistemas complejos y adaptativos tal
como figura en el objetivo principal de esta investigacion; busca, en buena cuenta, evidenciar no solo un
enfoque a través del cual analizar una situacion especifica, sino una oportunidad de mejora continua no
solo a los procesos de toma colaborativa de decisiones en el ambito de la adaptacién al cambio

climatico, sino en todos los ambitos del gobierno de la ciudad.

Los hallazgos y el anilisis realizados en esta investigacién buscan generar informacién de base que
genere un aporte al proceso de mejoramiento de la gobernanza asociada a la adaptacién al cambio
climatico. En vista del andlisis y los resultados obtenidos en campo a través de las entrevistas se espera
que quede en evidencia la oportunidad de repensar la estructura actual de gobernanza hacia un enfoque
sistémico orientado a la relacion de la ciudad con el territorio por encima de las brechas geo-politicas,

sectoriales y culturales.
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Las oportunidades de mejora evidenciadas en esta investigacién no buscan replantear la estructura
territotial/institucional existente, por el contratio se busca el fortalecimiento de la estructura
institucional y redes de gobernanza existentes a través de un reenfoque del cambio climatico como tema

transversal que debe estar presente en todos los aspectos del desarrollo de la ciudad.
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