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INTRODUCCION

En el afio 2018, la Organizacién Meteoroldgica Mundial determiné que los afios 2015, 2016 y 2017
fueron los tres afios mas calientes de la historia registrada. Tales temperaturas superaron en mas de
1,1°C las registradas en la era preindustrial. Esta tendencia al alza de la temperatura global es uno
de los indicadores centrales de lo que ya muchos consideran es uno de los mas grandes retos en la
actualidad: el cambio climatico. De seguir esta tendencia, segun las proyecciones del Panel
Intergubernamental sobre el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés), la temperatura
promedio de la superficie terrestre aumentara 1,5°C en comparacion con la temperatura promedio
registrada en 1850. Ello detonara el aumento en cantidad e intensidad de desastres ambientales —
como sequias, huracanes, entre otros fendomenos— cuyas formas y manifestaciones son

imprevisibles y que afectaran nuestras formas de vida de manera irreversible (IPCC, 2013).

Hoy en dia se discuten diferentes modelos de gobierno que den respuesta al cambio climatico. Las
alternativas van desde lo que se ha llamado el “capitalismo verde” (Sullivan, 2009), el “Green New
Deal” (Green New Deal Group, 2015), modelos militarizados de administracion ambiental
(Marzec, 2015), hasta lo que De Castro (2016) denomina la “nueva gobernanza ambiental”. Esta
ultima alternativa, por ejemplo, propone una gobernanza ambiental mas democrética, inclusiva y
decolonial, que tenga en las poblaciones mas vulnerables a sus mas activos participantes (De Castro
2016). Por su parte, 197 gobiernos del mundo han ratificado la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climéatico (CMNUCC, 2019) para atender el tema. En el marco de la
convencidn, la mayoria de los acuerdos, acciones y negociaciones se construyen sobre la base de

los conceptos propuestos por el IPCC.

El IPCC es una organizacion intergubernamental fundada en 1988 por la Organizacion
Meteorolégica Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. Esta
organizacion naci6 para “preparar una revision integral y recomendaciones con respecto al estado
del conocimiento de la ciencia del cambio climatico; el impacto social y econémico de éste y
posibles estrategias de respuesta” (ONU, 1988). En cuanto a su metodologia, esta organizacion no
realiza investigacion primaria, ni monitorea directamente el clima o fenémenos relacionados, sino
que evalua la literatura publicada y divulga informes que buscan guiar el accionar de los gobiernos
en esta area (IPCC, 2010).
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Los informes del IPCC contribuyen directamente al trabajo de la CMNUCC. De hecho, es gracias
al primer informe publicado en 1990 que la ONU decide avanzar hacia la convencion sobre cambio
climatico. En 1992, el IPCC present6 un informe complementario durante la Cumbre de la Tierra
en Rio de Janeiro, que impulso la aprobacion de la CMNUCC en ese afio. Esta convencion tiene el
objetivo de “estabilizar las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmosfera”
(CMNUCC, 1992). Desde sus inicios, la CMNUCC establecio una estrecha relacion con el IPCC,
que asumio el papel de asesor cientifico y técnico. Como dice el acuerdo internacional: “El jefe de
la secretaria provisional [de la CMNUCC] cooperara estrechamente con el IPCC a fin de asegurar
que el Grupo pueda satisfacer la necesidad de asesoramiento cientifico y técnico” (CMNUCC,
1992). Con base en ello, la CMNUCC ha utilizado los informes del IPCC para establecer
negociaciones internacionales como el Protocolo de Kioto (con el segundo informe en 1995) o el
Acuerdo de Paris (con el quinto informe en el 2015). En el afio 2016, dicha relacion se fortalecio,
cuando la CMNUCC pidi6 que las partes del Acuerdo de Paris elaboren un inventario nacional de
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) con base en las metodologias propuestas por el
IPCC (Acuerdo de Paris, 2016). Asi, el IPCC paso a tener influencia directa en la manera como los

gobiernos implementan la convencién.

Discurso sobre vulnerabilidad al cambio climético

Discutir los conceptos planteados por el IPCC es importante. Debido a que son un esfuerzo
interdisciplinario que analiza las causas, consecuencias y componentes del fendmeno del cambio
climatico; y son, en Gltima instancia, muy utilizados por los gobiernos para plantear sus propias
politicas nacionales ante el cambio climatico. Si bien dichos conceptos han venido
complejizandose a traves de los distintos informes del IPCC, todavia siguen anclados en un enfoque
de gestion de riesgos que prioriza modelos matematicos para poder identificar cuan vulnerables
somos ante el cambio climatico y, con base en ello, establecer medidas de adaptacion y mitigacion.
La “vulnerabilidad al cambio climatico” es un concepto fundamental cuando abordamos el tema.

Este concepto ha ido evolucionando dentro del enfoque de gestion de riesgos:

e La perspectiva de gestion de riesgos nace en la década de 1970 para evaluar el potencial
impacto de desastres naturales (Lavel, 2001). Este enfoque se caracteriza por evaluar los

desastres a través de formulas matematicas como: Riesgo = Peligro x Vulnerabilidad y
10132



Vulnerabilidad = Sensibilidad x Exposicién (Marti, 1993). Mas adelante, el IPCC acogera

estas formulas para una inicial aproximacion al fenémeno de cambio climatico.

En el 2001, el Tercer Informe del IPCC prioriza el enfoque de risk-hazard y define por
primera vez la vulnerabilidad en funcién de dos dimensiones: una dimension externa,
expresada en la exposicién a eventos meteoroldgicos relacionados con la variabilidad
climética; y una dimension interna, que comprende la sensibilidad y la capacidad de
adaptacion para enfrentar dichos factores externos (Fussel y Klein, 2006). Este informe

resalta un analisis primordialmente cuantitativo y a escalas nacionales.

El Cuarto Informe (2007) adopta el enfoque de Turner (2003), que propone entender el
cambio climatico desde sus causas y consecuencias antropogeénicas. Este enfoque mantiene
la ecuacion de vulnerabilidad pero presta mayor atencién a aspectos practicos de la
adaptacion tales como gobernanza, financiamiento, y transferencia tecnolédgica [Eakin, H. y
Patt, A. (2011)]. Aqui, el IPCC modifica el concepto de sensibilidad, entendido hasta el
momento como “el grado en que un sistema resulta afectado por los eventos a los que esta
expuesto” (IPCC, 2007), y agrega que dichas afectaciones pueden ser directas o indirectas.
Entre las indirectas, el IPCC considera condiciones sociales y econémicas genéricas, como
la pobreza. Ademas, el IPCC sefiala que la capacidad de adaptacién depende de los recursos
a los que la poblacion puede acceder y de la habilidad que los sistemas tengan para ajustarse
a condiciones del entorno, asi como para aumentar su rango de tolerancia (Mussetta y
Barrientos, 2017). Este informe introduce andlisis cualitativos e interdisciplinarios orientados

a construir capacidades regionales (Brown y Westaway, 2011).

El Quinto Informe (2014) resalta que la vulnerabilidad no deriva exclusivamente de factores
climaticos, sino que es producto de la interseccion de procesos sociales. Aqui, el concepto de
exposicion incluye dimensiones sociales, infraestructura y recursos ambientales, ademas de
insertar la nocidn de desigualdades sociales. Este informe empieza a incorporar enfoques

criticos de vulnerabilidad (Mussetta y Barrientos, 2017:2).
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Aun cuando hay incorporacién de aspectos sociales a lo largo del tiempo, el concepto que se
popularizd entre las comunicaciones oficiales ala CMNUCC! por parte de gobiernos de Sur Global
como Perli, México, Argentina, Ecuador, entre otros, fue el introducido por Turner en el 20072.
Este enfoque desarrollado por el IPCC explica la vulnerabilidad al cambio climatico en funcion de
tres dimensiones: la exposicion a la variabilidad y desastres climaticos, la sensibilidad del socio-
ecosistema y la capacidad de adaptacién de las poblaciones que habitan dicho socio-ecosistema.
Asi, cada gobierno adapta su metodologia oficial para incluir estas tres dimensiones. Segun este
modelo, la vulnerabilidad se manifiesta cuando el cambio climético detona un desastre que llega al
socio-ecosistema, entra en contacto con una poblacion, y ésta debe demostrar su capacidad de
respuesta ante dicho desastre. En ausencia o ineficiencia de tal capacidad, la poblacién sera
considerada como vulnerable. De esta manera, la vulnerabilidad al cambio climéatico termina
dependiendo de una alta sensibilidad y una baja capacidad de adaptacién que no permite hacer
frente a la exposicidn de peligros generados por el calentamiento global. Esto me da pie para sefialar
tres caracteristicas sobre esta concepcién de vulnerabilidad: 1) esta situada en el contacto entre el
desastre y el socio-ecosistema; 2) analiza solo el presente o futuro, no existe el pasado; y 3) sirve
para idear capacidades de adaptacion inmediatas frente a desastres. En pocas palabras, como Smit
y Wandel (2006) sefialan, la vulnerabilidad al cambio climético es la contraparte de la capacidad
de adaptacion de una poblacion, ya que depende fundamentalmente de esta.

La critica desde la ecologia politica sefiala que analizar la vulnerabilidad al cambio climatico desde
un enfoque de gestion de riesgos es tratar con los sintomas y no con las causas de dicha
vulnerabilidad (Blaikie et al., 1996). Segun esta critica, la vulnerabilidad “estd profundamente
arraigada y cualquier solucion fundamental implicaria un cambio politico, una reforma econémica
y el desarrollo de politicas que protejan mas que exploten a la poblacion y a la naturaleza” (Blaikie
etal., 1996: 2). En otras palabras, se trata no s6lo de un problema de riesgos sino de modificar el
contexto politico, econémico, social e institucional con el cual interact(ian los actores sociales que
padecen las exposiciones al cambio climéatico (O Brien et al., 2007). Desde esta perspectiva, el
concepto de vulnerabilidad al cambio climatico es una consideracion parcial porque no concibe

causas, ni incorpora procesos socio-politicos que dan forma a la vulnerabilidad y al propio socio-

! Las comunicaciones oficiales a la CMNUCC son documentos donde los gobiernos parte de la convencién informan el estatus de
la emision de GEI y las medidas de adaptacion y mitigacion a la secretaria de la CMNUCC. Esta accion corresponde a uno de los
compromisos asumidos por los gobiernos parte de la convencidn.

2 Dra. Paola Massyel Garcia Meneses, comunicacion personal, mayo de 2020.
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ecosistema (Cardona et al., 2012). La ecologia politica también critica que el enfoque liderado por
el IPCC sea fundamentalmente eco-sistémico, debido a que al analizar de forma sistémica muchas
veces se invisibiliza a actores sociales especificos con capacidad de agencia y con valor intrinseco,
lo que conlleva a tomar decisiones con base en el “bienestar” del eco-sistema sin ver
necesariamente consecuencias especificas (Mirenda y Lazos, 2018). De esta forma, la
vulnerabilidad al cambio climatico desde la gestion de riesgos desconoce e invisibiliza otras

vulnerabilidades procedentes de procesos contextuales mas profundos y politicos.

Desde la perspectiva de eco-feminismo critico, Fosado (2017) sefiala dos criticas sobre entender el
cambio climatico desde el enfoque de gestion de riesgos: Primero, dicho enfoque contribuye a tejer
una narrativa simplista que reduce el tema de la vulnerabilidad a la exposicion a un riesgo y
refuerza el estereotipo de la mujer —poblacién y sujeto— vulnerable al no ofrecer un analisis sobre
las relaciones de poder y los mecanismos sociales que van colocando a las personas en condiciones
adversas. Segundo, el enfoque del IPCC presenta al cambio climéatico como una produccion social,
solo en el sentido de que su origen es antropogénico debido a las emisiones de CO2 de las
actividades humanas, y no también como una construccion social. En la perspectiva de Fosado
(2017), la propia definicion y concepcion del cambio climatico surge de la tension entre diversos
actores, intereses y perspectivas que resulta en la exclusion de poblaciones vulnerables como
mujeres, pueblos indigenas, personas pobres, entre otros. Dicha exclusion hace que estas
poblaciones no incidan en la concepcidon del problema, sino que sean solo receptores de la agenda
climatica establecida. De esta forma, la vulnerabilidad al cambio climéatico no solo encasillaria a
las poblaciones vulnerables bajo un estereotipo, sino que establece el lugar de participacion que

tiene dentro de la agenda politica.

Estas criticas ponen en cuestion al concepto de vulnerabilidad al cambio climatico desde la gestion
de riesgos y a la narrativa que se construye alrededor de esta. Ya que, al calificar como vulnerables
a ciertos grupos de la poblacion, sin reconocer las condiciones sociales y politicas que producen la
vulnerabilidad puede culminar por encasillar a dichas poblaciones vulnerables en nombre de hacer
frente al cambio climatico. En consecuencia, se trata de consideracion parcial y excluyente de la
vulnerabilidad. Una imagen parcial, que no tiene potencia suficiente para entender y transformar

la situacion de vulnerabilidad de todas las poblaciones afectadas por el cambio climético. Este
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problema se agrava aun més en regiones, como América Latina, donde confluyen vulnerabilidades

desde procesos socio-politicos y socio-ambientales distintos a los del Norte Global.

A la luz de este marco critico uno puede hacerse preguntas generales como ¢cuél concepto de
vulnerabilidad prepondera en las politicas de cambio climéatico de los gobiernos de Sur Global? Y
de ser el caso ¢por queé los gobiernos prefieren adoptar un concepto de vulnerabilidad asociado a
la gestion de riesgos? Se podria aducir que es por su simplicidad para operacionalizar la
vulnerabilidad — pese a que hay serias criticas en cuanto a la metodologia de las evaluaciones
(Estrada et al., 2012) — o por la urgencia en su aplicacion para aminorar costos de futuros desastres.
Sin embargo, ¢de qué forma los gobiernos pueden contribuir efectivamente a hacer frente a la
vulnerabilidad al cambio climéatico cuando excluyen a sus poblaciones en la definicidn y ejecucion
de algunas de sus politicas climaticas? ¢Por qué no incluir causas de vulnerabilidad en la definicién
de la vulnerabilidad al cambio climético, acaso estas otras causas entra en contacto con las causas

del cambio climético?

En el presente estudio me propongo responder a estas preguntas enfocandome en el caso de un pais
del Sur Global, Perd. Analizo la emergencia de la gobernanza del cambio climatico en el Perl
guiada por una perspectiva tecnocréatica de gestion de riesgos, que en su definicion del concepto de
vulnerabilidad al cambio climético excluye otras causas de vulnerabilidad social. Mi hipétesis es
que esta opcion por una perspectiva tecnocratica se debe a dos razones principales: primero, que
dentro del marco de la Convencion y de la institucionalidad de la gobernanza internacional del
cambio climatico, las soluciones adelantadas no pueden tener sino caracter tecnocratico. Segundo,
que en el discurso sobre vulnerabilidad al cambio climético en esta gobernanza global del cambio
climatico se mantiene incuestionado el concepto de desarrollo como “crecimiento econémico”. Por
lo tanto, el concepto de vulnerabilidad al cambio climatico es reacio a incorporar las
vulnerabilidades derivadas de procesos contextuales derivadas de desarrollo como “crecimiento

econdmico”.

El caso peruano

El Per0 es un caso representativo del Sur Global, en general, y de América Latina, en particular.

Se trata de un pais megadiverso, con una variedad de regiones naturales agrupadas tipicamente en

categorias como costa, sierra y selva. Comparte los Andes y la Amazonia, una de las fuentes
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principales de recursos naturales en el mundo, con otros paises de la region. Per( ha sido calificado
como un pais altamente vulnerable al cambio climéatico (ONU, 2014), y quizés por ello ha sido
muy activo en la participacion de gobernanza climatica internacional. Entre otras cosas, el Peru ha
sido anfitrion de la Vigésima Conferencia de las Partes (COP20) en 2014, y ha sido el tercer pais
de la region en establecer una Ley Marco sobre cambio climético. En las Gltimas dos décadas, el
Perud ha tenido un alto crecimiento econdmico reconocido a nivel internacional. No obstante, las
brechas en desigualdad y marginacion son enormes, lo que ha dado pie a conflictos socio-
ambientales, la persistencia del narcotrafico, entre otros problemas. En resumen, se trata de un pais
donde confluyen distintas caracteristicas de la region y que ejemplifica las serias contradicciones
entre la concepcidn de vulnerabilidad al cambio climatico basada en la nocién de gestion de riesgos
y las distintas vulnerabilidades provenientes de procesos sociales que gran parte de su poblacion

experimenta y sufre a diario.

Tal como lo sefialado lineas arriba, el Per( ha sido considerado como uno de los paises mas
afectados y vulnerables al cambio climatico (ONU, 2014), y ello a pesar de emitir menos del 1 %
de las emisiones de GEI globales. Esto es atribuido a la fragilidad de su megadiversidad en flora,
fauna, paisajes y microclimas, la presencia del fendmeno de El Nifio Costero, el deshielo de
glaciares — en los ultimos 40 afios, los andes peruanos han perdido el 43 % de su superficie glaciar
(IPAMA, 2018) —, el asentamiento de poblaciones en zonas aridas y la escasez de agua, entre otros
problemas (MINAM, 2016). Estas caracteristicas hacen del pais un territorio susceptible a enfrentar
desastres ambientales que afectan directamente la agricultura, ganaderia y pesca (MINAM, 2014),
lo que puede conllevar a pérdidas econémicas en estos sectores de hasta 15.4% del producto interno
bruto (CEPAL, 2014).

En abril del 2018 el Pert establecio la primera ley dirigida explicitamente al cambio climatico bajo
el titulo “Ley Marco sobre Cambio Climatico”. Tal como lo muestro en este estudio, esta ley es el
resultado de un largo proceso de institucionalizacion de la gobernanza del cambio climatico en el
Per(. Dicha institucionalizacion comprende tanto el paulatino establecimiento de organismos
estatales especializados en el tema—Io que en antiguo lenguaje se llamaria “burocracias”—como
el desarrollo de discursos oficiales y politicas especificas sobre el tema. Tal como lo veremos en el
capitulo 3, la Ley Marco peruana no so6lo coloca a la “vulnerabilidad al cambio climatico” como
un problema de gobierno, sino que, ademas, contempla a “poblaciones en situacion de
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vulnerabilidad”—refiriéndose principalmente a poblaciones indigenas, mujeres y nifios. La ley
también establece que los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas serén base para el
disefio de medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico. En consecuencia, la ley
considera a los pueblos indigenas no sélo como poblacion vulnerable al cambio climatico sino
también como portadores de conocimiento Util para hacerle frente. En término generales, esta ley
busca “promover el desarrollo de estudios integrados de vulnerabilidad y adaptacion para la
identificacion de zonas vulnerables, asi como investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico para
la mitigacion y adaptacién al cambio climatico, considerando los conocimientos tradicionales de

los pueblos indigenas u originarios.” (Ley Marco de Cambio Climatico, 2018).

Mientras este tipo de planteamientos abren la posibilidad de una “nueva” gobernanza climatica en
los términos planteados por De Castro (2011): democratica, decolonial y pluricultural. Dicha
posibilidad entra en contradiccion con la perspectiva tecnocrética de gestion de riesgo que subyace
al concepto de vulnerabilidad al cambio climatico adoptado por la Ley Marco, que sigue las
orientaciones de la gobernanza internacional del cambio climatico establecida en el sistema de
Naciones Unidas. Tal concepto no es util para observar las vulnerabilidades de manera
contextualizada. Primero, Peru tiene una alta tasa de pobreza econémica (INEI, 2018) que deja,
por lo menos, a uno de cada cinco peruanos y peruanas no s6lo como ‘mas’ vulnerables al cambio
climatico en comparacion con el resto de sectores (Banco Mundial, 2017), sino con la Gnica opcién

de “adaptarse” a éste para sobrevivir (FAO, 2016).

Segundo, los conflictos socio-ambientales en Per( equivalen, en promedio, al 69% del total de
conflictos registrados en el pais. De estos, el 70% involucra a poblaciones indigenas que defienden
sus recursos naturales frente a grandes mineras (Defensoria del Pueblo, 2019). Esto se debe a que
el Estado mantiene politicas neo-extractivistas (Gudynas, 2011) que privilegian la mineria y
promueven el asistencialismo y la marginalizacion de poblaciones indigenas. Estas mineras no sélo
destruyen y deterioran los ecosistemas, sino que para compensar los dafios financian programas
contra la pobreza y otros componentes — como cambio climatico — que, en muchas ocasiones,
agudizan los conflictos socio-ambientales. En esta linea, es importante sefialar que el Ministerio de
Energia y Minas es el tercer sector que mas ha invertido en mitigacion y cambio climatico en el
periodo del 2014 al 2019 (Consulta amigable, 2020). Dinero que ha sido administrado por empresas
de dicho sector.
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Tercero, enfrentados a estos conflictos, los gobiernos peruanos han respondido sistematicamente
declarando estados de emergencia, la suspension de derechos constitucionales de las poblaciones
afectadas y el envio de policias o militares para garantizar las operaciones de las empresas mineras.
Eso ha resultado en centenas de muertos y heridos entre las poblaciones afectadas. Es crucial
sefialar que las zonas con mayores conflictos socio-ambientales corresponden a las zonas mas
pobres del pais y a las zonas con mayor explotacion minera. Los pobladores de estas zonas que son
sometidos a estas condiciones por parte del gobierno, tipicamente, responden a las siguientes
caracteristicas: son pobres o pobres extremos, viven en un érea rural de la sierra del pais, su lengua
materna es nativa, su origen étnico es nativo (autoidentificado), su nivel educativo alcanzado es
primaria, tiene por lo menos una enfermad crénica y su condicion de empleo es informal (INEI,
2019).

El caso peruano ilumina la hipétesis de que el uso del discurso de vulnerabilidad y el silenciamiento
de otras vulnerabilidades por parte del gobierno al momento de establecer politicas sobre el cambio
climatico, condicionaria forzosamente a las poblaciones vulnerables y vulneradas — tanto por un
sistema de desigualdad social como por patrones historicos de discriminacion, conflictos socio-
ambientales, entre otros — a cumplir con las medidas de “adaptacion” al cambio climatico no solo
por la politica climéatica en si, ni por el espacio asignado en la agenda publica, sino por el

condicionamiento adverso aplicado a dichas poblaciones.

Preguntas y objetivos

La presente tesis busca analizar los discursos sobre vulnerabilidad en las politicas de cambio
climatico de Perl. Especificamente en la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2003), en el
Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico (2010) y en la Ley Marco
de Cambio Climatico (2018) que son politicas que marcaron un hito importante en el desarrollo de
las politicas de cambio climatico de Perd. Me propongo contextualizar estos discursos y asi explicar
su evolucidn historica y de esta forma responder a la pregunta general ¢cémo ha evolucionado el

discurso de vulnerabilidad en las politicas de cambio climético?

Para ello, exploro las siguientes preguntas especificas: ¢ cuales son las politicas de cambio climatico
en el Per0?, ;cudl es el contexto y la coyuntura que condicion6 la aparicién de estas politicas?,
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¢como se configura el discurso de cambio climatico en estas politicas?, ¢cuales son las I6gicas de
vulnerabilidad que operan en cada una de ellas?, y, finalmente, ;como se relacionan
intertextualmente entre ellas? Respondo a estas preguntas a partir de una lectura critica sobre la
vulnerabilidad al cambio climatico, en relacion a otras vulnerabilidades derivadas de los procesos
socio-politicos del pais. Esta tesis tiene la finalidad de iluminar las contradicciones presentes entre
estas diferentes vulnerabilidades para contribuir a ampliar el concepto de vulnerabilidad
subyacente en el discurso gubernamental sobre cambio climatico en Perl. De esta forma, busco
contribuir a la articulacion de una gobernanza ambiental y climatica verdaderamente sostenible,
que haga frente, de forma integral y multidimensional, a las distintas vulnerabilidades tanto

ambientales, como sociales, econdémicas, historicas, y politicas.

Relevancia para Ciencias de la Sostenibilidad

Esta investigacion es relevante para el campo de las Ciencias de la Sostenibilidad por tres razones.
Primero, porque se enmarca en las investigaciones relacionadas a las dimensiones humanas del
cambio global (Committee HDGC, 1999). El cambio climatico corresponde a una de las principales
expresiones de lo que distintos autores han denominado el cambio ambiental global. EI Consejo
Nacional de Investigacion de los EEUU, a traves de su Comité sobre las Dimensiones Humanas
del Cambio Global (1999), sefiala que es fundamental explorar &reas como las siguientes: las causas
humanas de los cambios globales y su variacion en tiempo, espacio y grupos sociales; las
consecuencias humanas del cambio ambiental global para los sistemas de soporte vital, las
economias y los sistemas politicos; las posibles respuestas humanas al cambio global; y los
procesos sociales subyacentes detréas de la relacién humana con el medio ambiente global. Este
conocimiento sobre las dimensiones humanas — y politicas — en el cambio climético, segun indican

los autores, es fundamental para la toma de decisiones ambientales.

Segundo, esta tesis contribuye a repensar los aportes de la “nueva gobernanza ambiental” (De
Castro et al. 2016) a traves de los estudios de vulnerabilidad al cambio climatico. El anélisis del
alcance de la vulnerabilidad al cambio climatico parte de una necesidad politica para comprender
coémo nace y afecta el cambio climatico a la humanidad. En este sentido, estudiar la vulnerabilidad
al cambio climatico tiene potencial para modificar la vision sobre lo que implica este problema

mundial desde Sur Global.
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Tercero, uno de los grandes retos que el nuevo campo de conocimiento de Ciencias de la
Sostenibilidad ha hecho frente desde sus inicios ha sido el como incorporar la esfera politica en el
analisis de la sostenibilidad del socio-ecosistema. Una de las formas en las que se ha respondido a
este reto es a través de la identificacion de discursos y narrativas, tanto en politicas pablicas como
en comunidades, para poder describir una realidad compleja a ser estudiada (Clement, 2010). Esta
tesis aporta a las Ciencias de la Sostenibilidad porque al utilizar analisis de discurso y analisis de
contexto permite enunciar relaciones de poder que afectan directamente las politicas ambientales
(Fischer et al., 2015).
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CAPITULO 1. BASES TEORICAS Y METODOLOGICAS

En este capitulo elaboro mi propuesta metodologica para un hacer un andlisis de discurso sobre el
concepto de vulnerabilidad presente en las politicas de cambio climatico en el Peru. Tal propuesta,
que construye sobre los aportes de la ecologia politica, el ecofeminismo, y el andlisis de discurso
transdisciplinario, estd orientada a poner de relieve procesos contextuales, coyunturas y
mecanismos de poder en las politicas de cambio climatico de Peru, que desarrollo en los siguientes

capitulos.

1.1. Vulnerabilidad

Naxhelli Ruiz (2011) nos dice que el concepto de vulnerabilidad ha sido estudiado desde campos
de conocimiento muy distintos que van desde las ciencias sociales hasta la ingenieria, y que ello
ha generado distintas formas de entender la vulnerabilidad. No obstante, la autora nos indica, hay
elementos comunes en la mayor parte de las definiciones. Algunos de ellos son:

e Lavulnerabilidad se define siempre en relacién con algun tipo de amenaza, sean eventos de
origen fisico, como sequias, terremotos, inundaciones o enfermedades, 0 amenazas

antropogénicas como contaminacion, accidentes, hambrunas o pérdida del empleo.

e La unidad de analisis (individuo, hogar, grupo social) se define como vulnerable ante una
amenaza especifica, 0 es vulnerable a estar en una situacion de pérdida, que puede ser de la
salud, del ingreso, de las capacidades basicas, etc. (Alwang et al., 2001).

e El andlisis de la construccion de vulnerabilidad se hace en dos momentos distintos del
proceso. Por un lado, en las condiciones que la unidad de andlisis tiene antes de una situacion
de estrés, que le hacen mas o menos propensa a una peérdida especifica (susceptibilidad). Por
otro lado, estan las formas que desarrolla la unidad de anélisis para enfrentar una situacion
de estrés una vez que ésta ha ocurrido, y que se relacionan con la capacidad de ajuste (Watts
y Bohle, 1993; Fraser, 2003).
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Esta vulnerabilidad asociada a la capacidad ante una amenaza trae consigo una concepcion negativa
de la vulnerabilidad: se la relaciona directamente con debilidad, susceptibilidad, poca preparacion
o facilidad del sujeto para ser dafiado por parte de una amenaza. La responsabilidad del dafio (o
“unidad de andlisis” de acuerdo con Ruiz) se le asigna, asi, al sujeto puesto que la vulnerabilidad
aparece como una caracteristica propia de éste. Blaikie (1996) critica esta concepcion al sefialar
que la vulnerabilidad se encuentra en procesos sociales, politicos y econémicos historicos que
finalmente pueden ser totalmente ajenos al desastre. En sus palabras: “la vulnerabilidad es la
precariedad social que se encuentra en el suelo cuando llegan los peligros [...] Si bien no hay
desastre sin peligro, sin vulnerabilidad, el peligro es nulo” (Blaikie et al. 1994). Esta idea de
“precariedad social” permite al ecologo politico decir que la vulnerabilidad surge en la
convergencia de varias caracteristicas econémicas y personales, incluyendo los efectos del género,

la edad, la clase, la incapacidad fisica, la religion, casta o etnicidad (Blaikie 1996: 2).

En la linea de Blaikie, Barbalet (1998) sefiala que la vulnerabilidad surge en la articulacion de las
relaciones de poder y las circunstancias historico-territoriales. Este autor nos propone entender la
vulnerabilidad en tres dimensiones: la vulnerabilidad inherente, intrinseca a la condicion humana;
la vulnerabilidad situacional, de acuerdo con el contexto socioeconémico, politico o ambiental; y
la vulnerabilidad patogénica, producto de mecanismos sociales que reproducen opresion o
injusticia. Autoras del ecofeminismo recogen este aporte y lo relacionan al derecho a tener una
vida digna y a la ética del cuidado de las personas y la naturaleza. Desde esta perspectiva, el
ecofeminismo sefiala que los modelos de desarrollo estrechamente vinculados con el crecimiento
econdmico estan fundamentados en una perspectiva “arrogante” que requiere de relaciones
androcentricas y violentas para someter a la mujer y a la naturaleza en orden de sobrevivir (Maria
Mies, 1993). Al respecto, Alicia Puleo (2008) propone reivindicar lo “femenino” al pasar de una
perspectiva arrogante a una percepcién afectiva, que comprenda la ética del cuidado con las
personas y la naturaleza, y que reconozca el derecho a la vida digna de los seres humanos y no
humanos, en particular de los méas vulnerables. Construyendo sobre estos aportes, Fosado (2020)
ofrece una definicion de vulnerabilidad que designa la responsabilidad del dafio al contexto y no al
sujeto. Esta autora entiende a la vulnerabilidad como el “proceso de inhibicidn de capacidades para
tener una vida digna, que se expresa como dafio, dolor, humillacién, subordinacion, exclusion o

falta de control”.
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En lo que respecta a la vulnerabilidad al cambio climatico, los elementos de lo que he denominado
concepcion negativa de vulnerabilidad resuenan en la definicion ofrecida en el enfoque de riesgos,
ya que enfatiza la idea de la amenaza derivada del cambio climatico (ver introduccion). Asi, la
vulnerabilidad se impone como una caracteristica innata de las poblaciones definidas como
vulnerables y fortalece una narrativa de que “por ser mujer, nifio, indigena hay que cuidarles ya
que son vulnerables, débiles o propensos a ser dafiados”. No se piensa la vulnerabilidad en tanto
producto de los procesos que conllevan a tales poblaciones a vivir en condiciones precarias.
Analizar la vulnerabilidad al cambio climatico desde una perspectiva de acceso a la vida digna,
permite, por un lado, ir més all& de la concepcion negativa de la vulnerabilidad asociada a amenaza.
Por otro lado, nos permite también ampliar el tiempo, escala y alcance en los estudios de
vulnerabilidad al cambio climatico, y abordar la raiz del problema causal del cambio climatico: el
modelo de desarrollo, sus desigualdades y sus narrativas. Por este motivo adopto el concepto de

vulnerabilidad ligado a la vida digna para el desarrollo de esta tesis.

1.2. Poder, Discurso y Gobierno

Foucault plantea que el poder es la capacidad de “conducir la voluntad del otro” (Foucault, 1984)
y que para ejercerla no sélo es necesario el uso de la fuerza fisica sino, méas bien, contar con redes
de poder que sostengan dicha capacidad. Siguiendo a Foucault, Castells (2011) entiende el
concepto de poder como “la capacidad relacional de imponer la voluntad de un actor sobre la
voluntad de otro actor sobre la base de la capacidad estructural de dominacion incrustada en las
instituciones de la sociedad”. Castells op. cit. sefiala que las redes dominantes son las que “moldean
la vida de las personas independientemente de su voluntad”, estableciendo quienes pueden acceder
al poder y quiénes no. En este marco, “las relaciones de poder son la base de la sociedad” ya que
establecen instituciones y normas que hagan cumplir “los intereses y valores de quienes estan en
el poder” (Castells, 2011: 2). Entonces, el poder no solo se ejerce a traves de la violencia fisica,
sino, a través de una red dominante de distintos actores e instituciones que modelan la vida de las

personas.

Ahora, ¢como se moldea la vida de las personas sin el uso de la fuerza? El discurso estructura el
campo donde los sujetos con poder pueden conceptualizar, consensuar y establecer normas que se
ejerzan a través de las redes de dominacion. En este sentido, el discurso es “tanto una expresion

como un instrumento de poder” (Clement, 2010) y es fundamental para crear narrativas que
22132



justifican la existencia de las instituciones (Scoones y Stirling, 2010), en especial las de gobierno.
De esta forma, el discurso permite “pasar de las carceles fisicas a las simbdlicas, que son mucho
mas complejas para los sujetos” (Haidar, 2006). Ya que en el discurso de la red de dominacién se
impone el imaginario de los sujetos con poder sobre los que no. Es decir, los propios emisores del

discurso son sujetos con posiciones de poder (Castells, 2011).

Esta idea se complementa con el enfogque construccionista, que plantea que la realidad se construye
socialmente. Lo que conlleva a reconocer, por un lado, las “implicaciones filosoficas y politicas de
argumentar que la naturaleza (u otro objeto de la realidad) es un fenémeno socialmente contingente
y construido” (Demeritt, 2002), y por otro, el papel fundamental de las relaciones de poder en el
proceso de construccion de dicho objeto. En consecuencia, en un analisis de poder es central ubicar
los emisores de discurso. En esta tesis, me concentro en las instituciones gubernamentales como

emisores de discurso.

Las instituciones gubernamentales tienen particular importancia, ya que, como sefiala Haidar
(2006), citando a Regine Robin, los aparatos hegemdnicos son los principales soportes de las
préacticas discursivas bajo la realizacion de formaciones discursivas que varian en funcién de la
jerarquia de los aparatos ideoldgicos del Estado. Ello entra con concordancia con Rodriguez e
Inturias (2018), cuando sefialan que el Estado tiene por lo menos tres formas de poder que tienen
que trabajar de forma conjunta para poder ejercer dominacion sobre la poblacion: el poder visible,
el poder oculto y el poder invisible. Estas formas estructurales de poder se materializan de distintas
formas: Primero, el poder visible se encuentra en instituciones y marcos econémicos y legales
establecidos, aqui se ubican los documentos de las politicas; segundo, el poder oculto se da entre
personas Yy sus redes y se manifiesta a través del establecimiento de agendas politicas; y tercero, el
poder invisible, que se encuentra en los discursos, narrativas y visiones del mundo que plantean las
personas o instituciones en el poder (Rodriguez e Inturias, 2018: 2) ver tabla 1. Como sefialan los
autores “el poder invisible y el poder oculto a menudo acttan juntos, uno controlando el mundo de

las ideas y el otro controlando el mundo de las decisiones”.
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Tabla 1. Tipos de poder en el Estado y sus manifestaciones

Invisible/Internalised

Visible Power Hidden power Power

Decision making Manipulation (defining Discourses, narratives,
structures (and the agenda behind the world views,
repression). scenes). knowledge, behavior,

ideas.

Fuente: Rodriguez e Inturias (2018)

Es decir, el Estado establece relaciones de poder a través de distintos mecanismos que le permitan
gobernar sin necesidad de ejercer violencia. Uno de estos mecanismos son las politicas publicas,
como normas Vvisibles, y otro los discursos. Sin embargo, Tamayo (1997) nos dice que las politicas
no son mas que el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno; y que
un gobierno no es mas que un conjunto de organizaciones que combinan recursos normativos,
humanos, financieros y tecnoldgicos para atender problemas de la ciudadania, idealmente. En este
sentido, el gobierno se compone de personas que gestionan y ejecutan las acciones que
eventualmente constituyen al gobierno como tal. Es decir, las politicas publicas son producto de
una serie de tensiones, decisiones e intenciones entre las distintas personas que conforman el
gobierno y por ende contienen un discurso que permite evidenciar concepciones y relaciones de

poder.

En esta tesis, me propongo analizar el discurso gubernamental sobre vulnerabilidad en tres politicas
de cambio climéatico emitidas por el gobierno del Perl, como muestra del proceso de
institucionalidad peruana del cambio climatico. Este estudio aporta al conocimiento, ya que el foco
de las investigaciones actuales sobre discursos de cambio climéatico estd mas direccionado al
publico en general, empresas y medios de comunicacion. Asi, cuando se aborda el tema desde
instituciones estatales, son bastante especificos en términos de personajes politicos, coyunturas
especificas y discursos orales, no necesariamente en discursos escritos en politicas. De esta forma
los discursos centrados en politicas de cambio climético han recibido relativamente poca atencion
hasta la fecha, cuando son los espacios que regularmente “aprovechan las discusiones
contemporaneas sobre qué acciones deben tomarse, con qué rapidez, quién tiene la responsabilidad

y dénde deben asignarse los costos y beneficios” (Lamb WF et al., 2020).
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1.3. Metodologia

Mi propuesta de andlisis de discurso se construye sobre el concepto de discurso que desarrolla el
modelo transdisciplinario de Haidar (2006). La autora define el discurso como un conjunto de
practicas semioéticas discursivas articulados en torno a objetivos discursivos e hilos semantico-
I6gicos que configuran un tejido bien construido conocido como discurso. Para la autora, analizar
las précticas semiotico-discursivas es una labor compleja, ya que éstas representan mucho més alla

del texto en si. Haidar plantea las siguientes premisas sobre la practica semidtico-discursiva:

Es un conjunto transoracional con reglas sintacticas, seméanticas y pragmaticas.
Es un conjunto transoracional con reglas de coherencia y cohesion.
Esta siempre articulado con condiciones de produccion, circulacién y recepcion.

Es una practica en donde emergen multiples materialidades y funcionamientos complejos.

o &~ WD P

Es una practica socio-historico-cultural-politica ritualizada y regulada por las instituciones
de todo tipo y por lo no-institucional.

6. [Esuna préactica subjetiva polifonica.

7. Esun dispositivo de la memoria de la cultura.

8. Es generador/a de sentidos.

9. Es heterogéneo/a y poliglota.

10. Es un soporte productor y reproductor de lo simbdlico.

11. Materializa los cambios socio-cultural-historico-politicos.

De esta manera, entiendo que el discurso no sélo es un conjunto de frases (con sus respectivas
reglas linglisticas) que expresa razonamientos o concepciones de uno o varios temas, sino que,
también expresa materialidades, relaciones de poder y representa un momento de la préactica social-
historica-cultural-politica. Keller (2011) comparte esta propuesta al sefialar que el discurso es “una
practica social regulada y estructurada de uso y difusion de signos o simbolos y de generacion de
dispositivos y efectos de poder”. Desde esta mirada, el discurso no solo abarca las declaraciones
textuales de problemas, clasificaciones o sujetos (Holmgren, 2013), sino también la generacién de
dispositivos que son utilizados por distintos agentes para reproducir, traducir y convertir l6gicas en
normas, proyectos, instituciones y codigos de conducta (Keller, 2011, 2012). Haidar (2006:2)
agrega que en las practicas discursivas, al ser en si mismas practicas socio-histérico-cultural-
politicas, es relevante identificar las relaciones entre la préctica discursiva y la no-discursiva
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(Haidar, 2006). Esta idea de préactica discursiva y la no-discursiva para analizar el discurso total,
completo y complejo es fundamental para mi propuesta metodoldgica.

Si bien el modelo transdisciplinario semidtico-discursivo es bastante completo y permite abordar
précticas discursivas de manera concreta, para el alcance de esta investigacion seleccioné cuatro
elementos de este modelo que me permitieron identificar las practicas discursivas de las politicas
y ponerlos en perspectiva con las practicas no-discursivas. Estos elementos son: los objetos
discursivos, la coyuntura, los funcionamientos discursivos y las relaciones intertextuales. Asi, la
ecologia politica también me permitié complementar el analisis con la incorporacion de procesos
contextuales que me permitan trazar la evolucion del discurso. De esta forma recogi cinco aspectos

fundamentales para tejer un andlisis de discurso méas completo:

Tabla 2. Componentes de analisis segun tipo de practica

Practicas no-discursivas Practicas discursivas

1. Procesos contextuales 3. Objetos discursivos

2. Coyunturas 4.  Funcionamientos de poder

5. Relaciones intertextuales

Sobre los procesos contextuales. Clement (2010) sefiala que el establecimiento de politicas e
instituciones ambientales estdn condicionadas por "estructuras macro y micro politicas y
econdmicas que dan forma a la distribucion del poder” y que por ello es relevante hacer un “andlisis
historico para explicar los resultados del cambio de la politica”, ya que el contexto politico-
econdmico Yy los niveles superiores de gobierno, como las normas internacionales, tienen un gran
impacto en el desempefio institucional. En este sentido, el periodo de analisis elegido es desde el
arrangue de la politica climatica en 1993, cuando Peru adopta la Convencion Marco de Naciones
Unidas, hasta el 2019 con el reglamento de la Ley Marco de Cambio Climatico. Los procesos
contextuales que elegi son: la institucionalidad de cambio climéatico internacional; la
institucionalidad de cambio climatico nacional; el crecimiento econémico nacional y los macro-
procesos derivados a consecuencia de dicho crecimiento, tales como la desigualdad y los conflictos

socioambientales.
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Sobre las coyunturas. EI modelo transdisciplinario analiza las condiciones que permitieron la
produccion de un discurso. Como afirma Haidar (2006), el discurso hace parte de la coyuntura y,
a su vez, la coyuntura tiene efecto en el discurso. La autora retoma el aporte de Regine Robin
(1976) quien sefiala que la coyuntura no emerge en el discurso directamente, sino como un “efecto
producido por un aparato hegemonico que tiene él mismo un espesor histérico propio y que no
puede por este hecho reflejar de manera transparente las relaciones de fuerza coyunturales” (Robin,
1976), efectos que pueden terminar definiendo el sentido del discurso. De esta forma, la coyuntura
en el discurso se puede manifestar a través de censuras, tabues, empleo obligatorio de palabras,
enunciados, estrategias argumentativas, etc. La coyuntura, a diferencia de los procesos
contextuales, refleja la fotografia precisa del momento en que aparece el discurso. Si bien el modelo
transdisciplinario plantea que se debe analizar la coyuntura durante el inicio, proceso y final de la
emisién del discurso. En esta investigacion solo presentaremos la coyuntura que condiciono la

aparicion de la politica analizada.

Sobre los objetos discursivos. Retomando la definicion de discurso de Haidar (2006), uno de los
elementos fundamentales del discurso son los objetos discursivos, ya que estos representan los
topicos y teméticas del discurso. Estos aparecen con un orden que los articula y que el emisor del
discurso y el receptor de este pueda seguir (Haidar, 2006: 2). En esta tesis he analizado las politicas
de cambio climatico, por lo que el tema central u objeto discursivo nuclear es el “cambio climatico”
y alrededor de este se construyen otras tematicas u objetos que tejen el discurso. Uno de ellos, la
“vulnerabilidad al cambio climético”. Asi, identifico el discurso de cambio climatico que establece

cada politica y pongo foco particular al objeto “vulnerabilidad”.

Sobre los funcionamientos de poder. Haidar (2006) sefiala que la articulacion de los objetos
discursivos se establece a través de hilos semantico-l6gicos, lo que permite presentar un discurso
como un tejido bien construido y no solo un conjunto de parrafos que no se articulan. Estos hilos
se construyen segun el tipo de discurso y las materialidades que presentan. Si bien el modelo
transdisciplinario plantea multiples materialidades del discurso y funcionamientos para cada una
de ellas, esta tesis analiza documentos normativos que han sido emitidos por instituciones
gubernamentales por lo que se trata de un discurso politico (la identificacion de este tipo de discurso
se encuentra en el Anexo 4). Me centraré en la materialidad del poder de dichos documentos, por
lo que selecciono los siguientes funcionamientos del discurso politico institucional: 1) La omision;
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2) la ambigledad y 3) la naturalizacion. Estos funcionamientos facilitan la identificacion de
relaciones de poder que planten cada discurso.

Sobre las relaciones intertextuales. Otro de los elementos que recojo del modelo transdisciplinario
es el analisis de las cadenas continuas de la intertextualidad (Haidar, 2006). Estas se refieren a la
conexion de discursos entre distintos textos, no solo a nivel de cita sino de contenido. Lo que
permite identificar el traspaso de ideas y narrativas de discurso en discurso. En esta investigacion,
se observd relaciones intertextuales entre la institucionalidad internacional y la institucional

nacional, asi como entre las propias politicas analizadas.

De esta forma, me apoyo en dos métodos de recoleccién de informacién. Primero, la revision
documental y de archivo, y segundo el analisis textual de las politicas seleccionadas. Con estos

insumos elaboré el anélisis de la evolucion del discurso como se puede apreciar en la figura 1.

Figura 1.Metodologia de Andlisis de Discurso Integral
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Fuente: Elaboracion propia

A continuacion explico las etapas metodoldgicas que ejecuté para realizar esta investigacion.
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Revision documental y archivo

Primero, realicé una revision documental para reconstruir la evolucion historica de los procesos
contextuales seleccionados: la institucionalidad de cambio climéatico internacional; la
institucionalidad de cambio climatico nacional; el crecimiento econémico nacional y los macro-
procesos de desigualdad y de conflictos socio-ambientales. La reconstruccion se basé

principalmente en la revision de fuentes secundarias.

Segundo, construi un archivo de politicas de cambio climético a nivel nacional de Per( y de los
convenios internacionales mas relevantes. En la revision documental de la institucionalidad de
cambio climatico en Peru identifiqué distintos documentos oficiales que el Estado peruano ha
incorporado al cambio climatico desde la ratificacion de la Convencion Marco de Naciones Unidas
(CMNUCC) en 1993. Antes de esta convencion no se hablaba de “cambio climatico™ a nivel oficial
en PerQ. Para el desarrollo de este estudio, que trata de la evolucién en las politicas de cambio
climatico de Peru, seleccioné s6lo documentos a nivel nacional y no regional o local. Asi,
identifiqué 57 documentos oficiales a nivel nacional que incluyen cambio climéatico en su cuerpo
textual y construi un archivo con estos documentos cuyo listado se puede ver en el Anexo 1. En el
caso de los documentos més antiguos solicité apoyo a personal del Ministerio del Ambiente para
su escaneo, pero la gran mayoria de documentos oficiales se encuentra en la pagina web del

Periodico Oficial del Peru “El Peruano” (https://elperuano.pe/) y son de libre acceso. Este archivo

comprende documentos oficiales a nivel nacional que incluyen cambio climéatico en su cuerpo
textual desde 1993, con la adopcion de la Convenio Marco de Naciones Unidas, hasta el 2019, con

el reglamento de la Ley Marco de Cambio Climaético.

Seleccién del corpus

En una etapa subsiguiente, estableci una tipologia para ordenar por importancia y jerarquia los
documentos oficiales pertenecientes al archivo y seleccioné tres que considero son centrales para
esta tesis. Primero, para establecer la tipologia recogi la propuesta de Tamayo (1997) que plantea
que la finalidad de una politica es identificar y definir un problema publico para formular
alternativas que lo solucionen. Para los propdsitos de esta investigacion, organicé los 57

documentos oficiales del archivo bajo la siguiente categorizacion:
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Tabla 3. Categorizacion de documentos oficiales de Peru que contienen cambio climético

Categoria Descripcion Cantidad

Convenios Documentos enfocados exclusivamente en la firma o cumplimiento de los convenios 8
internacionales de cambio climatico. Tales como ratificaciones, comunicaciones a la
CMNUCC, NDC'’s entre otros.

Organizacionales | Relacionados a la creacién de érganos o modificacidn de responsabilidades. 6
Politicas Documentos que establecen lineamientos en temas ambientales y consideran o 32
ambientales mencionan el componente de cambio climatico. Tales como la Ley de Areas Naturales

Protegidas, la Ley General del Ambiente entre otros.

Politicas de Documentos a nivel nacional que establecen lineamientos dirigidos exclusivamente al 6

cambio climatico | cambio climético y lo desarrollan.

Otras politicas Politicas més integrales que consideran 0 mencionaban cambio climatico. Tales como 5
Acuerdo Nacional o Politica Nacional de Modernizacién de la Gestién Publica, entre

otros.

En la tabla 3 podemos ver que, de los 57 documentos identificados, 32 eran politicas ambientales
con alguna mencién o componente de cambio climatico, ocho estaban enfocados en convenios
internacionales de cambio climatico, seis eran organizacionales, y cinco eran otras politicas de
gestion publica, planeamiento, desarrollo, entre otros que mencionaban cambio climatico. Solo seis
textos oficiales del Estado peruano establecen lineamientos a nivel nacional dirigidos

exclusivamente al cambio climético:

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2003)

El Plan de Accidon de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico (2010)
La Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2015)

El Plan de Género y Cambio Climatico (2016)

La Ley Marco de Cambio Climatico (2018)

El Reglamento de la Ley Marco de Cambio Climético (2019)

2 T o

Cada una de estas politicas fue aprobada con un documento normativo que las respalda y les da un
peso de obligatoriedad a nivel nacional acorde a la jerarquia de normas del pais (Anexo 2). Sin
embargo, he seleccionado tres politicas nacionales como muestra del proceso evolutivo de las
politicas de cambio climatico en Peru para realizar el analisis de discurso. La presente investigacion
tiene por corpus de analisis las siguientes politicas:
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1. La Estrategia Nacional de Cambio Climético (2003)
2. El Plan de Accidn de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climético (2010)
3. La Ley Marco de Cambio Climatico (2018)

Seleccioné estas tres politicas porque marcaron un hito en el proceso de politicas de cambio
climatico de Peru, al ser las primeras en su clase. Por ejemplo, la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico del 2003 es el primer documento rector de cambio climatico en el pais. Mientras que el
Plan de Accion fue el primer plan nacional dirigido exclusivamente a cambio climatico. Por su
parte, la Ley Marco, fue la primera ley dirigida exclusivamente a la materia en el Perd. Ademas,
estas tres politicas cubren el periodo del 2003 al 2018, teniendo espacios temporales similares de
7 u 8 afios de diferencia entre ellas. Ello nos permite tener una muestra correspondiente a las
distintas etapas de las politicas de cambio climético en Peru. Los indices de las tres politicas se

pueden revisar en el Anexo 3.

Analisis textual

En la seccion de objetos discursivos distingui que el tema central u objeto discursivo nuclear, como
lo sefialaria el modelo transdisciplinario, es el “cambio climatico” y que alrededor de éste aparecen
otros objetos discursivos, entre ellos la vulnerabilidad. Este objeto discursivo nuclear ha sido
identificado a traves de la lectura y el andlisis textual de los documentos. Corroboré el objeto
discursivo en cada uno de los textos a través del analisis de frecuencia de palabras del software
Atlas ti 8 como se puede observar en las figuras 2, 3y 4.
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Figura 2. Nube de palabras de la ENCC 2003
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Figura 3. Nube de palabras del PAAMCC 2010
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Figura 4. Nube de palabras de la Ley Marco de Cambio Climético 2018

legales fondos sistema
gobiernosautoridades competentes normas
originarios publicos gases

regional integral gntidades
funciones comisién

competencias
invernadero regionales

ambiente b. bl
o -, publicas
determinadasmltlgaCIon Cal I I IO politicas emisiones
recursos articulo medidas contribuciones

: - Cz = 4 .
pe95 Gesarroe CHIMA@TICOleynivelpon

naciones @mbiental

sostenible adaptaCién gobierno_ o
rivados  Proyectospueblos  gestion ministerio "1 2"

carbono
estrategias

i6 indigenas locales
conservacion. g Marco riesgos -, programas
poblaciones . inversion -
instrumentos republica narsonas
reduccion : ‘s ituacién niveles P
informacién  situacion decreto
bosques convencién

considerando

Aunque el discurso de estas politicas esté construido alrededor del objeto nuclear “cambio
climatico”, el interés de esta investigacion son las l6gicas de vulnerabilidad que aparezcan de forma
textual o no textual en el discurso. Entonces, tal como muestro en el capitulo 3, delimité el discurso
de cambio climético y las narrativas que plantea en cada una de las politicas, y luego ubiqué las
16gicas construidas en torno al objeto “vulnerabilidad”. Para este acometido, estableci las siguientes

preguntas paras las tres politicas seleccionadas.

Tabla 4. Preguntas para andlisis de politicas

Objeto T -
.j . Cambio climatico Vulnerabilidad
discursivo
. ¢Como el documento concibe al cambio climatico? ;Como
afecta al Per? 5. ;Cual es el enfoque de
2. ;Qué soluciones plantea el documento para hacer frente al vulnerabilidad que define el
Preguntas o . .
cambio climatico en Peru? ; A qué modelo de desarrollo apunta? documento? ;Hay otros enfoques
. ¢,Como va a financiar las soluciones que plantea? de vulnerabilidad?

. ¢, Cuéles son los actores participan?

Estas preguntas me permitieron identificar los objetos discursivos de las politicas, resaltar las
relaciones intertextuales de cada politica, y, con el analisis desde los funcionamientos discursivos

del poder, he podido identificar narrativas explicitas e implicitas de cada politica.
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Analisis del discurso

Finalmente, una vez levantados todos los resultados, he puesto en perspectiva los procesos
contextuales, las coyunturas, las narrativas de los discursos de cambio climatico y las logicas de
vulnerabilidad que aparecen en estos tres documentos para ejecutar un analisis comparativo entre

politicas y mostrar la evolucién de las politicas de cambio climético de Perd.

En conclusion, articulé una metodologia que busca establecer un analisis de discurso mas completo
de las politicas de cambio climatico, que pone en perspectiva procesos contextuales mayores a las
propias politicas para identificar relaciones de poder en torno al concepto de vulnerabilidad dentro

de los discursos de cambio climatico de cada politica.
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CAPITULO 2. PROCESOS CONTEXTUALES Y COYUNTURAS DE LAS POLITICAS
DE CAMBIO CLIMATICO

En este capitulo presento los procesos contextuales que enmarcan la evolucion de las politicas de
cambio climético de PerQ y las coyunturas que condicionaron la aparicion de las tres politicas que
analizo individualmente en el capitulo 3. En cuanto a los procesos contextuales resumo, primero,
la evolucion de la institucionalidad de cambio climatico a nivel internacional. Luego, analizo el
proceso de institucionalidad de cambio climatico en el Peru, asi como el impacto que el crecimiento
econodmico nacional, y los macroprocesos de vulnerabilidad social derivados de este, tales como la
desigualdad y los conflictos socioambientales, han tenido en este. Una vez planteados los procesos
contextuales, sefialo los momentos precisos que sirvieron de coyuntura para la aparicion de la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2003), el Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacién
frente al Cambio Climético (2010) y la Ley Marco de Cambio Climético (2018).

2.1. Institucionalidad internacional del cambio climatico

La historia del cambio climatico se remonta a fines del siglo XIX, pero la institucionalizacién de
este problema a nivel global se concreta con la creacion del IPCC en el afio 1988 (Young, 1995).
En la década de los 1970s, el debate internacional se enfocaba sobre modelos de desarrollo que
pudieran hacer frente al crecimiento econoémico voraz promovido por el modelo capitalista, ya que
este modelo podia culminar por consumir todos los recursos naturales del planeta. En esta
discusién, el conocido informe del Club de Roma “Los Limites del Crecimiento” (1972) planteaba
ya entonces la posibilidad de que el modelo de crecimiento econémico podia afectar procesos

naturales a nivel global. En esta coyuntura es que se crea al IPCC.

Al hablar de cambio climatico es inexorable hablar de enfoques de desarrollo. En la figura 5 se
muestra una linea de tiempo en donde se puede observar la evolucién de la institucionalidad del
cambio climatico a nivel internacional. Para elaborar este diagrama, he seleccionado los eventos
que considero han marcado hitos y han establecido influencia sobre otros eventos en cuestiones
tales como la creacion de organizaciones intergubernamentales, la emision de los informes del

IPCC y la realizacion de acuerdos internacionales®.

3 Existen muchos documentos y eventos sobre institucionalidad internacional del cambio climatico, como las Conferencias de las
Partes (COP) que se realizan cada afio. Sin embargo, he seleccionado los hitos primordiales.
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Instituciones

Figura 5. Institucionalidad del cambio climatico a nivel internacional
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La primera institucion en ser creada es el IPCC, en 1988. Esta organizacion intergubernamental
publicé un primer informe en 1990, documento que impulso el establecimiento de la Convencion
Marco en 1992. En dicha convencidn se crea la Secretaria de la Convencion y la Conferencia de
las Partes (COP’s). Tres afios después, el IPCC emitié un segundo informe que impulso la
elaboracion del Protocolo de Kioto. Asi, el IPCC ha impulsado continuamente la negociacion
internacional sobre el cambio climatico a lo largo del tiempo (ver introduccion). Fosado (2017) ha
analizado el desarrollo de las negociaciones sobre cambio climético a nivel internacional y ha
establecido cuatro etapas: El arranque, las primeras negociaciones, los resultados y el

replanteamiento.

1. El arranque. Se crea el IPCC en 1988. Dicho organismo corrobora que el cambio climético
es un fendmeno real a través de su primer informe y tal conclusion impulsa la firma de la

Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) en 1992.

2. Las primeras negociaciones. Con base en la CMNUCC, los paises signatarios se
comprometieron a desarrollar planes de reduccion de gases de efecto invernadero (GEI) a
nivel nacional y enviar comunicaciones nacionales a la Secretaria de la CMNUCC para su
evaluacion. Sin embargo, al ser una convencion que no establecio sanciones relevantes para
las partes anexadas, los resultados fueron insuficientes. Esto impulsé la creacion del acuerdo

del Protocolo de Kioto en 1997. Este acuerdo no entr6 en vigor sino hasta el 2005.

3. Los primeros resultados. La busqueda por reducir las emisiones GEI, de acuerdo con los
compromisos establecidos, dio pie al disefio de mecanismos econémicos como el Mercado
de Carbono o los Bonos Verdes que movilizaron mucho dinero pero que realmente no
impactaron en el cumplimiento de las metas de reduccion de GEI ni en la negociacion al
respecto. En esta etapa aparecen Conferencias de las Partes particularmente dificiles como
Bali 2007 o Copenhague en el 2009.

4. El replanteamiento. Al no alcanzar las metas planteadas en Kioto y con la publicacion del
quinto y altimo informe del IPCC, se inicia el proceso para el establecimiento de un nuevo

acuerdo: el Acuerdo de Paris. El informe del IPCC refuerza la tesis de que rebasar los 2°C de
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aumento de la temperatura global puede generar consecuencias irreparables al planeta. El
Acuerdo de Paris establece instrumentos mas homologados entre los paises, como el

inventario de GEI, y procesos de seguimiento a compromisos mejor establecidos.

En esta Ultima etapa, las partes acordaron no superar los 2°C de aumento en la temperatura global,
cuando ya se habia puesto en la mesa de debate que bastaba el aumento de 1 o 1,5 °C para
consecuencias sumamente alarmantes como la desaparicion de arrecifes, la afectacion de acceso al
agua para aproximadamente mil millones de personas, entre 40 y 60 millones de personas afectadas
por la malaria, 10 millones de personas vulnerables a la inundacion costera, entre otras (Seager,
2009; en Fosado 2007). Es decir, las partes de la CMNUCC parecen encontrar aceptable la pérdida
de estos medios de vida necesarios para la subsistencia de las poblaciones mas vulnerables, en
orden de mantener la produccion de gases dentro del “limite” establecido. Ante tal situacion, el
IPCC present6 un informe especial en el 2018, en el que indicd que el limite no era 2°C de aumento
de la temperatura global sino 1,5 °C. Este informe puede abrir una nueva fase, donde los
movimientos sociales y ecologistas como Fridays For Future* empiecen a cobrar fuerza y generar

incidencia politica. Sin embargo, no lo sabremos hasta dentro de unos afios.

2.2. Institucionalidad nacional del cambio climatico

Tal como lo sefialé en el capitulo 1 de esta tesis, en mi estudio del caso peruano encontré 57
documentos oficiales que incluyen el tema de cambio climatico a nivel nacional, desde principios
de los afos 90 hasta el afio 2019. De estos textos, solo seis establecen lineamientos a nivel nacional
dirigidos exclusivamente a la gobernanza del cambio climatico. El resto de los documentos giran
principalmente alrededor de los compromisos internacionales firmados por el gobierno peruano en
el marco de la CMNUCC. En la figura 6 muestro la evolucién de la institucionalidad sobre cambio
climatico en el Per0 articulada a partir de la emision de los documentos oficiales mas importantes

sobre el tema.

4 https://fridaysforfuture.org/
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Figura 6. Institucionalidad del cambio climatico a nivel nacional
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La politica oficial sobre cambio climatico en Peru se inicia en 1992, cuando el gobierno adopta la
CMNUCC establecida ese mismo afio. El resultado inmediato de esta adopcion fue la creacion de
la Comision Nacional sobre los Cambios Climaticos®, encargada de preparar y emitir la Primera
Comunicacion a la CMNUCC. Ello ocurrio 9 afios despues, en el 2001, el afio previo a la
ratificacion del Protocolo de Kioto. El Perd firmd dicho acuerdo en el 2002. La Comision Nacional
sobre los Cambios Climaticos tuvo un nuevo encargo: la elaboracion de la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico. Este documento, que analizo en el capitulo 3 de esta tesis, fue publicado en el
2003. Ha sido el primer documento rector de las politicas de cambio climatico en el Perd. Cinco
afios después, en el 2008, se cred el Ministerio del Ambiente (MINAM) que, a partir de entonces,
se haria cargo del tema de cambio climéatico en Peru. En el 2010, el MINAM publicé el Plan de
Accidn de Adaptacién y Mitigacion frente al Cambio Climatico, documento que también analizo
en el capitulo 3 de esta tesis. Ese mismo afio, el Peru presentd la Segunda Comunicacion a la
CMNUCC. En el 2015, el MINAM actualiz6 la Estrategia Nacional—ese mismo afio, recordemos,
se establecié el Acuerdo de Paris a nivel internacional. Al afio siguiente, en el 2016, el Peru ratificd
dicho Acuerdo y presento su Tercera Comunicaciéon a la CMNUCC. Ademas, el MINAM elaboré
un Plan de Accion de Género y Cambio Climatico. Finalmente, en el 2018, el Peru establecio la
primera Ley dedicada exclusivamente al tema: La Ley Marco de Cambio Climatico — documento
que también analizo en el capitulo 3 — y el siguiente afio, el MINAM publico el respectivo
reglamento de esta Ley. A la fecha de esta tesis, se encuentra en proceso de elaboracién la nueva

Estrategia Nacional.

Bajo el orden que plantea la jerarquia de normas de Peru (que se puede encontrar en el Anexo 2),
primero se establece una ley, luego un reglamento para dicha ley, contindan las estrategias
nacionales y finalmente se aterriza la ejecucion en planes nacionales. El caso de las politicas de
cambio climéatico de Perd no concuerda con este orden a lo largo del periodo analizado. Sin
embargo, identifico 3 etapas de institucionalizacion en la evolucion de las politicas de cambio
climatico de Peru: 1) la implementacion de la CMNUCC de 1992 al 2003; 2) la implementacion

5 La Comisién Nacional sobre los Cambios Climaticos fue creada mediante Resolucion Suprema N°. 359-93-RE. Su nombre fue
cambiado oficialmente en el 2009 a través del Decreto Supremo N° 006-2009-MINAM a “Comision Nacional sobre Cambio
Climatico”. Sin embargo, en la Estrategia Nacional del 2003 ya se referian a esta comision como la Comisién Nacional de Cambio
Climatico. Este tipo de errores en el nombre de la comisién y primer 6rgano dedicado al tema en el Per(, ya brinda marcadores
sobre el nivel de importancia y conocimiento que tenia el cambio climatico en el pais y particularmente en el gobierno de turno.
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del MINAM de 2008 al 2016; y, 3) la implementacion de la Ley Marco de Cambio Climético del
2018 en adelante.

1. De 1992 al 2003. Esta fase se inicia cuando Peru adopta la CMNUCC vy crea la Comision
sobre los Cambios Climéaticos mediante la Resolucion Suprema Nam. 359-93-RE en 1992.
Dicha resolucion fue firmada por el ministro de relaciones exteriores y por el entonces
presidente de la replblica, Alberto Fujimori. Esta comision surgio con el objetivo de
“coordinar con los diversos sectores publicos y privados respecto a la implementacion de la
Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico®. Luego de este impulso
inicial, el proceso de institucionalizacion se desacelerd por cerca de una década, que cubre
los dos periodos del expresidente Fujimori. Tal proceso se reactivd con la emision de la
Primera Comunicacion a la CMNUCC en el 2001, la ratificacion del Protocolo de Kioto en
el afio 2002 y la elaboracion la Estrategia Nacional de Cambio Climatico en el 2003. Este
reimpulso de la institucionalidad de las politicas de cambio climatico ocurre en el contexto
de un nuevo gobierno democratico a la caida del régimen de Fujimori. Sin embargo, el

proceso se desacelera nuevamente hasta la creacion del Ministerio del Ambiente.

2. Del 2008 al 2016. EI Ministerio del Ambiente (MINAM) es creado en el 2008. Este
organismo estatal asume la autoridad en la materia de cambio climético a nivel nacional. En
el afio 2010, dicho ministerio emitié el Plan de Accidn de Adaptacion y Mitigacion al Cambio
Climético (PAAMCC), que como explicaré en el capitulo 3, hace referencia a la Estrategia
Nacional del 2003 y presenta serias criticas al respecto. En el 2014, Lima fue sede de la XX
Conferencia Internacional sobre Cambio Climatico, méas conocida como la Conferencia de
las Partes. Dicho evento serviria de precedente para el Acuerdo de Paris. Los compromisos
asumidos en esta conferencia dieron un nuevo impulso a la institucionalizacion del cambio
climatico en el Peru. Asi, en el 2015, el MINAM actualizé la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico; continu6 con la elaboracion del Plan Nacional de Accién de Género y Cambio
Climatico en el afio 2016, y ese mismo afio, emiti6 la Tercera Comunicacion a la CMNUCC

y ratifico el Acuerdo de Paris.

6 Resolucion Suprema Num. 359-93-RE
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3. Enel 2018, la Ley Marco de Cambio Climatico logra ver la luz luego de 10 versiones desde
el 2013. A partir de este momento, la estructura institucional y normativa en relacion al
cambio climatico toma una direccion mas regular, el MINAM emite el Reglamento de la Ley
en el 2019 y a la fecha de esta esta investigacion, se encuentra en proceso la actualizacion de
la Estrategia Nacional del 2021 al 2050.

Esta periodizacion muestra, en principio, como el Estado peruano ha respondido a sus
compromisos internacionales, desarrollando una institucionalidad sobre las politicas de cambio
climético en torno a dichos compromisos. Ello se manifiesta en la ratificacion de protocolos y
convenios, la emision de informes, el desarrollo de estrategias y planes, y, finalmente, la creacion
de entidades y organismos estatales encargados de la materia. Sin embargo, hay otras presiones
sobre el desarrollo de esta institucionalidad que no provienen de la institucionalidad internacional
sobre el tema, sino de procesos en otras &reas de la vida nacional. De esta forma, es importante
tener una imagen mas completa de los procesos contextuales y ubicar con mayor facilidad puntos

de conexion con la institucionalidad peruana sobre el cambio climatico.

2.3. Procesos socio-politicos: Gobiernos, crecimiento economico y consecuencias

El desarrollo de la gobernanza del cambio climético en el Per(, con sus correspondientes
instituciones y discursos, coincide con una etapa de gran crecimiento econémico del pais. Tras
graves crisis de violencia politica y econdémicas desarrolladas a lo largo de la década de 1980, el
gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000) adopté el modelo neoliberal para la reorganizacion
econOmica, social, y politica del pais. Este modelo fue introducido por medio de un auto-golpe de
Estado en abril de 1992, y trajo consigo un extenso proceso de privatizacion, promocion de la
inversion extranjera, explotacion de recursos naturales a gran escala, limitacion de derechos y
servicios sociales proveidos por el estado, y de control poblacional mediante la vigilancia de los
aparatos de seguridad y los estados de emergencia (Degregori, 2001). Con el prop6sito de limpiar
su imagen internacional, ademas de adoptar el modelo neoliberal auspiciado por los organismos
internacionales como el FMI y el Banco Mundial, Fujimori adoptd la estrategia de firmar todos los
acuerdos internacionales (Grompone, 2000). Entre ellos, la Convencion de Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico en 1992. Sin embargo, como se observo en el capitulo anterior, el proceso de

institucionalizacion a nivel nacional quedo6 abandonado a lo largo de su periodo. Al mismo tiempo,
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el PBI del pais se empieza a estabilizar y alcanza un crecimiento de 3,9% para el cierre de su
periodo en el 2000 como se puede ver en la figura 7.

Figura 7. Macroprocesos sociales y gobiernos peruanos 1980 - 2021
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Fuente: Elaboracion propia

Con el retorno de la democracia en el 2001, el modelo neoliberal se mantiene inalterable. El
gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006) replic6 la misma estrategia de privatizacion, promocién
de la inversion privada, explotacion a gran escala de recursos naturales, y participacion del pais en
eventos y convenios internacionales que le permitieran atraer inversiones extranjeras. Es a partir
de este gobierno que se inicia el despunte del crecimiento macroeconémico con el fomento de la
inversion extranjera y la firma de tratados de libre comercio. Durante este periodo, el PBI crecio
4,1 por ciento en términos reales, siendo una de las tasas de crecimiento mas altas de la region por
30 meses consecutivos (INEI, 2017). Este sostenido crecimiento econdmico tuvo lugar por 20 afios
consecutivos hasta la aparicion de la pandemia del COVID-19 en el 2020 (Pantigoso, 2018). Tanto
el Fondo Monetario Internacional como el Banco Mundial denominaron este crecimiento
econdmico en el Perd como “el milagro econémico de Latinoamérica™ 'y le brindaron todo su

apoyo (Chirinos, 2008).

7 Esta imagen y narrativa de Pert como “milagro econémico” abre toda una nueva discusion sobre el manejo, incluso religioso,
para la defensa y posicionamiento del modelo econémico neoliberal que afectara directamente las politicas de cambio climético,
como veremos mas adelante, pero que por motivos de alcance de la investigacion no lograré desarrollar en esta ocasion.
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Figura 8. PBI y tasa promedio anual de crecimiento de Per( (1950 — 2019)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (2019)

Como podemos ver en el grafico del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) del Perd
(Figura 6), hubo un proceso de crisis econdmica entre 1980 y 1990 con un descenso del PBI de -
1%. Entre 1990 y el 2000, la economia se estabiliza con el crecimiento de 3,9% del PBI. Es a partir
del 2000 que inicia el despunte macroeconémico del pais basado en el modelo de libre mercado
establecido durante el gobierno de Fujimori, que entre otras cosas fomenta tratados de libre
comercio e inversion extranjera (INEI, 2017). En resumen, la formula principal para desarrollar y
mantener el crecimiento econdémico en el pais fue la apertura sin restricciones a la inversién
extranjera, lo que conllevé a una primarizacion de la economia (Justo, 2016). La extraccion de
minerales, el monocultivo en el sector agropecuario, y la pesca industrial fueron los motores de

este crecimiento econémico (IEDEP, 2020).

Si bien este proceso de crecimiento econémico permitio la reduccién de la deuda externa y la
reduccion de la pobreza, ello ha ocurrido a un alto costo en términos de destruccion ambiental,
crecimiento en los conflictos socio-ambientales (Cooperaccion, 2019), y una alta tasa de
desigualdad econoémica. El grafico del World Inequality Database® sobre la distribucion del ingreso
nacional de 1980 al 2019, nos sefiala que el 1% de la poblacidn no solo acumulo gran parte de estos

ingresos desde el despunte econdmico en el 2000, sino que su acumulacion crecié al pasar el

8 Web World Inequality Database:
https://wid.world/es/compartir/#0/countrytimeseries/aptinc_p90p100_z;aptinc_p50p90_z;aptinc_pOp50_z:aptinc_p99p100 z/PE/2
015/us/k/x/yearly/a/false/0/250000/curve/false/1980/2019
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tiempo. Mientras que el sector medio y el sector econémico bajo inferior, correspondientes a mas
del 90% de la poblacion no han tenido mayor variacion en el ingreso, aunque si a una mayor
concentracion de personas. Es decir, la brecha de desigualdad se fue acrecentando durante el

periodo de crecimiento econémico continuo.

Figura 9. Distribucion del ingreso en Pert (1980 — 2019)
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En la figura 9 podemos observar 4 lineas que corresponden al 1% de la poblacién con mayores
ingresos (linea amarilla), al 10% de la poblacién con mayores ingresos (linea roja), al 40% de la
poblacién con ingresos medios (linea azul) y al 50% de la poblacion con bajos ingresos (linea
verde). De esta forma, podemos observar que el ingreso anual promedio del 1% la poblacion supera
los 200 mil délares, mientras que el ingreso promedio de la linea roja se acercé a los 50 mil délares
anuales y en el caso de la linea azul y verde casi no se despegan de 0. Mostrando no solo una amplia

brecha entre el sector mas posicionado y el menor, sino el crecimiento de dicha brecha en el tiempo.

Otra de las consecuencias del crecimiento economico y la acentuacion de la desigualdad, fue el
alto incremento de los conflictos sociales. Al interior de estos, los conflictos socio-ambientales
crecieron exponencialmente. De hecho, como podemos observar en el grafico elaborado por

Cooperaccion (2019), la tendencia de los conflictos sociales en el periodo del 2000 era maximo de
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100 conflictos registrados al mes. Es en el 2008 que podemos ver un despunte de los conflictos
sociales, llegando hasta casi 300 conflictos registrados en el segundo semestre del 2009. Una vez
culminada esa ola, a partir del 2do semestre del 2011, se inicia una tendencia estable de 150 a 200

conflictos mensuales. Es decir, el doble de conflictos de la tendencia del periodo del 2000.

Figura 10. Conflictos sociales en el PerG por periodos presidenciales (2006 — 2019)

286
272
260260

1
[
1
!
| 250 248%%°
| . 239
1 233
] 14 21% 40 1 1214
: m hN 113,,413210, gof 1y, 21312 o)
| | . \ 53 ik I“g“‘
189 \ g
[ , | ‘ 1 e 1 &
77
' ' 17y 1797 118 | ! 77 1% 176
. : wg, Filig T
| | 15‘,” TTRISE | 4 |
! 19 ! ’ > Ollanta L, i ‘
' Alan Garcia ' fedro Pablq Martin
Humala . A
: 1 ’ | kuczynski | Vizcarra
| 10097 108 I | !
fulhia ! [ |
lag 83 1 1 1
75 T 76,0 80 i | 1
| 8 ! [ |
1 | ! !
! 1 1 1
FES LT PP PP TP T IS ST
& ¥ ¥ & > < P & RN e & ¥« ¥ T SR Vot V¢t

Fuente: CooperAccion (2019) con base en Defensoria del Pueblo

De esta forma, puedo sefialar que la institucionalidad y las politicas de cambio climético de Peru
fueron desarrolladas durante un periodo de crecimiento econémico consistente a nivel nacional,
que, basado en un modelo neoliberal extractivista, trajo riqueza econdémica al pais, pero también
incremento la desigualdad y los conflictos sociales a nivel nacional, la gran mayoria de corte socio-
ambiental. Sin embargo, los gobiernos que acompafiaron el proceso de crecimiento econémico
adoptaron la proteccion del modelo de crecimiento econdmico como un principio rector de
cualquier politica que el PerG fuera a adoptar, incluidas las politicas sobre cambio climatico. Un
principio implicito para asegurar que ninguna politica publica, cualquiera sea esta, vaya en contra
o0 altere fundamentalmente el modelo de crecimiento economico neoliberal y su apuesta por el
extractivismo (ver introduccion) como uno de los ejes mas importantes de la economia peruana. Si
bien pareciera que esta periodizacion no tiene tanto que ver con el contenido de las politicas, en los
siguientes capitulos vamos a ver como estos factores externos pueden formarse en presiones tanto

para la aparicion de las politicas como para las narrativas que plantean.
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2.4. Coyunturas de las politicas

Una vez analizados los grandes procesos contextuales que enmarcaron la evolucion de las politicas
de cambio climatico de Per0, es fundamental examinar la coyuntura especifica en la que surge cada
una de las politicas de cambio climético. Estas coyunturas representan momentos especificos del
periodo que permiten ver el cruce de los procesos contextuales presentados en torno a una politica
de cambio climatico especifica. En esta tesis analizo la Estrategia Nacional de Cambio Climatico
del 2003, el Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico del 2010 y la
Ley Marco de Cambio Climatico en el 2018.

2.4.1. Coyuntura de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2003)

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC) es publicada el 24 de octubre del 2003
mediante Decreto Supremo N° 086-2003-PCM por la Presidencia de Consejo de Ministros durante
el gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006). EI mandato de Toledo se caracterizd por la
negociacion y firma de tratados de libre comercio con distintos paises. EI mas controversial fue el
Tratado de Libre Comercio Perd-Estados Unidos, iniciado unos meses antes de la emision de la
ENCC.

En este marco de negociaciones para tratados de libre comercio, Toledo retoma las acciones por el
cambio climatico en el Peru y ratifica el Protocolo de Kioto mediante el Decreto Supremo N° 080-
2002-RE, publicado el 10 de septiembre del 2002. Recordemos que, entre los compromisos del
protocolo, los paises signatarios debian establecer una estrategia nacional que les permita hacer
frente al cambio climatico desde sus respectivos paises. En cumplimiento de este compromiso, y
seguramente con la aspiracién de aparecer frente a la comunidad internacional como un gobierno
de avanzada que hace frente a los temas del momento, el gobierno de Alejandro Toledo encargo a
la consultora Ada Alegre Consultores SAC la elaboracion de su estrategia nacional de cambio
climatico (ENCC). Luego de varios borradores, fue la octava version de la ENCC la que fue
aprobada mediante Decreto Supremo N° 086-2003-PCM vy publicada al dia siguiente en el diario
oficial de la republica “El Peruano”. En la medida en que el decreto supremo hacia de su
cumplimiento e incorporacion en las politicas, planes y programas sectoriales y regionales una
obligacion nacional, la ENCC se volvio el primer documento rector de la historia de la
institucionalidad del cambio climético en el Perd. Observemos, no obstante, que segun el texto de
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la misma ENCC, la consultora desarroll6 una serie de talleres que incorporaron a varios actores no
estatales. Sin embargo, como ¢l propio texto lo reconoce, “queda pendiente la propuesta de la
sociedad civil de como se involucraré en la ejecucion de la estrategia nacional”. Es decir, la ENCC
nacioé sin los aportes de la sociedad civil para definir los parametros y alcances de una estrategia

nacional que iba a definir las politicas nacionales sobre cambio climatico en el Perd.

2.4.2. Coyuntura del Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico
(2010)
El Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico (PAAMCC) fue
aprobado el 2 de diciembre del 2010, mediante Resolucion Ministerial 238-2010-MINAM, a
finales del segundo gobierno de Alan Garcia (2006-2011). Este gobierno se caracteriz6 por la
continuacion de la politica de tratados de libre comercio (TLC) iniciada por Toledo. En la medida
en que el modelo extractivista se intensifico durante este gobierno, los conflictos socio-ambientales
en el pais también se intensificaron, siendo éste el periodo con la mayor cantidad de conflictos
sociales en los Gltimos veinte afios. Durante este gobierno se concreto la firma del Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos. Luego vino el TLC con China, Canada, y la Union Europea. Al
mismo tiempo, el gobierno de Garcia intervino ampliamente en la politica ambiental, llevando
incluso a la creacion del Ministerio del Ambiente (MINAM) el 5 de mayo del 2008, después de 10
afios de una serie de impedimentos que buscaban evitar la intervencion de dicho ministerio en la
regulacién ambiental de la gran mineria (Pulgar-Vidal, 2008). Aparentemente, el gobierno de
Garcia busco conciliar su politica econdmica con el desarrollo de politicas de cambio climatico.
Sin embargo, una serie de decretos legislativos que, en el marco del TLC con los Estados Unidos,
tenian el propdsito de abrir la Amazonia peruana al libre mercado y al extractivismo petrolero
pronto llevaria a una serie de conflictos a nivel nacional, el mas importante de los cuales fue el

conocido como El ‘Baguazo’.

Este conflicto tiene sus origenes en el afio 2007, cuando el entonces presidente Alan Garcia solicito
al Congreso de la Republica las facultades para dar decretos legislativos a fin de implementar el
TLC con Estados Unidos. El Pleno del Congreso le concedié dichas facultades el 18 de diciembre
del 2007, por un plazo de 180 dias calendarios. La ley que daba dichas facultades tuvo como titulo

“Ley que delega en el poder ejecutivo la facultad de legislar sobre diversas materias relacionadas
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con la implementacién del acuerdo de promocidn comercial Per — Estados Unidos, y con el apoyo

a la competitividad econémica para su aprovechamiento” (Ley N°. 29157).

En el 2008, el Ejecutivo empez6 a emitir varios decretos legislativos que afectaban directamente a
las comunidades indigenas de la Amazonia. Entre ellos estaban los decretos legislativos N° 1015,
N° 1064, N° 1073 y N° 1090, que simplificaban los procesos de consulta previa a las comunidades
indigenas, facilitaban el acceso a territorios protegidos para actividades productivas, y permitian la
explotacion en gran escala de los recursos naturales en los territorios de la Amazonia. La
Defensoria del Pueblo advirti6 que dichos decretos no respetaban el convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), que, recordemos, sefiala que el Estado debe
consultar y comunicar a las comunidades indigenas cualquier decreto que pueda afectar

directamente a sus tierras.

La Defensoria del Pueblo interpuso una accion de inconstitucionalidad contra dichos decretos y las
protestas por parte de las comunidades fueron en aumento, reclamando la derogacion de los
decretos. Al no ser escuchados por el gobierno, el 5 de junio de 2009, méas de 2000 personas de
comunidades indigenas bloquearon una parte de la carretera Fernando Belaunde Terry llamada la
“curva del diablo”, en la Amazonia peruana. El gobierno de Garcia mandé a reprimir esta protesta,
lo que devino en un enfrentamiento entre policias armados con bombas lacrimdgenas y armas de
fuego, y manifestantes armados con lanzas y hondas. La cifra oficial fue de 33 muertos; sin

embargo, segun testigos serian mas de 54 (Cruz, 2019).

Este conflicto desatd protestas nacionales que conllevaron a la derogacion de los decretos en
cuestion, la renuncia de altos cargos del Ejecutivo y la apertura de investigaciones judiciales. En
respuesta a estos sucesos, se conformé el Grupo Nacional de Coordinacion para el Desarrollo de
los Pueblos Amazdnicos (Resolucion Suprema N° 117-2009-PCM). En un desarrollo que es
enteramente relevante para el tema de esta tesis, este grupo de representantes de los pueblos
indigenas empezaron a ser considerados en la elaboracion de distintas politicas ambientales. Una
de las primeras que registra tal contribucion fue el Plan de Accién de Adaptacion y Mitigacion
frente al Cambio Climatico (PAAMCC) del 2010. EI mismo plan reconoce los aportes del Grupo
y al conflicto de Bagua como antecedente.
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El PAAMCC se erigié como el principal instrumento de gestion y monitoreo de programas,
proyectos y acciones prioritarias de corto y mediano plazo en relacion con el cambio climatico en
el Peru (Garcia, 2010). Este documento guio el accionar del MINAM en la materia hasta el 2015

donde se inicié un nuevo proceso de actualizacion de documentacion (ver seccion 2.2).

2.4.3. Coyuntura de la Ley Marco de Cambio Climatico (2018)

La discusion de la Ley Marco (ver tabla 5) se inicid el 2013 con la presentacion del proyecto de
ley marco de cambio climatico por parte de la bancada fujimorista. Este proyecto no prospero y se
abrid una etapa de propuestas en la que los partidos del Congreso presentaron hasta 10 diferentes
proyectos de ley sobre la materia (archivo de proyectos de ley del Congreso de la Republica) °. Este
proceso entro en su etapa final el 22 de julio de 2016, cuando el entonces presidente Ollanta Humala
(2011-2016), a pocos dias de culminar su mandato, ratifico el Acuerdo de Paris. Este acto hizo del
Peru el primer pais de América Latina en ratificar dicho acuerdo (MINAM, 2016). Cinco dias
después de esta ratificacion, el presidente electo Pedro Pablo Kuczynski asumid la conduccion del

gobierno.

Tabla 5. Proyectos previos de Ley Marco de Cambio Climatico

N°| Presentacion| Proyecto de Ley

1| 19/12/2013 | LEY MARCO DE CAMBIO CLIMATICO Fuerza Popular — Fujimorista| Derecha
LEY QUE ESTABLECE EL MARCO REGULATORIO DE N

2 | 3/04/2014 POLITICAS PUBLICAS PARA EL CAMBIO CLIMATICO Fuerza Popular — Fujimorista| Derecha
LEY MARCO PARA LA GESTION PUBLICA DEL CAMBIO N , .

3| 7/04/2014 CLIMATICO Nacionalista Gana Peru Izquierda

4 | 30/10/2014 | LEY MARCO DE CAMBIO CLIMATICO Frente Amplio Izquierda
LEY MARCO PARA LA ACCION FRENTE AL CAMBIO , S .

5| 6/11/2014 CLIMATICO Partido Nacionalista Peruano| Izquierda
LEY MARCO PARA MITIGAR Y ADAPTARSE AL CAMBIO B

6 | 30/03/2015 CLIMATICO Perl Posible Centro
LEY MARCO PARA ENFRENTAR LOS EFECTOS DEL CAMBIO . .

7 | 16/09/2016 CLIMATICO Frente Amplio Izquierda
LEY MARCO PARA LA GOBERNANZA ANTE EL CAMBIO . .

8 | 1/12/2016 CLIMATICO Frente Amplio Izquierda

9 | 26/04/2017 | LEY MARCO SOBRE CAMBIO CLIMATICO Poder Ejecutivo (urgencia)

10| 15/06/2017 | LEY MARCO DE CAMBIO CLIMATICO Fuerza Popular - Fujimorista ‘ Derecha

9 Web de archive del Congreso de Peru: http://www.congreso.gob.pe/pley-2011-2016/
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Kuczynski (2016-2018) inici6 su mandato con una gran oposicion fujimorista en el Congreso, que
asumid una labor obstruccionista contra el Ejecutivo y dio pie a una crisis politica que perdura
hasta el momento de redactar esta tesis. Como se puede ver en la tabla N° 25, el 26 de abril del
2017, el Poder Ejecutivo presentd un proyecto de ley marco sobre cambio climatico al Congreso,
para su aprobacion con caracter de urgencia. Sin embargo, este proyecto de ley tampoco fue
aprobado, lo que llevé a la elaboracion del décimo proyecto de ley marco. Este proyecto fue el que
finalmente seria aprobado, a fines de noviembre del 2017, por la Comision de Pueblos Andinos,
Amazonicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia del Congreso de la Republical y llevado a voto

general para aprobacion por parte de todo el Congreso.

El 15 de marzo del 2018, el Congreso de la Republica aprobd por unanimidad la Ley Marco de
Cambio Climatico. Con ello, el Peru se convirtio en el tercer pais de la region, después de México
(2012) y Guatemala (2013), en tener una ley que establece la adopcion de medidas frente al cambio
climético (IPAMA, 2018). Tan s6lo una semana después, a causa de la crisis politica y en el marco
de la exposicion de la red de corrupcion del caso Odebrecht!!, el entonces presidente Kuczynski
tuvo que renunciar a la presidencia de la Republica. Su vicepresidente, Martin Vizcarra, asumio el
gobierno de transicion por sucesion presidencial. Uno de los primeros actos de Vizcarra (2018-
2020) fue promulgar la ley marco, la cual fue publicada el 17 de abril del 2018 en el diario oficial

de la Republica del Pert “El Peruano”.

Al poner todos los eventos desarrollados en las secciones previas en una linea de tiempo, puedo
identificar puntos de conexién y presiones contextuales y coyunturales que aportaron en la
aparicion de las tres politicas seleccionadas. Como podemos observar en la Figura 11, las acciones
emprendidas por los gobiernos peruanos sobre cambio climatico de Per, entre ellas la emisién de
las politicas, se concretan en respuesta a algin movimiento en los acuerdos internacionales de la
CMNUCC—por ejemplo, veamos la adopcion inmediata de la CMNUCC en 1992, la ratificacion
del Protocolo de Kioto en el 2002 y la ratificacion del Acuerdo de Paris en 2016. Sin embargo,

10'Web de la Ley Marco de Cambio Climatico: https://www.minam.gob.pe/cambio-climatico-peru/pagina-ejemplo/

11 El Caso Odebrecht es uno de los casos de corrupcion mas grandes en la historia reciente de América Latina. La investigacion de
este caso revelé como la constructora brasilefia Odebrecht habria realizado coimas de dinero y sobornos a presidentes, expresidentes
y funcionarios del gobierno de 12 paises: Angola, Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, Estados Unidos, Guatemala, México,
Mozambique, Panamda, Republica Dominicana, Venezuela y Perd, durante los Gltimos 20 afios, para obtener beneficios en
contrataciones publicas. Entre los funcionarios de Peru se investigo a los expresidentes Pedro Pablo Kuczynski y Ollanta Humala,
asi como a la candidata Keiko Fujimori.
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observemos que la emision de estas politicas también coincide con puntos finales de crisis
coyunturales fuertes para el pais, tales como la hiperinflacion en la década de 1980, que culmina
en 1990; el final de dictadura en el 2001; o el punto cumbre de la crisis de poderes estatales que
Ilevé a la vacancia del presidente en el 2018. A ello hay que incorporar los efectos macro sociales
del proceso de crecimiento econémico iniciado en la década de 1990 con las reformas neoliberales,
la privatizacion del Estado, y el incentivo de la inversion extranjera mediante los Tratados de Libre

Comercio.
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Figura 11. Contraste contexto internacional, contexto nacional y coyuntura
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Una de las estrategias politicas de los gobiernos peruanos es la de participar en eventos y convenios
internacionales para presentar al Per( ante la comunidad internacional como un pais de avanzada,
un jugador en la escena internacional que hace frente a los temas del momento y, por ende, un
mejor postor para adquirir crédito e inversion internacional en el pais. Esta estrategia tiene mucho
parecido con el conocido “greenwash” o “lavado verde” (Miller, 2017). El Greenwash es una
estrategia de marketing que busca dar la percepcion de que una organizacion es respetuosa con el
ambiente con la finalidad de aumentar sus beneficios. Regularmente es utilizado por empresas o
corporaciones para atraer a mas clientes, en el caso peruano seria para solicitar y sostener el apoyo
econdmico de distintos organismos internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional e incluso en Club de Paris (Abusada, 2003).

Otra de las estrategias que explican estos puntos de conexion es la regulacion de conflictos sociales
latentes. Hajer (1995) plantea que “el disefio de politicas ambientales no obedece solamente al
objetivo de solucionar problemas ecolégicos, sino que también es una forma para regular conflictos
sociales latentes”. Esta propuesta encaja particularmente con el caso del PAAMCC que fue emitido
después de la masacre de Bagua, pero también con las distintas crisis politicas que sefalé
previamente. Es decir, el momento en que se decide emitir politicas de cambio climético también

puede tener que ver con el interés no solo de regular conflictos sino de prevenirlos.

En conclusidn, en este capitulo he identificado presiones externas que condicionan la aparicion de
las politicas de cambio climéatico de Per( y que operan en procesos contextuales mayores que el
analisis de la propia politica. De esta forma, las presiones externas que he identificado estan
relacionadas, primero, a los convenios internacionales de cambio climatico firmados por Peru;
segundo, tienen relacién con el crecimiento economico representado en Tratados de Libre
Comercio y apertura de mercados internos para la explotacion de recursos; y finalmente, estan
relacionados con los conflictos socio-ambientales. En el capitulo 4 analizaré como afectan estas

presiones a las politicas de cambio climatico en el Perd.
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CAPITULO 3. DISCURSOS DE LAS POLITICAS DE CAMBIO CLIMATICO

En este capitulo describo los hallazgos y narrativas mas relevantes del discurso que plantea la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2003), el Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion
frente al Cambio Climéatico (2010) y la Ley Marco de Cambio Climético (2018). Analizo el
discurso de cada politica desde el objeto discursivo central de las politicas que es el “cambio
climatico” y pongo énfasis en el objeto de investigacion de esta tesis que es la “vulnerabilidad”.
Asi, describo las narrativas y logicas que presenta cada politica sobre la base de las cinco preguntas

resumidas en la siguiente tabla:

Tabla 6. Preguntas para analisis de politicas

Objeto C .
.j . Cambio climatico Vulnerabilidad
discursivo
. ¢Cémo el documento concibe al cambio climatico? ;Coémo
afecta al Per? 5. ;Cual es el enfoque de
2. ;Qué soluciones plantea el documento para hacer frente al vulnerabilidad que define el
Preguntas C . .
cambio climatico en Pert? ; A qué modelo de desarrollo apunta? documento? ;Hay otros enfoques
. ¢,Como va a financiar las soluciones que plantea? de vulnerabilidad?

. ¢, Cuales son los actores participan?

3.1. Estrategia Nacional ante el Cambio Climatico

La ENCC fue el primer documento rector de la gestion del cambio climético en el Peru. Este
documento describi0 las estrategias y objetivos para la mitigacién y adaptacion, asimismo asigno
y comunicé responsabilidades por sectores, tanto a érganos internos del Estado como a la sociedad
civil en general. Su objetivo general fue “reducir los impactos adversos al cambio climatico, a
través de estudios integrados de vulnerabilidad y adaptacién que identificaran zonas y/o sectores
vulnerables en el pais, donde se implementaran proyectos de adaptacion. Controlar las emisiones
de contaminantes locales y de gases de efecto invernadero (GEI), a través de programas de energias
renovables y de eficiencia energética en los diversos sectores productivos”. De esta mision, la

ENCC desarroll6 once lineas estratégicas con objetivos especificos para cada una de las lineas.
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3.1.1.Conceptualizacion del cambio climatico en la ENCC

La ENCC adopta la conceptualizacion de la Convencion de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC) en el sentido de que el cambio climéatico es una consecuencia de la
interferencia del “hombre” en la naturaleza. Se trata, segin la ENCC, de un “gran problema de
contaminacion” global derivado de las actividades humanas que, desde la era industrial, han
generado un exceso de gases de efecto invernadero que han terminado por modificar el proceso
climatico natural. Es mas, la ENCC brinda una extensa explicacion de cada uno de los gases de

efecto invernadero (GEI).

Tabla 7. Extractos de la ENCC relacionados a definicion del cambio climatico

Parrafo  Es asi como el hombre ha interferido en la naturaleza del efecto invernadero, transformandolo de un

10 mecanismo esencial para la vida en la Tierra en el problema de contaminacién complejo: el cambio
climatico. [...]

Parrafo  Las principales actividades humanas que alteran la composicion de la atmésfera mundial generando el

14 cambio climatico son:

El discurso de la ENCC también adopta la perspectiva de la CMNUCC sobre responsabilidades
diferenciadas y sefiala como responsables principales a los paises desarrollados. Segun el
documento, las causas del cambio climatico son el consumo de combustibles fdsiles, la
deforestacion y la industrializacién. Los cuales, excepto la deforestacidn, son masivos en los paises

desarrollados.

Tabla 8. Extractos de la ENCC relacionados a las causas del CC

Parrafo  [...] La quema de combustibles fésiles, principalmente ha provocado esta presion sobre el ambiente

10 mundial, mayormente desde los paises industrializados. La deforestacion destinada a la ampliacién de
la frontera agricola o la urbanizacion también ha contribuido a incrementar la concentracion de los gases
de efecto invernadero, siendo esto todavia un problema en los paises de desarrollo.

Parrafo  [...] El cambio climético es fundamentalmente producto de la forma en que se produjo la industrializacién

1 y los patrones de consumo de los paises desarrollados.
Parrafo  Las principales actividades humanas que alteran la composicion de la atmdsfera
14 mundial generando el cambio climatico son:

* La produccién y consumo de combustibles fésiles.
* Algunas formas de produccidn agropecuaria y el cambio de uso del suelo, en especial la deforestacion.
* Algunos procesos industriales,
* Algunas formas comunes de gestién de residuos organicos solidos y liquidos (generacién de metano y
oxido nitroso).
Parrafo  Enlos paises desarrollados se producen altos niveles de emision de gases de efecto invernadero debido
15 al consumo de energia relacionado con los patrones de consumo y la gran produccion industrial. En los
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paises en desarrollo los niveles de emision estan relacionados en mayor medida al uso ineficiente de la
energia y recursos naturales.

La ENCC explica que las emisiones de los paises en desarrollo, como Pert, vienen de “situaciones
distintas™ a las de los paises desarrollados. Segun el documento, dos grandes fuentes de emision
GEl en paises en desarrollo son: 1) la pobreza, en relacion con la deforestacion; y 2) las maquinarias
obsoletas, principalmente ligado al parque automotor. De esta forma, la ENCC sefiala que la
pobreza es la causa fundamental de la deforestacion y, por ende, del cambio climético. El Unico
argumento que el documento utiliza para entablar esta conexion directa entre pobreza y
deforestacion es el estereotipo de personas pobres que migran y deforestan los bosques —
amazoénicos en el caso peruano— para establecer sus asentamientos o sus espacios de agricultura.
Mientras omite otras causas fundamentales de la deforestacién como la tala ilegal, la mineria ilegal,
el trafico de tierras o el narcotrafico (MINAM, 2016). Cuando, bien sabido es, que Per( es uno de
los principales paises productores de coca en el mundo. Esto plantea una narrativa que sefiala a las

personas pobres como responsables del cambio climético.

Tabla 9. Extractos de la ENCC relacionados a pobreza y deforestacion

Parrafo  Para la elaboracion de politicas y medidas que eviten el incremento proporcional de los GEI, se debe
83 considerar que las emisiones en los paises en desarrollo provienen de situaciones distintas:
- crecimiento de emisiones por razones de pobreza, en el caso peruano, principalmente provenientes de
la deforestacion de la Amazonia o antigliedad del parque automotor.
- aumento de emisiones por crecimiento econdmico, fundamentalmente en los procesos industriales,
mayor consumo energético por disponer con plantas industriales obsoletas, expansion de los sistemas

de electricidad, transporte, etc.

Parrafo  7) Fortalecimiento de sinergia entre las politicas y medidas para aliviar la pobreza con las medidas para
94 evitar el aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero y otros contaminantes del aire, como
es el caso de la agroforesteria en actividades de forestacion y reforestacion; la electrificacion rural con
energias renovables; la descontaminacién del aire con tecnologias limpias en el transporte publico y en

el interior de los hogares, entre otros.

Parrafo  Principios nacionales
100 [...] 13) Disminuir la deforestacion buscando controlar la agricultura migratoria y los asentamientos

humanos no planificados en &reas boscosas no apropiadas que origina cambios de uso del suelo.

Sobre las consecuencias del problema, la ENCC plantea que el cambio climatico tiene
consecuencias a nivel global y local. Para el nivel global, el documento replica los conceptos del
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Tercer Informe del IPCC (2001) que prioriza el enfoque de risk-hazard. Aqui el documento utiliza
términos como: sistemas humanos, sistemas naturales, sensibilidad, vulnerabilidad, exposicion y

modelos climaticos.

Tabla 10. Extractos de la ENCC relacionados al IPCC

Parrafo  En 1990, el Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) alert6 a la
21 comunidad internacional sobre el crecimiento de las concentraciones de didxido de carbono en la
atmésfera originadas por actividades humanas...
Parrafo  El IPCC ha desarrollado durante la década de los noventa otros informes que corroboran al primero. En
22 su mas reciente informe el IPCC concluye que:
* Algunos sistemas humanos (sociales y econémicos) han estado influenciados por aumentos recientes
en la frecuencia de las inundaciones y sequias en algunas zonas.
* Los sistemas naturales (arrecifes de coral y atolones, glaciares, los manglares, los bosques boreales y
tropicales) son vulnerables al cambio climatico y algunos quedaran irreversiblemente dafiados.
* Muchos sistemas humanos, como la agricultura y silvicultura, zonas costeras y sistemas marinos,
asentamientos humanos, energia e industria, veran incrementada su sensibilidad y vulnerabilidad al
cambio climatico.
* Aumento en el nimero de personas expuestas a enfermedades transmitidas por vectores (ej.
Paludismo) y en aguas pantanosas (g]. Colera), y un aumento de la mortalidad por el estrés causado por
el calor
* La adaptacion es una estrategia necesaria a todos los niveles como complemento de los esfuerzos de
mitigacion al cambio climatico.
* Los que tienen recursos minimos tienen también minima capacidad de adaptarse y son los mas
vulnerables.
* La habilidad de los modelos climaticos para simular los eventos y las tendencias ha mejorado.

De esta forma, la aproximacion a las consecuencias del cambio climatico se trata exclusivamente
sobre los desastres generados y la pérdida de recursos naturales debido a las variaciones climaticas
extremas. Estas pérdidas dependen de lo sensibles y vulnerables que sean los sistemas humanos y
sistemas naturales expuestos a dichos desastres. Es decir, las consecuencias del cambio climético
aterrizan a un ambito netamente fisico. Por lo que, en el caso peruano, la ENCC se centra en los
desastres y recursos afectados en glaciares de alta montafia, en costas donde afecta el Fenémeno
El nifio y otros ecosistemas fragiles, tales como ecosistemas forestales y marino-costeros. Ademas,
el documento sefiala que las variaciones climaticas en dichos ecosistemas pueden afectar

actividades humanas como la salud publica, la agricultura y la infraestructura.
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Tabla 11. Extractos de la ENCC sobre desastres

Parrafo  La vulnerabilidad del Peru frente a las variaciones climaticas extremas se ha evidenciado a través
38 de los afios. Esto ha sido tema de diferentes estudios e informes, que abarcan desde el retroceso de
los glaciares, hasta los efectos del Fendmeno El Nifio en: la salud, la agricultura, el transporte, la
infraestructura, entre otros. Estos reportes dan cuenta e inclusive entregan una valoracion econoémica
de los dafios en el pais; asimismo, manifiestan la urgente necesidad de identificar y ejecutar medidas

de adaptacion orientadas a reducir la vulnerabilidad del pais.

Parrafo  Por otro lado, el proceso de desglaciacion andina es importante no sélo por el retroceso de los frentes

42 glaciares sino porque promueve la formacion de lagunas y glaciares “colgados”, los cuales en
algunas ocasiones han producido aluviones de graves consecuencias.

Parrafo - LOS IMPACTOS DEL FENOMENO EL NINO

43 El Nifio es un fendémeno natural que forma parte de la dindmica global del clima a diferencia del

cambio climatico, pero sus efectos pueden servir como aproximacion de los futuros efectos del
cambio climatico, en los siguientes sectores o areas: Ecosistema marino peruano; Salud publica;

Agricultura; Infraestructura.

3.1.2.Soluciones que plantea la ENCC para hacer frente al cambio climético en Peru

La ENCC describe los principios y compromisos asumidos en el marco de la CMNUCC, asi como
el Protocolo de Kioto, para adoptar la solucion que la gobernanza internacional del cambio
climatico propone. Asumiendo varios de los puntos fundamentales del protocolo, la ENCC se
enfoca en los mecanismos extraterritoriales para la reduccién de las emisiones de GEI y adopta el

mecanismo de “desarrollo limpio™ al que Pert, por ser un pais en desarrollo, tendria que apuntar.

Tabla 12. Extractos de la ENCC relacionados a CMNUCC y Protocolo

Parrafo  Il. LA CONVENCION MARCO DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE CAMBIO CLIMATICO Y SU

32 ADOPCION POR EL PERU
La Convencidon de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico tiene como objetivo lograr la estabilizacion
de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmésfera a un nivel que impida una
interferencia humana peligrosa en el sistema climatico. La Convencion asume que el cambio climatico
se esta produciendo inevitablemente, pero que la estabilizacidn de la concentracion debe lograrse en
un plazo suficiente como para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente a éste, asegurar
que la produccién de alimentos no se vea amenazada y posibilitar que el desarrollo econémico prosiga

de manera sostenible.

Parrafo  El acuerdo de Kyoto tiene como objetivo disminuir entre los afios 2008-2012 las emisiones agregadas

74 de una canasta de seis gases 0 grupo de gases12. Estos acuerdos significarian una reduccion del
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5,2% de las emisiones de 1990 de los paises industrializados, aproximadamente 713.872 Gg de
diéxido de carbono. Sin embargo, esta cifra sera bastante mayor por cuanto muchos paises
desarrollados, emiten actualmente mas de los niveles de 1990.

El Protocolo promueve que los gobiernos reduzcan sus emisiones mediante:

- La mejora de la eficiencia energética.

- La reforma del sector energia.

- La proteccion de los sumideros (bosques, biomasa vegetal y suelos).

- La promocién de energias renovables.

- La limitacion de las emisiones de metano de los sistemas de energia.

Parrafo  El Protocolo incluye tres mecanismos extraterritoriales para la reduccion de las emisiones:
77 1. El comercio internacional de emisiones, [...].
2. La implementacion conjunta (IC), [...].

3. El mecanismo de desarrollo limpio (MDL), [...].

Parrafo  Las condiciones de un proyecto para ser elegible al mecanismo de desarrollo limpio son cuatro:

78 i. La reduccién de emisiones debe ser mensurable, de largo plazo y real en la mitigacién del cambio
climatico.
ii. La participacion del pais en desarrollo debe ser voluntaria y el proyecto debe contribuir al desarrollo
sostenible.
iii. La reduccion de emisiones debe ser adicional a la que se produciria en ausencia de la actividad del
proyecto.
iv. El 2% de los certificados de reduccion de emisiones sera destinada a los paises particularmente

vulnerables para financiar los costos de adaptacién a los efectos adversos del cambio climatico.

Para alcanzar los objetivos de la CMNUCC y el mecanismo de “desarrollo limpio”, la ENCC
plantea dos estrategias fundamentales: primero, la gestién de los efectos adversos del cambio
climatico a través de proyectos de adaptacion; Y, segundo, la mitigacion de GEI a través de
programas de energias renovables y de eficiencia energética en sectores productivos. La ENCC
pone mayor énfasis en este segundo punto a lo largo del documento, pese a que Per( emite menos
del 1 % de las emisiones de GEI globales y sea uno de los paises mas afectados y mas vulnerables
al cambio climatico (ONU, 2014).

Tabla 13. Extractos de los objetivos principales de la ENCC

Péarrafo  IIl. VISION DE LA ESTRATEGIA NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO
86
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El Perl conoce su vulnerabilidad al cambio climatico y ha incorporado en sus politicas y planes

de desarrollo las medidas de adaptacion a los efectos adversos del mismo. Es un pais que tiene

una poblacion consciente de los riesgos de estos cambios y las causas globales.

Asimismo, ha mejorado su competitividad con un manejo responsable de sus recursos, asi como

de sus emisiones de gases de efecto invernadero sin comprometer el desarrollo sostenible.
Parrafo V. OBJETIVO GENERAL DE LA ESTRATEGIA NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO

101 Reducir los impactos adversos al cambio climatico, a través de estudios integrados de

vulnerabilidad y adaptacion, que identificaran zonas y/o sectores vulnerables en el pais, donde
se implementaran proyectos de adaptacion.

Controlar las emisiones de contaminantes locales y de gases de efecto invernadero (GEI), a
través de programas de energias renovables y de eficiencia energética en los diversos sectores

productivos.

Para alcanzar ambos objetivos, la ENCC pone énfasis en la necesidad de innovacion, y tecnologia.
Por tres motivos principales, el primero, para la investigacion y generacion de informacion sobre
gestion de riesgos en los ecosistemas fragiles y poblaciones vulnerables a dichos riesgos. Segundo,
para difundir dicha informacién a la poblacion en general y, capacitar y profesionalizar a los
tomadores de decisiones y gestores publicos del tema. Tercero, para impulsar las energias limpias
y el uso de eficiente de energia en la industria peruana.

Tabla 14. Extractos de la ENCC relacionados a innovacién y tecnologia

Parrafo  VI. LINEAS ESTRATEGICAS

102 En orden de prioridad son las siguientes:
1) Promover y desarrollar investigacién cientifica, tecnolégica, social y econémica sobre vulnerabilidad,
adaptacion y mitigacion respecto al Cambio Climatico.
2) Promover politicas, medidas y proyectos para desarrollar la capacidad de adaptacion a los efectos del
cambio climatico y reduccién de la vulnerabilidad. [...]
5) Difusién del conocimiento y la informacién nacional sobre el cambio climatico en el Perl en sus
aspectos de vulnerabilidad, adaptacion y mitigacion. [...]
7) Promocion del uso de tecnologias adecuadas y apropiadas para la adaptacion al cambio climatico y
mitigacion de GEl y de la contaminacién atmosférica. [...]
8) Lograr la participacion de la sociedad para mejorar la capacidad de adaptacion a los efectos del

cambio climatico, reducir la vulnerabilidad y mitigar las emisiones de GEI y contaminantes ambientales.
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Parrafo
120

Objetivo Estratégico 2.1 Fortalecer las capacidades de las instituciones y organismos involucrados en la
gestion de riesgos y prevencion de desastres para formular y ejecutar proyectos de adaptacion al cambio
climatico.

Meta 2.1.1: Tomadores de decisiones concientizados respecto a los efectos del cambio climatico.

Meta 2.1.2: Personal profesional encargado de la formulacién de proyectos de gestion de riesgos y
prevencion de desastres plenamente capacitados, en el tema de adaptacion a los efectos del cambio
climatico. [...]

Meta 2.1.4; Presupuestos de las instituciones incluyen recursos especificos para el fortalecimiento de
capacidades en los temas de gestion de riesgos y prevencion de desastres, debido a los efectos

adversos del cambio climatico.

Parrafo
121

Objetivo Estratégico 2.2: Fortalecimiento de los gobiernos e instancias locales para mejorar su capacidad
de prevencion y gestion para disminuir los efectos adversos al cambio climatico.
Meta 2.2.1: Autoridades regionales y lideres locales concientizados respecto a los efectos del cambio

climatico.

Aqui es importante destacar que la vision de desarrollo que la ENCC abraza es el modelo de
crecimiento econdmico, pero de forma “limpia.” Es decir, la ENCC adopta la vision presente en la
gobernanza internacional del cambio climatico en el sentido de que el desarrollo tiene que ser libre
de GEI, y para ello “la innovacion tecnologica es la salida”. Esto explica el énfasis en la eficiencia
energética. Asi, la ENCC plantea una narrativa de que el gobierno debe preocuparse por el cambio

climatico sin perjudicar —e incluso promoviendo- el crecimiento econdmico, particularmente el del

sector energético.

Tabla 15. Extractos de la ENCC relacionados a crecimiento econémico

Parrafo
71

La Convencion implica la modificacion del codigo “genético” de la civilizacién: sustituir los
combustibles fésiles por formas de generacién de energia inocuas. La meta de reduccion de las
emisiones a mas de la mitad de los niveles de 1990 parece imposible, sin embargo, la innovacion
tecnologica es la salida y el tema clave es su transferencia a los paises en desarrollo. Ello hara
posible que el crecimiento econdmico no cause los problemas ambientales de los paises

industrializados.

Parrafo
83

Para la elaboracién de politicas y medidas que eviten el incremento proporcional de los gases de
efecto invernadero, se debe considerar que las emisiones en los paises en desarrollo provienen

de situaciones distintas: [...]
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- aumento de emisiones por crecimiento econdmico, fundamentalmente en los procesos
industriales, mayor consumo energético por disponer con plantas industriales obsoletas,

expansion de los sistemas de electricidad, transporte, etc.

Parrafo  Silos paises en desarrollo en los proximos afios tuvieran que asumir compromisos cuantificados
85 o cualitativos de control de emisiones, las inversiones mas significativas para el Per( estarian en

el sector energético, por lo que mas alla del cambio climatico como enfoque priorizado, la

inversion en ciencia y tecnologia relacionada al transporte y la energia (generacién y consumo)
es estratégica desde el punto de vista, competitivo, ambiental y social.
Parrafo  IIl. VISION DE LA ESTRATEGIA NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO

86 [...] Asimismo, ha mejorado su competitividad con un manejo responsable de sus recursos, asi

como de sus emisiones de gases de efecto invernadero sin comprometer el desarrollo sostenible.

Otras soluciones que plantea la ENCC: velar por el cumplimiento de los compromisos con la
CMNUCC, la gestion de sistemas productivos en zonas vulnerables para aliviar la pobreza, y la
gestion de sistemas forestales, con propuestas de sistemas agroforestales, valoracion de los

servicios ambientales e incluso foresteria urbana.

Tabla 16. Extractos de la ENCC relacionados a innovacién y tecnologia

Parrafo  VI. LINEAS ESTRATEGICAS

102 En orden de prioridad son las siguientes: [...]
3) Activa participacion del Peru en las negociaciones internacionales de cambio climatico, para defender
los intereses del pais y proteger la atmésfera mundial.
6) Promocion de proyectos que tengan como fin el alivio a la pobreza, reduccién de la vulnerabilidad y/o
mitigacion de GEI. [...]
9) Gestidn de los ecosistemas forestales para mitigar la vulnerabilidad al cambio climatico y mejorar la
capacidad de captura de carbono. [...]
11) Gestion de ecosistemas fragiles, en especial ecosistemas montafiosos para la mitigacién de la

vulnerabilidad al cambio climatico.

Parrafo  Objetivo Estratégico 3.3: Velar por el cumplimiento de los compromisos del Per( en la Convencién Marco
127 de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

3.3.1 Segunda Comunicacién Nacional, publicada el 2005.

3.3.2 Programa Nacional de Cambio Climético 2003 -2006.

Parrafo  Objetivo Estratégico 6.1: Fortalecer la capacidad de las poblaciones vulnerables, para mejorar el proceso

135 de adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico, a través de programas y planes. [...]
Meta 6.1.2 Capacidades locales en la gestion de los sistemas productivos adecuadas para cada zona

vulnerable.
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Parrafo  Objetivo Estratégico 9.2: Reducir la vulnerabilidad de otros ecosistemas y sistemas socioeconémicos.
145 Meta 9.2.1: Sistemas agroforestales para disminuir la presién de la agricultura migratoria sobre los
bosques
Meta 9.2.2: Propuestas de normas legales que permitan implementar los estudios de valoracion de los
servicios ambientales de los bosques.
Meta 9.2.3: Programas de Manejo Forestal en ecosistemas de montafia.

Meta 9.2.4: Programa de foresteria urbana.

3.1.3. Financiamiento en la ENCC

Siguiendo a la CMNUCC vy el Protocolo de Kioto, la ENCC conecta el mecanismo de “desarrollo
limpio” con la loégica de “responsabilidades diferenciadas” para proponer el tema del
financiamiento de la estrategia de adaptacion y mitigacion. La ENCC sefala explicitamente que,
si los paises desarrollados no invierten en Pert, la CMNUCC no podréa exigir que el pais cumpla
con los compromisos firmados. Es decir, la ENCC condiciona la implementacion de todas las
acciones planteadas al financiamiento de paises desarrollados mediante lo que en la CMNUCC se

define como “compensacion justa”.

Tabla 17. Extractos de la ENCC sobre mecanismo de desarrollo limpio

Parrafo  De manera concreta, el articulo 4.7 reconoce que mientras no se hagan efectivos los recursos
56 financieros y la transferencia de tecnologia de los paises desarrollados, no se podra exigir el

cumplimiento de los compromisos a los paises en desarrollo.

Parrafo  Las condiciones de un proyecto para ser elegible al mecanismo de desarrollo limpio son cuatro:
78 [...] iv. El 2% de los certificados de reduccion de emisiones serd destinado a los paises
particularmente vulnerables para financiar los costos de adaptacién a los efectos adversos del

cambio climatico.

Parrafo De acuerdo a una investigacion realizada por cientificos brasilefios, en 1990 los paises
82 desarrollados eran responsables del 80% de la concentracion de diéxido de carbono y los paises
en desarrollo del restante 20%. Ademas, los incrementos de temperatura para este afio fueron en

un 88% responsabilidad de los paises desarrollados y sélo 12% de los paises en desarrollo.

En otras palabras, la ENCC plantea que los paises desarrollados deben asumir la responsabilidad
del cambio climatico y compensar a paises que han sido “victima” de sus consecuencias, que, para
la CMNUCC, son los paises en desarrollo. Esta “compensacion justa” debe expresarse en forma de

financiamiento para proyectos de adaptacién y transferencia de innovacién y tecnologia para
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mitigacion de GEI. Asi, la ENCC propone conseguir financiamiento a través de la compensacion
internacional, para lo cual el Per( debe prepararse para negociar.

Tabla 18. Extractos de la ENCC relacionados a compensacion y negociacion

Parrafo  VI. LINEAS ESTRATEGICAS

104 En orden de prioridad son las siguientes: [...]
3) Activa participacion del PerG en las negociaciones internacionales de cambio climatico, para
defender los intereses del pais y proteger la atmésfera mundial.
4) Desarrollo de politicas y medidas orientadas al manejo racional de las emisiones de GEl, otros
contaminantes del aire y la reduccidn del impacto del cambio climatico, considerando los mecanismos
disponibles en el Protocolo de Kyoto y otros instrumentos econémicos. [...]
10) Explorar la posibilidad de lograr una compensacion justa por los efectos adversos del cambio

climatico generados principalmente por los paises industrializados.

Parrafo  Objetivo Estratégico 3.1: Fortalecer las capacidades nacionales a fin de lograr una dptima participacion
125 del Peru en las negociaciones internacionales sobre cambio climatico. [...]
Meta 3.1.2: Incremento en las capacidades de los agentes de negociacion en los aspectos integrales
y demés procedimientos de las negociaciones internacionales sobre cambio climatico.
Meta 3.1.3: Tomadores de decisiones enterados de los acuerdos de las negociaciones internacionales

sobre cambio climatico.

Parrafo  Objetivo Estratégico 10.1: Reconocer, valorar y certificar los efectos adversos del cambio climatico en
148 el pais para lograr una justa compensacion. [...]
Meta 10.1.3: Estrategia de negociacién internacional, resaltando el valor de los dafios de los efectos

adversos del cambio climatico.

Parrafo  Objetivo Estratégico 10.2: Reconocimiento, valorizacidn y compensacion internacional por los servicios

149 ambientales que aporta el pais a la proteccién del ambiente global.

Parrafo  Objetivo Estratégico 10.3: Obtener cooperacién tecnoldgica adecuada y de dominio publico

150 internacional como compensacion.

La ENCC no evalua los riesgos de esta propuesta de “compensacion justa”. Tal como lo senala
Fosado (2020), en la arena politica internacional de cambio climéatico se ha establecido un
mecanismo de control sobre los paises periféricos al menos de dos maneras: 1) se crean condiciones
para regular las politicas de cambio climatico en el &mbito local y verificar que sean acordes con
el ambito internacional; y 2) la financiacion suele ser entregada en forma de crédito lo que suma a
las deudas nacionales. De esta forma, concluye Fosado (2020), se mina la autonomia del pais menos
privilegiado y se establecen condiciones para mantener brechas de desigualdad entre paises. Este

65 | 132



tipo de mecanismos que generan dependencia, como se evidencia en el caso peruano, no

contribuyen a disminuir la vulnerabilidad social o ecoldgica del pais.

3.1.4. Actores que participan en la ENCC

En la ENCC los actores principales son los tomadores de decisiones en forma genérica, sin

especificar organismos publicos o posiciones particulares. Cuando se refiere a poblaciones

vulnerables, la ENCC habla también de forma genérica, si bien dice que hay que identificarlas. No

obstante, de acuerdo con una cita del IPCC que la ENCC recoge, la poblacién vulnerable por

excelencia son las personas de escasos recursos.

Tabla 19. Extractos de la ENCC relacionados a poblaciones vulnerables

Parrafo
33

Los que tienen recursos minimos tienen también minima capacidad de adaptarse y son los mas
vulnerables. (IPCC 2001)

Parrafo
122

Objetivo Estratégico 2.3: Organizar a las poblaciones vulnerables para adaptarse a los efectos
negativos del cambio climatico.

Meta 2.3.1: Poblaciones vulnerables identificadas.

Meta 2.3.2: Planes de prevencion y contingencia a los efectos adversos del cambio climatico, de

acuerdo a las zonas y poblaciones identificadas.

Parrafo
135

6. Promocion de proyectos que tengan como fin el alivio a la pobreza, reduccion de la
vulnerabilidad y/o mitigacion de los GEI.

Objetivo Estratégico 6.1: Fortalecer la capacidad de las poblaciones vulnerables, para mejorar el
proceso de adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico, a través de programas y
planes.

Meta 6.1.1 Proyectos orientados a que las poblaciones vulnerables cuenten con herramientas de
gestion, tales como politicas, planes y programas locales y regionales.

Meta 6.1.2 Capacidades locales en la gestion de los sistemas productivos adecuadas para cada
zona vulnerable.

Meta 6.1.3 Redes locales y regionales organizadas con una adecuada gestion de riesgos
climaticos.

Meta 6.1.4 Capacidades fortalecidas e instrumentos proporcionados para la gestion de riesgos

climaticos.
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3.1.5.Enfoques de vulnerabilidad en la ENCC

La ENCC recoge el enfoque de vulnerabilidad del IPCC del 2001. Se trata de un enfoque centrado
en risk hazard que plantea las consecuencias del cambio climatico dependen de lo vulnerable que
sea los sistemas humanos y naturales expuestos a desastres generados por variaciones climaticas
extremas (ver introduccién). Se trata de una vulnerabilidad fisica, por no decir bioldgica y material,
tanto en relacion con cambios en los recursos naturales del ecosistema afectado, asi como en la
capacidad para responder a los desastres. Aqui, la capacidad de adaptacién presta atencion a la
infraestructura, servicios de salud, cantidad de dinero para reconstruir sus casas o asumir pérdidas
de las actividades productivas que dependen directamente del ecosistema. En este tipo de enfoque,
las personas afectadas se encuentran en un plano secundario. Por lo que tiene sentido para la
estrategia no considerar grupos poblaciones especificos sino solo indicar que es importante adaptar
a las poblaciones vulnerables y que para ello hay que identificarlas, ya que depende de donde se
ubique el desastre. En este sentido, la aproximacion ain no ha identificado los grupos que estarian

expuestos a las amenazas.

Tabla 20. Extractos de la ENCC relacionados a vulnerabilidad

Parrafo  La vulnerabilidad del Peru frente a las variaciones climaticas extremas se ha evidenciado a través
38 de los afios. Esto ha sido tema de diferentes estudios e informes, que abarcan desde el retroceso
de los glaciares, hasta los efectos del Fendmeno El Nifio en: la salud, la agricultura, el transporte,
la infraestructura, entre otros. Estos reportes dan cuenta e inclusive entregan una valoracion
econdmica de los dafios en el pais; asimismo, manifiestan la urgente necesidad de identificar y

ejecutar medidas de adaptacidn orientadas a reducir la vulnerabilidad del pais.

Parrafo  5) Reduccion de la vulnerabilidad del pais al cambio climético, incrementando nuestra capacidad

92 de adaptacion

Parrafo  Objetivo Estratégico 1.3: Fomento de investigaciones sobre riesgos asociados al cambio climatico
116 (salud, agricultura, pesca, infraestructura y otros).

Meta 1.3.1: Investigacién aplicada bioclimatica.

Meta 1.3.2: Sistema integrado de investigacion bioclimatica.

Meta 1.3.3: Investigacién aplicada sobre vulnerabilidad fisica.

Meta 1.3.4: Sistema integrado de investigacion sobre vulnerabilidad fisica.

Sin embargo, la ENCC también ofrece un abordaje a un tema fundamental de la vulnerabilidad
social: la pobreza. Por un lado, la ENCC reconoce que “los que tienen recursos minimos tienen

también minima capacidad de adaptarse y son los mas vulnerables”. Es decir, identifica un tipo de
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poblacion vulnerable al cambio climatico, aunque lo desarrolle de una forma ambigua y difusa.
Esto se alinea con la narrativa explicita de la ENCC que plantea que la pobreza contribuye al
crecimiento de emisiones por la deforestacion de la Amazonia o por el uso de parque automotor
antiguo. Ahora bien, incluso con la incorporacion del término “pobreza”, que proviene de las citas
de IPCC, laldgica de vulnerabilidad de la ENCC no considera &mbitos sociales porque no identifica
grupos humanos en especifico y, cuando identifica un grupo, este aparece como un actor quede

cierta forma contribuye al problema no a su solucion.

Estos hallazgos me han permitido elaborar un esquema mental del discurso de la ENCC (ver anexo
5) e identificar las narrativas claves que construyen el objeto de vulnerabilidad en la politica del
2003. Tales como:

1. “El cambio climatico es un gran problema de contaminacion”.

2.  “Los responsables del cambio climatico son los paises desarrollados y las personas pobres
dentro del pais”.

3. “Lasolucion al cambio climatico para Peru es reducir GEI a través de energias limpias y
eficiencia energética”.

4.  “Los paises desarrollados deben compensar economicamente a Peru”.

5. “Hay que identificar quiénes son las poblaciones vulnerables ante los desastres

climaticos”.

3.2. Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico

El 2 de diciembre del 2010 se publicod en el diario Oficial “El Peruano” el Plan de Accion de
Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico (PAAMCC), aprobado mediante Resolucién
Ministerial 238-2010-MINAM. Este plan se erigié como el principal instrumento de gestion y
monitoreo de programas, proyectos y acciones prioritarias de corto y mediano plazo en relacién
con el cambio climatico en el Peru (Garcia, 2010). En el PAAMCC se establecen siete lineas
tematicas que aterrizan en 68 programas Yy proyectos de adaptacién y mitigacion: (i) la
cuantificacion de las emisiones de GEl, sistemas de reporte y verificacién de la informacién; (ii)
la contribucion a la reduccion de emisiones de GEI; (iii) la adaptacion frente al cambio climatico;
(iv) la integracion de la adaptacion y mitigacion en procesos de toma de decisiones; (v) el
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fortalecimiento de los sistemas de vigilancia del clima e investigacion; (vi) el fortalecimiento de

capacidades y creacion de conciencia publica; y, (vii) la gestion del financiamiento.

3.2.1.Conceptualizacion del cambio climatico en el PAAMCC

EI PAAMCC tiene una seccion dedicada a conceptos basicos sobre el cambio climatico, que recoge
los utilizados por el informe del IPCC del 2007. Tales son los conceptos de calentamiento global,
cambio climatico, variabilidad climatica, el efecto invernadero, gases de efecto invernadero (GEI),
vulnerabilidad al cambio climético, adaptacion, mitigacion, inventario de GEI, escenario climatico,
ecosistemas fragiles y ecosistemas forestales. Siguiendo el lenguaje de la Convencion, el
PAAMCC considera que el cambio climético es cualquier cambio en el proceso natural del efecto
invernadero y la variabilidad climética generado por el exceso de gases de efecto invernadero
provenientes de actividades humanas. A diferencia de la ENCC, el PAAMCC da mayor énfasis a
conceptos como adaptacion, mitigacion y ecosistemas forestales, que son fundamentales en el

enfoque ecosistémico del informe del IPCC del 2007.

Tabla 21. Extractos del PAAMCC relacionados al IPCC

Parrafo  El documento esta organizado en siete capitulos; los cuatro primeros son resefiados a
8 continuacion:
o E| Capitulo 1 presenta los conceptos basicos sobre el cambio climatico segun el Cuarto Reporte
del IPCC (2007).
Parrafo  Cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que altera la
14

composicién de la atmdsfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima, observada
durante periodos de tiempo comparables.

En otras palabras, cualquier cambio en el clima que ocurra en el tiempo como consecuencia de
la actividad humana a través de la emision excesiva de gases de efecto invernadero.

3.2.2.Soluciones que plantea el PAAMCC para hacer frente al cambio climatico en Peru
Para plantear su propuesta, el PAAMC construye sobre dos fuentes de aportes: primero, los
lineamientos de la CMNUCC y el Protocolo de Kioto; y, segundo, en el &mbito nacional, aportes

desde el Estado y la sociedad civill.

Tabla 22. Extractos del PAAMCC relacionados a referencias

Parrafo  El documento esté organizado en siete capitulos; los cuatro primeros son resefiados a continuacion:
8 [.]
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o E| Capitulo 2 describe el contexto de negociacion internacional sobre cambio climatico, en referencia
ala Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y al Protocolo de Kyoto.

o E| Capitulo 3 describe el contexto nacional en nueve subtemas: Politica Nacional del Ambiente,
Estrategia Nacional de Cambio Climético, Comision Nacional de Cambio Climatico, Comunicaciones
Nacionales de Cambio Climatico, Avances en la Planificacion Regional sobre Cambio Climatico,
Alcances sobre la Inversion Publica en Cambio Climético, Aportes de la Poblacion Indigena a la gestion
del Cambio Climético, Aportes de la Mesa Andina a la gestién del Cambio Climatico y Aportes de la
Sociedad Civil al Cambio Climético.

Que el PAAMCC construya sobre documentos previos, como la Politica Nacional del Ambiente
(creada en el 2009), la ENCC y las Estrategias Regionales de Cambio Climatico, no es novedad.
Lo que es novedoso en este documento son los aportes desde la sociedad civil. EI PAAMCC
reconoce los aportes del Grupo Nacional de Coordinacion para el Desarrollo de los Pueblos
Amazonicos, la Mesa Andina para la gestion del Cambio Climatico, y el Movimiento Ciudadano
frente al Cambio Climéatico (MOCICC). Este ultimo desarrollé una potente critica a la ENCC del
2003, que el PAAMCC toma en cuenta. Tal como lo sefialé en el capitulo 2, el PAAMCC también
sefiala que el Grupo Nacional de Coordinacion para el Desarrollo de los Pueblos Amazénicos se
conformo luego de los sucesos de Bagua (ver capitulo 2) y que esta mesa ha elaborado su propio

plan de desarrollo amazénico. Veamos:

Tabla 23. Extractos del PAAMCC relacionados a Grupo Nacional de Coordinacion para el Desarrollo de los Pueblos
Amazonicos

Parrafo  Aportes de la poblacion indigena a la gestion del cambio climatico

44 En el 2009, luego de los sucesos de Bagua, se conforméd el Grupo Nacional de Coordinacién para el
Desarrollo de los Pueblos Amazédnicos (Resolucion Suprema N° 117-2009-PCM). Dicha resolucion fue
modificada por la Resolucion Suprema N° 211-2009-PCM, cambiando a los integrantes que
conformaban el Grupo Nacional.

Parrafo  Dentro del Grupo Nacional se conformaron 4 Mesas de Trabajo, en la cual la Mesa N° 4 - Plan de

45 Desarrollo de los Pueblos Indigenas - elabor6 la “Propuesta Nacional de Desarrollo Amazénico”,
documento donde se incorporan propuestas concretas para enfrentar los impactos del cambio
climatico. La Mesa de Trabajo N° 4 realizé las siguientes propuestas:

En su capitulo 3, “Plan de accién por lineas tematicas”, el PAAMCC desarrolla su propuesta
presentando seis objetivos estratégicos, siente lineas tematicas y las acciones correspondientes a
cada linea. Las lineas — y sus respectivas acciones — se pueden agrupar en dos ejes fundamentales:
la mitigacion y la adaptacién. Para el PAAMCC, la mitigacion sigue siendo la accién primordial,
pero, a diferencia de la ENCC, la estrategia se basa ahora en la conservacion de cobertura forestal

y ya no en la eficiencia energética. Otro giro importante es el mayor peso que se le da al desarrollo

70132



de Estrategias Regionales de Cambio Climatico. Por el lado de adaptacion, aun se mantiene el
enfoque de gestion de riesgos. Debido a ello, el PAAMCC propone fortalecer los sistemas de

vigilancia vigentes e incorporar la gestion de riesgos en los sistemas presupuestales del Estado.

Tabla 24 Extracto del PAAMCC relacionados a objetivos estratégicos

Parrafo  Los objetivos estratégicos del Plan de Accidén de Adaptacion y Mitigacion se basan en los objetivos
75 considerados en el Programa Nacional de Accion Ambiental:
. 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.
1. Promover el desarrollo e implementacion de Estrategias Regionales de Cambio Climatico.
IV. Fortalecer el sistema de vigilancia y prediccion de fenémenos de origen natural (meteoroldgico,
hidrolégico y/u oceanografico).
V. Estimar la ocurrencia de peligros y niveles de vulnerabilidad frente al cambio climatico.
VI. Incorporar la gestidn del riesgo en el sistema de planificacion y presupuesto para el desarrollo

sostenible a nivel nacional, regional y local.

Que el PAAMCC proponga como solucion principal para reducir las emisiones de GEI la
conservacion y reforestacion de los bosques amazdénicos tiene con ver con la implementacion del
mecanismo internacional REDD+ en el pais. El programa internacional para la Reduccion de
Emisiones por Deforestacion y Degradacion (REDD) fue implementado en el 2007 por la
CMNUCC para promover la inversion en la reduccion de las emisiones de la deforestacion, bajo
la I6gica del pago por conservacion de bosques. Asi, se logré movilizar millones de délares a paises
en desarrollo, como PerU, para la conservacion de sus bosques tropicales. Este tipo de negociacion
dio pie a la constitucién de los mercados de carbono a nivel internacional. De ese modo, Peru inicia
la implementacion de dicho programa en el 2008 (Sierra 2017), dos afios antes de la publicacion
del PAAMC.

Tabla 25. Extractos del PAAMCC relacionados a conservacion de bosques

Par. [...] Especial atencién merece el Programa Nacional de Conservacién de Bosques para la Mitigacién del

5 Cambio Climatico liderado por el MINAM, que constituye el eje articulador de las acciones de mitigacién y
adaptacién en la mayor parte del territorio nacional.

Par.  Las medidas de adaptacion propuestas a nivel nacional son las siguientes:

9 [...] Desarrollar un programa de conservacion de ecosistemas fragiles, como medida prioritaria de adaptacion
en diversas zonas del pais.
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Par.  Ecosistema Forestal

25 Segun la propuesta para la nueva Ley Forestal, los ecosistemas forestales constituyen el patrimonio forestal
y de fauna silvestre de la Nacién, incluyendo los recursos forestales y de fauna silvestre mantenidos en su
fuente; la diversidad bioldgica forestal y de fauna silvestre, incluyendo sus recursos genéticos asociados y
restos fosiles; los servicios de los ecosistemas forestales y las tierras de aptitud forestal y de proteccion, con
bosques o sin ellos.

Par. c. Culminar los procesos preparatorios para la implementacion de los mecanismos de REDD en el pais, en

87 el marco de la estrategia y programas nacionales de conservacion de bosques.

Par.  Programa Nacional de Conservacién de Bosques para la Mitigacion del Cambio Climatico

90 o Conservacion de Ecosistemas de Montafia (bosques de neblina, paramo, jalca y puna).
e Manejo integrado de suelos.
o Politicas de desarrollo social y de erradicacion de actividades ilegales de deforestacion.
o Sistemas de informacion y control forestal.
e Programas de reforestacion.
o Propuestas de instrumentos financieros internacionales para incrementar el valor de los bosques en pie.
e Incentivos para aprovechar el mecanismo en formulacion para la Reduccién de Emisiones por

Deforestacion y Degradacion (REDD).

Las siete lineas tematicas que el documento desarrolla mantienen la misma coherencia de los
objetivos estratégicos. Las lineas son:
e Linea Tematica 1: Cuantificacion de las emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI),
sistemas de reporte y verificacion de la informacion
e Linea Temaética 2: Contribucion a la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero
e Linea Tematica 3: Adaptacion frente al cambio climético
e Linea Tematica 4: Integracion de la adaptacion y mitigacion en los procesos de toma de
decisiones
e Linea Tematica 5: Fortalecimiento de los sistemas de vigilancia del clima e investigacion
e Linea Tematica 6: Fortalecimiento de capacidades y creacién de conciencia publica

e Linea Tematica 7: Gestion del financiamiento

En cuanto al enfoque de desarrollo, el PAAMCC no cuestiona la idea de desarrollo como
crecimiento econdmico y, al igual que sus antecesores, abraza la idea de “desarrollo limpio”. Sin
embargo, el PAAAMCC relaciona esta narrativa de “desarrollo limpio” directamente con el debate

sobre la inclusion de mecanismos por deforestacion en el Mecanismo de Desarrollo Limpio del
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Protocolo de Kioto. Asi, el PAAMCC se alinea a una tendencia que en pocos afios habria de

concretarse en el mecanismo REDD+12,

Tabla 26. Extractos del PAAMCC relacionados a Mecanismo de Desarollo Limpio

Parrafo
84

La mitigacién para el Peru presenta potenciales beneficios econdémicos y sociales frente a los costos de
reduccion de emisiones. Nuestro perfil de desarrollo —con una amplia y diversa base de recursos naturales—
frente a la composicion actual de nuestras emisiones, nos sitlia en una perspectiva de costos netos
negativos para esfuerzos tempranos de mitigacion, pudiendo aspirar a largo plazo a un desarrollo bajo en
carbono. Por ello, es necesario que las previsiones de desarrollo incorporen de inmediato medidas
conducentes a optimizar el uso de combustibles fosiles y hacer mas eficiente nuestra matriz energética;
sobre todo, dirigir la atencion hacia la reduccion de la mayor fuente de emisiones actuales: la deforestacion

y el cambio de uso del suelo en bosques amazonicos.

Parrafo
98

Con la finalidad de consolidar la posicion de Perl en el mercado de carbono, se debe
disefiar mecanismos que promuevan el fortalecimiento y desarrollo del Mecanismo de

Desarrollo Limpio (MDL) en el pais, tomando las siguientes medidas:

Proyecto

Formular el documento de proyecto “Hacia un desarrollo bajo en carbono y resiliente al cambio climatico
en las Regiones de Piuray Tumbes”, enmarcado en la estrategia del Programa Global de Enfoque Territorial
del Cambio Climatico.

+ Capacitacién y reforzamiento a las instituciones regionales para integrar el cambio climatico en las

estrategias y planes de desarrollo, a través de procesos participativos de las contrapartes involucradas.

3.2.3.Financiamiento en el PAAMCC

EI PAAMCC propone dos fuentes de financiamiento para el desarrollo de proyectos y programas

de cambio climéatico en el Perd. El primero es el mercado de carbono a través del programa

internacional para la Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacion (REDD). Si bien,

el PAAMCC ya no menciona la compensacion justa por parte de paises desarrollados, el

documento si inserta al Per en el mercado de carbono y acrecienta la oportunidad de ser un pais

que reciba financiamiento por el carbono almacenado en sus bosques™. Las negociaciones

internacionales ya no giran entonces en torno a una compensacion justa, sino a la venta y compra

de bonos de carbono.

12 Big REDD Washington Monthly 41: 2. Aug 2009.pdf
13 https://www.iucn.org/es/regiones/am%C3%A9rica-del-sur/nuestro-trabajo/cambio-clim%C3%Altico-en-am%C3%A9rica-del-

sur/bosques-y-cambio-clim%C3%A1tico/%C2%BFqu%C3%A9-es-redd
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La segunda fuente de financiamiento para programas y proyectos de cambio climatico dentro del
pais es la inversion privada. De hecho, el PAAMCC hace explicita la necesidad de atraer e
incorporar a las empresas en la implementacion de la politica de cambio climatico. Es por ello que
encontramos en el documento varios argumentos como la presentacion del avance de inversion
pablica en el tema, la presentacion sobre la rentabilidad de la inversion en proyectos de cambio
climético o el pedido a 6rganos de gobierno para que establezcan mecanismos que permitan la
inclusion de empresas con mayor facilidad. La idea es volver “atractivo” al cambio climético para

la inversién del sector privado.

Tabla 27. Extractos del PAAMCC relacionados al sector privado

Parrafo  La propuesta es de interés general y alcanza a los roles de todos los actores —en especial del sector
2 publico, pero abarcando el ambito de empresas y comunidades— que realizan actividades vinculadas a
la generacion de emisiones de gases de efecto invernadero, al funcionamiento de mercados de carbono,
al estudio y la investigacién econémica y social de los riesgos e impactos del cambio climatico, ademas
a proyectos y acciones de desarrollo sectorial y regional que deben prever la adaptacién al cambio

climatico.
Parrafo  La finalidad de esta propuesta es:
4 1. Sefialar las prioridades nacionales y globales de accion en términos de la contribucion del pais a la

mitigacion global del cambio climatico.
2. Promover la inclusion de acciones de respuesta al cambio climatico en las inversiones y actividades
de desarrollo de corto y mediano plazo que estan emprendiendo las regiones y sectores. [...]
5. Orientar las prioridades de gasto e inversién publica en cuanto a la insercién del enfoque de cambio
climatico en los programas y proyectos de desarrollo en el pais.
6. Orientar las gestiones de cooperacion y negociacion internacional para el apoyo técnico y financiero
en la implementacion de acciones en el pais.
7. Contribuir a sentar las bases para un desarrollo sostenible con baja intensidad de carbono en el pais.
Parrafo  Estudios desarrollados en el Pert evidencian que las medidas de reduccién de riesgos son altamente
102 rentables, presentando ratios positivos de beneficio-costo: por cada délar invertido en prevencién se
evita entre 1.35 a 35 veces los costos de los impactos de los desastres.
Parrafo  [...] se deben explorar mecanismos para involucrar al sector privado en la adaptacion, pues éste maneja
124 la mayor cantidad de recursos financieros, creando o ajustando mecanismos existentes para atender las
necesidades de las poblaciones y sectores mas vulnerables (seguros, microcréditos, esquemas de
pagos por servicios ambientales, entre otros).

3.2.4. Actores que participan en el PAAMCC

Al desarrollar sus lineas tematicas, el PAAMCC utiliza términos genéricos como “tomadores de
decisiones”, “gobiernos regionales y locales”, “instituciones publicas” y “sector privado” para
describir a los actores involucrados. Como mucho, el documento sefiala a los ministerios del

Ambiente y de Educacion. Sin embargo, en la seccion de Programas, Proyectos e Iniciativas
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aparecen especificaciones que no aparecian en los lineamientos generales. Asi, mientras que en la
seccion de desarrollo de lineas el documento menciona a las empresas y sector financiero privado,
en la seccion de proyectos el PAAMCC habla del sector minero como uno de los financiadores
principales del plan. El plan menciona explicitamente los nombres de grandes compafiias mineras
como Las Bambas, Hochschild, Southern Pert Cupper Corporation, Minera Casapalca, y Minera
Yanacocha, que las mas importantes del pais, como fuentes de financiamiento o autores del

proyecto.

Tabla 28. Extractos del PAAMCC relacionados a mineria

Promoviendo el Desarrollar un modelo validado y replicable de Manejo Sostenible de la Tierra en el

Manejo Sostenible de  marco de una interaccién constructiva de Gobierno, comunidades, sector privado y

la Tierra en Las sociedad civil, con la finalidad de reducir la degradacion del suelo y de otros recursos

Bambas (MST) naturales.

Evaluacion del  Andlisis de vulnerabilidad y medidas de adaptacién estratégicas planteadas para los

Impacto del cambio sectores Turismo, Pesca, Educacion, Vivienda, Salud, y Mineria.

climatico por sectores

Cocinas  Mejoradas Fuente de financiamiento: ADRA, SEMBRANDO, CARE, EnDEV GTZ, PNUD, ONG

por un Pert sin Humo  Nueva Esperanza, Compafia Minera Hochschild, Southern Perti Cupper Corporation,
Minera Casapalca, Minera Yanacocha, Asociacion Civil Ayuda al Cobre, Asociacion Los
Andes de Cajamarca, Asociacion Casapalca, MINEM, BANMAT, JUNTOS, PRONAA;
Gobiernos Regionales de: Apurimac, Cajamarca, La Libertad, Loreto, Moquegua, Piura,
San Martin y Tacna; Municipalidades Provinciales de: Andahuaylas, Cajamarca y
Moyobamba; y Municipalidades Distritales de: Acari, Awajun, Bafios del Inca, Ite, Nueva
Cajamarca, Pocollay, San Jerénimo y Yurajyacu

Otro actor por destacar en los programas y proyectos compilados por el PAAMCC son las
comunidades indigenas—principal, y casi exclusivamente, comunidades amazonicas. En contraste
con los aportes recogidos desde el Grupo Nacional de Coordinacion para el Desarrollo de los
Pueblos Amazonicos, en el PAAMCC la participacion de los pueblos indigenas se define
principalmente en términos de ser sujetos receptores de proyectos y programas. Es decir, la
poblacion indigena amazdnica es incluida en la politica de cambio climatico como poblacién

objetivo para los proyectos, mas no como tomadores de decisiones ni gestores del financiamiento.

Tabla 29. Extractos del PAAMCC relacionados a pueblos indigenas

Parrafo 2 La propuesta es de interés general y alcanza a los roles de todos los
actores —en especial del sector publico, pero abarcando el ambito de
empresas y comunidades— que realizan actividades vinculadas a la
generacion de emisiones de gases de efecto invernadero, al
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funcionamiento de mercados de carbono, al estudio y la investigacién
econoémica y social de los riesgos e impactos del cambio climatico,
ademas a proyectos y acciones de desarrollo sectorial y regional que
deben prever la adaptacion al cambio climatico.

Parrafo 4

La finalidad de esta propuesta es: [...]

4. Asegurar la inclusion, en los planes y proyectos publicos, de las
propuestas elaboradas sobre el tema de cambio climatico por el grupo
nacional de coordinacion para el desarrollo de los pueblos amazonicos, y
de la “Mesa de Dialogo para el Desarrollo Integral de los Pueblos Andinos
en Extrema Pobreza”.

Intervencion  del
Bosques Comunales

Programa en

Conservar bosques tropicales en tierras de pueblos indigenas
amazonicos, transfiriendo directamente recursos econémicos aplicados al
portafolio de inversiones, contribuyendo con el alivio a la pobreza

+ Alivio de la pobreza de 25 000 indigenas amazénicos

+ 677 384 ha de bosques reconocidos a pueblos indigenas en la zona del
VRAE conservados

* Programa establecido de guarda parques comunales para conservacion
de bosques en ANP

+ Jbvenes indigenas capacitados para desarrollar
ecoturisticas, biocomercio, manejo de cuencas, etc.

actividades

Fondo de Inversion Climatico para la
incorporacion de los bosques y la
conservacion de la biodiversidad en
las politicas nacionales de desarrollo

+ Sociedad civil comprometida y organizaciones de poblaciones indigenas
trabajando por un enfoque nacional de REDD.

Diagnéstico sectorial de bosques del
Programa de Inversion Publica para el
Fortalecimiento de Capacidades para
la Conservacién de Bosques

Actores clave: Sectores, Gobiernos Regionales, Comunidades Indigenas
y Campesinas

Conservacion de la biodiversidad de
los boques tropicales peruanos bajo
aspectos de la proteccion del clima

Actores clave: ECOSIRA, grupos indigenas Ashaninka, Ashéninka,
Yanesha y Shipibo-Conibo.

Ficha N° 1.2.3 Conservacién Privada
de Bosques en el Mecanismo REDD

Actores Clave MINAM, MTC, MINEM, MEF, Sector Privado, ONG,
comunidades locales e indigenas, PNUD

Finalmente, otro grupo humano identificado por el Plan son las mujeres y nifios, quienes sélo
aparecen como poblacion objetivo en el proyecto “Cocinas mejoradas por un Pert sin Humo” de

los 68 programas, proyectos y/o iniciativas que el Plan de Accion presenta.

Tabla 30. Extractos del PAAMCC relacionados a mujeres y nifios

Cocinas  mejoradas
por un Pert sin Humo

Mejorar la calidad de vida de los peruanos a través de la masificacion de cocinas
mejoradas certificadas que reduzcan las emisiones de humo contaminante y los
problemas de salud de nifios y mujeres.
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3.2.5.Enfoques de vulnerabilidad en el PAAMCC

Como sefialo lineas arriba, el PAAMCC recoge los aportes del IPCC de 2007, por lo que el
concepto de vulnerabilidad al cambio climatico aparece explicitamente como “incapacidad” para
afrontar los efectos de la variabilidad climatica y de los fendmenos extremos. Esto da sustento al
argumento de que, para reducir dicha incapacidad, es necesario incrementar la capacidad de
adaptacion con transferencia tecnoldgica, poder adquisitivo y conocimientos que permitan a la

poblacién determinada como vulnerable a enfrentar los efectos del cambio climatico.

Tabla 31. Extractos del PAAMCC relacionados a vulnerabilidad

Parrafo  Vulnerabilidad frente al Cambio Climatico

18 Grado de susceptibilidad o de incapacidad de un sistema para afrontar los efectos adversos del cambio
climatico y, en particular, la variabilidad del clima y los fenémenos extremos. La vulnerabilidad dependera
del caracter, magnitud y rapidez del cambio climatico a que esté expuesto un sistema, y de su
sensibilidad y capacidad de adaptacion. En otras palabras, se entiende a la vulnerabilidad como el grado
en que nos puede afectar los efectos del cambio climatico.

Parrafo  Las medidas de adaptacion propuestas a nivel nacional son las siguientes: [...]

9 o Desarrollar estudios de riesgos y vulnerabilidad para los sectores agua, agricultura, economia, pesca
y areas con alta biodiversidad en las regiones, identificando los impactos sobre los ecosistemas y las
poblaciones més vulnerables. [...]

o Implementar proyectos de reduccién de vulnerabilidad y/o incremento de la capacidad de adaptacion
en sectores, regiones, localidades y ecosistemas prioritarios, como pueden ser singularidad y
resiliencia. [...]

o Desarrollar y proponer enfoques metodoldgicos que permitan integrar la gestion del riesgo de desastres
y la adaptacién al cambio climatico.

Parrafo 3.4 LINEA TE MATICA 3: ADA PTACION FRENTE AL CA MBIO CLIMATICO

101 [...] El Perl es un pais altamente vulnerable al cambio climatico, debido a que sus actividades

productivas, ecosistemas y poblaciones dependen en gran manera de las variables climaticas. Por ello,

es necesario llevar a cabo una serie de acciones orientadas a reducir esta vulnerabilidad, formulando e

implementando medidas efectivas y sostenibles que consideren la adaptacién frente a los impactos del
cambio climatico.

ElI PAAMCC también usa el concepto pobreza. En el plan de accidn se propone que reducir la
pobreza permitird “mejorar la capacidad adaptativa”, porque las poblaciones vulnerables tendran
dinero para afrontar los efectos del cambio climatico y permitira al Pert anotar puntos en el
cumplimiento de los Objetivos del Milenio. De esta forma, el PAAMCC habla de pobreza en
términos netamente monetarios, por lo que la solucién que imagina busca principalmente brindar
dinero o infraestructura a grupos humanos pobres. Este grupo humano definido como “pobres”™ es

considerado en cinco proyectos compilados en el PAAMCC. No hay ningun tipo de inclusion de
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este grupo humano en procesos de participacién para la toma de decisiones, por lo que la propuesta
adquiere una tonalidad paternalista y asistencialista.

Tabla 32. Extractos del PAAMCC relacionados a pobreza

Las medidas de adaptacion propuestas a nivel nacional son las siguientes:
[...] Proponer espacios de concertacion interinstitucional en temas sociales,
cambio climatico y el nivel de cumplimiento de los Objetivos del Milenio;
propiciar mayor presencia de los sectores de educacién y salud, y la
representacién de organizaciones de la sociedad civil como la Junta de
Usuarios y la Mesa Nacional de Lucha contra la Pobreza.

Péarrafo 9
Programa Carbono de los
Objetivos de Desarrollo  del
Milenio

Promover los proyectos de reduccién de emisiones que contribuyan a los
ODM, proporcionando beneficios adicionales para el desarrollo sostenible y
la reduccion de la pobreza.

Fortalecimiento de capacidades
para el monitoreo del Carbono
Forestal

Fortalecer las capacidades a nivel nacional y regional para la aplicacién del
mecanismo REDD, con la finalidad de reducir las emisiones de GEI por
deforestacion y degradacion de bosques, la pérdida de la diversidad biolégica
y la pobreza.

Mantenimiento y recuperacion de
Andenes

Rehabilitar andenes en mal estado y abandonados para optimizar su uso
agricola junto con los recursos naturales asociados, generando ademas
servicios ambientales relacionados a la adaptacion al cambio climatico y
combate de la desertificacién y que ademas pueda servir de sustento
economico a comunidades andinas en situacion de pobreza.

Intervencion del Programa en
Bosques Comunales

Conservar bosques tropicales en tierras de pueblos indigenas amazénicos,
transfiriendo directamente recursos econdmicos aplicados al portafolio de
inversiones, contribuyendo con el alivio a la pobreza.

+ Alivio de la pobreza de 25 000 indigenas amazdnicos

Programa Nacional de
Conservacion de Bosques para la
mitigacion del cambio climatico

Conservar 54 mil ha. de bosques tropicales para mitigar el cambio climatico y
generar ingresos a favor de la poblacién mas vulnerable, en situacion de
pobreza, riesgo y exclusién del pais

Con base en esta revision, he planteado el esquema mental del discurso de cambio climético que
presenta el PAAMCC (ver anexo 6) y he podido identificar las siguientes narrativas claves que
construyen el objeto de vulnerabilidad en el plan del 2010:

1. Lasolucion al cambio climético en Per( es conservar los bosques.

2. El sector privado, como las empresas mineras, debe invertir en el cambio climético.

3. Atender la pobreza da beneficios para la adaptabilidad y para con los objetivos del
Milenio.

4. Los pueblos indigenas amazdnicos pueden participar como beneficiarios.
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5. Solo considerar a las mujeres y nifios en temas de cocinas.

3.3. Ley Marco de Cambio Climatico

La Ley N° 30754, Ley Marco de Cambio Climatico (LMCC), fue publicada el 17 de abril del 2018
en el diario oficial de la Republica del Peru “El Peruano”. Elaborada y aprobada por el Congreso
de la Republica, se trata del documento normativo del gobierno peruano que establece las
disposiciones legales nacionales sobre la gestion integral del cambio climético en el Perd. Su
objetivo general es “establecer los principios, enfoques y disposiciones generales para coordinar,
articular, disefiar, ejecutar, reportar, monitorear, evaluar y difundir las politicas publicas para la
gestion integral, participativa y transparente de las medidas de adaptacion y mitigacién al cambio
climatico, a fin de reducir la vulnerabilidad del pais al cambio climatico, aprovechar las
oportunidades del crecimiento bajo en carbono y cumplir con los compromisos internacionales
asumidos por el Estado ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climético,

con enfoque intergeneracional.” Para alcanzar dicho objetivo, la ley marco desarrolla 23 articulos.

3.3.1.Conceptualizacion de cambio climético en la Ley Marco

La Ley Marco construye sobre desarrollos normativos previos tales como la Ley General del
Ambiente, la Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental, y la Politica Nacional del
Ambiente. Del mismo modo, la ley recoge los desarrollos conceptuales avanzados tanto en la
ENCC asi como en el PAAMCC. Es a traves de esta intertextualidad que la Ley Marco asume y
reproduce el discurso y los conceptos establecidos por la Convencion Marco de Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y sus respectivos instrumentos. Asi, si bien la ley no cita
textualmente al IPCC, es posible identificar sus aportes a lo largo del documento. Por ejemplo, los
conceptos que la ley adelanta—tales como: cambio climatico, gases de efecto invernadero,
adaptacion, mitigacion, gestion de riesgos y resiliencia—son politica son los del informe del IPCC
del 2007.

Tabla 33. Extractos del LMCC relacionados a conceptos

Parrafo  Adaptacion al cambio climatico. Proceso de ajustes al clima real o proyectado y sus efectos en
93 sistemas humanos o naturales, a fin de moderar o evitar los dafios o aprovechar los aspectos
beneficiosos.
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Parrafo  Cambio climatico. Cambio del clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que

94 produce una variacion en la composicion de la atmésfera global y que se suma a la variabilidad
natural del clima observada durante periodos de tiempos comparables.

Parrafo  Gases de efecto invernadero (GEI). Gases integrantes de la atmdsfera, de origen natural o

96 humano que atrapan la energia del sol en la atmésfera, provocando que esta se caliente.
Parrafo  Gestion de riesgos asociados al cambio climatico. Accion concreta enfocada para prevenir,
97 reducir, mitigar y manejar las pérdidas y dafios de los desastres generados por el cambio climético

en un contexto social susceptible de sufrirlos.
Parrafo  Mitigacion al cambio climatico. Intervencién humana para reducir las fuentes de gases de efecto
99 invernadero o mejorar los sumideros (los procesos, las actividades o los mecanismos que
eliminan un gas de efecto invernadero de la atmésfera), a fin de limitar el cambio climatico futuro.
Parrafo  Resiliencia. Capacidad de los sistemas sociales, econdmicos y ambientales de afrontar un
102 suceso, tendencia o perturbacién peligrosa, respondiendo o reorganizandose de modo que
mantengan su estructura, identidad y funciones esenciales, y conservando al mismo tiempo su
capacidad de adaptacion, aprendizaje y transformacion.

3.3.2.Soluciones plantea la Ley para hacer frente al cambio climatico en Perd

En cuanto a soluciones, la Ley Marco habla de “reducir la vulnerabilidad del pais al cambio
climético, aprovechar las oportunidades del crecimiento bajo en carbono y cumplir con los
compromisos internacionales asumidos por el Estado ante la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico.” Para ello, la LMCC propone 3 grupos de medidas
fundamentales: las de mitigacion, las de adaptacion y las de cumplimiento de los compromisos

internacionales.

El documento pone de relieve ultimo grupo de acciones. La ley habla de sus compromisos
internacionales en términos de implementar politicas de mitigacién, enviar comunicaciones
nacionales para informar sobre el avance de los paises en los compromisos asumidos, implementar
politicas de gestion de riesgos en eventos climaticos extremos, e impulsar el financiamiento para
el desarrollo y transferencia de tecnologia. Estas medidas técnico-administrativas adquieren
caracter normativo en el marco de la ley y, en el imperativo de cumplir con los compromisos
internacionales de la CMNUCC, el instrumento se encarga de distribuir responsabilidades y brindar

autoridades a distintos actores a nivel nacional y sectorial.

Otro compromiso internacional considerado por la Ley Marco se refiere a las “Contribuciones
Determinadas a Nivel Nacional”, politica que fue planteada en el Acuerdo de Paris. La ley no se

refiere explicitamente al Acuerdo de Paris, pero gran parte de los principios que figuran en esta
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norma mantiene una relacion directa con dicho acuerdo internacional. Recordemos que con el
nombre de “Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional”, el Acuerdo de Paris se refiere a la
meta nacional para la reduccién de las emisiones de GEI. De acuerdo con MINAM, la meta
nacional en Per( apunta a reducir las emisiones en 30% mediante inversiones y gastos con recursos
publicos y privados. El Peru aspira a reducir un 10% adicional sujeto al financiamiento de la
cooperacion internacional. Ello hace un total de 40% en la reduccion de emisiones al 2030.

Se puede ver, entonces, que una de las propuestas principales de la ley es el estricto cumplimiento

de los distintos compromisos internacionales asumidos por el gobierno peruano.

Tabla 34. Extractos del LMCC relacionados a CMNUCC y CDNN

Parrafo  Articulo 1. Objeto

1 La Ley Marco sobre Cambio Climatico tiene por objeto establecer los principios, enfoques y disposiciones
generales para coordinar, articular, disefiar, ejecutar, reportar, monitorear, evaluar y difundir las politicas
publicas para la gestién integral, participativa y transparente de las medidas de adaptacion y mitigacion al
cambio climatico, a fin de reducir la vulnerabilidad del pais al cambio climéatico, aprovechar las oportunidades
del crecimiento bajo en carbono y cumplir con los compromisos internacionales asumidos por el Estado ante
la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, con enfoque intergeneracional.

Parrafo  Articulo 2. Principios

2 La Ley Marco sobre el Cambio Climatico se rige bajo los principios de la Ley 28611, Ley General del Ambiente;
la Ley 28245, Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental; la Politica Nacional del Ambiente,
aprobada por el Decreto Supremo 012-2009-MINAM; la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, aprobada por la Resolucion Legislativa 26185; y los principios siguientes:
Articulo 6. Autoridad nacional
El Ministerio del Ambiente es responsable de:
6.1. Coordinar, articular, dirigir, disefiar, implementar, monitorear, evaluar y redisefiar las politicas publicas de
alcance nacional en materia de cambio climatico que se vinculen con sus competencias sectoriales, asi como
las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional, en concordancia con los compromisos internacionales
asumidos por el Estado ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.
Articulo 7. Autoridades sectoriales
Los ministerios y sus organismos adscritos, en el ambito de sus competencias y funciones, son
responsables de:
7.1. Disefiar, implementar, monitorear, evaluar y redisefiar las politicas publicas en materia de cambio climatico
y las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional, correspondientes a su sector, en concordancia con las
politicas publicas nacionales y los compromisos internacionales asumidos por el Estado ante la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.
Articulo 9. Comision Nacional sobre el Cambio Climatico
La Comisién Nacional sobre el Cambio Climatico, presidida por el Ministerio del Ambiente, es el espacio
permanente a través del cual el sector publico y la sociedad civil realizan el seguimiento del cumplimiento de
las politicas publicas en materia de cambio climatico, asi como de los compromisos internacionales asumidos
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por el Estado ante la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, a fin de elaborar
propuestas para contribuir en la toma de decisiones del Estado en materia de cambio climatico.

Articulo 10. Comisién de Alto Nivel de Cambio Climatico

La Comision de Alto Nivel de Cambio Climatico propone las medidas de adaptacion y mitigacion al cambio
climatico y las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional; y, emite informe técnico que sera presentado al
punto focal ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, de acuerdo a los
compromisos internacionales ratificados por el Peru.

CAPITULO Il INSTRUMENTOS DE GESTION INTEGRAL PARA EL CAMBIO CLIMATICO

Articulo 12. Instrumentos de gestion integral para el cambio climatico

Son instrumentos de gestion climatica:

a. Estrategias Nacional y Regional de Cambio Climatico.

b. Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional.

c. Otros instrumentos de gestion relacionados al cambio climatico.

Articulo 14. Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional

14.1. Las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional comprenden metas para la mitigacion y adaptacién
al cambio climatico, procurando el aumento progresivo de las metas propuestas, en concordancia con la
estrategia nacional y las estrategias regionales de cambio climatico.

14.2. El Ministerio del Ambiente es responsable del monitoreo y evaluacion de las Contribuciones
Determinadas a Nivel Nacional, e informa sobre su implementacién ante la Secretaria de la Convencion Marco
de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

Articulo 17. Reduccion de emisiones de deforestacion y degradacion de los bosques

17.1. El Ministerio del Ambiente es responsable del monitoreo y evaluacién de la reduccion de emisiones de
deforestacion y degradacion de los bosques, e informa sobre su implementacion a la Secretaria de la
Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

CUARTA. Unidades de reduccion de emisiones El Ministerio del Ambiente administra, registra y contabiliza las
unidades de reduccién de emisiones y remociones de los gases de efecto invernadero, con el objetivo de
asegurar el cumplimiento de las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional, en concordancia con lo
establecido en el Acuerdo de Paris.

Sobre las acciones de adaptacién, la Ley Marco habla de forma genérica sobre gestion de
territorios, gestion del agua, ciudades sostenibles y prevencion de riesgos climaticos. No obstante,
la ley se detiene sobre el Gltimo punto y habla de la necesidad de promover estudios integrados de
vulnerabilidad y adaptacion, el desarrollo de capacidades de adaptacién a los impactos del cambio
climéatico en las poblaciones vulnerables, la inclusion de gestion de riesgos en la educacién
ambiental y el fortalecimiento de capacidades institucionales al respecto en todos los niveles de

gobierno.

Tabla 35. Extractos del LMCC relacionados a medidas de adaptacion

Parrafo  Articulo 15. Medidas de adaptacion al cambio climatico
62 El Estado, en sus tres niveles de gobierno, de manera articulada y participativa, adopta las medidas de

adaptacion y aprovechamiento de oportunidades frente al cambio climatico, las mismas que tienen por finalidad
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garantizar un territorio resiliente y sostenible, priorizando el uso eficiente del agua en las actividades
industriales y mineras; el ordenamiento territorial y ambiental; el desarrollo de ciudades sostenibles; y la

prevencion y gestion de riesgos climaticos; entre otras.

Parrafo
35

7.5. Promover el desarrollo de estudios integrados de vulnerabilidad y adaptacién para la identificacion de
zonas vulnerables, asi como investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico para la mitigacion y adaptacion al

cambio climtico, considerando los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas u originarios.

Parrafo
36

7.6. Disefiar, ejecutar, monitorear y evaluar politicas, medidas y proyectos para desarrollar la capacidad de
adaptacion a los impactos del cambio climatico y reduccién de la vulnerabilidad, priorizando a las poblaciones

en situacion de vulnerabilidad.

Parrafo
38

7.8. Desarrollar capacidades institucionales en los conceptos y procesos relativos al cambio climatico, y las

medidas de mitigacién y adaptacién al cambio climatico.

Parrafo
67

18.1. El Ministerio de Educacién y los gobiernos regionales y locales, en coordinacion con el Ministerio del
Ambiente, el Ministerio de Cultura y el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, implementan la Politica
Nacional de Educacion Ambiental y el Plan Nacional de Educacion Ambiental, considerando los enfoques de
igualdad, interculturalidad, gestion de riesgos climaticos, desarrollo sostenible en armonia con la naturaleza,
intergeneracional y poblaciones en situacion de vulnerabilidad, adaptados a las particularidades lingtisticas

de cada localidad.

En lo que respecta a las medidas de mitigacion, la ley propone acciones dirigidas a la reduccién de
las emisiones GEI como la conservacion de bosques, forestacion y reforestacion, gestion del uso
de suelo, transporte sostenible, gestién de residuos solidos, energias renovables y eficiencia
energética. La norma se detiene en el tema de la conservacién y el manejo de bosques lo que, segun

el documento, contribuye también con el cumplimiento de las Contribuciones Determinadas a

Nivel Nacional.

Tabla 36. Extractos del LMCC relacionados a medidas de mitigacion

Parrafo  Articulo 16. Medidas de mitigacion al cambio climatico

63

El Estado, en sus tres niveles de gobierno, de manera articulada y participativa disefia e implementa
programas, proyectos y actividades orientadas a la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero,
la captura de carbono, y el incremento de sumideros, priorizando la proteccion, conservacion y manejo
sostenible de los bosques; la forestacion y reforestacion; el control del uso y cambio de uso de suelo; el
transporte sostenible; la gestion de residuos sélidos; el control de las emisiones gaseosas y efluentes; el
cambio progresivo de los modelos de consumo y de la matriz energética a energias renovables y limpias; y la

eficiencia energética en los diversos sectores productivos y extractivos; entre ofras.
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Parrafo  17.2. La reduccion de emisiones de deforestacion y degradacion de los bosques promueve la conservacion y
65 aumento de las reservas forestales de carbono, a través de programas y proyectos de conservacion y manejo
sostenible de bosques, cuyos beneficiarios preferentemente son las comunidades locales y los pueblos

indigenas u originarios que viven en y alrededor de dichos bosques.

En la medida en que construye sobre instrumentos, lineamientos, disposiciones, y acuerdos
enmarcados en el dispositivo discursivo de la CMNUCC, el enfoque de desarrollo de la Ley Marco
peruana adopta la nocion de “Desarrollo Bajo en Carbono.” De acuerdo con PNUMA (2013) las
Estrategias de Desarrollo de Bajo en Carbono (EDBC) son un marco global para disefiar y lograr
Medidas de Mitigacion Nacionalmente Apropiadas (NAMAS) en todos los paises, de acuerdo con
el principio de la CMNUCC “responsabilidades comunes, pero diferenciadas”. Tal como analizo
mas detenidamente en el capitulo 4, este enfoque de “desarrollo bajo en carbono” cuestiona los
gases de efecto invernadero producto del crecimiento econémico, pero no cuestiona en modo
alguno el modelo de crecimiento econdmico en si. En ese sentido, las medidas adelantadas para
hacer frente al cambio climatico en el marco discursivo de la Convencidn siguen abrazando la idea
de crecimiento econémico, con la salvedad de que éste debe tener lugar con innovacion y

tecnologia suficiente para reducir los GEI segun el nivel de produccion o captacion de cada pais.

Tabla 37. Extractos del LMCC relacionados a desarrollo bajo en carbono

Parrafo  Articulo 1. Objeto

1 La Ley Marco sobre Cambio Climatico tiene por objeto establecer los principios, enfoques y disposiciones
generales para coordinar, articular, disefiar, ejecutar, reportar, monitorear, evaluar y difundir las politicas
publicas para la gestion integral, participativa y transparente de las medidas de adaptacion y mitigacion al
cambio climatico, a fin de reducir la vulnerabilidad del pais al cambio climatico, aprovechar las oportunidades
del crecimiento bajo en carbono y cumplir con los compromisos internacionales asumidos por el Estado ante
la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, con enfoque intergeneracional.

Parrafo  3.10. Desarrollo bajo en carbono. La gestidn integral del cambio climético esta orientada a desligar el

20 crecimiento de las emisiones de gases efecto invernadero del crecimiento econémico, dando cumplimiento a
los estdndares mundiales de competitividad y desempefio ambiental.

3.3.3. Financiamiento en la Ley
En su seccion de disposiciones complementarias finales, la Ley incorpora al cambio climético en
el sistema de inversién pablica. Esta disposicion toma forma a través de la incorporacion dl

“analisis del riesgo climéatico y vulnerabilidad” en los sistemas publicos de proyectos de inversion.
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Es decir, el Estado pone fondos a disposicion para que privados puedan ejecutar los programas o
proyectos de cambio climatico.

Tabla 38. Extractos del LMCC relacionados a inversion

Parrafo  CAPITULO VII FINANCIAMIENTO CLIMATICO

76 Articulo 23. Financiamiento
23.1. Los organismos publicos o privados de distinta naturaleza acreditados ante fondos climéaticos
pueden ser receptores y administradores de aportes publicos o privados destinados a la
implementacion de medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

Parrafo  23.2. Los administradores de fondos publicos, privados o de la cooperacion internacional monitorean

77 evallan, publican y comunican al Ministerio del Ambiente los resultados de sus acciones de adaptacién
y mitigacion al cambio climatico, ejecutados a través del uso de recursos para demostrar la efectividad
y eficiencia del gasto.

Parrafo  PRIMERA. Promocion de la inversion publica y privada

80 Declarase de interés nacional la promocion de la inversion publica y privada que contribuya a la
implementacion de las medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climéatico, asi como la estrategia
nacional y las estrategias regionales del cambio climatico, las Contribuciones Determinadas a Nivel
Nacional y el Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico.

Parrafo  SEGUNDA. Proyectos de inversion sujetos al Sistema Nacional de Evaluacion de Impacto Ambiental.

81 El Ministerio del Ambiente, en coordinacion con la autoridad competente del Sistema Nacional de
Evaluacion de Impacto Ambiental, dispone la incorporacién del analisis del riesgo climatico y
vulnerabilidad, asi como la identificacién de medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico
en la evaluacion de los proyectos de inversion sujetos al Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto

Ambiental.
Parrafo TERCERA. Proyectos de inversion sujetos al Sistema de Programacion Multianual y Gestion de
82 Inversiones El Ministerio de Economia y Finanzas, en coordinacion con el Ministerio del Ambiente,

incorpora el andlisis del riesgo climatico y vulnerabilidad, asi como la identificacion de medidas de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico en la formulacion de proyectos de inversion publica, a fin
de asegurar la sostenibilidad de la accion estatal.

Ante la apertura para la inversion publica en el sector privado en materia de cambio climético, otro
hallazgo a resaltar es que la Ley Marco impone que el gobierno central, regional y local garantice
la priorizacién del uso del agua para actividades industriales y mineras. Es decir, un la Ley Marco
habla de un Estado protector de las actividades econdémicas a escala, como la mineria y la industria,
que contribuyen al “desarrollo econémico”—entendido como crecimiento econémico. Huelga
decir que no hay referencia aqui a los conflictos socio-ambientales que dichas actividades han
generado, particularmente en temas de contaminacion de agua o expropiacién de cuerpos de agua

(ver capitulo 2, contexto nacional).
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Parrafo  Articulo 15. Medidas de adaptacion al cambio climatico

62 El Estado, en sus tres niveles de gobierno, de manera articulada y participativa, adopta las
medidas de adaptacién y aprovechamiento de oportunidades frente al cambio climético, las
mismas que tienen por finalidad garantizar un territorio resiliente y sostenible, priorizando el uso
eficiente del agua en las actividades industriales y mineras; el ordenamiento territorial y ambiental;
el desarrollo de ciudades sostenibles; y la prevencion y gestidn de riesgos climaticos; entre otras.

3.3.4. Actores que participan en la Ley

Uno de los principios que plantea la Ley es la transversalidad en referencia a la necesidad de
asegurar intervencion de distintos sectores y actores en el problema. Asi, el texto de la ley considera
a la mayor cantidad de actores posibles en la gestion del cambio climatico. Este principio también
es inspirado por el Acuerdo de Paris, que reconoce la necesidad de articulacion y participacion de

distintos sectores y niveles.

Tabla 39. Extractos del LMCC relacionados a actores

Parrafo  Articulo 2.2. Principio de transversalidad. La intervencién del Estado frente al cambio climatico es

4 transversal y multinivel. Es planificada con intervencién de los distintos sectores y actores,
incorporando una vision integral y promoviendo el involucramiento del sector privado, la sociedad
civil y pueblos indigenas u originarios, a fin de ofrecer respuestas multidimensionales y articuladas.

Parrafo  2.6. Principio de participacion. Toda persona tiene el derecho y deber de participar

8 responsablemente en los procesos de toma de decisiones de la gestidn integral del cambio climatico
que se adopten en cada uno de los niveles de gobierno. Para tal efecto, el Estado garantiza una
participacion oportuna y efectiva, considerando los enfoques de interculturalidad y género.

Parrafo  2.7. Principio de gobernanza climatica. Los procesos y politicas publicas de adaptacion y mitigacion

9 al cambio climéatico se construyen de manera tal que sea posible la participacion efectiva de todos
los actores publicos y privados en la toma de decisiones, el manejo de conflictos y la construccién
de consensos, sobre la base de responsabilidades, metas y objetivos claramente definidos en todos
los niveles de gobierno.

A diferencia de la ENCC y del PAAMCC, la Ley Marco menciona una extensa cantidad de actores
(ver tabla 40). Esta gran gama de actores tiene espacios Yy roles de participacion diferentes. Ahora
bien, notemos que si bien estos actores pueden ser reconocidos por la ley, ello no significa

necesariamente que los mismos puedan contribuir a la toma de decisiones.

Tabla 40. Actores en la Ley Marco de Cambio Climatico

Estado: sector publico / Entidades Sociedad civil: Entidades Organismos
Sector privado
publicas ciudadania académicas | internacionales
‘ Poder Ejecutivo Agentes Comunidades Universidades | Secretaria de la

econdmicos locales publica CMNUCC
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PCMy la Secretaria Técnica Administradores | Poblaciones en Universidades | Cooperacion

2 de fondos situacion de privadas internacional
publicos vulnerabilidad

Comision de Alto Nivel de Cambio | Administradores | Pueblos indigenas u | Centros de

3 | Climatico de fondos originarios educacion e
privados investigacion
4 Ministerio del Ambiente Pueblos
afroperuanos

5 Comision Nacional sobre el Mujeres

Cambio Climatico
6 | Ministerio de Educacion Nifios
7 Ministerio de Cultura Migrante por causas

ambientales

8 Ministerio de la Mujer y Personas privadas

Poblaciones Vulnerables de libertad
9 | Ministerio de Economia y Finanzas Personas pobres
10 | Gobiernos regionales
11 | Comision Ambiental Regional
12 | Gobiernos locales
13 | Congreso de la Republica

Por un lado, la ley incorpora a actores gubernamentales para delegarle responsabilidades. Por

ejemplo, el Ministerio del Ambiente es designado como autoridad nacional en la materia, con el

apoyo de otros ministerios (Ministerio de Educacion, Ministerio de Cultura, Ministerio de la Mujer

y Poblaciones Vulnerables y Ministerio de Economia y Finanzas) para ejecuciones sectoriales.

También la ley da competencia a los gobiernos locales y regionales para que implementen

Estrategias Regionales y velen por el cumplimiento de la ley en su jurisdiccion. Incluso, la norma

modifica las leyes organicas tanto de gobiernos regionales como locales para que puedan incluir

esta labor en sus funciones. Ademas, la Ley Marco crear la Comision de Alto nivel de Cambio

Climaético.
Tabla 41. Extractos del LMCC relacionados a asignacion de responsabilidades
Parrafo  Articulo 6. Autoridad nacional
22 El Ministerio del Ambiente es responsable de: [...]
Parrafo  Articulo 7. Autoridades sectoriales
30 Los ministerios y sus organismos adscritos, en el ambito de sus competencias y funciones, son
responsables de: [...]
Parrafo  Articulo 8. Autoridades regionales y locales
40
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Los gobiernos regionales y locales, en el marco de sus competencias y funciones, otorgadas por

ley expresa o a través del proceso de descentralizacion, son responsables de: [...]

Pérrafo  Articulo 10. Comision de Alto Nivel de Cambio Climéatico

50 La Comision de Alto Nivel de Cambio Climatico propone las medidas de adaptacién y mitigacion
al cambio climatico y las Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional; y, emite informe técnico
que sera presentado al punto focal ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico, de acuerdo a los compromisos internacionales ratificados por el Peru.

Parrafo  DUODECIMA. Modificacién del literal d) del numeral 2 del articulo 10 de la Ley 27867, Ley

90 Organica de Gobiernos Regionales Modificase el literal d) del numeral 2 del articulo 10 de la Ley

27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales, en los siguientes términos: [...]
Parrafo  DECIMA TERCERA. Modificacién del numeral apartado 3.1 del numeral 3 del articulo 73 de la
9N Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades Modificase el apartado 3.1 del numeral 3 del articulo
73 de la Ley 27972, Ley Organica

Por otro lado, la ley incorpora a grupos humanos en situaciéon de vulnerabilidad como mujeres,
nifios, adultos mayores, personas con discapacidad, poblaciones indigenas, migrantes por causas
ambientales, personas pobres y personas privadas de la libertad. Estas poblaciones también son
reconocidas en el Acuerdo de Paris; pero la Ley Marco peruana justifica su incorporacion en
términos de un enfoque de derechos humanos. Si bien la ley habla de vulnerabilidad en general,
cuando se refiere a las poblaciones el documento usa el concepto “en situacion de vulnerabilidad”
como un adjetivo calificativo. Observemos que, en perspectiva, cuando se habla de mujeres, nifios,
nifias y adolescentes, personas adultas mayores, personas con discapacidad, pueblos indigenas u
originarios, personas privadas de libertad, migrantes y aquellos en situacion de pobreza, como
“poblaciones en situacion de vulnerabilidad” en realidad se habla de la mayor parte de la poblacion
peruana — solo considerando a mujeres en el Perd, la poblacion vulnerable al cambio climatico
asciende al 50.5% de total de la poblacion peruana (INEI, 2018), a ellas habria que agregarles
hombres infantes, adolescentes, adultos mayores, con discapacidad, indigenas, privados de su

libertad, migrantes y pobres.

En ese sentido, la Ley Marco propone un enfoque paternalista en relacion con las poblaciones en
situacion de vulnerabilidad. La ley prioriza la ejecucion de proyectos que tenga por finalidad
fortalecer la capacidad de adaptacion ante del cambio climatico de estas poblaciones—

fortalecimiento que se entiende mas en términos de “informarles” mas que hacerlos parte o
q p
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generadores de sus propias acciones. Es decir, la posicién que la ley le otorga a las poblaciones
vulnerables es primordialmente de beneficiario, mas no de gestor de fondos o de tomador de
decisiones, por lo que el papel de estas ultimas en la ley es fundamentalmente pasivo y receptor de

las politicas publicas.

Tabla 42. Extractos de la LMCC relacionados a poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Parrafo  Poblaciones en situacion de vulnerabilidad. La poblacion en situacion de vulnerabilidad esta

100 comprendida por mujeres, nifios, nifias y adolescentes, personas adultas mayores, personas con
aquelios en sitiaciondepobreza, cuyas condiciones econdmicas, sociales y culturales

disminuyen su capacidad de adaptacion y mitigacion al cambio climético, por lo que se encuentran

mas expuestos a los impactos y riesgos del cambio climatico.

Parrafo  3.8. Enfoque de derechos humanos. Disefia, ejecuta, monitorea y evala las medidas de
18 mitigacion y adaptacion al cambio climéatico, considerando su impacto en los derechos humanos,

particularmente, de las mujeres, nifios, pueblos indigenas u originarios, y otros grupos humanos

vulnerables.

Parrafo  7.6. Disefiar, ejecutar, monitorear y evaluar politicas, medidas y proyectos para desarrollar la

36 Gapacidad de"adaptacion a los impactos del cambio climatico y reduccion de la vulnerabilidad,
priorizando a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad.

Parrafo  (Apartado 7.9.y 8.7.)

39y 47 Promover la participacion informada de la ciudadania, particularmente de las poblaciones en

situacién de vulnerabilidad, como mujeres y pueblos indigenas u originarios, en la gestion integral

del cambio climético orientada a fortalecer la gobernanza climética y al desarrollo sostenible en

armonia con la naturaleza.

Parrafo  23.4. En los procedimientos de gestién, negociacion y obtencion de los recursos financieros, asi
79 como fondos publicos, privados y de la cooperacién internacional, son prioritarios aquellos
destinados a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad, particularmente, mujeres y pueblos

indigenas u originarios.

Las poblaciones indigenas u originarias también son consideradas por la ley dentro del grupo de
poblaciones vulnerables. Sin embargo, aqui hay un trato distinto al resto de las poblaciones. La ley
les da un protagonismo particular. Primero, la ley reconoce la utilidad y necesidad de recoger los
conocimientos tradicionales sobre los recursos naturales que esta poblacion maneja. Segundo, la
ley también reconoce la capacidad de estas poblaciones para gestionar bosques, que es una accién

ya considerada desde la ENCC en el 2003. Tercero, la ley también reconoce el marco legal nacional
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e internacional que respalda la participacion de las poblaciones indigenas en las tomas de
decisiones sobre asuntos que pueden afectar directamente su modo de vida.

En relacion con este marco legal, el primer instrumento legal que la Ley Marco menciona es la Ley
29785, Ley de la Consulta Previa. Esta ley responde al “derecho de los pueblos indigenas u
originarios a ser consultados de forma previa sobre las medidas legislativas o administrativas que
afecten directamente sus derechos colectivos, sobre su existencia”. El segundo instrumento legal
con el que los pueblos indigenas cuentan es el Convenio 169 de la OIT, Convenio sobre Pueblos
Indigenas y Tribales en Paises Independientes que defiende el derecho de los pueblos indigenas a
mantener y fortalecer sus culturas, formas de vida e instituciones propias, y su derecho a participar
de manera efectiva en las decisiones que les afectan. Especificamente tienen un apartado especial
donde se indica que “El Estado salvaguarda el derecho de participacion de los pueblos indigenas u
originarios, respetando su identidad social, colectiva y cultural, sus costumbres, tradiciones e
instituciones, en la formulacién, implementacién, seguimiento, y evaluacion de las politicas
publicas y proyectos de inversion referidos al cambio climatico que los afecte, en lo que
corresponda al Convenio 169 de la OIT, Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises

Independientes”.

Tabla 43. Extractos del LMCC relacionados a pueblos indigenas y originarios

Parrafo  3.1. Mitigacién y adaptacién basada en conocimientos tradicionales. Recupera, valoriza y utiliza los
11 conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas u originarios y su vision de desarrollo arménico con
la naturaleza, en el disefio de las medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico, garantizando la

distribucion justa y equitativa de los beneficios derivados de la utilizacién de los mismos.

Parrafo  3.4. Mitigacion y adaptacion basada en la conservacion de reservas de carbono. Promueve la participacién
14 de las comunidades locales y pueblos indigenas u originarios en la proteccion, conservacion y. manejd
sostenible de los bosques por constituir importantes reservas de carbono, asi como recuperar las areas

deforestadas en todo el territorio nacional, a fin de incrementar las areas destinadas a dichas reservas.

Parrafo  3.7. Enfoque intercultural. Dialoga, valora e incorpora las diferentes visiones culturales y conocimientos
17 ancestrales, concepciones de bienestar y desarrollo de los pueblos indigenas y afroperuanos

estrechamente relacionados a su identidad.

Parrafo  Articulo 4. Gestion integral del cambio climatico
22 Las medidas de adaptacién y mitigacién al cambio climatico se incorporan a las politicas, estrategias,

planes, programas y proyectos de inversion de los tres niveles de gobierno, en el marco de sus
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competencias y funciones, de manera coherente y complementaria, bajo un proceso participativa,
transparente e inclusivo del sector privado y de la sociedad civil, con especial gnfasis en los pueblos
indigenas u originarios, a fin de integrar la gestion del cambio climatico y al desarrollo del pais en armonia
con la naturaleza.

Parrafo  (Apartado 7.5y 8.4.)

35y44  Promover el desarrollo de estudios integrados de vulnerabilidad y adaptacién para la identificacion de zonas

vulnerables, asi como investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico para la mitigacion y adaptacion al

cambio climatico, considerando los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas u originarios.

Parrafo  Articulo 11. Actores no estatales en la gestion integral del cambio climatico

53 El sector privado, la sociedad civil y los pueblos indigenas u originarios, dentro del marco de la normatividad
vigente, recomiendan acciones de adaptacion y mitigacion al cambio climatico, como el aumento y
conservacion de reservas de carbono y reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, entre
otros, de conformidad a lo establecido en la presente ley y su reglamento.

La participacion de los actores no estatales se rige conforme a la Ley 29785, Ley de Consulta Previa.

Parrafo  17.2. La reduccion de emisiones de deforestacion y degradacion de los bosques promueve la conservacion
65 y aumento de las reservas forestales de carbono, a través de programas y proyectos de conservacion y
manejo sostenible de bosques, cuyos beneficiarios preferentemente son las comunidades locales y los

pueblos indigenas u originarios que viven en y alrededor de dichos bosques.

Parrafo  17.3. Los programas y proyectos de conservacién y manejo sostenible de bosques, preferentemente

66 incorporan practicas y conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas u originarios.

Parrafo  Articulo 22. Participacion indigena.

75 El Estado salvaguarda el derecho de participacion de los pueblos indigenas u originarios, respetando su
identidad social, colectiva y cultural, sus costumbres, tradiciones e instituciones, en la formulacion,
implementacion, seguimiento, y evaluacion de las politicas publicas y proyectos de inversion referidos al
cambio climatico que los afecte, en lo que corresponda al Convenio 169 de la OIT, Convenio sobre Pueblos

Indigenas y Tribales en Paises Independientes.

Parrafo  Conocimientos tradicionales relacionados al cambio climatico. Conocimientos acumulados y
95 transgeneracionales desarrollados por los pueblos indigenas u originarios, respecto a los recursos
naturales que se encuentran en las tierras y territorios que ocupan, como elementos fundamentales para

la mitigacién y adaptacion al cambio climatico.

Parrafo  Pueblos indigenas u originarios. Pueblos que descienden de poblaciones que habitaban en el pais o en
101 una regién geografica a la que pertenece el pais en la época de la conquista o la colonizacion o del
establecimiento de las actuales fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacién juridica,

conservan todas sus propias instituciones sociales, econdmicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

De esta forma, la Ley Marco incluye a 30 actores de distintos sectores con roles de participacion

bien delimitados. Las negociaciones importantes se plantean entre el Estado y los privados. La
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academia y comunidad cientifica, asi como las poblaciones vulnerables, son omitidas totalmente
en latoma de decisiones. Ademas, las poblaciones en situacion de vulnerabilidad son beneficiarios

de proyectos pero no gestores financieros.

3.3.5.Enfoques de vulnerabilidad en la Ley Marco

La Ley Marco mantiene el concepto de vulnerabilidad del IPCC de 2007. Recordemos que, en este
documento, la vulnerabilidad se comprende como incapacidad o predisposicion a ser afectado
negativamente por los cambios en el clima. Es decir, la Ley Marco mantiene, y normativiza, el
enfoque de gestion de riesgo de desastres y adaptacion. En ese sentido, para la Ley Marco la

vulnerabilidad es un problema que hay que reducir aumentando la capacidad de adaptacion.

Tabla 44. Extractos del LMCC relacionados a vulnerabilidad

Parrafo  Articulo 1. Objeto
1 La Ley Marco sobre Cambio Climatico tiene por objeto establecer los principios, enfoques y disposiciones

generales para coordinar, articular, disefiar, ejecutar, reportar, monitorear, evaluar y difundir las politicas

publicas para la gestién integral, participativa y transparente de las medidas de adaptacién y mitigacion
al cambio climatico, a fin de reducir la vulnerabilidad del pais al cambio climatico, aprovechar las
oportunidades del crecimiento bajo en carbono y cumplir con los compromisos internacionales asumidos
por el Estado ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, con enfoque

intergeneracional.

Parrafo  3.2. Mitigacion y adaptacion basada en cuencas hidrograficas. Protege, restaura y gestiona
12 sosteniblemente el ciclo hidrologico y los sistemas hidricos existentes en las cuencas hidrograficas del
Pacifico, Atlantico y Titicaca, a través de una gestion y ordenamiento del territorio que prevea su

vulnerabilidad ante los efectos del cambio climatico, y que garantice el derecho al agua.

Parrafo  3.5. Mitigacidn y adaptacién basada en la planificacion territorial. Incorpora la mitigacion y adaptacién en
15 la planificacion territorial a escala regional y local. Asimismo, disefia y adapta la infraestructura y
edificaciones segun su nivel de exposiciéon y vulnerabilidad ante eventos climaticos extremos,
promoviendo procesos constructivos sostenibles, desarrollo de capacidades técnicas y profesionales,
innovacién tecnoldgica y la incorporacién de tecnologias locales, para la construccién de ciudades

sostenibles, resilientes y ambientalmente seguras.

Parrafo  3.11. Gestion de riesgos climaticos. Incorpora el enfoque de riesgos climaticos en la formulacion de
21 proyectos de inversion, asi como la variable de riesgos de desastres, resiliencia y vulnerabilidad al
cambio climatico en los instrumentos de planificacién territorial de las regiones, a fin de contar con una

gestion preventiva y planificada ante los impactos y riesgos del cambio climatico.
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Parrafo  7.5. Promover el desarrollo de estudios integrados de vulnerabilidad y adaptacion para la identificacion
de zonas vulnerables, asi como investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico para la mitigacién y
adaptacion al cambio climatico, considerando los conocimientos tradicionales de los pueblos indigenas

u originarios.

Parrafo  Vulnerabilidad. Propensidn o predisposicion a ser afectado negativamente. La vulnerabilidad comprende
104 una variedad de conceptos y elementos que incluyen la sensibilidad o susceptibilidad al dafio y la falta

de capacidad de respuesta y adaptacion.

Sin embargo, esta vez, la politica reconoce a poblaciones vulnerables al cambio climético. Esto
puede tener relacion con que el Acuerdo de Paris, ya este convenio vuelva sobre la vulnerabilidad
con un enfoque més social, que integra a grupos humanos en situacion de vulnerabilidad como
poblaciones vulnerables al cambio climético con la 16gica “las poblaciones vulnerables tienen que
adaptarse si o si”. En esta ocasion el rango de dichas poblaciones se extendié mas alla de las
personas pobres. Es mas, el discurso incorpora un segundo concepto de vulnerabilidad, el de
“poblaciones en situaciéon de vulnerabilidad” que proviene de categorias desde los estudios
sociales. De esta forma, como se sefial previamente las poblaciones en situacién de vulnerabilidad
- mujeres, nifios, nifias y adolescentes, personas adultas mayores, personas con discapacidad,
pueblos indigenas u originarios, personas privadas de libertad, migrantes y personas en situacion
de pobreza - son poblaciones vulnerables al cambio climatico. Si bien se hace mencion a estas
poblaciones y se justifica su inclusion en la Ley desde un enfoque de derechos humanos y desde el
convenio 169 de la OIT, la Ley los incluye como beneficiarios directos de los proyectos y
programas de cambio climatico. El Unico grupo al que se le reconoce su derecho a la participacion

es a las poblaciones indigenas u originarias, gracias a proteccion de la OIT.

Con base en estos hallazgos, elaboré el esquema del discurso de la LMCC (Anexo 7) e identifiqué

las siguientes narrativas claves que construyen el objeto de vulnerabilidad en la ley del 2018:

Lo importante es cumplir con la CMNUCC y el Acuerdo de Paris.
El Estado incorpora el cambio climatico de forma transversal en todos los sectores.
El Estado va a proveer fondos para los privados.

Los pueblos indigenas pueden participar de la toma de decisiones.

o B~ w0 D

Las poblaciones en situacion de vulnerabilidad deben adaptarse si o si.
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Tabla 45. Contraste entre hallazgos por categorias

Estrategia Nacional ante el Cambio
Climatico (2003)

Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al
Cambio Climatico (2010)

Ley Marco de Cambio Climatico (2018)

Relacion con contexto
internacional

Enfoque de cambio
climatico y solucién
Relacion con
crecimiento econdmico

Enfoque de
vulnerabilidad

- Otros enfoques de
vulnerabilidad
Actores claves y
participacion

Se fundamenta en el IPCC, la CMNUCC y el
Protocolo de Kyoto.

Enfoque de cambio climatico generado por
actividades humanas y reduccion de GEI.
Resguarda al crecimiento  economico,
particularmente del sector energético

El enfoque de vulnerabilidad es biofisica y
tiene consecuencias en las actividades
econdmicas

La pobreza la causa de la deforestacion y por
ende contribuye al cambio climatico

Omite pueblos indigenas, mujeres, nifios y
nifias o cualquier grupo poblacional
especifico.

Usa de referencia al IPCC, la CMNUCC y el Protocolo de Kyoto
y da bastante peso a los aportes nacionales en el tema.

El cambio climatico es generado por actividades humanas pero
la solucién es conservar los bosques.

Gran apertura al sector privado y la inversion en el cambio
climatico.

El enfoque de vulnerabilidad de acuerdo con la visién sistémica
del IPCC.

Asocia la pobreza con vulnerabilidad y con los objetivos del
Milenio.

Incluye a pueblos indigenas.

El sector minero tiene una participacién silenciosa en los
programas Yy proyectos del plan.

Mujeres y nifios solo aparecen en un proyecto de cocinas.

Fuente: Elaboracion propia

Responde directamente a la CMNUCC y al
Acuerdo de Paris.

Lo importante es reducir la vulnerabilidad
al cambio climatico.

Incorpora al cambio climético en el
sistema de inversion publica.

Vulnerabilidad al cambio climéatico desde
gestion de riesgo de desastres y
adaptacion.

Incorpora a grupos en situacién de
vulnerabilidad y se prioriza su adaptacion.
Incluye a varios actores, atencién
particular a pueblos indigenas.
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CAPITULO 4. ANALISIS Y DISCUSION DE LA EVOLUCION DE LAS POLITICAS

En este capitulo analizo de forma comparativa los resultados presentados en los capitulos
precedentes. He dividido este analisis en tres secciones. La primera trata las continuidades
discursivas en la evolucién de las politicas de cambio climético seleccionadas. La segunda se
enfoca en los giros y rupturas en el hilo discursivo en relacion con las presiones externas por parte
los procesos contextuales y coyunturales. Finalmente, la tercera seccidn trata del analisis de las
I6gicas de vulnerabilidad puestas en perspectiva y comparadas con los conceptos de vulnerabilidad
del IPCC, de la ecologia politica y del ecofeminismo. En esta ultima seccién, realizo el anlisis de
las l6gicas de vulnerabilidad identificadas extrapolando el discurso de vulnerabilidad desde la

gestion de riesgos con la vulnerabilidad desde el derecho a la vida digna.

4.1 Continuidades del discurso

Tal como hemos visto en los capitulos precedentes, las politicas de cambio climético de Per( han
adoptado los principios, conceptos, y lineamientos establecidos por la CMNUCC, sus subsecuentes
acuerdos como el Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris, y por sus organismos técnicos y
cientificos como el IPCC. Estas presiones han establecido dos ejes centrales alrededor de los cuales
se han construido tales politicas. EI primero es la concepcion del cambio climatico como un
problema ocasionado por un exceso de gases de efecto invernadero (GEI) que resulta de la
actividad humana. El segundo eje es el enfoque de desarrollo como crecimiento econéomico “bajo
en carbono”, que se presenta como la alternativa para mitigar el cambio climatico. Es entre estos
dos ejes que el Per( ha tejido soluciones tecnocraticas para atender el problema del cambio

climatico, que asumen el problema de la vulnerabilidad desde un enfoque de gestion de riesgos.

Sobre el primer eje, en todos los documentos estudiados hay una cadena intertextual sobre la
concepcion del cambio climatico que nace en el IPCC y es instituida por la CMNUCC. De hecho,
la convencion tiene por objetivo “estabilizar las concentraciones de gases invernadero en la
atmosfera” (CMNUCC, 1992). Tal definicion se convierte en una suerte de mandato que desde
1992 marca la pauta que los paises signatarios deben seguir para la elaboracion de sus respectivas
politicas. Tal como lo hemos visto en el capitulo 3, en el caso del Peru el primer documento rector
del cambio climatico, la Estrategia Nacional de Cambio Climéatico (ENCC) del 2003, plantea esta
idea como un problema de contaminacion debido, principalmente, a la industrializacién de los
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paises desarrollados. En el Plan de Accidn de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico
(PAAMCC) del 2010 se cita textualmente al IPCC (2007) y se parafrasea presentando al cambio
climatico como ‘“cualquier cambio en el clima que ocurra como consecuencia de la actividad
humana a través de la emision excesiva de gases de efecto invernadero”. Por su parte, la Ley Marco
de Cambio Climéatico (LMCC) del 2018 también sefiala que el cambio climatico es [cualquier]

“Cambio del clima atribuido directa o indirectamente a la actividad humana” (LMCC, 2018).

El segundo eje es menos explicito, pero igualmente central. Se trata de la idea de desarrollo como
“crecimiento economico”. En los tres documentos analizados, al comprender que el problema
central es la emision excesiva de gases de efecto invernadero, la solucion central es la reduccién
de estos gases y la adopcion de un modelo de “crecimiento bajo en carbono”. La critica a la idea
de desarrollo como crecimiento econdmico esta ligada entonces a su ineficiencia energética, y no
al modelo de crecimiento econdémico en si—es decir, al modelo de libre mercado, acumulacién
privada de capital, y explotacion masiva de los recursos naturales. En estos documentos, la idea de
desarrollo como crecimiento econdmico se da por asumida, no se cuestiona en absoluto. El
problema entonces no es tanto el crecimiento econémico en si como que este crecimiento
econdmico tiene que ser “bajo en carbono”. Asi, siguiendo los lineamientos discursivos de la
Convencion y sus instrumentos, la idea del “crecimiento econdmico verde” o “bajo en carbono”
emerge como un nuevo imperativo y principio orientador de las politicas de cambio climatico en

el Perq.

Planteados en estos términos, las propuestas que las politicas de cambio climatico en el Perd
avanzan se mueven en soluciones tecnocraticas y de mercado. Respecto de lo primero, tal como
lo muestro en el capitulo 3, las politicas analizadas ponen énfasis en la necesidad de cumplir con
los “compromisos internacionales asumidos por el Estado ante la Convencién Marco de las
Naciones Unidas”. Tales compromisos se refieren a las siguientes medidas técnico-administrativas:
implementar politicas de mitigacion, enviar comunicaciones nacionales para informar sobre el
avance de los paises en los compromisos asumidos, implementar politicas de gestion de riesgos en
eventos climaticos extremos, e impulsar el financiamiento para el desarrollo y transferencia de
tecnologia. Respecto de lo segundo, tal como lo muestro en el capitulo 3, las politicas de cambio
climatico en el Per( adoptan la idea de que hay que convertir el problema en una oportunidad de
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mercado e inversion; es decir, hay que convertir dicho problema en una oportunidad de crecimiento

econdmico.

Esta compresion del problema del cambio climatico en términos tecnocraticos y de mercado
aparece expresada en el objetivo central de la Ley Marco, que es el documento normativo rector
que condensa y sistematiza el proceso de construccion conceptual, técnico, y politico de varios
afnos: “establecer los principios, enfoques y disposiciones generales para coordinar, articular,
disefiar, ejecutar, reportar, monitorear, evaluar y difundir las politicas publicas para la gestion
integral, participativa y transparente de las medidas de adaptacion y mitigacion al cambio
climéatico, a fin de reducir la vulnerabilidad del pais al cambio climatico, aprovechar las
oportunidades del crecimiento bajo en carbono y cumplir con los compromisos internacionales
asumidos por el Estado ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico,

con enfoque intergeneracional” (LMCC 2018, subrayado afiadido).

La figura 15 muestra con mas detalle como esta opcidn tecnocratica y de mercado atraviesa las tres
politicas analizadas. Mas alla del énfasis (en verde) que puede tener cada politica, las soluciones
adelantadas se mantienen en el tiempo y se mueven fundamentalmente en el terreno tecnocrético y
de mercado. Es decir, siguiendo la Convencion, para el gobierno peruano el cambio climatico es
principalmente un problema de expertos, de planificacion, de regulacién, de educacion, de
normatividad y de disciplina, asi como de generacion de oportunidades para el crecimiento
econdmico. En suma, estas politicas responden a un problema de gobernanza que se articula
alrededor de la pregunta ¢,como hacer frente al cambio climatico manteniendo el crecimiento
economico? Todas las politicas analizadas coinciden en la respuesta “gestionando los desastres que
estos cambios en el clima puedan generar” y “haciendo rentable la reduccion de gases de efecto

invernadero”.
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Figura 12. Medidas de las politicas de cambio climatico de Peru
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4.2  Giros discursivos y rupturas

Los giros del discurso en las politicas analizadas se dan al interior de estas soluciones tecnocraticas
y de mercado que no cuestionan en esencial la idea de desarrollo como crecimiento econémico. A
continuacion, sefialo tres giros discursivos en la evolucion de las politicas de cambio climético de
Peru que se dan alrededor de los temas de: 1) el énfasis en las medidas de adaptacion y mitigacion;
2) las fuentes de financiamiento; y 3) la incorporacion de poblaciones vulnerables.

Medidas de Mitigacién y Adaptacion

En cuanto a las medidas de mitigacién, observemos que la ENCC inicid la pauta poniendo énfasis
en reducir los GEI a través de energias limpias y eficiencia energética. Esta medida se sostiene
sobre el marco del mecanismo de Desarrollo Limpio del Protocolo de Kioto donde los paises
desarrollados financian e invierten en este tipo de proyecto a través de transferencias tecnoldgicas
y de conocimiento. Esta medida se mantiene en el tiempo, pero que deja de ser prioridad en las
siguientes politicas. Esta descontinuacion de prioridad se explica en dos sentidos: Primero, en el
hecho de que Pert emite menos del 1% de las emisiones de GEI globales; y, segundo, debido a un
giro fundamental que hubo en el marco internacional marcado por la emergencia de los mercados

de carbono.

Recordemos que el mecanismo de Desarrollo Limpio propuesto por el Protocolo de Kioto
evoluciona al Desarrollo Bajo en Carbono con el surgimiento de los mercados de carbono. Como
resultado de este giro, el Perd, al ser un pais megadiverso y contar con bosques tropicales Unicos
en el mundo, se vuelve un buen candidato para participar en dichos mercados de carbono e
implementar el programa REDD+, que es el mecanismo por donde se va a gestionar los fondos
internacionales en la materia. Esto explica porque a partir del PAAMCC la respuesta de mitigacion
es la conservacion y reforestacion de bosques como sumideros de GEI. Es decir, ya no se trata s6lo
de las emisiones que genera Perd, sino de preservar sumideros que limpien de forma natural los

gases a nivel mundial a través de los bosques.

Figura 13. Contraste medidas de mitigacion
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Finalmente, en la Ley Marco, tanto las energias renovables como la conservacion de bosques son
medidas orientadas a reducir los gases de efecto invernadero y alcanzar las metas nacionales a las
que Perl se comprometio a través de las Contribuciones Determinadas Nacionales en el marco del
Acuerdo de Paris. Lo importante aqui es comunicar a la CMNUCC que Per0 esta cumpliendo con
sus compromisos y que esta en camino de alcanzar las metas de las Contribuciones Determinadas
Nacionales. Tal como lo sefialado en el capitulo 3, el Per apunta a reducir en 30% las emisiones
mediante las inversiones y gastos con recursos publicos y privados, y un 10% adicional sujeto al
financiamiento de cooperacion internacional, con lo cual la propuesta es de 40% en la reduccién
de emisiones al 2030 (MINAM, 2020).

Respecto a las medidas de adaptacion, tal como hemos en el capitulo 3, recordemos que estan
construidas con base en el enfoque de gestion de riesgos. Ellas estdn mas dirigidas a gestionar
peligros fisicos, a investigar sobre estos, y a difundir informacién para que las poblaciones
vulnerables puedan prevenir tales peligros. Sin embargo, con la Ley Marco del 2018 se incorpora
la gestion del agua en relacion con lo que las previas politicas habian denominado como la “gestion
de ecosistemas fragiles” o “prioritarios”. Estos se refieren a ecosistemas que pueden perder
recursos naturales de forma irreversible para Per(. La ENCC ya habia sefialado este problema en
referencia a la pérdida de glaciares. Sin embargo, la propia ENCC como el PAAMCC no plantean
mayores medidas para proteger estos ecosistemas mas alla de la necesidad de hacer investigacién
sobre la materia. La Ley Marco si avanza un poco mas en este terreno, y aun cuando en forma
tangencial, incorpora el tema de la gestion del agua: “Articulo 15. Medidas de adaptacion al cambio
climatico: El Estado, en sus tres niveles de gobierno, de manera articulada y participativa, adopta
las medidas de adaptacion y aprovechamiento de oportunidades frente al cambio climatico, las
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mismas que tienen por finalidad garantizar un territorio resiliente y sostenible, priorizando el uso
eficiente del agua en las actividades industriales y mineras [...]". Destaquemos aqui este tema del
uso del agua para actividades mineras que, como mostraré mas adelante, es la fuente de conflictos

socio-ambientales.

Figura 14. Contraste acciones de adaptacion
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Fuentes de Financiamiento

El segundo giro discursivo de las politicas de cambio climético en Peru tiene que ver con las fuentes
de financiamiento. Tal como muestro en el capitulo 3, la ENCC adopté el Mecanismo de
Desarrollo Limpio del Protocolo de Kioto para justificar la negociacion de “compensaciones
justas” con paises de desarrollados. El argumento basico era que, en la medida en que el pais, como
otros del sur global, no es un emisor de GEI mayor y, por el contrario, es afectado por las emisiones
de los paises que si son los mayores emisores, tal compensacion procedia. Sin embargo, los giros
discursivos al respecto en el ambito internacional impactaron en las politicas de cambio climatico
de Perl. Ni el PAAMCC del 2010, ni la Ley Marco del 2018, vuelven a mencionar la compensacion

justa por parte de los paises desarrollados.

Figura 15. Contraste de fuentes de financiamiento
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A diferencia de la nocion de “compensacion justa”, que se plantea como un mecanismo politico,
en el ambito internacional surgen los “mercados de carbono” como un mecanismo de mercado. Si
bien el PAAMCC y la LMCC no desarrollan argumentos sobre los “mercados de carbono”, sus
lineamientos si se orientan en esa direccion. Asi, el PAAMCC retoma la idea propuesta por la
ENCC que sefiala que la inversidn en programas y proyectos de cambio climético podria traer gran
rentabilidad a futuro al sector privado. Es mas, el PAAMCC desarrolla una serie de argumentos
para vender el cambio climéatico como una opcion rentable, ademas de abogar por la necesidad de
facilitar el acceso del sector privado en la gestion del cambio climatico. La Ley Marco amplia este
marco al convertir al Estado en el financiador de los proyectos de cambio climético en el Per( en
la perspectiva de abrir mercados. Asi la Ley Marco incorpora el cambio climéatico en los
mecanismos de inversion pablica, de tal forma que organismos no gubernamentales y empresas
puedan postular para obtener financiamiento del Estado para atender el problema de cambio

climético.

Aqui es importante destacar la participacién del sector Energia y Minas en las politicas de cambio
climatico. La ENCC sefiala que dicho sector se debe ver beneficiado por la transferencia
tecnoldgica, de conocimiento y de financiamiento. Ello cambié en el 2010, con el PAAMCC. En
el marco del llamado a la inversion privada en temas de cambio climatico, en este documento se
puede encontrar que distintas compafiias mineras estan financiando los programas y proyectos
anexados al plan. La Ley Marco da un paso adelante en la indicar la importancia que el sector
Energia y Minas tiene para el crecimiento econdmico al sefalar la “priorizacion del uso eficiente
del agua en las actividades industriales y mineras” (subrayado afadido). En esta linea, es
importante sefialar que el Ministerio de Energia y Minas es el tercer sector que mas ha invertido en
mitigacion y cambio climatico en el periodo del 2014 al 2019 (Consulta amigable, 2020). Pero tales

fondos han sido administrados por las empresas de dicho sector.
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Figura 16. Contraste relacion con la industria y mineria
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Sefialemos aqui que esta evolucion de las fuentes de financiamiento de las politicas de cambio
climético esta inmersas en un macroproceso de crecimiento econémico a nivel nacional. Tal como
lo sefialo en el capitulo 2, desde las reformas neoliberales de la economia y politica introducidas
por el gobierno de Alberto Fujimori en 1992, los sucesivos gobiernos del Per( abrazaron la
ecuacion desarrollo = crecimiento econémico. Esto implicd no sélo privatizacion del sector
publico, reduccién del gasto social, etc., sino un esfuerzo mayor por atraer y mantener inversiones
extranjeras, en particular la gran mineria. Los tratados de libre comercio han sido un mecanismo

para ello (ver capitulo 2).

El problema es que esta politica de atraccion de la gran inversion minera al Per( no es consultada
con las poblaciones directamente afectadas, a pesar de que el gobierno esta obligado a hacerlo por
los convenios internacionales. Mas aun, estas politicas de atraccion de capital extranjero no sélo
significan la desregulacion del mercado laboral y la sobreexplotacion de recursos naturales, sino
también la desregulacidn de los estandares que las politicas de cambio climético buscan establecer.
Sin embargo, dichas politicas, como hemos visto en el capitulo 3, no registran esta presion externa
en su tejido discursivo. El silencio sobre el efecto contradictorio de las politicas de crecimiento
econdémico sobre las politicas de cambio climatico indica la forma como las presiones externas
operan sobre la configuracion de estos discursos. Al mismo tiempo, las politicas de cambio
climatico acuden a las empresas mineras para inversion de medidas de mitigacion y adaptacion, y
abogan por beneficios para que ellas puedan continuar con sus actividades extractivas en nombre

del crecimiento econémico.
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Actores

El tercer giro discursivo se produce en el area de actores. A la creciente incorporacion del sector
privado, que describi en la seccion anterior, se agrega el aumento de grupos humanos considerados
como “poblaciones vulnerables”. La ENCC no habla de ningiin grupo humano en especifico, y
utiliza el término genérico de “poblaciones vulnerables” que, citando al IPCC, define como “los
que tienen recursos minimos tienen también minima capacidad de adaptarse y son los mas
vulnerables”. Es decir, se trata de personas pobres. Aqui hay una ambigiiedad porque la ENCC
sefiala explicitamente a las personas pobres como causantes de la deforestacion y, por lo tanto, son
agentes del cambio climatico. En consecuencia, la ENCC relaciona las medidas de cambio
climatico con la reduccion de la pobreza. EI PAAMCC también trabaja con el término genérico de
“comunidades” y “poblaciones vulnerables”, pero da un paso adelante al mencionar explicitamente
la necesidad de incluir a los pueblos indigenas amazonicos y referirse en sus programas y proyectos
a comunidades locales, indigenas, andinas, personas pobres, mujeres y nifios. EI PAAMCC ya no
habla de la pobreza como causa fundamental de la deforestacion y por ende del cambio climatico.
Finalmente, la Ley Marco incluye la nocion de “poblaciones en situacion de vulnerabilidad” que
incluye una gran cantidad de grupos humanos tales como nifios, nifias y adolescentes, migrantes,
adultos mayores, personas privadas de su libertad, afroperuanos y también a los pueblos indigenas
u originarios. Sugiero dos razones fundamentales que explican esta ampliacion de los actores en la
evolucion de las politicas de cambio climatico de Peru: primero, el Acuerdo de Paris; y, segundo,

los conflictos socio-ambientales, asi como el amparo internacional de las poblaciones indigenas.

Figura 17. Contraste de poblaciones vulnerables en cada politica
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En relacién con lo primero, la Ley Marco recoge el principio de transversalidad desde el Acuerdo
de Paris. Dice el documento que “La intervencion del Estado frente al cambio climético es
transversal y multinivel. Es planificada con intervencion de los distintos sectores y actores,
incorporando una vision integral y promoviendo el involucramiento del sector privado, la sociedad
civil y pueblos indigenas u originarios, a fin de ofrecer respuestas multidimensionales y
articuladas” (LMCC, 2018). Recordemos que el Acuerdo de Paris sefiala al respecto lo siguiente:
“Reconociendo que el cambio climatico es un problema de toda la humanidad y que, al adoptar
medidas para hacerle frente, las Partes deberian respetar, promover y tener en cuenta sus
respectivas obligaciones relativas a los derechos humanos, el derecho a la salud, los derechos de
los pueblos indigenas, las comunidades locales, los migrantes, los nifios, las personas con
discapacidad y las personas en situaciones vulnerables y el derecho al desarrollo, asi como la
igualdad de género, el empoderamiento de la mujer y la equidad intergeneracional”. Ahora bien, si
bien es cierto que por un lado la Ley Marco menciona a todas las poblaciones en situacion de
vulnerabilidad, por otro lado no les da espacios activos de participacién en la planificacion de las
medidas para hacer frente al cambio climatico. La Unica poblacién que si puede participar de la

toma de decisiones es la poblacion indigena.

Aqui entra el segundo aspecto: los conflictos socioambientales. Uno de ellos, conocido como “el
Baguazo”, es particularmente importante (ver capitulo 2). Este conflicto en la Amazonia peruana
tuvo el efecto de incorporar a los pueblos indigenas en el PAAMCC. El documento habla de dos
organizaciones: el Grupo Nacional de Coordinacién para el Desarrollo de los Pueblos Amazénicos
y la Mesa de Dialogo para el Desarrollo Integral de los Pueblos Andinos en Extrema Pobreza. Entre
los aportes que el PAAMCC recoge de las mesas estan temas como la incorporacion de
cosmovisiones indigenas, enfoque intercultural, agroecologia, entre otros. EI documento dice que
es necesario “asegurar la inclusion, en los planes y proyectos ptiblicos, de las propuestas elaboradas
sobre el tema de cambio climatico por el Grupo Nacional de Coordinacion para el Desarrollo de
los Pueblos Amazoénicos, y de la “Mesa de Didlogo para el Desarrollo Integral de los Pueblos
Andinos en Extrema Pobreza” (parrafo 4). Sin embargo, esta inclusion fue meramente declarativa
en la medida en que a lo largo del plan de accion no hay medidas especificas que se puedan
considerar politicas en el propio sentido del término. Méas bien lo que hace el PAAMCC es
considerar a las poblaciones indigenas, en particular pueblos indigenas amazénicos, como
beneficiarios o participantes en 5 de los 68 programas y proyectos. Esta inclusion parcial de pueblos
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indigenas es consistente con lo que Hajer (1995) encuentra en su investigacion, cuando observa
que el disefio de la politica ambiental no obedece solamente al objetivo de solucionar problemas
ecologicos preconcebidos, sino que también es una forma en la que las sociedades modernas

regulan conflictos sociales latentes.

Por su parte, para la Ley Marco la Unica poblacion vulnerable que puede participar de los procesos
de planeamiento de las politicas de cambio climatico son las poblaciones indigenas. Ademas esta
Ley habla de recoger conocimientos ancestrales y mantener un enfoque intercultural en la ejecucion
de las medidas. Es decir, en el texto de la ley se considera a la poblacién indigena no sélo como
actores pasivos sino como parte de la ecuacion en la toma de decisiones sobre territorios
amazonicos protegidos Asi mismo, el texto de la ley los considera como portadores de
conocimiento valioso para hacer frente al cambio climéatico. Es decir, para la Ley Marco, los
pueblos indigenas amazoénicos se volvieron actores que no pueden ser ignorados en las politicas de
gestion ambiental, lo que incluye la gestion al cambio climéatico. Cudnto de esta inclusién textual

se haga realidad queda por verse, tema al que espero volver en futuras investigaciones.

Por ahora, creo importante destacar que esta inclusién refleja resultados de una lucha indigena
sostenida en el tiempo, que da expresion a la intensa movilizacion de comunidades indigenas y
locales en los andes y la Amazonia peruanos contra las actividades extractivistas de la gran mineria
y, mas globalmente, los efectos del modelo econémico de crecimiento econémico que los
gobiernos del Pert han defendido y defienden. Tal como lo planteo en la seccién subsiguiente,
estas luchas populares reaccionan contra las vulnerabilidades generadas por el modelo de desarrollo
como crecimiento econdmico. En otras palabras, para estos movimientos el problema no solo es
“crecimiento bajo en carbono” sino los efectos del “crecimiento econdémico” como tal. Estos
movimientos plantean el tema de desarrollo como un problema politico de derecho a la “vida
digna” mas que so6lo un problema tecnocratico de “crecimiento bajo en carbono.” Con esta idea de
“otras vulnerabilidades” puestas sobre la mesa por los conflictos socio-ambientales, volvamos a la

discusion de cémo las politicas de cambio climatico entienden el problema de la vulnerabilidad.

4.3 Logicas de vulnerabilidad

Tal como muestro en el capitulo 3, las politicas analizadas responden al enfoque de gestion de

riesgos propuesto por el IPCC. La ENCC formula una légica de vulnerabilidad al cambio climatico
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desde la propuesta de risk-hazard del Tercer Informe del IPCC (2001). Si bien esta politica no
presenta grupos vulnerables especificos, si sefiala que es importante realizar investigacion para
identificarlos segun el ecosistema que habitan y que, una vez ubicados, es necesario fortalecer su
capacidad de adaptacion a través de transferencia de tecnoldgica y de conocimientos para prevenir
los riesgos y desastres. De esta forma, la ENCC se enfoca en los impactos que las variaciones
climaticas extremas puedan tener sobre los recursos hidricos de alta montafia, en el ecosistema
marino y en el Fendmeno del Nifio, asi como en sus consecuencias en la salud, agricultura,
transporte e infraestructura del pais. Es decir, se enfoca en la sensibilidad de los ecosistemas. En

este discurso, las personas afectadas se encuentran en un plano secundario.

Por su parte, tanto el PAAMCC como la LMCC adoptan el concepto de vulnerabilidad planteado
en el Cuarto Informe del IPCC (2007), que, recordemos, entiende la vulnerabilidad como
incapacidad para hacer frente a las amenazas de las variaciones climaticas. Asi, el PAAMCC define
a la vulnerabilidad al cambio climatico como el “grado de susceptibilidad o de incapacidad de un
sistema para afrontar los efectos adversos del cambio climatico y, en particular, la variabilidad del
clima y los fendmenos extremos” (PAAMCC, 2010). Por su parte, la Ley Marco plantea la
vulnerabilidad como: “Propension o predisposicion a ser afectado negativamente. La
vulnerabilidad comprende una variedad de conceptos y elementos que incluyen la sensibilidad o
susceptibilidad al dafio y la falta de capacidad de respuesta y adaptacion” (LMCC, 2018). Este
concepto estd asociado a lo que en el capitulo 1 he llamado la “concepcion negativa” de la
vulnerabilidad porque se relaciona directamente con debilidad, susceptibilidad, poca preparacion
o facilidad del sujeto (o “unidad de analisis”, de acuerdo con Ruiz) para ser dafiado por parte de
una amenaza. Es decir, la responsabilidad del dafio recibido es del sujeto vulnerable por su falta de

preparacion y por ser una caracteristica propia de éste.

Esta comprension tecnocratica de la vulnerabilidad al cambio climético estéa en la base de todas las
politicas analizadas en los capitulos precedentes. Tales politicas, como hemos visto lineas arriba,
privilegian soluciones tecnocréaticas y mercado que, en ultima instancia, son funcionales a una
vision de desarrollo entendida como crecimiento econémico. Lo que tales politicas se proponen
lograr es que tal crecimiento econémico sea “bajo en carbono”. No hay ningun cuestionamiento a
las vulnerabilidades que se derivan del crecimiento economico en si, que no sélo es generador de
pobreza y desigualdad, sino que esta, en Ultima instancia, en la raiz del problema del cambio
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climético. Esta légica de no cuestionar la vision de desarrollo entendida como crecimiento
econdmico es inherente en el discurso de la Convencidon y de sus diferentes instrumentos, que el
Pert ha adoptado disciplinada y entusiastamente. Ella también tiene su raiz en el crecimiento
econdmico sostenido por mas de dos décadas que les ha permitido a las elites peruanas no sélo una
gran acumulacion privada de capital, sino también imaginarse que el Peru esta pronto a alcanzar

los estandares de los paises desarrollados.

Sin embargo, conflictos como los de Bagua ha roto este hilo discursivo. Tal como muestro en el
capitulo 2, la curva ascendente de los conflictos sociales corre en paralelo con la curva ascendente
del crecimiento econdmico. Esto nos muestra no sélo que no todos en el Perd comparten el
optimismo del crecimiento econdémico, sino también la incidencia de los movimientos sociales en
la politica nacional. Y mucho mas directamente en relacién con el tema de esta tesis, ello nos
muestra una contradiccion entre las conceptualizaciones tecnocraticas de vulnerabilidad al cambio
climatico avanzadas por el estado y otras vulnerabilidades provenientes de los procesos
contextuales mayores, como la desigualdad, las luchas territoriales, la marginalizacion, el abuso
policial o militar, entre otros. Los movimientos sociales y los conflictos socioambientales nos
hablan de aspectos de la vulnerabilidad que estan intimamente ligados a los efectos de una vision
de desarrollo entendida como crecimiento econdmico. Ellos nos hablan de una vision de desarrollo
que esta mas ligado al derecho a tener una vida digna libre de dafio, dolor, humillacién,
subordinacion, exclusion o falta de control propio, tal como lo plantea Fosado (2020). En este
sentido, lo que estos movimientos sociales y conflictos socioambientales ponen en cuestién es un
modelo de crecimiento econémico, sea bajo en carbono o no, que termina no sélo atentando contra
los derechos de las poblaciones, sino atenuando las vulnerabilidades pre-existentes a través de las
distintas politicas de gobierno. Estos procesos ya vienen desarrollandose previo y durante un
escenario de cambio climatico, por lo que la afirmacién de Blaikie (1996) cobra sentido cuando
dice: “la vulnerabilidad es la precariedad social que se encuentra en el suelo cuando llegan los
peligros”. Corresponde a una investigacion futura documentar en detalle las maneras como los
movimientos sociales y conflictos ambientales articulan estas otras vulnerabilidades y las ponen en

relacion con la vulnerabilidad al cambio climatico.
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CONCLUSIONES

En esta tesis identifiqué que Perd tiene seis textos oficiales que establecen lineamientos dirigidos
exclusivamente al cambio climatico a nivel nacional del 2003 al 2019. De estas seis politicas,
seleccioné tres que, en términos de tiempos y logros, representan hitos importantes en la evolucion
de las politicas de cambio climético de Peru, para realizarles un andlisis de discurso integral que,
por un lado, identifico narrativas dentro de los textos y, por otro, situé dichas narrativas en sus
respectivas coyunturas y procesos contextuales mayores tales como la institucionalidad
internacional del cambio climatico, el crecimiento econdémico de Perd, y los conflictos socio-
ambientales. De esta forma he analizado la evolucion del discurso gubernamental sobre

vulnerabilidad al cambio climatico y he llegado a las siguientes conclusiones.

En términos generales puedo concluir que el discurso sobre vulnerabilidad de las politicas de
cambio climéatico de Per( se ha construido, y se ha mantenido a lo largo del tiempo, en una
perspectiva de gestion de riesgos. Esto se debe a que dicho concepto de vulnerabilidad, por un lado,
retroalimenta varias narrativas adelantadas por la institucionalidad internacional de la CMNUCC
y, por otro lado, es funcional al proceso de crecimiento econémico neoliberal y neo-extractivista

del Per(.

La primera narrativa es que Peru es uno de los paises mas afectados por el cambio climatico debido
a su configuracion natural —como su megadiversidad en flora, fauna, paisajes y microclimas, la
presencia del fenémeno de El Nifio Costero, los glaciares andinos, la Amazonia entre otras
caracteristicas— y a la amenaza de la contaminacién de los paises desarrollados. Esta narrativa
presenta al Peri como victima de los paises desarrollados y por ende con potestad para solicitar un
“compensacion justa” a estos, asi como para requerir la transferencia tecnoldgica y de

conocimientos con la finalidad de fortalecer las capacidades del gobierno.

La segunda narrativa es que los sistemas vulnerables al cambio climatico, y las poblaciones dentro
de estos sistemas, son incapaces de adaptarse por lo que es responsabilidad de agentes capaces,
como el Estado o el sector privado, el fortalecer a las poblaciones vulnerables para enfrentar las
amenazas del cambio climatico. Es por ello que las politicas sobre cambio climatico en Perd
plantean este fortalecimiento de capacidades a través de medidas tecnocraticas como la
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implementacién de infraestructura, la educacion en gestion de riesgos para las poblaciones
vulnerables y, sobre todo, salvaguardar la capacidad productiva de la poblacion y de los

ecosistemas.

Esta idea de asegurar las actividades productivas es particularmente fuerte en el PAAMCC debido
a que las medidas de adaptacion que propone van mayormente dirigidas a evaluar los riesgos en
sectores productivos que se pueden ver afectados por los cambios en el clima como la agricultura,
la pesca y la ganaderia. Tomando en cuenta que Per( se ha modelado histéricamente como un pais
primordialmente agroexportador (CEPAL, 2014), esta propuesta conversa con la idea presentada
en el capitulo 2 en el sentido de que las politicas de cambio climéatico en el Perd no critican sino
mas bien contribuyen al crecimiento econdmico del pais. En otras palabras, en el discurso
gubernamental sobre la vulnerabilidad al cambio climético del Per( dicho fendmeno afecta la
capacidad productiva y de crecimiento econémico del pais y que, por lo tanto, es necesario

prevenirlo y gestionarlo.

Una tercera narrativa es que las poblaciones vulnerables al cambio climatico son poblaciones en
situacion de vulnerabilidad, es decir, mujeres, nifios, pueblos indigenas, afroperuanos, adultos
mayores, personas con discapacidad, personas pobres y personas privadas de su libertad. Esta
narrativa conecta la definicion de poblaciones vulnerables con la idea de incapacidad. Esto muestra,
tal como Fosado (2017) observa, el encasillamiento y la narrativa simplista que sobre las
poblaciones vulnerables se adelanta desde el enfoque de gestion de riesgos. He mostrado, por
ejemplo, que la ENCC propone que las personas pobres contribuyen al crecimiento de emisiones
por deforestacion de la Amazonia o por el uso de pargque automotor antiguo. Este discurso no sélo
refuerza el estereotipo de que son personas pobres deforestando la Amazonia o utilizando carros
viejos las que contribuyen a la emision de GEI, o que son “incapaces” para adaptarse por falta de
dinero y tecnologia, sino que les asigna a estas personas una responsabilidad indirecta del cambio
climatico. Otro ejemplo es que los grupos humanos mujeres y nifios solo aparezcan en uno de los
68 programas, proyectos e iniciativas del PAAMCC, pero sobre todo que ese Unico proyecto sea

de Cocinas mejoradas.

Finalmente, la narrativa que propone el Banco Mundial (2017) y la FAO (2016) en el sentido de

que las personas pobres son ‘mds’ vulnerables al cambio climatico en comparacion con el resto de
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los sectores, y que en orden de sobrevivir necesitan “adaptarse”, es recogida por las politicas de
cambio climético de PerQ. Pero en las politicas no sélo se habla de las personas pobres sino de las
poblaciones vulnerables en general. Este imperativo es bastante potente. En estas narrativas se
establece la idea de que las poblaciones vulnerables son pasivas, que solo son receptoras de las
intervenciones de los programas y proyectos de adaptacion, no solo en su vida cotidiana, sino en
su comunidad y su territorio amenazado por el cambio climatico en orden de mejorar su capacidad
de adaptacion. Tal como lo mostré en el capitulo 4, esto se puede observar en los roles de
participacion que las tres politicas analizadas asignan a estas poblaciones. Y se ve mucho mas
claramente en la LMCC que establece responsabilidad y roles en la gestion del cambio climético
para todos los sectores excepto para las poblaciones vulnerables. La Unica poblacion vulnerable
con la potestad para participar de procesos de planificacion de las politicas de cambio climatico
son los pueblos indigenas. Pero esta participacion tiene sus limites, por ejemplo, en la participacion
de planeamiento presupuestal y de financiamiento. Aun asi, por lo menos en el texto de la ley estas

poblaciones tienen mas acceso que otros grupos humanos.

Esto tiene su raiz en dos motivos fundamentales. La primera es que, a diferencia de otros grupos
humanos considerados como poblaciones vulnerables al cambio climético, los pueblos indigenas
cuentan con la ratificacion del Estado Peruano del Convenio 169 de la OIT. Este convenio tiene
dos postulados basicos: 1) el derecho de los pueblos indigenas a mantener y fortalecer sus culturas,
formas de vida e instituciones propias, y 2) su derecho a participar de manera efectiva en las
decisiones que les afectan (OIT, 2014). De esta forma el Peru tiene la obligacion de incorporar a
esta poblacién en la toma de decisiones de sus territorios, que en el caso peruano y en las politicas
de cambio climatico en particular tienen que ver con los bosques amazénicos. Sin embargo, las
politicas analizadas mantienen silencios sobre la gestion de recursos naturales o sobre consulta

previa en las intervenciones de cambio climatico.

La segunda razén es que, méas alla de las presiones provenientes del marco internacional que
ampara a los pueblos indigenas, también existen las presiones nacionales. Se trata, tal como lo
sefialé en los capitulos 2 y 4, la intensificacion de los conflictos socio-ambientales, como fue el
caso de Bagua. En estas protestas sociales contra el modelo de crecimiento econdémico extractivista
y el intervencionismo de empresas privadas en sus territorios, se expresa una vision de desarrollo
sostenible que no se reduce a la idea oficial de “crecimiento bajo en carbono” sino que tiene que
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ver con una visién mucho mas amplia ligada con el derecho a tener una vida digna—es decir, una

vida libre de dafio, dolor, humillacion, subordinacion, exclusién o falta de control propio.

Tal como lo sefialé en el capitulo 4, los conflictos sociales y socio-ambientales ponen sobre la mesa
la presencia de otras conceptualizaciones de vulnerabilidad. Mientras que la conceptualizacion
tecnocratica de vulnerabilidad al cambio climético auspiciada por el Estado reduce la agencia de
las poblaciones vulnerables como sujetos meramente receptores, otras conceptualizaciones de
vulnerabilidad presentes en la protesta social sugieren la presencia de actores capaces de conducir
sus propios destinos y de imaginar mundos nuevos. Para estos actores, no se trata de reducir la
vulnerabilidad y mejorar la capacidad de adaptacion de dichas personas, o de cubrir Unicamente
necesidades basicas o brindar tecnologias que les permita sobrevivir a heladas extremas o
inundaciones es insuficiente. Desde el andlisis de una vulnerabilidad ligada al derecho de vida
digna se trata de asegurar derechos de dichas poblaciones y reducir las vulnerabilidades sociales o
estructurales. Asi queda claro que no se puede hablar de cambio climético, sin hablar de desarrollo

y no se puede hablar de desarrollo sin hablar de condiciones de vida digna.

A partir de estas conclusiones, mi sugerencia como maestra en Ciencias de la Sostenibilidad es, no
solo complementar el trabajo ya avanzando por el IPCC, sino desarrollar modelos de intervencién
para hacer frente al cambio climatico sobre la base de las causas estructurales, sociales y politicas

de la vulnerabilidad al cambio climatico.
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ANEXOS

Anexo 1. Lista de documentos oficiales que incluyen cambio climatico

N° Anro Nombre Categoria

1 1993 | Resolucion Legislativa N°. 26185 - Per( adopta la CMNUCC Convenios
2 | 1993 | Comisidn sobre los Cambios Climaticos Organizaciones
3 1997 Ley 26834 Ley de Areas Naturales Protegidas Politicas ambientales
4 1999 R_eglgmepto de la Ley sobre conservacion y aprovechamiento sostenible de la Politicas ambientales
biodiversidad
5 2000 @ Ley 27345 Ley de Eficiencia Energética Politicas ambientales
6 2001 | Primera comunicacion al CMNUCC de Peru Convenios
7 | 2002 | DS 080-2002-RE y RL 27824 - Per ratifica el protocolo de Kioto Convenios
8 2002 @ Acuerdo Nacional Otras politicas
9 | 2002 | Estrategia Nacional de Seguridad Alimentaria 2004-2015. D.S. 066-2004-PCM Politicas ambientales
10 = 2003 | Reglamento de la Zonificacion Ecologica y Econdmica (ZEE) Politicas ambientales
11 | 2003 | Estrategia Nacional de Cambio Climatico Politicas de cambio climatico
12 | 2004 | Ley 28245 Ley Marco del Sistema Nacional de Gestion Ambiental Politicas ambientales
13 | 2005 | Ley 28611 Ley General del Ambiente Politicas ambientales
14 2005 sgggf?&?to de la ley de promocion del mercado de biocombustibles (D.S. 013- Politicas ambientales
15 2006 Comision Especial Multipartidaria Cambio Climatico y Biodiversidad, del Congreso Organizaciones
de la Republica
16 2007 D.S. 213-2007-EF Régimen temporal de renovacion del parque automotor para Politicas ambientales

fomentar el cambio de matriz energética.
17 | 2008 | Ministerio del Ambiente. D.S. 1013 Organizaciones

D.L. 1058 Promueve la inversion para la generacion eléctrica con recursos hidricos
y otros renovables.

Ley de Promocion de la Inversion en Generacidn de Electricidad con el Uso de
Energias Renovables. D.L. 1002

D.S. 006-2009-MINAM Adecua el funcionamiento de la Comisién Nacional sobre
20 2009 | Cambio Climatico a la Ley de Creacién del MINAM y a la Ley del Poder Ejecutivo Organizaciones

18 2008 Politicas ambientales

19 2008 Politicas ambientales

(LOPE).
21 2009 ' Politica Nacional del Ambiente D.S. 012-2009-MINAM Politicas ambientales
22 2009 Plan Director de las Areas Naturales Protegidas. Politicas ambientales
23 | 2009 Ley de Recursos Hidricos. Ley 29338 Politicas ambientales

D.G. 002-2009 - MINAM Aprueba el procedimiento para la evaluacién y autorizacion

23y 2009 de proyectos de reduccion de emisiones de GEl y captura de carbono. Politicas ambientales

25 2010 | Segunda comunicacion al CMNUCC de Pert Convenios

26 2010 | Plan de Accion de Adaptacion y Mitigacion frente al Cambio Climatico Politicas de cambio climatico

27 2011  Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2021. Ofras politicas

28 2011 Marco Macroeconémico Multianual (MMM) 2014-2017. Ofras politicas

29 2011  Ley Forestal y de Fauna Silvestre. Ley 29763 Politicas ambientales

30 2011 Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres SINAGERD. Ley 29664 Politicas ambientales

31 2011 Reglamento del SINAGERD. Politicas ambientales

32 2011 | Plan Nacional de Accién Ambiental - PLANAA 2011 — 2021. Politicas ambientales

33 2012 Politica Nacional de Educacién Ambiental D.S. 017-2012-ED Politicas ambientales
Politica Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres 2014-2021 (PLANAGERD). " .

34 2012 D.S. 11-2012-PCM Politicas ambientales

35 2012 Plan de Gestidn de Riesgos y Adaptacidn en el Sector Agrario 2012 — 2021 Politicas ambientales
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2013

2013
2013

2014

2014

2014
2014

2014

2014

2014

2014
2015

2015

2015
2015
2015
2015
2016
2016
2018

2019

Amplia la conformacion de la CNCC a 35 miembros plenos y

con derecho a voto. D.S. 015-2013-MINAM

Politica Nacional de Modernizacion de la Gestién Publica al 2021.

Agenda Nacional de Accién Ambiental 2013-2014.

Ratificacion de la enmienda de Doha al Protocolo de Kioto realizada en diciembre
de 2012 D.S. 039-2014-RE

Aprueba el Reglamento Interno de la CNCC y se crea los grupos de trabajo
tematicos. R.M. n.° 262-2014-MINAM

Agenda Nacional de Competitividad (2014 — 2018).

Ley de Mecanismos de Retribucion por Servicios Eco sistémicos. Ley 30215
Aprueba la comercializacion de los derechos generados por proyectos de
conservacion de los ecosistemas naturales presentes dentro de ANP de
administracion nacional. D.G. 001-2014-SERNANP

Ley de Creacion del Infocarbono. Aprueba los dispositivos para la elaboracién del
Inventario Nacional de GELI.

Se crea el Instituto Nacional de Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de
Montafia.

Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres 2014 — 2021 (PLANAGERD).

Se aprueban las Contribuciones Nacionales (iNDC).

Se crea la Comision Multisectorial encargada de elaborar la propuesta de las iNDC.
R.S. 129-2015-PCM

Se crea el Cadigo Técnico de Construccion Sostenible.

Reglamentos de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre.

Reglamento de la Ley de Mecanismos de Retribucidn por Servicios Eco sistémicos.
Se aprueba la Estrategia Nacional ante el Cambio Climatico. D.S. 011-2015-MINAM
Tercera Comunicacion ala CMNUCC

Plan de Accion de Género y Cambio Climatico

Ley Marco de Cambio Climatico

Reglamento de Ley Marco

Organizaciones
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Anexo 2. Jerarquia de Normas de Peru
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Anexo 4. Analisis tipo de discurso de las politicas seleccionadas

9 total documento

El modelo transdisciplinario nos revela que es posible encontrar mas de un tipo de discurso en un

texto, documento o pieza. Frente a ello, propone identificar qué tipo de discurso estoy analizando

sefialando las siguientes caracteristicas:

Cuadro 6. Tabla matricial tipolégica

Objeto Funciones Aparatos Sujetos Macro- Oralidad Formalidad

semiético- semidtico- ideoldgico/ semiético- operaciones Escritura informalidad
Tipos de discursivo discursiva hegemanico discursivo semiotico- Visual
discurso discursivo Pos-

visual

Discurso politico + +/- + - + + +/-
Discurso historico + +/- - + - - +/-
Discurso cientifico + +/- + - + + +
Discurso periodistico + +/- - + - +/- +/-
Discurso literario + +/- - + - +/- +/-

*Notas

1) La sumatoria de los rasgos presentes o ausentes es lo que permite clasificar a los discursos conrigurosidad.

2) En la tabla es necesario proyectar los criterios con sus variaciones.
3) El llenado de rasgos es aleatorio, a manera de ilustracion.

Extraido de Haidar, 2006
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. Objeto discursivo nuclear: EIl objeto discursivo central, mediante el cual se construyen el
resto de objetos discursivos. Al tratarse de politicas de cambio climético, efectivamente el
objeto discursivo nuclear es “cambio climatico” como se puede observar en la figura N°.2.
Con base en este objeto discursivo nuclear se construyen los objetos discursivos como la
“gestion”, las “estrategias”, los “objetivos” y las “acciones” para hacer frente al “cambio

climético”.

. Funcion discursiva: La finalidad, la razon, la funcion que pretende cumplir el discurso una
vez ejecutado. Si bien por un lado las politicas buscan comunicar y explicar estrategias,
objetivos y acciones para hacer frente al cambio climatico, su funcion principal es
institucionalizar y normar sobre el asunto a nivel nacional. En particularmente la Ley, ya que
no ocupa mucho espacio explicando el porqué de las reglas establecidas para la gestion

integral del cambio climatico.

. Aparatos hegemonicos: A través de qué aparatos transmite el discurso y pretende cumplir su
funcién. Los aparatos utilizados por estas politicas han sido medios institucionales y oficiales
tales como el periodico oficial del Estado “El peruano” y la editora del Ministerio del

Ambiente.

. Sujetos discursivos: Quien produce el discurso y quien lo recibe o para quien esta dirigido.
En el caso de la Estrategia Nacional, esta fue elaborada por una consultora privada a nombre
de la Comision Nacional De Cambio Climatico. Mientras que el Plan de Accion y la Ley
Marco fueron elaboradas por el Ministerio del Ambiente. Estos textos buscan comunicar e
implantar las estrategias, objetivos y acciones al resto de 6rganos gubernamentales, al sector

privado y a la sociedad civil en general.

. Macro operacién: Qué es lo que se hace principalmente en dicho discurso. En estas politicas
se describe y argumenta las estrategias, objetivos, acciones y reglas para hacer frente al

cambio climatico en Peru.

. Oralidad / Escritura: Si es un discurso escrito u oral. Son politicas escritas.
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7. Formalidad / Informalidad: Si es un discurso formal o informal. Son discursos formales,

provenientes de instituciones gubernamentales constituidas, firmadas y aprobadas por altos

mandos como el ministro, la presidencia y el congreso segun cada politica.

Los discursos de las politicas que he seleccionado son primordialmente discursos politicos ya que

se trata de textos escritos formales, normativos, que describen las estrategias, objetivos y acciones

que toma el gobierno para hacer frente al cambio climatico

Anélisis tipo de discurso

Estrategia Nacional ante el

Plan de Accion de Adaptacion

Ley Marco de Cambio

Corpus P y Mitigacion frente al Cambio o
Cambio Climatico (2003) Climatico (2010) Climatico (2018)
Cambio climatico

Objeto nuclear: Estrategias y objetivos para

Acciones para hacer frente

hacer frente

Gestion integral

Institucionalizar y normar

Funcion discursiva: . . .
Comunicar y argumentar lineamientos

Aparatos Periddico oficial del Estado “El peruano”

hegemonicos: Editora del Ministerio del Ambiente

Emisor: Consultora privada, en

Sujetos discursivo:

Cambio Climatico

nombre de la Comision de Emisor: Ministerio del Ambiente

Receptor: Organos del Estado y sociedad civil en general.

Macro operacion: o
programas y proyectos / disposiciones legales.

Descripcion y argumentacion de lineamientos de cambio climético: estrategias y objetivos /

Oralidad / Escritura | Escrita

Formalidad /

Informalidad Formal
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Anexo 5. Esquema mental del discurso de la ENCC
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Anexo 6. Esquema mental del discurso del PAAMCC
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Anexo 7. Esquema mental del discurso de la Ley Marco de Cambio Climatico
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