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INTRODUCCION

En la actualidad, se evidencia que el fendmeno del cambio climatico ya esta instalado en
la agenda publica de los Estados, tanto a nivel nacional como local. El tema comenzé a
ser abordado en el plano internacional en conferencias y reuniones del alto nivel, al
principio los debates giraron en torno a su existencia y luego se enfocaron en su origen, si
este era natural o antrépico. La legitimacion del tema, tanto en el ambito cientifico como
en el politico, se dio con la creacién del Panel Intergubernamental de Expertos sobre
Cambio Climatico (IPCC") de la mano del Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA) y de la Organizaciéon Meteoroldgica Mundial (OMM) en el afio
1988.

La Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo celebrada en
1992 en Rio de Janeiro, también conocida como Cumbre de la Tierra o de Rio, marcé un
punto de inflexion para la tematica ambiental en general y la del cambio climético en
particular. Entre sus resultados se encuentra la adopcion de la Convenciéon Marco de

Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) que entré en vigor en el afio 1994.

La CMNUCC brinda claridad respecto a lo que los paises entienden por cambio climatico,
y sirve de espacio politico para la busqueda continua de consensos sobre el tema. En
este sentido, el objetivo principal que plantea la Convencién en su articulo N° 2 presenta
dos elementos. Por un lado, uno de mitigacion que refiere a la estabilizacion de las
concentraciones de gases de efecto invernadero (GEI), de manera que impida
interferencias humanas peligrosas en el sistema climatico. Por otra parte, hace referencia
a la adaptacion natural de los sistemas, el asegurar que la produccidon de alimentos y

posibilitar un desarrollo econémico sostenible”. (CMNUCC, 1992, articulo n°2)

Para lograr dicho objetivo, la Convencién crea diversos érganos que en la actualidad le
permiten llegar a consensos entre las Partes y avanzar en la accion climatica, siendo la
Conferencia de las Partes (COP?) su maximo érgano encargado de velar por su
aplicacion y de reunirse de manera anual desde el afio ‘95, con la excepcion de 2020 en

el contexto de la pandemia de Covid-19.

'Intergovernmental Panel on Climate Change, por las siglas en inglés.
2Conference of Parties, por las siglas en inglés.
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En estos espacios de negociacion internacional se han dado avances y retrocesos a lo
largo de los ultimos anos, pero siempre entendiendo que el abordaje del cambio climatico
requiere que todos los Estados se comprometan con ello. Originariamente, el foco de
accion estatal estuvo puesto en la mitigacion, cuyas medidas estan orientadas a gestionar
aquellas fuentes que liberan emisiones, fundamentalmente asociadas al uso de
combustibles fésiles (gas, petréleo y carbén), para no incrementar sus concentraciones
en la atmosfera y asi limitar el aumento de la temperatura promedio de la tierra. Pero con
el correr del tiempo y el avance de la ciencia, se dio cuenta de que algunos efectos del
cambio climatico son irreversibles, por lo que algunos Estados ya tendrian que comenzar

a tomar medidas de adaptacion.

Asi como la CMNUCC en su objetivo refiere tanto a la mitigacion como a la adaptacién, el
instrumento mas reciente de implementacién de la misma, el Acuerdo de Paris del afio
2015, reitera en su proposito la relevancia de dichos componentes. Resulta clave resaltar
que el avance en la definicion del fenomeno y del abordaje tematico y normativo, ha

tenido un efecto derrame en diversos niveles estaduales, como también sectoriales.

Esto se puso en evidencia en la Cumbre de Rio del ‘92, que marcé el comienzo de la
apertura del ambito de negociacién internacional, histéricamente reservado de manera
exclusiva a los Estados Nacién, hacia otros actores como empresas, gobiernos locales y
organizaciones no gubernamentales (ONGs). Y ello adquiere gran relevancia, no solo por
el hecho de que en el plano internacional se establecen los principales lineamientos en
materia de cambio climatico que luego son aterrizados en el plano nacional, sino también
porque comienza a gestarse una nueva vision de la gobernanza del cambio climatico vy, al
mismo tiempo, espacios de organizacién y apoyo para gobiernos locales. En esta linea, la
accion climatica subnacional comenzo6 a entenderse como una cuestion imprescindible y
complementaria de los esfuerzos nacionales e internacionales, con el fin de lograr la
implementacién de medidas concretas de mitigacion y adaptacion, pensadas desde la

realidad territorial y acorde a sus propias necesidades.

Teniendo en consideracién lo anterior, el presente trabajo analiza la politica de adaptacién

de la provincia de Santa Fe, durante el periodo 2001 al 2020. Para ello, se establecen

una serie de objetivos especificos tales como describir la evolucion tanto de la adaptacion

en el contexto de la CMNUCC vy a nivel nacional, como de la gestion integral del riesgo en

el nivel internacional y nacional, incluyendo las dimensiones normativa, institucional y de

politicas publicas; evaluar el perfil geogréfico, climatico, socioeconémico, productivo,
10



normativo e institucional como dimensiones de diagndstico para la politica de adaptacién
de la provincia de Santa Fe; estudiar la vinculacidn entre las politicas de adaptacién y la
gestion integral del riesgo de desastres en Santa Fe, desde el enfoque de la gobernanza

policéntrica.

En esta linea, se plantea como hipdtesis de investigacion que, a pesar del creciente rol
catalizador que tienen los actores subnacionales en la accidon climatica, la politica de
adaptacion de la provincia de Santa Fe se ha caracterizado por ser reactiva, atomizada,
desvinculada del plano nacional y de la GIR como resultado de: la mayor relevancia
politica relativa de la mitigacién; la centralidad de la politica climatica nacional; y la falta
de dialogo entre la adaptacién y la gestion de riesgos pese al incremento de los impactos
y vulnerabilidades frente a la variabilidad natural y el cambio climatico. A partir de esta
hipétesis, se identifican tres variables independientes: 1) mayor relevancia politica relativa
de la mitigacién sobre la adaptacion en todos los niveles de gobierno, 2) centralidad de la
politica climatica nacional y 3) falta de dialogo entre la adaptacion y la gestion de riesgos
pese al incremento de los impactos y vulnerabilidades frente a la variabilidad climatica.
Por su parte, la politica de adaptacién de la provincia de Santa Fe reactiva, atomizada,

desvinculada del plano nacional y de la GIR, se asume como variable dependiente.

Asimismo, en términos metodoldgicos, la investigacion tiene un enfoque cualitativo, el
disefio responde a uno de tipo descriptivo y, ademas, tiene un alcance analitico. Respecto
a las técnicas de recoleccion de informacion se hace uso de la triangulacion de métodos,

y se utilizan entrevistas semiestructuradas y el fichaje y analisis de documentos.

En base a lo mencionado, y para poder abordar el problema de investigacién propuesto y
responder a los distintos objetivos establecidos, se parte de la descripcion del concepto
de gobernanza climética policéntrica. Este permite dar un marco explicativo dentro del
cual se desenvuelven los distintos actores en el plano internacional, nacional y
subnacional. Seguidamente, los conceptos de unidades o gobiernos subnacionales, se
utilizan para dar centralidad a este tipo de actor en la accion climatica en el presente
trabajo de investigacion. Se hace uso, ademas, del término politicas publicas e
instrumentos de politica, para poder desgranar el formato de intervencion de dichos
actores en el tema. Por otra parte, el analisis se sirve de los conceptos de adaptacion
climatica, eventos extremos y gestion integral del riesgo que permiten acotar el alcance

tematico de las politicas publicas a relevar y analizar.
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Considerando lo expuesto, el trabajo de investigacion esta organizado en tres secciones,
una primera introductoria al trabajo de investigacion; una segunda seccion compuesta por
cinco capitulos vy, finalmente, la tercera seccion con las conclusiones del trabajo en

cuestion.

Respecto a los capitulos, el primero presenta el estado del arte sobre la adaptacién en
su abordaje internacional y subnacional, presenta el caso y desarrolla el marco
conceptual y la metodologia. El segundo, se enfoca en abordar la primera y segunda
variable independiente, es decir, la mayor relevancia de la mitigacién respecto a la
adaptacion y la centralidad de la politica climatica nacional. Para ello, se introduce el
tratamiento de la adaptacion al cambio climatico, luego se abordan el inicio de la agenda
en el pais, el marco normativo, institucional, el desarrollo de la gobernanza climatica
policéntrica con un foco particular en los gobiernos subnacionales vy, finalmente, se
estudian los de instrumentos de politica publica vinculados a la adaptacion y la gestidon
del riesgo del nivel nacional. Haciendo referencia al tercer capitulo, este presenta
brevemente la vinculacion de la gestion integral del riesgo con la adaptacion al cambio
climatico, en esa linea se expone el marco internacional, la recepcién a nivel nacional y
se analiza la relacién con la adaptacion a nivel pais. En cuanto al cuarto capitulo, se
introduce el caso seleccionado abordando el perfil geografico, climatico, socioeconémico,
productivo, normativo e institucional de la provincia de Santa Fe. Esto permite realizar
una descripcién de las vulnerabilidades, riesgos e impactos del cambio climatico en la
provincia. Finalmente, en el quinto capitulo se estudia la vinculacién entre las politicas de
adaptacion y la gestion integral del riesgo de desastres en Santa Fe desde el enfoque de
la gobernanza policéntrica. De esta manera, se trabajan la variable dependiente y la
tercera variable independiente, a través de un relevamiento de medidas para identificar a
los actores y sectores involucrados de manera directa e indirecta en las politicas de

adaptacion de Santa Fe.
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CAPITULO |

Aproximacion teorico-metodoldgica de la tesis

1. Estado del arte sobre el abordaje de la adaptacion a nivel

internacional y subnacional

Considerando lo escrito precedentemente, es menester mencionar que el analisis de la
politica internacional en materia de cambio climatico ha sido ampliamente abordado,
como asi también el paulatino posicionamiento de la adaptacion como linea de accion. Al
respecto, se encuentra el trabajo de Blanco Wells (2016), que analiza y describe la
construccion del cambio climatico como fendbmeno politico y cdmo ello se ha traducido en
la realidad latinoamericana, que se ha decantado por el eje de adaptacion principalmente,
ante la falta de una obligacién inicial de realizar reduccion de emisiones, aunque

claramente con variaciones hacia dentro de la region.

Por su parte, Bueno (2012) también introduce ciertos factores que han influido en la
consolidacién del cambio climatico como tema prioritario en la agenda de los Estados a
nivel internacional. A los fines de esta investigacién resulta un antecedente valioso, al
abordar la diplomacia climatica argentina y analizar los primeros pasos del pais en la
materia. Sobre este mismo tema, Bueno y Yamin Vazquez (2017) analizan desde dos
teorias de las Relaciones Internacionales el poder climatico de Argentina, lo cual permite
comprender su actuacion en el espacio multilateral de la CMNUCC. En esta linea también
sirve el aporte de Bueno (2018) que permite comprender elementos importantes de la
politica exterior en cambio climatico del pais durante el periodo 2015 - 2017, respecto a
su identidad vinculada a grupos de negociacion especificos de la CMNUCC, como de los

intereses que se resguardaron durante el proceso negociador.

Asimismo, se pueden identificar trabajos que reflexionan sobre la adaptacion en
vinculacién con los modelos de desarrollo de las comunidades. Lampis (2013a) discurre
sobre lo que considera la “doble agenda de la adaptacion” y problematiza sobre el
enfoque desde el que se mira a la adaptacién -una vision sectorial, tecnocratica, de
gestion o una asociada al desarrollo de las comunidades-; sobre el tipo de respuestas de
adaptacion que se han originado, y sobre qué y para quiénes han sido disefiadas estas

politicas.
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Al mismo tiempo, otras investigaciones analizan distintos desafios que se presentan en el
disefo de las politicas de adaptacién y los factores que influyen en diversos niveles de
gobernanza para llevarlas adelante. Es el caso de la investigacién de Dolsak y Prakash
(2018), quienes analizan también aquellos elementos que inciden a la hora de escoger
politicas de adaptacion blanda versus otras duras, y las tensiones entre las escalas de

implementacion nacional y local.

Mas alla de estos valiosos antecedentes, no se han encontrado trabajos que vinculen los
dos ejes mencionados en los parrafos anteriores -estos son, la adaptacién al cambio
climatico en la arena internacional y la performance climatica de la diplomacia argentina-
con el desarrollo politico e institucional del tema a nivel nacional, particularmente en lo

que refiere a adaptacion.

Por otra parte, si se tiene en cuenta el contexto de globalizacién, en el cual los limites del
ambito internacional y nacional son cada vez mas difusos, y en el que los Estados Nacién
hace tiempo dejaron de ser los uUnicos protagonistas de la accion climatica global, es
menester tener en consideracion el rol de otros actores. En esa linea, Frohlich y Knieling
(2013) dan cuenta de que frente a los multiples impactos que genera el cambio climatico,
una multiplicidad de partes cuyas actividades e intereses han sido o seran afectados, se
ven involucrados. La complejidad de estas relaciones se ve reflejada en el concepto de
gobernanza que, segun consideran los autores, no es nuevo ya que se nutre de enfoques
existentes en otros campos pero que si tiene ciertos rasgos especificos, entre ellas su

caracter transfronterizo, multinivel, multisectorial y multi actor.

Por otro lado, muchos escritos reconocen la importancia de las unidades subnacionales y
su rol en lo que respecta a la mitigacién y adaptacién al cambio climatico, a nivel global y
regional. Trabajos de investigaciéon como el de Margulis (2017), dan cuenta de algunas
variables que caracterizan a las ciudades como grandes centros generadores de
emisiones por la cantidad de poblacion mundial que residira en ellas. Pero también el
reporte de ICLEI (2012) da cuenta, mediante una encuesta realizada a 468 ciudades
miembro de dicha red, que el 68% ya persiguen planes de adaptacién y que las ciudades

latinoamericanas muestran una alta tasa de compromiso para con ello (95%).

Haciendo referencia al diseno de politicas publicas vinculadas a la adaptacion a nivel
subnacional, se identifica el trabajo de Carrizo, Ferreyra y Solda (2015), quienes realizan
un trabajo sobre la institucionalizacion de las politicas de cambio climatico, puntualmente

en lo que respecta a la gestidon del riesgo de desastres tomando dos municipios de la
14



provincia de Cordoba afectados por inundaciones. Asimismo, se han encontrado otros
trabajos de investigacién que se acercan al caso de estudio, aunque la mayoria se centra
en la ciudad como unidad de analisis, ya sea en la ciudad de Rosario o de Santa Fe. En
esta linea, se puede encontrar como antecedente el trabajo de Hardoy y Ruete (2011),
que analiza la adaptacion al cambio climatico en el proceso de planificacién de la ciudad
de Rosario. Este estudio hace un analisis integral de las variables politico-partidarias,

institucionales y de los programas y politicas publicas relacionadas al tema.

Cabe destacar, también, que se encontraron numerosas publicaciones referidas a la
gestion de inundaciones, principalmente de la ciudad de Santa Fe. Entre ellos, se pueden
mencionar los aportes de Aguirre Madariaga (2015; 2019), que explican como la ciudad
ha incorporado el enfoque de la gestion integral del riesgo desde el afio 2007. Ademas,
menciona brevemente algunos puntos de articulacion con el gobierno provincial que
seran de utilidad al caso de analisis del presente trabajo de investigacion. Por otra parte,
se puede encontrar el aporte de Beaz Ullberg (2015) que, a partir de la antropologia
social y un trabajo de campo etnografico, analiza la gestién del riesgo frente a la
inundacion del ano 2003 en la ciudad de Santa Fe, centrandose en las dimensiones
politicas y burocraticas. Asimismo, Beltramino (2015) analiza en su escrito la construccion
social de los desastres desde el ambito discursivo, llevando adelante una comparacion
entre las inundaciones de los afios 1982/1983 y del afio 2003 en la ciudad de Santa Fe.
Por otro lado, se puede encontrar la tesis de maestria de Arias Almonacid (2018) que
analiza la institucionalizacion de programas de desarrollo rural y agricultura familiar a
nivel provincial, en Corrientes y Santa Fe, como una forma de incluir la perspectiva
climatica en la politica publica; sin embargo, esta investigacién no esta enfocada en el rol

de los gobiernos subnacionales en materia de adaptacion especificamente.
2. Marco tedrico - conceptual

Para dar respuesta al problema de investigacion planteado el presente trabajo, referido a
analizar la politica de adaptacion de la provincia de Santa Fe, durante el periodo 2001 al
2020, y llevar adelante sus objetivos especificos, se parte de la descripcion del concepto
de gobernanza climatica policéntrica. Este permite dar un marco explicativo dentro del
cual se desenvuelven los actores, en distintos niveles, para desplegar acciones
climaticas. Seguidamente, los conceptos de unidades o gobiernos subnacionales,

politica publica, instrumentos de politica, adaptacion climatica, eventos extremos y
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gestion integral del riesgo son claves para identificar y describir los distintos elementos

y dindmicas que interactuan con el primer término presentado.

Este trabajo de investigacion utiliza la definicion de gobernanza climatica policéntrica
que propone Cole (2011), que hace referencia a multiples centros de toma de decisién
que requieren de cierta independencia e interdependencia entre las instituciones de
gobiernos y varios niveles de organizacion. Pero aclara que el concepto no refiere
unicamente al numero de unidades o niveles de gobierno, sino a la interaccién que se da
entre ellas, en términos de cooperacién y competencia, el aprendizaje mutuo y las
responsabilidades entre estos niveles que se adaptan a la escala de los servicios publicos
que proporcionan (Cole, 2011). En esta linea, segun el mismo autor, el concepto de
gobernanza climatica policéntrica da cuenta de que algunos temas, como el cambio
climatico, son abordados de manera mas eficiente en otros niveles de gobierno; y por otra
parte, esto permite fortalecer la gobernanza climatica global. Esto se debe a la posicion
de aprendizaje en la que se ubican las instituciones y organizaciones climaticas globales,
ya que pueden ser influenciadas por las experiencias e ideas de otros niveles de
gobierno. (Cole, 2011)

Esta vision permite abordar la interaccion entre el marco global y el nacional, como
espacios complejos en los que los intereses de distintos Estados han logrado consensos
que se ven reflejados en nuevos marcos de accion; en ellos han tenido lugar dinamicas
de relacionamiento de las que han sido y son parte los gobiernos subnacionales. En este
sentido, el presente trabajo hace foco en las unidades o gobiernos subnacionales o
subestatales, como jurisdicciones o unidades politico-administrativas provinciales que se
caracterizan por cumplir con tres requisitos segun Garcia Segura (1996): tener una base
fisica o territorial, ser gubernamental y ser parte de un Estado compuesto (confederacion,

federacion o Estados unitarios, pero con diversificacion territorial a nivel administrativo).

Por ello, para dar cuenta de la politica publica en adaptacién del caso seleccionado, se
descartan las iniciativas originadas por otros actores ya que la unidad de analisis es
subnacional. Se entiende por politica publica a aquellos “proyectos y actividades que un
Estado disefia y gestiona a través de un gobierno y una administracion publica a los fines
de satisfacer necesidades de una sociedad” (Graglia, 2012, p. 19). Tomando esta
definicion como referencia, se entiende que los decisores publicos utilizan diferentes

instrumentos de politica publica para llevar adelante dichos proyectos y actividades.
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Estos instrumentos son entendidos como las “categorias ideales que agrupan iniciativas
desiguales que son utilizadas de manera combinada por los responsables de las politicas.
Cada instrumento responde a una naturaleza, objetivos y caracter propio, y es su uso
alternativo o simultaneo el que permitiria conocer estrategias concretas de las politicas”
(Velasco, 2007, p. 1). A los fines de delimitar estas categorias de instrumentos se toma la
propuesta realizada por Velazco (2007), en la cual especifica 6 tipos, a saber: i)
instrumentos organizativos, en el presente trabajo referidos como institucionalidad
climatica; ii) instrumentos programaticos; iii) instrumentos normativos o de ordenacion; iv)
instrumentos financieros; v) instrumentos de mejora del conocimiento; y vi) instrumentos

de comunicacion.

Los instrumentos de institucionalidad climatica son definidos como “el disefio de
organismos de gobierno que tiene a su cargo la agenda climatica” (Ryan, 2016, p. 212).
Desde un abordaje institucionalista, se sostiene que ahondar en estos disefios permite
entender las “reglas del juego” bajo las cuales diferentes actores politicos operan, con el
fin de alcanzar sus objetivos e intereses, y el poder relativo de unos actores frente a
otros, en “un proceso de formulacién, implementaciéon o monitoreo de la agenda climatica”
(Ryan, 2016, p. 213). En esta linea de razonamiento, se trabajan las caracteristicas como

la naturaleza, temporalidad y especificidad tematica de las instituciones climaticas.

Por su parte, los instrumentos programaticos refieren a los planes, programas y proyectos
impulsados por el Estado subnacional seleccionado. Siguiendo lo expresado por Graglia
(2012), los planes son iniciativas mas genéricas y a largo plazo, que puede incluir a
programas y proyectos, un poco mas especificos y a mediano y corto plazo
respectivamente; aunque también se relevan y analizan las actividades entendidas “como
sinbnimo de acciones o tareas” (Graglia, 2012, p. 25). Estas ultimas pueden estar o no
enmarcadas en planes, programas o proyectos, pero que permitiran caracterizar la accion

publica subnacional en materia de adaptacion.

En otro orden, se encuentran los instrumentos normativos, referidos al “conjunto de leyes,
decretos y reglamentos que encuadran y autorizan una politica publica, definen su
orientacion y alcances, y asighan las responsabilidades, roles y atribuciones requeridas
para la puesta en marcha de la misma” (Isuani, 2012, p. 58). Esto incluye a la

Constitucion Nacional, como maximo exponente de la piramide normativa en Argentina,
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leyes de presupuestos minimos, otras leyes ambientales y climaticas, decretos

reglamentarios y resoluciones del plano nacional y subnacional.

Seguidamente, segun las definiciones de Velazco (2007), se identifican también los
instrumentos financieros, definidos como los estimulos econdmicos que tienen como
finalidad dar este tipo de apoyo al sector privado, la sociedad civil o el tercer sector, bajo
la forma de créditos, ayudas econdémicas reembolsables, subvenciones, etc.; los de
mejora del conocimiento, abocados a la investigacion; la distribucién de informacién y la
formacion; y, finalmente, los de comunicacion, cuyo fin es el de concienciar sobre

determinados problemas y fortalecer determinados valores.

Teniendo en cuenta lo predicho, en la presente investigacién se abordan medidas de
adaptacion al cambio climatico, definida como las “politicas, estrategias, acciones,
programas y proyectos que puedan prevenir, atenuar o minimizar los dafios o impactos
asociados al cambio climatico y explorar y aprovechar las nuevas oportunidades de los
eventos climaticos” (Ley N° 27.520, 2019, Articulo 2°). Sin embargo, al abordar este tipo
de politicas, resulta importante ponerlas en vinculacion con aquellas que abordan los
riesgos. Estos son entendidos como las consecuencias potencialmente negativas que se
pueden manifestar en un territorio, por un peligro de distinta indole pero que, a los fines
de esta investigacion, quedan acotados a aquellos vinculados al cambio climatico. En
este sentido, segun la definicion de riesgo de origen climatico realizada por el IPCC en su
Quinto Informe de Evaluacién (2014), este se da por la interaccion de la vulnerabilidad, la

exposicion y el peligro/amenaza.

En base a esto ultimo, es menester resaltar la naturaleza del vinculo entre la adaptacion
al cambio climatico y la gestion del riesgo de desastres. Esto se debe a que, si bien son
dos agendas que hoy se ven intimamente relacionadas, cuestion que queda plasmada en
la conceptualizacién del riesgo realizada por el IPCC, esto no siempre fue asi. El hecho
de que estas comunidades académicas trabajaran en caminos independientes
claramente implicé el uso de enfoques metodoldgicos diferentes y, como consecuencia,
derivdé en una forma de entender la realidad y de construir politicas publicas diversas.
Lampis (2013b) expresa que ello se relaciona con la forma de conceptualizar la
vulnerabilidad y los enfoques que adoptaron para su abordaje. El autor indica que pueden
encontrarse dos conceptualizaciones, “la vulnerabilidad puede ser percibida como

resultado de un proceso y, por ende, como un elemento externo al sistema; o como una
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caracteristica interna del sistema, que, a la vez, lo expone a la amenaza y lo hace
susceptible al dano” (Lampis, 2013b, p. 20). En este marco, Lampis (2013b) describe tres
enfoques que denomina como Riesgo-Amenaza (RA), Construccion social del riesgo

(CSR) y enfoque integrado (EI).

Tabla 1: Principales enfoques de vulnerabilidad: sistematizacion

Riesgo-Amenaza (RA)

Construccion social del riesgo
(csr)

Enfoque integrado (EI)

Alcance de

la politica en
relacion con el
cambio climatico

Mitigacién del efecto de los
desastres, compensacion

Adaptacién de los grupos sociales

Adaptacidn de los sistemas fisicos y
sociales, y de los ecosistemas

La vulnerabilidad de los sistemas

Problema . e . .
principal El desastre y el riesgo La vulnerabilidad social humano-naturales al cambio
climatico
Pregunta de .Cual es el riesgo asociado con los ;Como puede reducirse la ¢Como puede aumentarse la
politica publica “f tos del gb‘ limatico? vulnerabilidad social frente a las resiliencia de los sistemas humano-
. efectos del cambio climatico? .
aplicada amenazas? ambientales?

Objetivo principal

Prevision

Explicacién

Anticipacion

Significado de
vulnerabilidad

La probabilidad y estimacion
del dafio asociadas con niveles
determinados de amenazay
vulnerabilidad

La susceptibilidad determinada por
factores socioeconémicos frente a
diferentes tipologias de amenaza

Elriesgo relacionado con el efecto
neto esperado de diferentes
escenarios de cambio climatico o
riesgo asociado a un territorio

Dominio

Sistemas fisicos

Sistemas sociales

Sistemas socioecolégicos

Vulnerabilidad
y capacidad de
adaptacion

No esta conceptualizadala relacion;
se enfoca en la capacidad de
respuesta. No considera los procesos
continuos.

La vulnerabilidad determina la
capacidad de adaptacion

La capacidad de adaptacién
determina la vulnerabilidad futura
(que finalmente es el concepto
central, ya que determina la

resiliencia)

Fuente: elaboracion propia a partir de Lampis (2013) en base a Brooks (2003) y Fiissel (2005).

Con el correr de los afios, ambas comunidades epistemolégicas han logrado una mejor
articulacion, y aqui es importante resaltar el rol del Reporte especial del IPCC sobre
riesgos de eventos extremos y desastres para avanzar la adaptacién al cambio climatico
(SREX®) del afio 2012. Dicho Reporte logra integrar ambas comunidades de
conocimiento, y realizar aportes sustantivos al debate sobre cémo reducir el riesgo

asociado a fendmenos extremos y desastres en un contexto de cambio climatico.

En este sentido, Cardona (2012) resalta algunos de los aportes del SREX como el
visibilizar la influencia de la exposicion y la vulnerabilidad en la determinacion del riesgo;
el hecho de que la perspectiva sobre los eventos extremos -muy presente en los informes
anteriores del IPCC- empezara a menguar, y que los impactos o desastres son la
materializacion del riesgo latente, dado justamente por las condiciones subyacentes de

exposicion y vulnerabilidad de los sistemas. Cardona (2012) destaca que el informe no

® Special Report on Managing the Risks of Extreme Events and Disasters to Advance Climate
Change Adaptation, por las siglas en inglés.
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solo da importancia a los “fendmenos extremos”, en los que tradicionalmente se habia
enfocado la comunidad del cambio climatico, sino también a los eventos menores. Estos
si bien no son tan visibles se presentan de manera frecuente, pudiendo tener efectos
acumulativos importantes como resultado de la alta vulnerabilidad de los elementos
expuestos (Cardona, 2012). Por su parte, Lampis (2013b) destaca que el SREX precis6
“que el riesgo de desastres no es algo dado, sino que se acumula en el tiempo, a menudo

en relacion con los procesos inacabados de desarrollo” (Lampis, 2013b, p. 28).

Estos avances también se visibilizan en instrumentos internacionales como el Marco de
Accion de Sendai (2015), que menciona la necesidad de comprender mejor el riesgo de
desastres en todas sus dimensiones, estas son la exposicion, vulnerabilidad y
caracteristicas de las amenazas. Por esta razén, teniendo en consideracion que la
esencia de las politicas de adaptacidon se enfoca en reducir las primeras dos variables,

también son acompafadas por politicas de gestidn integral del riesgo de desastres.

En funcién de esto, otro concepto que se utiliza en la tesis es el de gestién del riesgo de
desastre, definida como “la aplicacién de politicas y estrategias de reduccion de riesgos
de desastres para prevenir nuevos riesgos de desastres, reducir el riesgo de desastres
existente, gestionar el riesgo residual, contribuir al fortalecimiento de la resiliencia y
reducir las pérdidas por desastre” (ONURRD, 2019, p.85). Asimismo, el Marco de Sendai
reconoce que muchos de los desastres se ven exacerbados por el cambio climatico y
estan aumentando en frecuencia e intensidad, ya que las amenazas de origen climatico
incrementan su probabilidad de ocurrencia. Estas pueden manifestarse en eventos
extremos, que ocurren en un determinado momento y lugar, se los considera inusuales
por ubicarse fuera (hacia arriba o abajo) de un valor de referencia. Ademas, cuando el
“evento extremo persiste en el tiempo (una estacién o un periodo mas prolongado) puede
ser considerado un evento climatico extremo, por ejemplo, sequias o inundaciones.”
(Cervacam, 2019, p. 5)

Al hacer referencia a dichos eventos cabe distinguir entre aquellos de "inicio
rapido" y de "inicio lento". Los primeros refieren a aquellos que ocurren de manera
aislada, son un hecho unico que se desarrolla en cuestion de dias o incluso horas. Los
segundos, se caracterizan por evolucionar de forma gradual, a partir de “cambios

incrementales que ocurren durante muchos afos, o bien se manifiestan de forma
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recurrente y con una frecuencia o intensidad incrementada*. (Siegele, 2012 en CMNUCC,
2012, p. 7)

En esta linea, este trabajo de investigacién da cuenta de la interrelacién entre las
agendas de trabajo del desarrollo sostenible, la reduccion del riesgo de desastres y la de
cambio climatico. Esto permite comprender, que las politicas de adaptacion tanto a nivel
nacional como subnacional, no debieran ser entendidas en compartimentos estancos,
sino mas bien en estrecha relacion y articulacién con multiples agendas. Cabe destacar,
que esta conceptualizacién del abordaje de la adaptacion de alguna manera también
habilita el abordaje policéntrico, ya que los instrumentos generados desde diversos

ambitos deberian surgir de la articulacion entre mdltiples actores y en varios niveles.

Siguiendo la propuesta de los autores McGray, Hammill y Bradley (2007), en lugar de
realizar una distincion clara entre politicas de adaptacién y de desarrollo se las coloca en

un continuo, como se observa en la siguiente figura:

Figura 1: Continuum de las politicas de adaptacion: desde el desarrollo al cambio

climatico
GETLalEele Creac?londe Gestiondel Abordaje del
promotores de capacidad de : L A
riesgo climatico cambio climatico

vulnerabilidades respuesta

Fuente: adaptado de McGray, Hammill y Bradley, 2007.

Este marco permite dar cuenta de que muchas de las politicas generadas desde el sector
publico en nombre del desarrollo sostenible, tienden a abordar la vulnerabilidad social vy,
por ende, contribuyen a la adaptacion. Dichas politicas caen en la primera esfera y
apuntan a reducir la pobreza y a abordar diversas carencias, por ello se enfocan en
mejorar medios de vida, la salud, extender la alfabetizacion y ampliar los derechos de la
mujer, etc. La segunda esfera abarca iniciativas que buscan mejorar la estructura social,
productiva y ecosistémica para responder a los impactos climaticos. Esta gama de

actividades sienta las bases para acciones mas especificas, algunos ejemplos incluyen

* Traduccion del inglés por la autora.
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‘el desarrollo de sistemas de comunicacion y planificacién sélidos, y la mejora de las
practicas de mapeo, monitoreo del clima y gestion de recursos naturales” (McGray,
Hammill y Bradley, 2007, p. 2). La tercera esfera, refiere a actividades que incorporan
informacion climatica en el proceso de toma de decisiones para reducir impactos,
considerando que muchas veces es dificil distinguir variabilidad climatica de cambio
climatico. “Los ejemplos incluyen actividades de planificacion de respuesta a desastres,
cultivos resistentes a la sequia y esfuerzos para una infraestructura fisica “a prueba de

”

clima”™ (McGray, Hammill y Bradley, 2007, p. 2). Finalmente, segun estos autores, la
ultima esfera contempla acciones centradas en abordar los riesgos climaticos por fuera

de la variabilidad climatica histérica y que responde directamente al cambio climatico.

Otra forma de analizar el enfoque planteado para la seleccién de politicas se vincula con
el enfoque de riesgo de impactos climaticos del IPCC (2014) tomado en este trabajo.
Como se puede observar en la figura 2, las politicas de desarrollo y creaciéon de
capacidades se disefian para disminuir la vulnerabilidad social, productiva o ecosistémica.
Luego se encuentran los instrumentos que abordan los riesgos climaticos buscando
reducir la probabilidad de su ocurrencia; aqui podria incluirse, también, aquellas politicas
que tienden a modificar la presencia de grupos sociales u otros activos a zonas de menor
riesgo, es decir, trabajar sobre la exposicién. Finalmente, las politicas especificas de
adaptacion trabajan para prevenir o0 minimizar los impactos climaticos o bien, aprovechar

las oportunidades beneficiosas que de ellos se deriven.
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Figura 2: Interrelacion entre tipos de politicas, riesgos e impactos.

Amenaza

° Politicas de desarrollo: reduccién >

de drivers de vulnerabilidad

Vulnerabilidad ’

Politicas de creacién de
capacidades

IMPACTOS o Politicas de adaptacion al
cambio climatico

Fuente:elaboracion propia.

3. Marco metodolégico

En términos metodoldgicos, la investigacion tiene un enfoque cualitativo, cuyo disefio se
caracteriza por ser abierto, flexible y que toma como punto de partida el descubrimiento y
la interpretacion (Hernandez Sampieri, 2010) de los hechos y las distintas variables que
se entrelazan de manera compleja para dar lugar a la politica publica de adaptacion de
Santa Fe. Por esta razoén, los resultados no pretenden ser generalizados, sino que

responden a la realidad de la provincia en cuestion.
3.1 Diseno, técnicas y fuentes

El disefio del trabajo responde a uno de tipo descriptivo, ya que “buscara especificar
propiedades, caracteristicas y rasgos importantes” (Hernandez Sampieri, 2010, p. 80),
particularmente de los aspectos institucionales, normativos, de los actores y sectores
involucrados, como también de aquellos factores que han influido en la politica de
adaptacion de Santa Fe. Ademas, tendra un alcance analitico, con el fin de trascender
dicha descripcién para intentar explicar y comprender el conjunto de hechos y

dimensiones complejas que hacen a la politica objeto de estudio.
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En cuanto a las técnicas de recoleccion de informacion se hace uso de la triangulacién de
métodos, definida como la “utilizacion de diferentes fuentes y métodos de recoleccion”
(Hernandez Sampieri, 2010, p.439). Respecto a los métodos se utilizan las entrevistas

semiestructuradas vy el fichaje y analisis de documentos.

En esta linea, entre las fuentes primarias, las entrevistas semiestructuradas “se basan en
una guia de asuntos o preguntas y el entrevistador tiene la libertad de introducir
preguntas adicionales para precisar conceptos u obtener mayor informacién sobre los
temas deseados” (Hernandez Sampieri, 2010, p. 418). Estas seran realizadas tanto de
manera directa como virtual a especialistas en la tematica y a funcionarios publicos con
roles claves en el periodo analizado. Para ello se realizé un listado de referentes de la
administracién nacional y provincial que, a través de una serie de preguntas especificas y
generales, permite conocer prioridades politicas y factores de gran incidencia en la

politica climatica en general, y de adaptacion en particular.

Por otra parte, en cuanto al fichaje y andlisis de documentos, registros y materiales
grupales (Hernandez Sampieri, 2010) se recurre a fuentes primarias y secundarias.
Respecto a las primarias, se seleccionan documentos oficiales como actas, declaraciones
y discursos de funcionarios del nivel municipal, provincial y nacional. En cuanto a los
materiales audiovisuales se usan diversas paginas web sobre el tema, como las de
distintas areas de gobierno de Santa Fe y del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible de la Nacién. Ademas, se recurre a acuerdos y tratados firmados por
Argentina y a archivos publicos del gobierno nacional y provincial (planes, programas y
evaluaciones, la 3ra Comunicacion Nacional de la Republica Argentina sobre cambio
climatico, etc.). Asimismo, se utilizan documentos y materiales organizacionales como
reportes y documentacion generada a nivel internacional por la CMNUCC, ONURRD
(Oficina de Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres), el Comité de
Adaptacién, documentos del FMMA (Fondo Mundial para el Medio Ambiente), del PNUD,

y publicaciones especializadas como las del IPCC.

En referencia a las fuentes secundarias, se utilizan manuales, libros, publicaciones
académicas y reportes cientificos como los de la Universidad Nacional del Litoral,La Red
de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina, entre otros.
Finalmente, se recurre a registros en medios de comunicacion municipales, provinciales y

nacionales.
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3.2 Especificidad del caso

Teniendo todo lo antedicho en consideracién, se hace referencia al caso de la provincia
de Santa Fe como una opciéon metodolégica (Gundermann Kroll, 2004 en Piovani, Rausky
y Santos, 2010) es decir, no como un fin sino un medio para comprender, a través de su
caracterizacion y analisis, la politica subnacional de adaptacion climatica dentro de un
esquema policéntrico de gobernanza en el tema. Es un estudio instrumental de caso, ya
que se describe y analiza a la provincia de Santa Fe ante “[..] una necesidad de
comprension general, y consideraremos que podemos entender la cuestion mediante el
estudio de un caso particular.[..] La finalidad de este estudio de casos es comprender otra
cosa” (Stake, 1999, pp.16-17). En esta linea, se selecciona a Santa Fe ya que cuenta con
una importante trayectoria en el disefio e implementacion de politicas publicas en materia

de adaptacion al cambio climatico y de gestion de riesgo de desastres.

En el presente trabajo se identifican tres variables independientes a partir de la hipotesis:
1) mayor relevancia politica relativa de la mitigacién sobre la adaptacién en todos los
niveles de gobierno, 2) centralidad de la politica climatica nacional y 3) falta de dialogo
entre la adaptacion y la gestion de riesgos pese al incremento de los impactos y
vulnerabilidades frente a la variabilidad climatica. Por su parte, la politica de adaptacién
de la provincia de Santa Fe reactiva, atomizada, desvinculada del plano nacional y de la

GIR se asume como variable dependiente.

Para trabajar la primera variable independiente se investiga el abordaje de la adaptacion
al cambio climatico en los instrumentos internacionales, nacionales y subnacionales
respecto a aquellos de mitigacién, la evolucion de los arreglos institucionales de cambio
climatico en el plano nacional, abordaje de la gestiéon de riesgos en los instrumentos
internacionales y evolucién de los arreglos institucionales de la gestion de riesgos en el
plano nacional. Por otro lado, respecto a la segunda variable independiente, se aborda la
naturaleza de la relacién entre Nacién y la provincia de Santa Fe, utilizando como
indicadores la evolucion de los arreglos institucionales de cambio climatico en el plano
nacional que incorporan los actores subnacionales y no estatales; evolucion de los
arreglos institucionales de cambio climatico en el plano subnacional y el abordaje y
cantidad de instrumentos desarrollados a nivel nacional y subnacional respecto a la
adaptacion. En cuanto a la tercera variable, sobre la falta de didlogo entre la adaptacién y
la gestion de riesgos, como indicadores se usan el tipo y cantidad de instrumentos sobre
GIR del nivel nacional y subnacional; tipo y cantidad de instrumentos sobre adaptacion
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del nivel nacional y subnacional; grado y naturaleza de la vinculacién entre GIR vy
adaptacion en los instrumentos relevados; y tipo de actores involucrados en los

instrumentos de GIR y adaptacion del nivel nacional y subnacional.

Para la variable dependiente se toman los aspectos normativos, institucionales,
instrumentales y discursivos de la politica publica, como también los tipos de actores y
sectores involucrados. Los indicadores que se usan son: cantidad y tipo de instrumentos
de politica publica (programaticos desarrollados, econémicos-financieros, normativos, de
mejora del conocimiento, de comunicacién) desarrollados a nivel subnacional; naturaleza
de las instituciones/organismos especializados en GIR a nivel subnacional; naturaleza de
las instituciones/organismos especializados en cambio climatico a nivel subnacional; tipo
y cantidad de sectores abordados por los instrumentos de politica publica; tipo y cantidad
de actores involucrados en la politica subnacional de adaptacion al cambio climatico y
cantidad de eventos extremos de inicio rapido y lento, en el periodo analizado a nivel

subnacional.

En cuanto al recorte temporal, éste se asocia a factores de origen doméstico como
también de origen internacional. La investigacion comienza en el afio 2001, cuando a
nivel internacional se intensifica el desarrollo y la definicion de marcos para impulsar la
tematica de adaptacion en la CMNUCC, a partir de la adopcion de los Acuerdos de
Marrakech. Y el periodo seleccionado culmina en el afio 2020, cuando la provincia de

Santa Fe sanciona su Ley Marco de Accién Climatica Provincial N° 14.019.
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Tabla 2: Objetivos, variables e indicadores del trabajo de investigacion

Objetivo general

Objetivos especificos

Describir la evolucidn tanto de la adaptacion en el contexto de la
CMNUCC y a nivel nackonal, como de la gestidn integral del riesgo en el
nivel internacional y nackonal, incluyendo las dimensiones normativa,
Institucional y de politicas pdblicas.

Variables

WV1L.1: Mayar relevancia politica relativa de la
mitigackin sobre la adaptacion en todos los
niveles de gobierno.

Analizar |a politica piblica en materia de adaptacion al cambio climatico de la provincia de Santa Fe, durante el

periodo 2001 al 2020.

Indicadores
- Abordaje de |a adaptacidn al cambio climético en los instrumentos
linternacionales, nacionales y subnacionales respecto a los de mitigacidn.
- Evoludidn de los arreglos institucionales de cambio climatico en el plano
nacional.
- Abordaje de la gestidn de riesgos en los instrumentos internacionales.
- Evoludidn de los arreglos institucionales de la gestidn de riesgos en el plano
nacional.

V1. 2: Centralidad de la politica climatica
nacional.

- Evolucidn de bos arreglos institucionales de cambio climatico en el plano
nacional gque incorporan los actores subnackonales y no estatales.

- Evoludidn de los arreglos institucionzales de cambio climético en el plano
subnacional.

- jje y cantidad de instr i
subnacional respecto a la adaptacidn.

a nivel nacional y

V1. 3: Falta de didlogo entre la adaptacién y la
gestion de riesgos pese al incremento de los
impactos y vulnerabilidades frente a la
variabilidad climdtica.

-Tipo y cantidad de instrumentos sobre GIR del nivel nacional y subnadonal.
- Tipo y cantidad de instrumentos sobre adaptacidn dal nivel nacional v
subnacional.

- Grado y naturaleza de la vinculacidn entre GIR y adaptacitn en los
linstrumentos relevados.

- Tipo de actores invelucrades en bos instrumentos de GIR y adaptacién del
nivel nacional y subnacional.

Evaluar el perfil geografico, climatico, socioecondmico, productivo,
nermativo e institucional come dimensiones de diagndstico para la
politica de adaptacidn de Iz provincia de 3anta Fa.

VD Politica de adaptacidn de la provincia de
Santa Fe reactiva, atomizada, desvinculada del

Estudiar la vinculacidn entre las politicas de adaptacién y la gestidn
integral del riesgo de desastres en Santa Fe, desde el enfoque de la
‘gobernanza policéntrica.

plano nadional y de la GIR.

- Cantidad y tipo de instrumentos de politica pablica (programaticos
desarrollados, econdmicos-finanderas, normativos, de mejora del
conodmiento, de comunicacion) desarrollados a nivel subnackonal.

- Naturaleza de las instituciones/organismos especializados en GIR a nivel
subnacional.

- Naturaleza de las instituciones/organismos especializados en cambio
«climatico a nivel subnacional.

- Tipo y cantidad de sectores abordados por los instrumentos de politica
publica.

- Tipo y cantidad de actores involucrados en la politica subnacionzl de
adaptacién al cambio climético.

- Cantidad de eventos extremos de inicio rdpido y lento, en al periodo
analizade a nivel subnacional.

Fuente: elaboracién propia.
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CAPITULO Il

Emergencia de la adaptacion al cambio climatico
como linea de accion: analisis multidimensional

En este capitulo se realiza un analisis multidimensional, referido al nivel internacional,
nacional y subnacional acerca del posicionamiento de la adaptacion como una de las
respuestas al desafio que plantea el cambio climatico. Se describe, entonces, el marco
normativo, institucional y los principales lineamientos y politicas de adaptacién a nivel
internacional y nacional sobre el tema. Finalmente, se identifica la apertura e
involucramiento de otros actores no gubernamentales en el proceso de construccion de la

politica publica.
1. La adaptacion en el contexto de la CMNUCC

En la CMNUCC firmada en el afio 1992 se pueden encontrar elementos que refieren al
aspecto de la adaptacion, como en su objetivo plasmado en el articulo 2 que hace alusién
a la adaptacion natural de los ecosistemas, la seguridad en la produccion de alimentos y

la sostenibilidad del desarrollo econdmico.

Asimismo, en el articulo 4 relativo a compromisos diferenciados, se establece en el
parrafo 1.e que todas las Partes deberan cooperar en los preparativos para la adaptacion
a los impactos del cambio climatico y desarrollar planes apropiados. También el parrafo 4
del mismo articulo establece que los paises desarrollados (PD) y las demas Partes
desarrolladas que pertenecen al anexo I, ayudaran a los paises en desarrollo (PED) y

aquellos especialmente vulnerables a enfrentar los costos que suponga dicha adaptacion.

Finalmente, en el parrafo 8 se delinean las caracteristicas de los paises en condiciones
de vulnerabilidad, entre ellos los paises insulares pequefos; los paises con zonas
costeras bajas; aquellos con zonas aridas y semiaridas; con cobertura forestal y con
zonas expuestas al deterioro forestal; aquellos con zonas propensas a los desastres
naturales y expuestas a la sequia y la desertificacion; los que presentan alta
contaminacion atmosférica urbana; los que tienen ecosistemas fragiles, incluidos los
ecosistemas montanosos; los paises cuyas economias estan fuertemente vinculadas a la

explotacion hidrocarburifera y los paises sin litoral y de transito.
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Sin embargo, mas alla de estos precedentes en la Convencion Marco, histéricamente el
abordaje del cambio climatico estuvo focalizado en el eje de mitigacién. El énfasis en esta
linea de accién se vio materializado en la firma del Protocolo de Kyoto (PK) en el afio
1997, que pretendié regular la reduccion de las emisiones globales de manera rigurosa.
El PK partié de un enfoque fop down ya que, para cumplir con dichos objetivos, algunos
paises desarrollados fijaron compromisos de reducciéon que rigieron desde su entrada en
vigor en el afio 2005 hasta el afo 2012. No obstante, segun Blanco Wells (2016) la falta
de compromiso de los grandes emisores, como Estados Unidos que no ratificéd el PK,

significé un boicot a la estrategia de mitigacion.

El reporte del Comité de Adaptacion de la CMNUCC (2019) sefala que los temas de
adaptacion habian tenido una aproximacién embrionaria a través de las Comunicaciones
Nacionales hacia fines de la década de los ‘90, con la observacién de impactos vy el
analisis de riesgos y vulnerabilidades. Asimismo, indica que la publicacién del tercer
informe de evaluacion del IPCC en el afio 2001 dio cuenta de la insuficiencia de las
politicas de mitigacion (CMNUCC-Comité de Adaptacion, 2019). En este contexto, en el
afo 2001 en la COP7 que tuvo sede en Marrakech, mientras se adoptaba el libro de
reglas para la implementacion del Protocolo de Kyoto y los PD insistian en la necesidad
de que los PED abordaran también la reduccion de emisiones (Bodansky, Brunnée &
Rajamani, 2017, p.109), la adaptacion dio sus primeros pasos soélidos en el marco de la
CMNUCC.

Los Acuerdos de Marrakech crearon un paquete de acciones entre ellos, el Programa de
Trabajo para los Paises Menos Adelantados (PT PMD) para brindar apoyo a los paises
menos adelantados, que incluyé la elaboracion de los Programas de Accién Nacionales
de Adaptacién (PANAs), enfocados en identificar y comunicar acciones urgentes para la
adaptacion en estos paises; el establecimiento del Grupo de Expertos para los paises
menos desarrollados; la creacion del Fondo Especial de Cambio Climatico bajo la
CMNUCC, y el Fondo de Adaptacién bajo el PK, con la finalidad de financiar la
elaboracion de los PANAs y el PT PMD.

El Programa de Trabajo de Nairobi creado en la COP12 de Nairobi (2006) tuvo un rol
central en la asistencia a los PED para mejorar su entendimiento y evaluacién de los
impactos y vulnerabilidades frente al cambio climatico. Otro hito se plante6 en el “Plan de
Accion de Bali” (COP13, 2007) que supuso ubicar a la adaptacion como uno de los cuatro

pilares del mismo, junto a la mitigacion para PD y PED, el desarrollo y transferencia de
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tecnologia y el financiamiento. Este plan estuvo a cargo de un Grupo Ad Hoc para la
Cooperacion a Largo Plazo en el marco de la Convencién, y tuvo como objetivo guiar el
proceso para acordar un nuevo instrumento / “resultado consensuado” bajo la CMNUCC
en la COP15, sin éxito.

Cabe resaltar, también, la adopcion del Marco de Adaptacién de Cancun (MAC) en la
COP16 del afio 2010, como parte de los denominados Acuerdos de Cancun, que planted
que la adaptacién debia ser tratada con la misma prioridad que la mitigacion. En esta
linea, entre las disposiciones del MAC se encuentran el establecimiento de un proceso
para que las Partes que son paises menos adelantados puedan formular y ejecutar
planes nacionales de adaptacion (PNA) con base en las experiencias de los NAPAs;
el establecimiento de un Comité de Adaptacion con el fin de promover la ejecucion
coherente de medidas de adaptacién reforzadas en el marco de la Convencién; un
programa de trabajo a fin de examinar enfoques para hacer frente a las pérdidas y los
dafios asociados a las repercusiones del cambio climatico en los paises en
desarrollo, y la creacién del Fondo Verde para el Clima (FVC). Ademas, es importante
mencionar el avance dado con la creacidén del Mecanismo Internacional de Varsovia para

las pérdidas y dafios asociados al cambio climatico y su Comité Ejecutivo (COP19, 2013).

Como se puede observar, la CMNUCC sienta los precedentes que dieron pie al desarrollo
de instrumentos y marcos de trabajo sobre la adaptacion a nivel internacional que han ido
progresando, logrando que de manera paulatina esta linea de trabajo adquiera una
agenda propia pero que aun no logra el equilibrio necesario respecto a la de mitigacion.
Cabe resaltar que la busqueda constante del balance entre mitigacion y adaptacion
representa una puja histérica entre paises en desarrollo y paises desarrollados. Podria
decirse que esto se debe a la diferencia en el uso de recursos naturales y de la
atmasfera, entendida como un bien publico global, que ha llevado a un nivel de desarrollo
desigual y que continua generando controversias en la busqueda de consensos hacia
una accioén climatica mundial. Inclusive, esto se ve plasmado en al menos dos principios
de gran importancia que tifien las negociaciones internacionales sobre el tema: el de
responsabilidades comunes pero diferenciadas y el de responsabilidad histérica, a partir
de éstos los PED buscan anclar sus compromisos sobre una nocion de justicia climatica.

En este aspecto cabe resaltar el rol de G77+China® que, tal como apunta Bulmer, Doelle y

5 El Grupo de los 77 + China fue creado en 1964, es la mayor organizacion intergubernamental de
paises en desarrollo de las Naciones Unidas, que proporciona los medios para que los paises del
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Klein (2017), mas alld de las tensiones creadas por los cambios politicos vy
socioecondmicos de algunos paises del grupo (principalmente China, India y Brasil) este
grupo se mantuvo unido. Ademas, el G77+China conservé su fuerza en temas clave
como los medios de implementacién (apoyo financiero, tecnolégico y de desarrollo de
capacidades) para los PED, la paridad de la adaptacién con la mitigacién y la importancia

de considerar las circunstancias nacionales.

Asimismo, los autores mencionan que el incremento del niumero de grupos dentro de los
bloques tradicionales con sus respectivos intereses y reivindicaciones si bien hicieron
mas complejas y dificiles las negociaciones, también posibilitaron la adopciéon de un
resultado unificador y universal. Y, en se sentido, Bulmer, Doelle y Klein (2017) sefialan
por ejemplo la inclusion de REDD+° elemento de vital importancia para la Coalicién de
Naciones de la Selva Tropical; el objetivo relativo a 1.5 °C y las pérdidas y dafios para la
Alianza de los Pequenos Estados Insulares (AOSIS, por sus siglas en inglés) y los PMAs.
Otros elementos que se incorporaron gracias a esta diversidad fueron el enfoque de
derechos humanos, la transicién justa, los pueblos indigenas y el género (Bulmer, Doelle
y Klein, 2017).

En esta linea, las Partes firmaron el Acuerdo de Paris (COP21, 2015) en el que la
adaptacion se incluydé en su articulo 2 que, en su parrafo b), enuncia “Aumentar la
capacidad de adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico y promover la
resiliencia al clima y un desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto invernadero,
de un modo que no comprometa la produccion de alimentos” (Acuerdo de Paris, 2015, p.
2).

Ademas, el articulo 7 referido especificamente al tema, enuncia un objetivo global de
adaptacion (OGA) con el fin de apuntalar la accion internacional en la materia, este
consiste en “aumentar la capacidad de adaptacion, fortalecer la resiliencia y reducir la
vulnerabilidad al cambio climatico con miras a contribuir al desarrollo sostenible y lograr
una respuesta de adaptacién adecuada en el contexto del objetivo referente a la
temperatura que se menciona en el articulo 2.” (Acuerdo de Paris, 2015, p. 6) Asimismo,

este articulo refleja el enfoque policéntrico de la gobernanza climatica, al mencionar en su

Sur articulen y promuevan sus intereses y mejoren su capacidad de negociacion conjunta en el
marco de la CMNUCC.
®Herramienta de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) para reducir las emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal en los
paises en desarrollo.
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parrafo 2 que las Partes reconocen que “la adaptacion es un desafio mundial que
incumbe a todos, con dimensiones locales, subnacionales, nacionales, regionales e

internacionales [...]" (Acuerdo de Paris, 2015, p. 7)

Es menester hacer mencidén a otros elementos del articulo 7, como el 7.10, en cual se
establece que cada Parte deberia presentar y actualizar una Comunicacion de la
Adaptacién (CA), la cual podra incluir prioridades, necesidades de implementaciéon y
apoyo, planes y medidas vinculadas al tema. También especifica en el articulo 7.11 que
dicha comunicacion puede ser presentada a través de diversos vehiculos, ya sea de
manera independiente o bien como parte de otros documentos tales como las
comunicaciones nacionales (CN), los planes nacionales de adaptacion (PNA) o las

contribuciones nacionalmente determinadas (CND).

Asimismo, menciona en el 7.9b la importancia de la planificaciéon y ejecucion de la
adaptacion, citando a los Planes Nacionales de Adaptacion que fueron establecidos por
el MAC. Ademas, establece un vinculo con el Balance Mundial creado en el articulo 14,
mecanismo creado para evaluar el progreso de la implementacion y ambicion de los
resultados del Acuerdo de Paris. En este punto cabe enfatizar que, a través de dicho
Balance, se apunta a evaluar la idoneidad y eficacia de la adaptacién, como también
examinar los progresos del OGA. Finalmente, se puede mencionar otro elemento de
importancia fuera del articulo 7, el numero 13, que establece el Marco Reforzado de
Transparencia. En dicho contexto, deberan presentarse Reportes Bienales de
Transparencia en los cuales se prevé brindar informacion sobre el trabajo realizado en

materia de adaptacion.

Como se puede observar, luego de casi treinta afios de la firma de la CMNUCC, los
avances han sido notorios, sin embargo, cabe hacer mencion a los desafios que se
plantean actualmente en la comunidad climatica internacional. En primera instancia y, en
términos generales, sigue siendo evidente la necesidad de asegurar que, la narrativa en
torno a la ambicion climatica, incluya tanto la adaptacion como la mitigacion, y al mismo

tiempo, elevar el perfil politico de la primera.

En una segunda instancia, el OGA se entiende como una piedra angular del trabajo en
materia de adaptacion bajo el AP, por lo cual su conceptualizacion reviste de gran
importancia en la medida que ‘“influirda en gran medida sobre el tipo de accién de

adaptacion al que se dara prioridad, es decir, qué accion percibira la comunidad
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internacional como la mas necesaria” (Beauchamp, da Silva Bernardo y Bueno, 2021, p.
1). Sin embargo, esta tarea reviste de gran complejidad tanto técnica (desde un punto de
vista conceptual y metodolégico) como politica, en esta linea el Comité de Adaptacién
(2021) apunta cuatro tipos de desafios, a saber: i) desafios metodologicos, con ello se
refiere la dificultad de agregar datos provenientes de diversas escalas y contextos, los
cambios constantes que son propios de los sistemas sociales, econémicos, productivos y
ecosistémicos y que se entrelazan con un clima cambiante, etc.; ii) desafios empiricos, en
el sentido de que la disponibilidad y calidad de la informacién no es homogénea entre las
Partes; iii) desafios conceptuales, esto es, consenso respecto a lo que se considera
adaptacion; y iv) desafios politicos, en torno a los puntos de encuentro y desencuentro

sobre la medicién en el marco de la CMNUCC.

En esta linea, Beauchamp et al. (2021) resaltan tres prioridades claves para poder
avanzar el trabajo en el OGA. Por un lado, contar con una definicion conceptual de lo que
significa “adaptacién colectiva”, ya que no hay un entendimiento universal respecto al
entendimiento conceptual de la adaptacion, ni sobre lo que debe medirse ni la escala
para evaluar dicho progreso. Por otra parte, avanzar hacia marcos y metodologias
flexibles, contextuales, comparables y justos, aqui hay visiones encontradas respecto a
cdmo realizar estas mediciones, considerando que ningun proceso de adaptacion es
estandar entre y dentro de un mismo pais, y que existen distintas capacidades para poder
abordarlo y reportar sus avances. En esa misma linea, algunos Estados abogan por el
desarrollo de métricas e indicadores que faciliten la evaluacién del proceso, mientras que
otros expresan que dicho enfoque no podra capturar de forma adecuada la variedad y
amplitud de la adaptacién en los paises. En tercer lugar, financiar capacidades e
incrementar los esfuerzos en la escala en la que se desarrolla el proceso de adaptacion,
evitando generar brechas entre el nivel local, nacional e internacional y promoviendo la

accion colectiva.

En una tercera instancia, se identifica otro desafio respecto a lo establecido en el parrafo
12 del articulo 7 del Acuerdo de Paris, que establece la elaboracién de un registro
mantenido por la Secretaria de la CMNUCC, para hacer publicas las Comunicaciones de
Adaptacién que las Partes hayan enviado a la Convencion. Las modalidades vy
procedimientos para su operacionalizacién y uso aun no han sido finalizadas, debido a las
visiones divergentes que tienen las Partes sobre la implementacion del registro. Algunas

de las propuestas planteadas giran en torno a si efectivamente debe crearse un nuevo
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registro, si puede designarse uno preexistente, si las CAs y las CND deben mantenerse
en registros separados, si se puede establecer un sitio web con varios hipervinculos entre
los cuales se pueden encontrar las CAs, o bien que no haya un registro designado y que
cada Parte pueda elegir algun sitio mantenido por la Secretaria y publicar su CA. Cada
una de estas opciones tiene implicancias en la divisién/disputa entre mitigacion vy
adaptacion como componentes de las CND, lo que genera preocupaciones de distinta
indole politica y como dilemas del polizon: ¢qué sucede con aquellos paises cuyo
componente de mitigacién es en gran parte adaptacién con co-beneficios de mitigacion?
¢ Qué se busca visibilizar con las CAs? ;es la adaptacion? ¢Son las necesidades y
prioridades de los PED?, etc. El desafio se encuentra en lograr un consenso respecto a
una modalidad que asegure la independencia y visibilidad de las CAs, de manera tal que
aporte a su fortalecimiento en tanto herramienta valiosa y de referencia, para darle a la
agenda de adaptacion la visibilidad que requiere, como asi también a los esfuerzos,

necesidades y prioridades que identificaron los Estados en dicho instrumento.

Finalmente y en una cuarta instancia, en lo que respecta al financiamiento de la agenda,
aun se observa la necesidad de equilibrar los recursos en relacién a los destinados a la
mitigacién. Muchas Partes sostienen la necesidad de mejorar no sélo la cantidad, sino
también la calidad, accesibilidad, predictibilidad y efectividad del mismo. También resulta
importante hacer mencién a los mecanismos de mercado y no mercado que son
establecidos en el articulo 6 del AP, ya que si son bien regulados y operacionalizados,

revisten de un gran potencial para el cumplimiento de las CND de manera costo-efectiva.

De manera sintética, el articulo 6.2 relativo a “enfoques cooperativos” permitiria vincular
sistemas de comercio de emisiones entre Estados, para comercializar resultados de
mitigacion transferidos internacionalmente (Internationally transferred mitigation outcomes
-ITMOs-, por sus siglas en inglés). Por su parte, el articulo 6.4 establece el “Mecanismo
de Desarrollo Sostenible”, que es muy similar al Mecanismo de Desarrollo Limpio del PK,
en la medida que permite comprar emisiones reducidas por proyectos implementados en
otros paises. Dicho mecanismo sera coordinado por la Conferencia de las Partes en
calidad de reunion de las Partes en el Acuerdo de Paris (CMA, por sus siglas en inglés) y
habilita la participacion del sector privado. Finalmente, el articulo 6.8 si bien aun precisa
de mayores definiciones, queda claro que no implicaria ningun tipo de comercializacion vy,

por ejemplo, se orientaria a la aplicacidon de instrumentos como tasas que desalienten las
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emisiones o precios al carbono, etc. (Kizzier, Levin & Rambharos, 2019; Kosolapova,
2021).

La discusién es compleja y extensa, aunque una de las cuestiones mas importantes
refieren a los riesgos que entrafa el uso de este tipo de mecanismos, incluso bajo la
experiencia de lo sucedido con el PK'y la Enmienda de Doha. Algunos de ellos refieren al
doble conteo de las emisiones comercializadas, y la necesidad de realizar los “ajustes
correspondientes” que aseguren que éstas solo sean asignadas a la Parte que la compré
o aquella que la vendié. Por otra parte, la adicionalidad de la reduccién de emisiones,
esto es, el asegurar que efectivamente se realice un disminucién a la que se hubiera
dado en ausencia del mecanismo. Adicionalmente, el riesgo de boicotear el progreso y la
ambicién que la comunidad internacional debe movilizar en este momento critico para la
accién climatica, al abarcar una mayor cantidad de GEI y sectores, que resulten en una
reduccién drastica de emisiones. Estas ultimas dos cuestiones se relacionan con lo que
se ha denominado “mitigacién general de las emisiones globales” (Overall Mitigation of
Global Emissions - OMGE-, por sus siglas en inglés), es decir que estos mecanismos
deben constituirse como herramientas de reduccion y no de mera compensacion, con el
traspaso de emisiones de una Parte o actor a otra. Sin embargo, tampoco queda claro si

un OMGE debe ser aplicado sélo al articulo 6.2 o también al 6.4.

Como se puede observar, el presente analisis sobre el tema no es exhaustivo, de hecho
no se profundizé en la cuestion de las salvaguardas ni de derechos humanos, como
tampoco en la transferencia de las unidades de carbono surgidas de los mecanismos del
PK al AP. Sin embargo, a los fines de esta investigacion, es fundamental establecer un
marco general y vincular dichas discusiones con la adaptacion. Esto es asi ya que, las
actuales negociaciones se orientan a garantizar que los ingresos derivados de la
implementacién de los mecanismos del articulo 6, sean invertidos en la implementacién
de acciones de adaptacion. En esta linea, aun queda abierta la discusion sobre lo que se
conoce como “share of proceeds” o “parte de los ingresos” del articulo 6 relativo a
mercados y su vinculo con el Fondo de Adaptacion. Esto refiere al impuesto o porcentaje
de recursos obtenidos del funcionamiento de los mecanismos establecidos bajo el AP que
eran destinados al Fondo. Ademas,supone definir si sera aplicado Unicamente al articulo

6.4, tal como explicita el AP, o si también aplicara para el 6.2.
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1.1 Argentina en el contexto de la CMNUCC

Ahora bien, luego de plasmar los avances internacionales en materia de adaptacion en el
marco de la Convencion, resulta interesante adentrarse en la recepcion nacional de la
tematica. En este sentido, a continuacion se observa el rol y la posicion que tuvo
Argentina en las dos Conferencias de las Partes que se llevaron a cabo en el pais, y en
las cuales pueden observarse posicionamientos nacionales muy diferentes. Por un lado,
en la COP4 celebrada en Buenos Aires en 1998, el entonces presidente de la Nacion
Carlos Saul Menem anuncio que el pais definiria una meta de reduccién de emisiones, en

concordancia con el principio de RCPD que seria presentada en la COPS5.

Resulta interesante destacar la decision que tomé el pais en esa época, la de presentar
compromisos voluntarios de reduccion de emisiones para el periodo 2008—2012". Esto
debe ser interpretado a la luz de los acontecimientos del contexto internacional: por un
lado, el precedente que sentd la CMNUCC al establecer dos tipos de anexos, A y B,
ambos agrupando a paises desarrollados con la obligacién de adoptar medidas y politicas
de mitigacién, a lo cual se le sumo la obligacién de proveer financiamiento de las Partes
del anexo B. Por otra parte, la firma del PK en el afio 1997 establecié un compromiso de
reduccion de emisiones, Unicamente para los PD listados en el Anexo | de dicho

instrumento.

Teniendo esto en consideracién, y a pesar de que Argentina no se encuentra dentro de
ninguno de estos anexos, la 1CN dejo en claro que la adopcién de una meta de reduccion
de emisiones representaba la impronta de una politica de Estado que es muy diferente a
la de los PED de la época. El pais adoptd una postura proactiva en cuanto a mitigacion,
sin resignar lo que denomindé en la 1CN revisada como “desarrollo socioeconémico
sustentable basado en un crecimiento econémico limpio”; de busqueda de consenso en la
CMNUCC entre PED y PD y de “la creacién de una nueva via dentro de la Convencion,
que permita a los paises que deseen adoptar este tipo de compromisos acceder a todos
los mecanismos del Protocolo de Kyoto” (Revision de la Primera Comunicacion del
Gobierno de la Republica Argentina, 1999, p. 60). También es importante destacar lo

mencionado por Bueno (2017) sobre la posicidn climatica de los afos ‘90, “absolutamente

7 Mismo periodo para los paises del Anexo B.
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marcada por la légica de la politica exterior argentina en esta época, es decir, el

alineamiento con la potencia hegemonica, los Estados Unidos” (Bueno, 2012, p. 143).

En la COP4 se aprobé el Plan de Accion de Buenos Aires (Decision 1/CP.4), el cual
hizo alusion a los mecanismos financieros (principalmente el FMMA); al desarrollo y
transferencia de tecnologia y a completar las reglas para operacionalizar el PK, que
incluyo los detalles sobre el alcance y funcionamiento de los mecanismos de flexibilidad.
Puntualmente respecto a adaptacion, se resalta la decisién 5/CP.4 de este plan, que hizo
alusién a la aplicacién de los parrafos 8 y 9 del articulo 4 de la CMNUCC? y el parrafo 3
del articulo 2 y el parrafo 14 del articulo 3 del PK® que, en sintesis, referian al
cumplimiento de los compromisos por parte de los PD para con los PED y los PMA para
lidiar con los impactos del cambio climatico. Asimismo, en este evento Estados Unidos
firmé el PK y se vieron discusiones entre PD y PED respecto al compromiso de estos

ultimos.

Por otra parte, en la COP 10 del afio 2004, en el discurso del entonces presidente de la
Nacion, Néstor Kirchner, puede observarse una moderacion del compromiso de
mitigacién que caracterizé al pais hasta el momento. Aqui pueden subrayarse dos
factores que podrian explicar dicha posicion, uno internacional y otro de indole doméstica.
Como factor internacional la COP7 de 2001 en Marrakech senté bases importantes que
comenzaron a posicionar a los temas de adaptacion en la arena internacional, con el
paquete de acciones bajo Programa de Trabajo para los PMA desarrollado anteriormente.
Y, desde el punto de vista doméstico, destacan los coletazos de la crisis politica, social,
econémica e institucional del ano 2001, en gran parte vinculada al declive de la Ley de
Convertibilidad la cual fue sostenida hacia su final con endeudamiento externo. En este
marco, el ex presidente mencioné de forma reiterada la necesidad de incorporar
mecanismos que permitieran compartir de manera equitativa las cargas resultantes de los
esfuerzos de mitigacion y de adaptacion. Ademas, realizé una fuerte vinculacion y énfasis
en la presién generada en los PED por la deuda externa y los acreedores financieros; en

ese sentido, reclamé el cumplimiento de los compromisos de los PD para con el PK.

8Abordan los compromisos de los PD hacia los PED y los PMA a la hora de atender las
necesidades y preocupaciones de éstos ultimos respecto a los efectos del cambio climatico,
incluyendo medidas de financiacion, los seguros y transferencia de tecnologia.

°Relativa a la implementacién de medidas y cumplimiento de compromisos por las Partes del
Anexo |, de manera tal que reduzcan al minimo los efectos adversos al cambio climatico, comercio
internacional, repercusiones sociales, ambientales y econdmicas, para otras Partes,
especialmente las Partes que son paises en desarrollo y en particular las mencionadas en los
parrafos 8 y 9 del articulo 4 de la Convencion.
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Esto también es ilustrado por Bueno y Vazquez (2017), al referirse al cambio en la forma
de entender la dinamica del sistema internacional y su reflejo en la politica exterior en el
periodo que analizan en su trabajo (2003 - 2015): “Dicha politica asumié un tono
crecientemente contestatario con relacion a Estados Unidos y a Europa, y cada vez mas
cercana a otros actores como China o India, en una mirada benévola de la cooperacion
Sur-Sur” (Bueno y Vazquez, 2017, p. 80).

De manera sintética, la COP10 recibi6 la ratificacion del PK por parte de la Federaciéon
Rusa, continué con las discusiones sobre el periodo post PK en 2012 y entre otras cosas,
se destaca a los fines de esta investigacion la adopcion del Programa de Trabajo de
Buenos Aires sobre Adaptacion y Medidas de Respuesta. Dicho programa
comprendié decisiones sobre los efectos adversos del cambio climatico, los impactos de
la implementacion de medidas de respuesta y la creacién de un programa de trabajo de
cinco anos sobre impactos, vulnerabilidad y adaptacion para sus érganos subsidiarios. A
nivel nacional, segin Nazareno Castillo, el desarrollo de la COP10 en Argentina: “hizo
que el tema tomara mayor trascendencia, sirvidé para realzar el nivel del tema. Se habian
contratado pasantes de universidades para trabajar en la COP 10 y muchos de ellos
luego quedaron trabajando en Nacion” (N. Castillo, comunicacién personal, 17 de marzo
de 2020).

2. Abordaje nacional de la adaptacién

En base a lo mencionado, en el siguiente apartado se analizan los instrumentos de
politica publica y la gobernanza policéntrica, que permiten comprender el abordaje de la
adaptacion al cambio climatico en Argentina. En este marco, la seccion parte del analisis
de los instrumentos institucionales y normativos y de la gobernanza; y en el siguiente
capitulo, se presenta un analisis complementario de los mismos elementos para la GIR,
entendiendo la relacién sinérgica entre ambos enfoques. Posteriormente, en este
capitulo se ahonda en los instrumentos programaticos, financieros, de mejora del
conocimiento y de comunicacion tanto para la adaptacion y como la GIR. La decision se
fundamenta en la dificultad practica de realizar una distincién clara entre politicas de
adaptacion, GIR y de desarrollo como enuncian McGray, Hammill y Bradley (2007), como

se menciono en un principio.
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2.1 Instrumentos de politicas publicas y gobernanza: adaptacion al

cambio climatico

En base a lo expuesto hasta el momento, queda claro que la agenda climatica argentina
estuvo histéricamente enfocada en acciones de mitigacion lo cual es, en parte, reflejo del
tratamiento del tema a nivel internacional. Sin embargo, aun con la progresiva madurez y
paulatina permeabilidad del tema en el ambito politico, la adaptacidon sigue siendo una
linea de trabajo subdesarrollada, en comparacion con la linea de mitigacion. Incluso, si se
considera que el pais representa solo el 0,7% del total de las emisiones globales (UNEP,
2016 en CND, 2016, p.4) y que Argentina es un pais en desarrollo con importantes
desafios para abordar sus vulnerabilidades, que siguen incrementandose en un contexto

de cambio climatico.

En este sentido, y tomando en consideracion el escenario internacional descrito, este
apartado presenta algunos avances de la agenda nacional de cambio climatico, siendo
fundamental exponer el abordaje de los riesgos e impactos producto del cambio climatico
en el pais. Ademas, es menester reconocer la importancia de la territorialidad en dicho
abordaje, y del rol que tienen las unidades de gestion mas cercanas a las comunidades.
Esto se alinea con lo planteado por Cole (2011), respecto a que ningun régimen global o
internacional (definido como un conjunto de instituciones u organizaciones) puede ser
exitoso sin el apoyo del Estado nacional o de unidades subnacionales, desde la
implementacién de la legislacion hasta el desarrollo de actividades de ejecucién vy

monitoreo'®.

2.1.1 Institucionalidad climatica

Como se expresd en la seccién precedente, el surgimiento de la cuestion del cambio
climatico como tema politico tiene una raigambre internacional, que con el paso del
tiempo comienza a tener su correlato en la politica doméstica. Esto es afirmado por
Bueno y Vazquez (2017) respecto a que “la insercién y el desarrollo del tépico en la
agenda politica han sido promovidos mas por actores externos que internos” (Bueno y
Vazquez, 2017, p. 77). Segun da cuenta Bueno (2012) “la cuestién climatica alcanzé un

espacio, aunque marginal, en la agenda politica argentina hacia la década del noventa,

"“Traducido del inglés por la autora.
1 En el anexo se podra encontrar una linea de tiempo que resume el desarrollo institucional sobre
cambio climatico, junto a los principales hitos para el pais en la materia.
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fundamentalmente como producto de la Cumbre de la Tierra y en las visperas de su
celebracion” (Bueno, 2012, p. 142).

También cabe hacer mencion a lo sefalado por Bueno (2012) acerca del nombramiento
del embajador Raul Estrada Oyuela como Subdirector General de Organismos
Internacionales de la Cancilleria, ya que sera quien guie el desarrollo del tema en el pais,
abordando las cuestiones ambientales en diversos espacios multilaterales a nivel
internacional. En ese sentido, durante la década de los ‘90 Argentina tuvo un rol
destacado en las negociaciones internacionales, lideradas por el embajador Estrada
Oyuela que “en 1995 fue presidente del Grupo Especial del Mandato de Berlin, lo que
implicé que se volviera uno de los principales negociadores del Protocolo de Kyoto
(Bueno, 2012, p. 143). El rol del embajador Estrada Oyuela también es destacado por
Nazareno Castillo, quien fue director de Cambio Climatico en la entonces Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS) durante el periodo 2007 - 2014: “me parece
que la politica dependia mas de personas que de instituciones, siempre fue asi. Antes,
cuando estaba el embajador Estrada Oyuela, la posicion argentina era la del embajador.
No era producto de una posicién consensuada con todos los ministerios, tenia un poder y
fuerza como politica que imponia” (N. Castillo, comunicacion personal, 17 de marzo de
2020).

En esta linea y de acuerdo a la informacién recabada, se entiende que la naturaleza de la
institucionalidad en la década del ‘90 era incipiente y concentrada en dar respuesta a las
obligaciones internacionales que comenzaban a emerger. Asimismo, como se expreso
anteriormente, los elementos de adaptacion no estaban presentes y el contexto nacional
de incertidumbre vy crisis hacia el final de los ‘90 e inicio del nuevo milenio, tuvo un efecto

derrame en lo institucional, generando cambios constantes y poca estabilidad.

Los avances en términos institucionales se observan en la creacién de la Oficina
Argentina de Implementacion Conjunta (OAIC) en 1998, bajo el ambito de la
Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable, para la aplicacion de la Ley
N° 24.295 que aprobé la CMNUCC. Dicha instituciéon fue renombrada como Oficina
Argentina para el Mecanismo para el Desarrollo Limpio (OAMDL) mediante el
Decreto 822/98 del afio 2001, ante la evaluacion del Consejo Ejecutivo de contar con un
organismo que estuviese acorde al nuevo marco normativo generado por la aprobacion
legislativa del PK, que habia ocurrido el 13 de julio de 2001. Segun da cuenta uno de los

entrevistados, “[...] en esos afios, toda la tematica del cambio climatico estaba muy
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concentrada en el Mecanismo de Desarrollo Limpio, osea de adaptacién ni se hablaba,
eso vino mucho después” (N. Castillo, comunicacion personal, 17 de marzo de 2020).
Ademas, el Poder Ejecutivo Nacional creé una Comisién Nacional para la elaboracién
y propuesta de la meta de reduccién de emisiones' como parte del proceso de
revision de la 1CN, bajo la Subsecretaria de Ordenamiento Ambiental, dentro de la

Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable.

Por otra parte, en este periodo puede observarse que la Secretaria a cargo de esta
politica climatica incipiente cambié de denominacion y de ubicacion en variadas
ocasiones en los primeros afios del 2000. La SAyDS fue renombrada como Secretaria de
Desarrollo Sustentable y Politica Ambiental, situandose bajo el Ministerio de Desarrollo
Social y Medio Ambiente. Resulta interesante mencionar lo expresado por H. Carlino en
una entrevista personal, al referirse a una Secretaria debilitada por la mala calidad de la
gestidén y uso cuestionable de los recursos por parte de la ministra Maria Julia Alzogaray;

a lo cual se le sumo el contexto de crisis de la época:

[..]JEn ese contexto cambiaron muchas veces los secretarios y subsecretarios que
tenian responsabilidad sobre cambio climatico, y habia mas preocupacion por cual iba a
ser la situacion del dia siguiente, finalmente la cuestion terminé en default [..] entonces
era muy dificil hablar de cambio climatico. Me acuerdo de haber tenido alguna entrevista
con el secretario o subsecretarios y yo les hablaba del 2020, un proceso de décadas, y
me miraban como si estuvieran ligeramente demente. Fue una experiencia enriquecedora
y muy valiosa en el plano de la comprension de las dificultades para hacer politica
climatica en Argentina, pero en el plano de los resultados, bastante infructuosa. (H.

Carlino, comunicacion personal, 27 de marzo de 2020)

Resulta importante mencionar que, en un comienzo, el Estado nacional fue el actor
preponderante en la agenda de cambio climatico, dentro del cual se desarrollé una légica
de relacionamiento compleja y variante entre la Cancilleria y la autoridad de ambiente,
que tuvo estructuras que fueron cambiando también en el tiempo. Asimismo, cabe
destacar que, a partir del ano 2007, cuando la concentracion del tema en la Cancilleria se
diluyé con la disoluciéon del grupo de trabajo de Estrada Oyuela, ésta paso6 a la SAyDS
(Bueno, 2012). Sin embargo, las estructuras institucionales a nivel nacional también
fueron haciendo participes a otros actores, distintos a las areas del gobierno nacional que

se articulaban para generar acciones en materia de cambio climatico.

2 Afio 1999, mediante el decreto N° 377/99.
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En esta época de turbulencia sociopolitica y econdémica del pais, en términos
institucionales se dieron avances importantes con la creacién de la Unidad de Cambio
Climatico en el ano 2003, mediante la resolucion N° 56/2003 del Ministerio de Desarrollo
Social. La Unidad se cre6 ante la necesidad de contar con un area especifica abocada al
logro de los objetivos de la CMNUCC vy, segun esta resolucién, para “la consolidacion en
el ambito nacional de un soporte institucional y técnico adecuado para promover estas
acciones”. Es menester mencionar, que dicha Unidad asistia técnica vy
administrativamente a la OAMDL vy el alcance de sus funciones estaban limitadas a la

mitigacion.

Posteriormente, esta Unidad fue reemplazada por una Direccién de Cambio Climatico'
que estuvo ubicada bajo la Direccién Nacional de Gestion del Desarrollo Sustentable, la
cual a su vez se encontraba dentro de una Subsecretaria de Promocion del Desarrollo
Sustentable de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS). Las
actividades de esta institucion eran las de asesorar al Director Nacional de Gestién del
Desarrollo Sustentable en todos aquellos aspectos relacionados con la implementacion
de la Ley N° 24.295. Nuevamente, el instrumento deja ver que las funciones de esta
Direccion estuvieron principalmente enfocadas en el eje de mitigaciéon y en dar

cumplimiento a la ley que recepta la CMNUCC.

Hacia el afo 2015 la entonces Secretaria de Ambiente y Cambio Climatico ascendié su
rango a Ministerio, creandose una Secretaria, Subsecretaria y Direcciéon Nacional con
competencia especifica en la materia (CND, 2016, p. 10). Cabe mencionar también que,
en el mismo ano, segun menciona la CND (2016), se cre6 una Direcciéon de Adaptacion,
con el fin de abordar las necesidades de adaptacion identificadas en la CND revisada;

actualmente, esta tiene el rango de Coordinaciéon de Adaptacién.

2.1.2 Gobernanza

Tal como menciona Cole (2011), la gobernanza no esté limitada al Estado, sino que es un
continuum de soluciones que provienen de él como de otras que no lo involucran. En este
sentido, resulta fundamental mencionar que en la década del ‘90 las unidades
subnacionales del pais comenzaron a pensar de qué manera abordar las cuestiones
ambientales de forma coordinada. Esto, en palabras de Rodriguez Salas (2010), las llevo

a plantear un “federalismo de concertacién” que queddé plasmado en la creacién del

3 Afio 2007 mediante la resolucion N° 58/2007.
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Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), con la firma del Acta Constitutiva y
luego del Pacto Federal, en 1990.

De esta manera, la reforma constitucional del afio ‘94 formalizé un proceso que se venia
gestado en torno a las competencias de los gobiernos subnacionales respecto al tema
ambiental. Asi, se afirma que dichas competencias siguen siendo convergentes con las
nacionales, aunque cambia su contenido: las provincias complementan los presupuestos
minimos establecidos por la Nacién, manteniéndose el dominio originario sobre los
recursos naturales presentes en sus territorios (acorde a los articulos N° 121y 124 de la
Constitucién Nacional). Cabe resaltar que, luego de casi 8 afos, la sancién de la Ley
General del Ambiente 25.675 ratifica el Sistema Federal Ambiental en sus articulos N° 23
y 25.

Lo anterior da cuenta del rol central de los gobiernos subnacionales en un sistema de
gobierno federal a la hora de abordar los temas ambientales, y de cambio climatico en
particular, conformando un engranaje mas de la gobernanza climatica. El espacio de
articulacion interjurisdiccional representado en el COFEMA institucionaliza dicho rol en el
proceso de construccion de la politica climatica del pais, no obstante, éste ha sido
desempefado de manera desigual segun cada provincia, y quizas de forma desarticulada
con el Estado nacional, pero con la potencialidad que hace a la esencia de este Consejo:
la de desarrollar una politica climatica federal efectiva, acorde a la realidad de cada
territorio. Antecedentes especificos sobre el tema se citan en la resolucién N°30 del 2014,
donde las provincias expresan su preocupacion por el cambio climatico y algunas
posturas que tomaron en el pasado, como la “Resolucion N° 16/98 sobre la IV Reunion
de la COP de la Convencion sobre Cambio Climatico; Resoluciéon 31/00 que promueve la
creacion de Oficinas Provinciales de Enlace en Cambio Climatico y la Resolucion 79/03
sobre la creacién de la Comision Asesora Permanente sobre Produccion Limpia.
(COFEMA, 2014, p. 1)

Ahora bien, mas alla de la pertinencia de la institucionalidad creada por la normativa para
el tratamiento local de la adaptacion, es menester hacer un analisis critico de las
caracteristicas de la gobernanza, no so6lo respecto a la inclusion de los gobiernos
subnacionales en estos espacios “participativos”sino también al rol asignado. Retomando
a Cole (2011), cuando se hace mencion a la gobernanza climatica no se hace referencia
unicamente a niveles de participaciéon multiples, sino también a que éstos tengan ciertos

niveles de independencia e interdependencia entre si, resultando clave determinar grados
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de responsabilidad y autoridad apropiados entre ellas. En este aspecto, la investigacion
arroja que, desde los inicios del tratamiento del tema, la independencia e

interdependencia entre el nivel nacional y subnacional ha estado en constante tension.

Esto se puede observar en términos institucionales, como en el caso de la OAIC, que
previé la participacién interministerial en un Comité Ejecutivo y, por otra parte, de
delegados de ONGs y académicos de universidades publicas y privadas que trabajaban
temas vinculados a la CMNUCC en un Comité Asesor, disefio que deja entrever la
ausencia de los gobiernos subnacionales y del sector privado. Por otra parte, se identifico
el Comité Asesor creado en 1999 por la Comision Nacional que revisé la 1CN y en la
que, prima facie, los gobiernos subnacionales no tuvieron un rol distintivo por su
condicidn, sino mas bien de asesoria y a un nivel de paridad con otros actores. De hecho,
la apertura hacia otros actores fue limitada al sector privado y los organismos publicos
competentes (representados por funcionarios de rango no inferior a director), notandose

la ausencia de la academia, gobiernos subnacionales y de la sociedad civil.

Respecto a la gobernanza de los primeros afios del 2000, se destaca la creacion de la
Comisiéon Nacional Asesora sobre Cambio Climatico (CNACC) en el 2003, en la cual
los gobiernos subnacionales tuvieron nuevamente un rol mas bien de asesoria y a un
nivel de paridad con otros actores. Posteriormente, se puede mencionar a la Comisién
de Enlace con la Sociedad Civil establecida en 2004, que funcioné en el marco de la
Unidad de Cambio Climatico, creada principalmente en miras a facilitar la participacion de
este sector en la COP10 que hospedd Argentina. Cinco anos mas adelante, se cred el
Comité Gubernamental de Cambio Climatico para la articulacién interinstitucional del
disefio de la Estrategia Nacional en Cambio Climatico y se conformd por una diversidad

de representantes de organismos del Estado y otros descentralizados™ (Direccion de

4 Direccion Gral. de Asuntos Ambientales (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto); Secretaria de Transporte; (Ministerio de Planificacién Federal, Inversion
Publica y Servicios); Secretaria de Energia (Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios); Subsecretaria de Recursos Hidricos (Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Pudblica y Servicios); Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Publica. (Ministerio
de Planificacion Federal, Inversién Puablica y Servicios); Ministerio de Educacién; Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social; Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca); Secretaria de Planeamiento y Politicas en Ciencia, Tecnologia e
Innovacién Productiva (Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva); Secretaria de
Industria y Comercio (Ministerio de Industria ); Consejo Federal de Medio Ambiente; Consejo
Hidrico Federal; Secretaria de Politica Econémica (Ministerio de Economia); Comisién Nacional de
Actividades Espaciales; Comision Nacional de Energia Atomica; Servicio Meteorolégico Nacional;
Instituto Nacional del Agua; Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria; Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial; Administracion de Parques Nacionales; Ministerio de Desarrollo Social;
Direccion Nacional de Proteccion Civil (Ministerio del Interior).
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Cambio Climatico, 2011, p. 1). El COFEMA tuvo participacion en dicho Comité, pero no se
encontrd informacién respecto al tipo de participacion. Esta ausencia de informacioén es
clave, ya que mas alla de la formalidad que imprime la creacién de las instituciones
mencionadas y de la participacion estipulada para los gobiernos subnacionales, ello no se
traduce necesariamente en una participaciéon sustantiva o un funcionamiento sinérgico de
la gobernanza policéntrica, en términos de la distribucion de responsabilidades para la

accion climatica.

Los espacios mencionados anteriormente, fueron impulsados por el gobierno nacional,
pero resulta interesante destacar otro iniciado por las provincias con la Coordinacién
Federal de Cambio Climatico en el marco del COFEMA, bajo la resolucién N° 30 del
afo 2014. La funcién de dicha Coordinacion fue la de elaborar un documento para
establecer las bases conceptuales; un diagnodstico sobre acciones y proyectos que
contemplarian diferentes aspectos del tema y, en base a éste, se elaboraria un

diagnéstico regional a los que se sumarian talleres provinciales y uno de alcance federal.

Cabe hacer mencion, también, a la firma del Acuerdo Federal de Cambio Climatico en
noviembre del 2016, como un antecedente de vinculacién mas que de participacion en si.
A través de este Acuerdo, los ministros y secretarios de ambiente de las provincias
brindaron su apoyo al trabajo realizado por el gobierno nacional. Seguidamente, en el
2017 la resolucion N° 342 cred distintas comisiones, entre ellas la Comision de Cambio
Climatico, que contaria con un coordinador, un secretario, representantes de las
provincias que desearan participar y un representante del gobierno nacional, con el fin de

articular desde lo local la politica de cambio climatico.

Desde los afios ‘90 hasta este periodo, se puede senalar que no hubo continuidad en los
espacios de articulacion entre el gobierno nacional y subnacional para la discusion de la
politica climatica, lo cual en parte intenta ser subsanado con el decreto 891/16, que en
2016 crea el Gabinete Nacional de Cambio Climatico (GNCC). El GNCC establecio una
dinamica de trabajo con diversos niveles de gobierno, actores y sectores, que fue
superadora si se lo compara con los antecedentes mencionados. Ademas, institucionaliza
y distingue el rol y la participacién de los gobiernos subnacionales en lo que respecta al

cambio climatico, a través de la mesa de articulacién provincial.
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Sin embargo, surge nuevamente la cuestion de la efectividad del involucramiento de los
gobiernos subnacionales en la politica climatica del pais y de la articulacién dinamica con
el plano nacional. Retomando lo mencionado por Cole (2011) en relacion al concepto de
gobernanza climatica, se puede observar que la creacion de niveles de participacion
multiples no garantiza una buena gobernanza. El autor menciona a los niveles de
independencia e interdependencia y a los grados de responsabilidad y autoridad
apropiados entre los niveles, como elementos de importancia para la operacionalizacion
efectiva de dicha gobernanza. La ausencia o el mal funcionamiento de estos elementos
genera fallas en la articulacion y el abordaje multiple del asunto que se desea gestionar,

en este caso, el cambio climatico.

En este marco, mas alla de la formalizacion de la gobernanza a través del GNCC, esto no
aseguro la participacion virtuosa de las unidades subnacionales, cuestion que se refleja
en la resolucion N° 9/2017 del COFEMA, la cual dio cuenta de ciertas diferencias con el
gobierno nacional y que sacé a la luz uno de los desafios que se presentan en la
gobernanza climatica policéntrica y en la articulacion de la politica climatica subnacional y
nacional en Argentina. Mediante este documento, los representantes provinciales
manifestaron su preocupacion por la aplicacion de programas, proyectos o planes sobre
cambio climatico en sus territorios sin informacion o comunicacion previa a las
autoridades ambientales locales. Ademas, mencionaron su inquietud respecto a la fuente
y validacion de los datos que los sustentan, corriendo el riesgo de que estos
contrapongan o no representen las prioridades estratégicas subnacionales o las medidas
del Acuerdo Federal de Cambio Climatico firmado en 2016. (COFEMA, 2017)

Por otra parte, en relacion a la participacién de otro tipo de actores y sectores, se destaca
la creacion de la “mesa ampliada” en el marco del GNCC. Entrevistas a referentes que
participaron de esta instancia desde su creacién, dan cuenta de que las diferentes mesas
del Gabinete tuvieron distinto grado de éxito en su cometido, que podria decirse fue
mayor en la instancia técnica, y menor en su instancia ampliada. En esta linea, se hace
referencia a la falta de continuidad del proceso participativo y de un espacio para la
construccion conjunta entre diversos actores, en su lugar, el GNCC estuvo mas orientado
hacia la legitimacion y validacion de documentos generados por el gobierno (E. Maurtua

Konstantinidis', comunicacién personal, 17 de agosto de 2019). Por su parte, L. di Pietro

'® Realizadas en el marco del Proyecto de Investigacion “Disefio juridico-institucional para la Gobernanza
Provincial del Cambio Climatico” - Universidad Nacional del Litoral y Universidad Nacional de Rosario, de la
cual la autora forma parte.
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Paolo, coordinador de las politicas de adaptacion al cambio climatico a nivel nacional,
menciond que el Gabinete funciond muy bien en el aspecto de la articulacion entre los
distintos ministerios y secretarias, aunque con gran potencial de mejorar la relacién con la
sociedad civil y la academia, a través de metodologias que hagan mas participativo el

GNCC (comunicacion personal, 16 de agosto de 2019).

Finalmente, la sancion de la Ley N° 27.520 de Presupuestos Minimos de Mitigacion y
Adaptacion al de Cambio Climatico Global, en términos de gobernanza, institucionaliza el
GNCC y también crea el Consejo Asesor Externo, como otro espacio de articulacién
con actores no estatales, aunque mas limitado en las dimensiones de su participacién y
sus funciones. Este Consejo es justamente de caracter consultivo y permanente, cuyo fin
es el de generar recomendaciones al GNCC y que contaria con la participacion de 20
representantes de los siguientes sectores: cientificos, organizaciones ambientales,
sindicatos, comunidades indigenas, universidades publicas y privadas, camaras

empresarias y de partidos politicos.

2.1.3 Instrumentos normativos

A la hora de abordar los instrumentos normativos, es menester aclarar que Argentina
jerarquiza la proteccion del ambiente y sus recursos naturales en el articulo 41 de la
Constitucion Nacional, en el afio 1994. En base a ello, se establecid un sistema de
presupuestos minimos, concepto definido por la Ley General del Ambiente N° 25.675y, a
partir de la cual, se crearon hasta el momento doce leyes de estas caracteristicas
(Cundari, Diedrich, Villares, 2021). Por otra parte, se identifica el cuerpo normativo que
convierte en derecho interno los acuerdos internacionales en materia de cambio climatico

que ha suscrito el pais.

Teniendo en cuenta esto, se identifica la sancién de la ley N° 24.295 que ratificé la
CMNUCC vy, a partir de la cual, la politica publica se alineé con los compromisos
derivados de ella, estos son los inventarios y las comunicaciones nacionales. En los afios
posteriores a esta ley, pueden encontrarse otras normativas de relevancia para la agenda
climatica, aunque mas relacionadas con la mitigacién. Ejemplo de ello son la ley 25.438
(2001) que ratifica el Protocolo de Kyoto, un acuerdo enfocado en la reduccién de
emisiones de los PD, la ley 26.093 de biocombustibles (2006); la ley 26.190 y 27.191
(2006 y 2015 respectivamente) de promocion de energias renovables, entre otfras. Sin

embargo, en el afio 2015 se dan progresos sustanciales en el ambito internacional con la
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firma del Acuerdo de Paris, lo cual implico trabajar para el cumplimiento de los nuevos

compromisos asumidos con la ley 27.270 que ratifica el AP.

Ahora bien, luego de casi 25 afios de sancionada la 24.295 como primer instrumento
normativo vinculado al tema y a tan solo tres afios de la ratificacion del AP con la 27.270,
en 2019 se adopta la ley 27.520 de Presupuestos Minimos de Adaptacion y Mitigacion al
Cambio Climatico Global. Esta normativa establece numerosos instrumentos para el
abordaje del cambio climatico en Argentina, sin embargo, se considera importante
profundizar sélo en algunos componentes de adaptacion. Por un lado, en el articulo N°2
del capitulo | se establecen tres objetivos, dos de los cuales se vinculan con la
adaptacion: el inciso a referido a “Establecer las estrategias, medidas, politicas e
instrumentos relativos al estudio del impacto, la vulnerabilidad y las actividades de
adaptacion al Cambio Climatico que puedan garantizar el desarrollo humano y de los
ecosistemas”; y el inciso ¢ “Reducir la vulnerabilidad humana y de los sistemas naturales
ante el Cambio Climatico, protegerlos de sus efectos adversos y aprovechar sus

beneficios”.

Adicionalmente, el capitulo Ill establece la elaboracion y coordinacion del Plan Nacional
de Adaptacion y Mitigacion al Cambio Climatico, que debe renovarse cada cinco afios y
para el cual se establecen ciertos contenidos minimos. Entre ellos se mencionan la
evaluacion de impactos y capacidad de adaptacion; la determinacion de puntos
vulnerables y medidas de adaptacion; el desarrollo del clima, vulnerabilidad y tendencias
socioecondmicas y ambientales y el fortalecimiento de los sistemas de observacion y

monitoreo hidrometeoroldgico.

Seguidamente, el capitulo IV define medidas y acciones minimas de adaptacién en su
articulo N°22, entre ellas se mencionan los modelos hidrometeorolégicos, la salud
humana, el patrimonio hidrico, la gestion integral de riesgos, la cartografia de zonas mas
vulnerables, un programa de manejo costero, la planificacién del ordenamiento territorial,

la soberania alimentaria y, finalmente, la evaluacion de sistemas glaciares y periglaciares.

Ahora bien, la Ley N°27.520 también reconoce la importancia de la accion climatica del
nivel subnacional. En el articulo N° 20 se establecen los “Planes de Respuesta” (PR), que
deben ser desarrollados a través de un proceso participativo establecido por cada
jurisdiccién. Los PR deben contener componentes minimos tanto de mitigacion como de

adaptacion y, en relacion a este ultimo, se mencionan particularmente: el diagnédstico y
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analisis de impactos, vulnerabilidad y capacidad de adaptacion considerando los
escenarios actuales y futuros del cambio climatico; una meta cualitativa y/o cuantitativa
vinculada a los esfuerzos necesarios en materia de adaptacion, y medidas de adaptacion
necesarias para lograr el cumplimiento de dicha meta, junto a una hoja de ruta en la cual
se analicen barreras y necesidades, avances en el disefio de instrumentos para la

implementacién, financiamiento e indicadores de progreso y monitoreo.

De esta manera, la Ley 27.520 establece los presupuestos minimos para el gobierno
nacional y los subnacionales en materia de cambio climatico. Aqui resulta interesante
resaltar lo planteado por Dolsak y Prakash (2018) respecto a que la planificacion de la
adaptacion también puede sufrir tensiones locales-nacionales por diversas razones, las
cuales aplican al caso argentino, como se pudo observar en la seccién anterior. Una de
ellas es que, si bien la adaptacion sucede en el plano local, pareciera que la planificacion
en si sucede a nivel nacional. Incluso, que dicha planificacion no tiene en cuenta la
realidad subnacional y no comprende los desafios multiples que enfrentan las
comunidades. Esto también es apuntado por Dekker (2019), sobre la brecha entre las
politicas a nivel nacional y las realidades de la vida diaria, que ha sido una barrera para la

implementacién de politicas nacionales sobre cambio climatico.

En este punto cabe destacar el rol clarificador del Decreto 1030/20 en relacién a los
procesos de planificacién y de interaccion entre ambos niveles. Por un lado, en cuanto a
la reglamentacion del articulo n°20 se establece lo siguiente: la informacion minima de los
PR puede ser ampliada mediante la Mesa de Articulacion Provincial que crea la Ley, en
conjunto con la Autoridad Nacional de Aplicacién (ANA); que cada jurisdiccién debe
realizar y aprobar su PR en un plazo no mayor a tres afos desde la aprobacién del
decreto; y que la actualizacion de los PR debe hacerse con una periodicidad no mayor a
cinco anos. Por otra parte, aborda el rol que se le asigna a la ANA en el articulo n° 6:
acompafar a los gobiernos subnacionales en el proceso de elaboracion de los PR;
convalidarlos en caso de que corresponda; brindar asistencia técnica para elaborar,
monitorear y actualizar los PRs a solicitud de las unidades subnacionales y, segun el
articulo n° 9, puede analizar los PR a fin de garantizar la coherencia de las metodologias

y herramientas utilizadas, y realizar aportes/observaciones técnico-legales.

En este entramado normativo quedan plasmadas las caracteristicas de interdependencia
e independencia de la gobernanza policéntrica que menciona Cole (2011). Esto es

evidente cuando se establecen acciones que requieren de un trabajo articulado, como el
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caso de la ampliacion de los contenidos minimos de los PR, como también de actuacion

independiente, reflejado en la posibilidad de requerir asistencia técnica o no.

3. Instrumentos programaticos, financieros, de mejora del
conocimiento y de comunicacion para la gestion del riesgo de

desastres y la adaptacion al cambio climatico

Retomando lo mencionado respecto al vinculo que existe entre las agendas de
adaptacion y la de gestién de riesgos de desastres y lo expresado por McGray, Hammill y
Bradley (2007) respecto al continuum de politicas de adaptacién y desarrollo, es
importante sefialar que, las politicas publicas que hoy pueden catalogarse como politicas
de adaptacién, durante la década del ‘90 y los primeros afios del 2000 estaban
principalmente asociadas a la gestion integral del riesgo (GIR). Una GIR que entendia a
la vulnerabilidad desde el punto de vista biofisico, donde el foco se situé en la cantidad de
dafios producidos en un sistema producto de una amenaza externa; y la vinculacion entre
vulnerabilidad y capacidad de adaptacion no estaba dada. En ese mismo sentido, el
enfoque predominante fue el de riesgo-amenaza con el fin de abordar los desastres y la

capacidad de respuesta.

En este sentido, a través del relevamiento de instrumentos de politica publica'™ se
pudieron identificar algunos vinculados a la adaptacion, siendo relativamente pocos para
las casi tres décadas que abarcé la recopilaciéon y que, muchos de ellos (especialmente
en estos primeros afos) se plantearon fuera de una estructura institucional especifica
para el tema'’. Como se ha mencionado, esto en parte responde a que durante mas de

una década el foco estuvo puesto sobre el eje de la mitigacién, con lo que “la adaptacion

16 Se identificaron 33 instrumentos: 5 programas; 12 planes; 6 proyectos; 3 manuales con
lineamientos metodolégicos para el abordaje de la gestion de riesgos de desastres, la
vulnerabilidad y adaptacion al cambio climatico a escala subnacional y las inundaciones urbanas;
1 instrumento econdmico (la creacion de una tasa y un fideicomiso); 1 herramienta para la
elaboracién de politicas publicas (gestién de riesgos de desastres), 1 sistema de coordinacion
interinstitucional (para el manejo del fuego), 1 sistema para generar mapas de riesgos frente al
cambio climatico, 1 sistema para la gestion de las emergencias o desastres, 1 sistema para la
gestion integral del riesgo y una Uultima iniciativa de la cual no pudo encontrarse mayor
informacion, pero que fue citada en la 2° Comunicacion Nacional como politica de adaptacion
(Mejora del Sistema de Alerta Hidrolégico - Instituto Nacional del Agua).

7 Para la recopilacién se tomé como fuente la pagina web de la entonces Secretaria de Ambiente
y Desarrollo Sostenible de la Nacion, la actual pagina web del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, la 2da Comunicacién Nacional y documentos oficiales de los organismos involucrados,
alojados en internet.
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al cambio climatico como asunto central en las agendas politicas y académicas es, por lo

tanto, un tema relativamente reciente [...]” (Lampis, 2013a).

De la firma y ratificacién de la CMNUCC, se deriva la presentacion de Comunicaciones
Nacionales (CN), en base a lo cual Argentina presenté su la primera Primera (1CN) en
1997, la cual no incluyd elementos de adaptacion, reflejando las discusiones
concentradas en los temas de mitigacién. Posteriormente, partiendo de un desarrollo
institucional mas especifico en lo que respecta al cambio climatico y con una mayor
jerarquia, en el afo 2008 el pais presentd su 2CN en la cual se introdujo el tema de
adaptacion por primera vez en este tipo de documento. Esto significdé un precedente de
gran aporte, que senté las bases y realizé un diagndstico para comenzar a delinear
acciones relativas a la adaptacion. De esta forma, se incorporé un capitulo sobre

vulnerabilidad y otro sobre adaptacion.

De forma sintética, la 2CN realizo varios estudios para caracterizar los impactos de la
variabilidad del clima actual y de los cambios que podrian ocurrir en un horizonte de 10 a
40 afios. Esto se hizo teniendo en consideracion que el perfil productivo del pais esta
compuesto por un porcentaje alto de exportaciones agricolas y de manufacturas de
origen agropecuario, sumado a la alta dependencia de la generacion hidrica para la
produccion de electricidad (Segunda Comunicacion Nacional, 2008). En funcién de las
vulnerabilidades identificadas en su capitulo quinto, en el sexto se mencionan algunas

medidas que deberian tomarse.

En 2015, se presentd la tercera y ultima Comunicacién Nacional (3CN) con la que cuenta
el pais, la 3CN siguié con el precedente de la 2CN incorporando un capitulo sobre
vulnerabilidad e impactos observados y otro sobre respuestas y necesidades de
adaptacion. Esta udltima publicacion realiza un analisis mas detallado por regiones,
brindando informacién sobre el contexto, tendencias del clima, proyecciones para el siglo
XXI e impactos. Luego complementa el abordaje regional con uno sectorial, analizando
los efectos del cambio climatico sobre las areas costeras y el mar argentino; la agricultura
y ganaderia; la energia; la salud, el turismo, los extremos climaticos e impactos sociales y

en el trabajo.

Estos documentos si bien dan respuesta a lo establecido en la CMNUCC, fueron y son de
gran relevancia para la comunicacién de los avances del pais en el cumplimiento de los
objetivos de la Convencion, y también para sentar lineas de base para el disefio de

politicas publicas en el tema. En la entrevista personal con N. Castillo resalta que:
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“[...] después en la 3CN le dimos mucha mas importancia a la adaptacion. Si uno
compara la tercera con la segunda, vas a ver que los estudios realmente incrementaron el
conocimiento a lo que tiene que ver con adaptacion y generacion de escenarios
climaticos, etc. hubo un cambio trascendente” (N. Castillo, comunicacion personal, 17 de
marzo de 2020).

En esta linea y segun el relevamiento realizado, durante la década ‘90 predomino un tipo
de adaptacion mas bien reactiva, con medidas destinadas a dar respuesta una vez
producidos los impactos. Algunas palabras que destacan de los titulos de los primeros
programas lo sefalan: “Rehabilitacién por la Emergencia por las inundaciones”,
“Proteccion contra las inundaciones”, “Control de Inundaciones”, “Sistema Federal de
Emergencias”. Ademas, el tipo de solucién estuvo enfocada en acciones duras, de
construccion de infraestructura frente a los impactos, tal como muestra de forma
resumida la tabla 3: suministro de maquinaria pesada para la autoconstruccion de 5.100
viviendas; infraestructura urbana; mitigar efectos en zona agricola-ganaderas; adaptacion
pasiva a las crecientes (creacion de centros de evacuacién, medios de traslados de las
personas y la produccion); gerenciamiento de las emergencias o desastres, en particular
en la etapa de respuesta a las crisis; infraestructura para asentamientos urbanos,
caminos y rutas rurales; mecanismo de mercado para obtener financiamiento para la
construccion de obras hidricas, de recuperacion de tierras productivas, mitigacion de
inundaciones en zonas rurales y proteccion de infraestructura vial y ferroviaria en zonas

rurales y periurbanas.

Asimismo, el analisis de las politicas publicas de los primeros anos también permite
realizar algunas consideraciones respecto a la gobernanza, esto es, los actores
involucrados en su disefio y, por ende, al plano de la gestion de dichas politicas. En
términos generales se puede decir que, de los 33 instrumentos menos de la mitad -estos
son al menos 11- involucraron al nivel subnacional, s6lo 1 de ellos tuvo al sector privado
como actor con cierto protagonismo en el proyecto (Proyecto “Fortaleciendo la capacidad
adaptativa e incrementando la resiliencia de pequefios agricultores en el Noreste de la
Argentina” que involucré a camaras de empresas de seguros y empresas aseguradoras)
y, respecto al tipo de participacién de actores de la sociedad civil, en general no pudo
encontrarse informacién para generar conclusiones mas contundentes y sustantivas, mas

alld de la mencién de su incorporacion.
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Como se puede observar en la tabla 3, al entender la vulnerabilidad como un componente
externo al sistema y con un enfoque situado en la respuesta a las amenazas climaticas,
inicialmente las soluciones se gestaron en aquellos ministerios que tradicionalmente
poseen este tipo de competencias. Entre ellos se destacan, con distintas
denominaciones, al Ministerio del Interior, el Ministerio de Planificacion Federal, el
Ministerio de Seguridad y el Ministerio de Obras y Servicios Publicos. De esta manera, en
los primeros anos del tercer milenio, las politicas de adaptacion en realidad estuvieron
mas asociadas a la gestidon del riesgo del riesgo de desastres encabezadas por este tipo
de actores, y se identificaron soélo algunas politicas vinculadas a los incendios y los

procesos de desertificacion bajo la autoridad ambiental.

Por otra parte, se coincide con lo sefalado por McGray, Hammill & Bradleyrs (2007)
respecto a que una mejor comprension de los riesgos climaticos ha incrementado las
experiencias en materia de adaptacion; e incluso el hecho de que los impactos se sientan
con mayor fuerza ha devenido en enfoques mas orientados a la gestién de los impactos y
de riesgos climaticos. La mejora en estos procesos de entendimiento del riesgo de
desastres a mediados de la primera década del 2000, comienzan a reflejarse también en
un cambio de enfoque en el pais que, podria decirse, da lugar a una nueva etapa de

politicas publicas en la materia.

De esta manera, empezaron a disefarse medidas mas proactivas, que incorporaron
elementos de adaptacion blanda, vinculadas a la gestidn sostenible de los ecosistemas y
el fortalecimiento de la capacidad adaptativa y el aumento de la resiliencia. De acuerdo al
relevamiento realizado, algunos instrumentos que se pueden mencionar son el Proyecto
LADA: Evaluaciéon de la Degradaciéon de Tierras en Zonas Aridas (2003-2007); el
Programa Nacional de Escenarios Climaticos (2005); el Programa Nacional de
Prevencion y Reduccion del Riesgo de Desastres (2006); el Proyecto Freplata Il “Gestion
Sostenible de los Recursos Hidricos de la Cuenca del Plata respecto a los efectos del
cambio y variabilidad climatica” (2013-2018) y el Plan Integral Estratégico para la

conservacion y aprovechamiento sostenible de la Region del Delta del Parana (2014).
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Tabla 3: Politicas nacionales de adaptacion al cambio climatico, 1993 - 2020.

i

i- financiamiento

suministro de maguinaria pesada para la
autoconstruccion de 5.100 viviendas

i- fortalecimiento de capacidades: la participacion de
{los habitantes en el programa parmite aprender
algunos oficios practicos

o . nisterio da Economia, Ministario del Interior, Banco
Programa de Rehabilitacion por la Emergencia por las Mundial, Provingias del Liitoral

inundaciones.

Pragrama El Nifia Argenfina. Continuado per el Programa

Emergencia, Segunda Enmienda. niraestructura urbana

Mitigar efectos en zona agricola-ganaderas

o pasi o
centros de evacuacian, medios de traslados de las
personas y |a produccitn.
Geslion, coordinacion y dotacién de recursos para
&l manejo del fusgo a nivel local y nacional.

Plan de Proteccitn ica de las Islas del Delta.

Sucmrarla de Ambienta y Desarmalio E‘u.uslanlable

Plan Nacional de Manejo del Fuego

{- Gerenciamiento de las emergencias o desastres,
n particular en la etapa de respuesta a las crisis

Ministerio de Seguridad de la Macitn

"Unidad Ejecutora Provincial del Programa de |
Saneamiento Financiero y Desarrollo Econdmico de |
las Provincias Argentinas i

que coordina el Ministerio del Interior de la Nacion -

financiamiento a fravés del Banco Intermacional de
Reconversion y Famento (Banco Mundial) - Ministario
de Obras y Servicios Publicos de la Pravincia

de Buenas Aires

terio de Ambiente ¥ Desarrolic Sosteninble - '
Comision Asasora Nacional (con la participacian de |
arganismes piblicos y privados, nacionales y
provinciales, enfre allos el Instituto Nacional de
Tacnologia Agropecuaria, la comunidad cientifica,
prod GNG 5, organismas de cooperacion y el
& Medio Ambie

Institute Macional del Agua {m

Plan Maetra Integral. Continuado par el Plan de Desarrollo | 1000

Intagral de la Cusnca del Rio Salade: Impacto Ambiental,
Econdmicoy Termtorol

niragstructura para asentamientos urbanas,
camings y nues rurales.

Trabajo diagnastice e identificacion de medidas
para luchar contra la desertificacion y mitigar

Plan Nacional de la Lucha contra la Desertificacion: en el
marco de la "Esirategia Nacional de Desarrolla

istema de Alerta chi-nlﬁglm

A)

H 2001 Ministaric de Infrasstructura y Viviends imitigacitn de inundaciones en zonas rurales y
Decreto 1381/01 - Creacion de una Tasa y Fideicomiso de | | prateccion de infragstructura vial y ferraviaria en
Infraestructura Hidrica i i

2003 Mejora de la

Proyecto LADA.‘ Evaluacion da la Degradacion de Tierras
an Znnas

Secretaria de Ambisenta y Desarrolle Sustentabla decisiones en materia de manejo sostenible de

nye
ifrecuencia de inundaciones en zonas rurales y

iMinisterio de Planificacion Federal, Inversitn Piblica y | 755 ? ! )
i i Sanvicios (Araa del proyecto Cardeba, Santa Fa, La  |Forurbanas, |a racupaeacitn da fisras productivas,
i i Pampa y Buenos Aires) ial aumento de la produceién agropecuaria, la

i proteccion de la infraestruciura vial y el
mantenimienta de valos ecoltgicos.

Fromocion de estudios, coordinacian y ejecucion
! de medidas con miras a reducir la vulnerabilidad y
promover la adaptacion en el

Plan Federal de Control de Inundaciones

" Direccitn de Cambio Climatico, Secrataria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable.

Programa Nacional de Escenarios cnmanuus

Subsecretaria de Planificacian Territorial de la
Invarsion Publica (SSPTIP) ncluir la dimensian del riesgo de desastres an las
del Ministerio de Planificacion Federal, Inversin  : paliticas de desarrollo y ordenamients territorial an
Piblica y Servicios de la Maciony el Programa de  {todos los niveles del Estado a través de la
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con la | sensibilizacidn y capacitacién de actores clave.
Direceion de Cambio Climatico (DCC) de la Secretaria |
__de Ambiente y Desarrallo Smnmabls

2008

Programa Nacional de Prevencién y Reduccion del Rissgo
de Desastres (Arg 05/020)

Releva el estado de situacion de la reduccion del
riesgo de desastres en la Argentina.
i~ Herramienta que permite conocer los Ultimos
i progresos realizados en la reduccion de la
ivulnerabilidad y la mejora de la resiliencia en el

is

Impulsado por el PNUD y la Cruz Roja Argentina, en
el conlexto da los Proyecios DIPECHO VIl del
Programa de Preparacion ants los D del
Departamento de Ayuda Humanitaria de la Comisian
Europea, Ministerio de Obras Piblicas

{2012

Documents Pais sobre Riesge de Dasastres enla
Argentina

‘Ministerio de Planificacion Federa , nversion Pablica ¥
iServicios / Subsecrelaria de Planificacion Territorial de
la Inversién Plblica / Programa Macional de
Reduccion del Riesgo de Desastres y Desarmalio

Territarial

mzi

Linsamientos matedaldgicos para la formulacion de un
Programa Provincial de Reduccian del Riesgo de Desaslms :
v Adapiacion al camhm Clumanm

Lineamientos para incluir la reduccian del riesgo de
| desastres y la adaptacin en la planificacion de los
obigmas provinciales.
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Proyecta CLARIS

Proyecto Freplata 1l “Gestion Sestanible de los Recursos
Hidricos da la Cuenca del Plata respecto a los efectos dal

Proyecio Fortaleciendo la capacidad adaptativa e

Noreslo dolafrpenting ...

Sistemna Faderal de Manajo deal F

Plan Integral Estratégico para la consanvacion y
aprovechamiento sostenible de la Regian dsl Delta del
Parana.

-zzonna'z Buenos Aires (UBA) - Institulo Nacional de Tecnologia

Agropecuaria {INTA) - Instituto Nacional del Agua
(INA)

2009

12013

:20e

o la resiliencia de pequefios agricultores en el |

Consejo Macional de Investigaciones Cientificas y
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Respecto a las amenazas climaticas e impactos abordados por los instrumentos
relevados, se puede decir que, en lo que hace a eventos climaticos extremos, se
enfocaron en incendios e inundaciones y, en alusién a los eventos climaticos de inicio
lento, se enfocaron en procesos de desertificacion y degradacién de los suelos. Se puede
destacar, también, que en el capitulo sexto de la 2CN del 2008 se enumeran una serie de
politicas publicas en materia de adaptacion que fueron ejecutadas e impulsadas por el
Estado nacional hasta el momento de su presentacién. De su analisis se observa que la
mayoria de ellas estan enfocadas en las inundaciones y en la zona del litoral y centro del

pais, estas fueron relevadas en la tabla 3.

Por otro lado, se puede resaltar la primera version de la Estrategia Nacional en Cambio
Climatico del afio 2010, la cual definid una estructura, antecedentes, objetivos generales
y los medios. Dentro sus dos objetivos generales uno de ellos refirid a la adaptacion,
ademas, se establecieron 13 ejes de accion de los que por lo menos 5 se relacionaron de
manera directa con este tema. Otros podrian enmarcarse en lo que se conoce como
co-beneficios de la mitigacidon mientras que el resto refirieron exclusivamente a este
ultimo tema. Entre los ejes de accion se mencionan la gestion integral del riesgo de
desastres, el fortalecimiento de los sistemas agricola ganadero y la seguridad alimentaria,
la salud, la gestién de los recursos naturales, la incorporacién de la adaptacién en lo que
respecta a sistemas productivos y la planificacion de la infraestructura, entre otros. Para
cada uno de ellos se plantearon acciones especificas, muchas vinculadas a los
resultados presentados en la 2CN. En la segunda version de la Estrategia, se esperaba
avanzar en la definicién de indicadores y metas para las acciones propuestas, incluyendo,
entre otras cosas, actores involucrados, recursos y tiempos necesarios para llevarlas

adelante; aunque no fue posible encontrar resultados sobre esta segunda etapa.

Ahora bien, realizando un analisis en términos sectoriales, las iniciativas relevadas
hicieron foco principalmente en el agropecuario durante la mayor parte del periodo
relevado. En los ultimos afnos de este periodo, se puede ver una ampliacion tematica de
las politicas publicas hacia otros sectores mas alla del agropecuario, con la publicacién
de los planes de accién sectoriales. De estos siete planes publicados entre el 2017 y
2019, cinco incorporan componentes de adaptacién, pero en la mayoria de ellos como un
elemento accesorio, enunciado como parte del objetivo del plan o bien dentro de la vision
del sector al 2030; pero sin un desarrollo posterior. Cabe mencionar que estos planes

sectoriales no plantearon ningun tipo de didlogo o articulacidon con el nivel subnacional,
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sino que parten de un enfoque de arriba hacia abajo. Asimismo, en la seccion del
diagnéstico de dichos planes se mencionan algunos los impactos del cambio climatico
sin tanta profundidad en la mayoria de ellos; cuatro desarrollan medidas generales
respecto al tema y, finalmente, se puede decir que sélo uno de ellos realiza un analisis

mas detallado para su implementacién (Plan de Accién de Salud y Cambio Climatico).

Tabla 4: Planes de Accidon Sectoriales de Cambio Climatico

Si Si Si 5i Nao No Si
- 2 de 3 objetivos son de adaptacidn - Objetive
- Diagnostico - Elemento de adaptacion en la - Diagnostico - Objetivo
- Medidas concretas vision al 2030 - Medidas de mitigacidn que no - Diagnostico - & medidas de adaptacion
- Andlisis de la implementacién de las - Diagnostico explicitan vinculos con 12 - Medidas

medidas adaptacion
Forestar urbanizacionas; mejorar
el comportamiento térmico de la
envolvente de viviendas; crear un

Disminuir Iz sensibilidad y la inventaric de urbanizaciones bajo

Contribuir a reducir los riesgos para la
salud que estén relacionados con el
clima, a través de la implementacion

de medidas de promocion y
proteccion de la salud; y fortalecer la
capacidad del secter para afrontar los

Desarrollar politicas, medidas y
acciones para reducir [a
exposician al riesgoy la

Fortalecer la gestion sostenible de
los bosques nativos para reducir
su vulnerabilidad frente al cambio
climatico y la de las comunidades
que de estos dependen,
fortalecimiento de la seguridad

exposicion del sector
agroindustrial al cambioy a la
variabilidad climatica, y aumentar
la capacidad adaptativa de las
producciones y sus comunidades
rurales asociadas; gestion integral

riesgo de inundaciones
extraordinarias y desarrollar de
planes de contingencia;
construccion de tangues de
almacenamiento para
amaortiguamiento de eventos

juridica de la tenencia de la tierra,
revalorizacion de sus saberes
ancestrales y restauracion y
recuperacion de los bosques
nativos.

vulnerabilidad de los sistemas
productivos.

desafios del cambio climatico,
asegurando el funcionamiento
adecuado de los servicios de salud
durante emergencias y desastres
climaticos.

de los riesgos agropecuarios,
forestales y pesqueros,
transferancia de conocimiento,
acceso y gestion de la
infermacion.

extremos de lluvia; inventariar
permisos de extraccion de agua
por cuencas; modelizar &l nexo
agua-energia-alimentacion segin
cuenca bajo escenarios de estrés
climdtico y/o hidrico e
implementar un Programa de
Eficiencia en el uso de Agua.

Fuente: elaboracion propia.

Ademas, cabe hacer alusién a algunos instrumentos de adaptacion que reflejan un
entendimiento de la vulnerabilidad desde el enfoque integrado (El) que mencionaba
Lampis (2013b). Desde esta mirada, el alcance de la politica se centra en la adaptacion
no solo de los sistemas fisicos, sino también de los sociales y ecosistémicos; y se aborda
a la vulnerabilidad de los sistemas humanos pero también de los naturales, sin intentar
controlarlos o dominarlos como antafio, sino mas bien en el entendimiento de su
naturaleza y dinamicas fluctuantes de acuerdo a la variabilidad natural y el cambio
climatico. Algunos ejemplos de ello son el Proyecto Fortaleciendo la capacidad adaptativa
e incrementando la resiliencia de pequefos agricultores en el Noreste de la Argentina
(2013 - 2019); el Plan Integral Estratégico para la conservacién y aprovechamiento
sostenible de la Region del Delta del Parana (2014); el Proyecto Incrementado la
resiliencia climatica y fortaleciendo la gestion sostenible de suelos en el Suroeste de la
Provincia de Buenos Aires (2016 -2019) y el Proyecto de Adaptacion al cambio climatico

en ciudades y ecosistemas vulnerables del Rio Uruguay (2020).
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Figura 3: Temas abordados por los instrumentos relevados (1993 - 2020)

@ Inundaciones @ GIR Degradacion de tierras, desertificacion y consernvacion
@ Incendios @ Escenarios climaticos @ Gestion y planificacion de la adaptacion
0 Ciudades @ Infraestructura Agro @ Salud

Fuente: elaboracion propia.

Con el cambio de gestion gubernamental del afno 2015, la politica de cambio climatico
tomo otro impulso. Por un lado, podria decirse que esto fue en parte promovido por los
progresos que se han ido construyendo a nivel internacional, con los cuales Argentina se
ha comprometido y que requirieron darle cumplimiento. Pero por otro, también, se debi6 a
un cambio de voluntad politica que posicioné al tema en la agenda nacional (M. del Valle
Peralta, comunicacion personal, 7 febrero de 2020), que le dio mayor madurez a la

politica doméstica sobre el tema.

En este marco, es menester mencionar a la Contribucién Nacionalmente Determinada
(CND), que representa la obligacion mas fuerte, explicita y vinculante para todas las
Partes sin distincion, tal como se plantea en el parrafo 2 del articulo 4 del AP: “Cada
Parte debera preparar, comunicar y mantener las sucesivas contribuciones determinadas
a nivel nacional que tenga previsto efectuar. Las Partes procuraran adoptar medidas de
mitigacion internas, con el fin de alcanzar los objetivos de esas contribuciones”

(CMNUCC, 2015, p. 3). Estas deben presentarse cada cinco afios y, al mismo tiempo,
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reflejar mayores esfuerzos en miras a la reduccion de emisiones, considerando sus

respectivas capacidades y circunstancias nacionales.

Es importante realizar dos aclaraciones sobre el alcance y la conceptualizacion de las
CND. La primera refiere a que, si bien éstas son principalmente un instrumento de
mitigacion, el parrafo 7 del mismo articulo hace referencia a los co-beneficios o beneficios
secundarios de las medidas de adaptacion y/o los planes de diversificacion econémica
que contribuyan a la reduccion de emisiones. Por lo cual, de alguna manera el articulo 4.7
habilitaria a las Partes a hacer mencion a iniciativas tendientes a abordar los impactos del
cambio climatico.En cuanto a la segunda, cabe resaltar que es un concepto que ya habia
sido utilizado en el ambito multilateral de la Convencién, segun da cuenta Bueno (2020).
Asi, tal como apunta la autora, el concepto de contribucién surgié de la Decisién 1/CP.19
adoptada en la COP19 en Varsovia y que, ademas, estipuld una fecha para su
presentacion (primer trimestre de 2015). Este término es retomado en posteriormente en
la COP20, mediante la Decision 1/CP.20, que se realiza la invitacién a todas las Partes a

presentar una Contribucion Prevista y Nacionalmente Determinada (CPND™).

Con estos antecedentes del plano internacional, Argentina realiza la presentacién de su
CPND el 1 de octubre de 2015 que, con la firma del AP en diciembre del mismo afo,
paso a ser la primera CND. No obstante, con el cambio de gestién presidencial a fines del
2015, se presento lo que se conoce como la primera CND revisada. Resulta interesante
hacer un analisis entre ambas, principalmente porque la primera denota claramente la
marcada impronta y posicion que sostuvo la gestion kirchnerista frente al tema desde su
comienzo: la carga injusta de los PD hacia los PED y los grandes esfuerzos econémicos
que éstos tendrian que afrontar para sortear los impactos, a la vez que retoma el principio
de RCPD.

En la CPND/CND, se hace referencia a algunas medidas de adaptacion que el pais
estaba llevando adelante. Muchas de ellas fueron previamente esbozadas en la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico elaborada en el ano 2011, las cuales refieren
principalmente al sector agricola, hidrico y de bosques. Asimismo, la CPND/CND
identifica necesidades de adaptacion coincidiendo con algunas de las planteadas en su

version posterior, a saber: el enriquecimiento, conservacion, restauracion, mejoramiento y

"®Luego de la entrada en vigor del Acuerdo de Paris estas presentaciones realizadas por las
Partes pasaron a denominarse CND.
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manejo sostenible de los bosques nativos; la ampliacion de la superficie agricola bajo
irrigacion; las mejoras en la eficiencia de la gestién del recurso hidrico y la mejora en el

proceso de toma de decisiones en manejo de cultivos.

Como se menciond, luego del cambio de gobierno se presentd la primera CND revisada
en la COP22 en Marrakech. Esta version contiene tres secciones: la primera presenta los
antecedentes en la materia, una segunda expresa la revision de la meta del instrumento y
una tercera brinda mas detalles sobre la CND. En la segunda seccidén se enuncia la
presentacion de la primera Comunicaciéon de Adaptacion, segun lo establecido en los
articulos anteriormente citados. No obstante, la CA propiamente dicha es presentada en
términos de “Informacidon adicional’, e incluye las circunstancias nacionales,
vulnerabilidad e impacto del cambio climatico, los esfuerzos realizados y en proceso, asi

como necesidades concretas para la adaptacién en Argentina.

Dicha seccion de adaptacién, especifica cuatro grandes areas sobre las cuales seria
necesario trabajar. En lo que respecta a investigacion y desarrollo, refiere a la ampliacion
de las redes de monitoreo; el fortalecimiento de los sistemas de alerta temprana y los
servicios climaticos para la salud, seguridad alimentaria, el agua, la energia y la reduccion
de riesgos de desastres. También se menciona el impulso a proyectos de investigacion y
desarrollo (I+D), de tecnologias y de buenas practicas productivas; el mapeo de
vulnerabilidades y riesgos climaticos, la cuantificacién econémica de los impactos y la
implementacién de medidas de adaptacion. Otras de las areas especificadas es la de
fortalecimiento institucional, refiriendo a la creacién de capacidades en recursos
humanos, la mejora en la coordinacién interinstitucional para la planificacion y gestién, y
la creacién de equipos multidisciplinarios con el objetivo de fortalecer los procesos de
ordenamiento territorial. Seguidamente, otra area mencionada es la reduccién de la
vulnerabilidad, especificando el uso de instrumentos financieros para la transferencia de
riesgos de mercado y de producciéon para el sector agropecuario; el desarrollo de obras
estructurales y no estructurales de prevencion frente a inundaciones, sequias y olas de
calor; y el apoyo a procesos de recuperacion y rehabilitacion de tierras. Finalmente, se
hace alusiéon al eje de concientizaciéon y educacion, con el fin de generar conciencia
ciudadana y avances en la estrategia de comunicacion, como también en el desarrollo de

programas de educacion formal y no formal.
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Resulta interesante hacer una breve mencion a las diferencias entre las CNDs de 2015 y
2016, no solo en términos de presentaciéon de la meta de mitigacion -cuyo analisis queda
fuera de este trabajo enfocado en la adaptacion-, o de la inclusidon del componente de
adaptacion en términos del articulo 7.10 del Acuerdo de Paris en la version revisada, sino

también de la posicion pais reflejada en cada una de ellas.

Se podria decir que en la primera se muestra una postura mas defensiva, recordando que
hasta ese momento Argentina formaba parte del grupo de negociacién Like Minded
Developing Countries (LMDC)™. Al mismo tiempo, se deja entrever una postura mas
fuerte al resaltar los limites de los compromisos de paises como Argentina, en desarrollo
y de menor responsabilidad en emisiones de GEI. Esa postura, que podria caracterizarse
como de corte mas contestatario, se puede identificar a lo largo de todo el documento,
como cuando se hace mencién explicita a “evitar medidas unilaterales que constituyan
discriminaciones arbitrarias en materia de comercio internacional”, o en el descargo final,
referido a que todo lo establecido no debe ser entendido por fuera de lo mencionado

respecto a su seguridad alimentaria y al principio de RCPD.

Por su parte, la segunda de alguna manera baja el tono en la forma de expresar la
posicién del pais, y solo en la seccién 3.2 aparecen algunos rasgos que apelan a su
condicion de PED, como con el uso de los adjetivos “justa y ambiciosa” para referirse a la
meta de la CND y la definicién de algunos numeros referidos a la participacion argentina

en el total de las emisiones globales.

Finalmente, cabe hacer mencion a la publicacién del Plan Nacional de Adaptacion y
Mitigacion al Cambio Climatico a fines del afio 2019, el cual incorpora una seccién sobre
adaptacion. Esta primera version realiza un analisis del marco internacional de la
adaptacion, la participacion de Argentina en él, realiza un diagndstico de vulnerabilidades
e impactos en base a la 3CN y esboza ciertas metas y medidas, sectoriales,
transversales y territoriales. Si bien es un avance en la materia, aun precisa profundizar
en diagnésticos y trabajos articulados junto los sectores nacionales y las unidades
subnacionales, para dar lugar a medidas de adaptacion robustas, con capacidad de

atender a necesidades concretas del pais.

' Grupo de paises de pensamiento afin, en espafiol: grupo de paises que en el marco de las negociaciones
de la CMNUCC sostienen una postura reactiva, con un fuerte anclaje en los principios de responsabilidades
histdricas y respectivas capacidades nacionales. Esto implica que el grupo pone un énfasis constante en la
diferenciacion entre PED y PD, en que estos ultimos se hagan cargo de los compromisos de mitigacion,
sumado a la provision de medios de implementacion, antes de traspasar cargas a los primeros.

61



Asimismo, dado el recorte temporal de esta recopilacién, no puede dejarse de mencionar
la presentacion de la Segunda CND en diciembre de 2020. Esta fue utilizada como
vehiculo para la presentacion de la Segunda Comunicacion de Adaptacion del pais®, la
cual se construyd siguiendo los lineamientos de la decision 9/CMA.1. De manera
resumida, es importante resaltar algunos avances respecto a la primera, ya que la CA fue
parte integral de la 2 CND que, en comparacion con la 1CND revisada la entendié como
como “informaciéon adicional”’; también se puede mencionar el trabajo que realiza al
categorizar las medidas de adaptacion y su vinculacién con multiples instrumentos; la
incorporacion de la perspectiva de género; el analisis de los medios de implementacion
realizados en conjunto con los sectores del ambito nacional; la validacion del diagnéstico
por parte de representantes nacionales y de las unidades subnacionales - a través de la
Comision de Cambio Climatico-; y los avances expresados en torno al sistema de

monitoreo y evaluacion.

4. Conclusiones preliminares

A lo largo de este capitulo se pudo observar de qué manera se fue posicionando el tema
de la adaptacion en la agenda climatica internacional y nacional, cdmo ésta quedod
plasmada en articulos de acuerdos internacionales importantes como la CMNUCC vy el
Acuerdo de Paris. También se evidencié la evolucion de su abordaje en algunos
instrumentos desarrollados a nivel nacional como Estrategias Nacionales,
Comunicaciones Nacionales, Planes Nacionales, CND, etc. Sin embargo, aun presenta el

desafio de transformar lo enunciado en acciones concretas visibles en el territorio.

Asimismo, se observé que la gobernanza policéntrica en cambio climatico ha tenido una
naturaleza cambiante, que fue mutando y transformandose con el tiempo en la manera de
abordar el tema. Al mismo tiempo, se advirtid que, durante la mayor parte del periodo
analizado, la gobernanza climatica no tuvo un eje ordenador ni continuidad. Esto se
manifestd en la creacion de multiples espacios que fueron apareciendo y desapareciendo,
discontinuidad que también influyd la implementacién de un trabajo en conjunto y efectivo
con los gobiernos subnacionales y actores no estatales. Esto, al menos en términos
institucionales, viene a ser contrarrestado con la mencionada sancién de la Ley N° 27.520

en el ano 2019.

20 |a autora fue parte del proceso de elaboracion de la Segunda Comunicacion de Adaptacion de
Argentina.
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Para paises en desarrollo y de una vulnerabilidad considerable, como Argentina, la
consolidacién de politicas de adaptacion se convierte en una prioridad. Los antecedentes
esbozados dan cuenta de los avances realizados en la materia, pero sin lugar a dudas la
sancién de una ley nacional sobre cambio climatico sienta un precedente sélido, que de
alguna manera logra formalizar un proceso de desarrollo institucional y politico que se fue
gestando durante las ultimas dos décadas. El hecho de que la ley haga mencion
especifica a la adaptacion, y establezca el mandato para generar Planes de Respuesta a
nivel subnacional, constituyen avances importantes en el tema. Asimismo, este mandato
representa una oportunidad para el fortalecimiento de la gobernanza policéntrica en el
pais que aun encuentra grandes desafios en el proceso de elaboracion de una politica

publica efectiva.

Sin embargo, la agenda de la adaptacién aun sigue estando en una posicion de
desbalance en relacion a la mitigacion, en términos de financiamiento internacional, de
recursos humanos especializados, de la informacion cientifica disponible y acorde al

contexto local.
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CAPITULO Il

El vinculo de la Gestién Integral del Riesgo con la

adaptacion al cambio climatico

Si bien el foco de la presente investigacion esta dado en la adaptacién, se considera
importante complementar el analisis con el abordaje de la gestién integral del riesgo (GIR)
tanto en el plano internacional como el nacional, dada la relevancia de las sinergias que
debieran darse entre ambos enfoques a la hora de enfrentar los impactos derivados de la
variabilidad natural y/o el cambio climatico. En este sentido, se describe brevemente el
marco internacional en la materia, y los instrumentos normativos, institucionales y de

gobernanza para GIR del plano nacional.

1. La Gestion Integral del Riesgo a nivel internacional

En el Plan de Accion de Bali a través de la Decision 1/CP.13 (2007) se identificé que, para
fortalecer la accion en materia de adaptacion, debian considerarse entre otras cosas: i)
estrategias de gestién y reduccidén de riesgos, incluidos mecanismos de transferencia y
distribucién de riesgos como los seguros; y ii) estrategias de reduccion de desastres y
medios para abordar las pérdidas y los dafios asociados con los impactos del cambio
climatico en los paises en desarrollo que son particularmente vulnerables a los efectos
adversos del cambio climatico (p. 4). En esta linea, la comprensién y gestion de los
impactos del cambio climatico debe entenderse en un marco interrelacional, en términos
académicos y politicos, donde se transversalicen las agendas de trabajo del desarrollo
sostenible, la reduccion del riesgo de desastres y la de cambio climatico. Bajo este
entendimiento, es menester destacar los avances de la GIR en el plano internacional, si
bien es un tema cuyo estudio reviste larga data, se toma como punto de partida su

abordaje en el marco de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).

Asi, tal como da cuenta la ONURDD (s/f) desde los anos ‘60 el foco estuvo puesto en la
respuesta a los desastres, cuyas causas eran consideradas meramente de origen natural,
con un dominio positivista de las ciencias exactas sobre el tema. En esa linea, lo que se
pretendid fue conocer el fenédmeno, medirlo y controlarlo, dejando de lado los marcos

politicos, sociales e historicos fuera de estos analisis. Durante por lo menos veinte afnos
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esta fue la tendencia, hasta que en 1988 la Asamblea General de la ONU, reconoce la
necesidad de reducir el impacto de los desastres naturales, especialmente en los PED
mediante la resolucion 43/202 (ONURDD, s/f). Con este cambio de perspectiva, se
inauguro en 1990 el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales
(DIRDN, 1990-1999), a lo largo de este periodo se celebré la primera Primera
Conferencia Mundial sobre la Reduccién de Desastres que aprob¢ la Estrategia y Plan de
Accion de Yokohama para un Mundo mas Seguro (1994); se realizaron avances en el
desarrollo de sistemas de alerta temprana y, uno de lo principales aprendizajes de la
época dio cuenta de que el mayor desafio del Decenio, radicé en la creacion de una

cultura mundial de prevencién (ONURDD, s/f).

Luego de la DIRDN, en 1999 el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas
creo la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD), en la que se ve
un alejamiento de la dimensién “natural” de los desastres, para abarcar la construcciéon
social de las vulnerabilidades. Posteriormente, con la Segunda Conferencia Mundial
sobre la Reduccién de Desastres se aprueba la Declaracion y el Marco de Accién de
Hyogo (2005- 2015), cuyos objetivos giraron en torno a integrar la reduccion de riesgo de
desastres en las politicas y la planificacién del desarrollo; el fortalecer instituciones y
capacidades; incorporar la reduccién del riesgo en la preparacion, atencion y
recuperacion de emergencias e incorporar género en todos los aspectos de la gestién de

riesgos.

Resulta interesante destacar dos menciones que se realizan a la adaptacién al cambio
climatico en el Marco de Hyogo. Una de ellas referida a la reduccion del riesgo
subyacente, con la promocion de la integracion de la reduccion del riesgo asociado con la
variabilidad climatica existente y el cambio climatico futuro, en las estrategias para la
reduccion del riesgo de desastres y la adaptacién al cambio climatico (Marco de Accién
de Hyogo, 2005, p. 11). Por otra parte, en la seccion de movilizacion de recursos se
menciona la incorporaciéon de “medidas de reduccidén del riesgo de desastres en los
programas de asistencia para el desarrollo multilaterales y bilaterales, incluidos los
relacionados con la reduccion de la pobreza, la gestién de los recursos naturales, el
desarrollo urbano y la adaptacién al cambio climatico” (Marco de Accién de Hyogo, 2005,
p. 18-19).

De lo mencionado hasta el momento se puede observar que, hacia inicios de los 2000,

emergen los elementos de la vulnerabilidad y el desarrollo en la comunidad GIR,
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cuestiones que abonan el terreno para la vinculacion con la comunidad de la adaptacion

al cambio climatico, y que quedé claramente evidenciada en el SREX de 2012.

Actualmente, el abordaje de la GIR se da bajo el Marco de Accién de Sendai (2015-2030)
aprobada en la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccion
del Riesgo de Desastres.Este instrumento reconoce que el Marco de Accion de Hyogo
implicé importantes avances en cuanto a la sensibilizaciéon de las instituciones y del
publico, aunque su aplicacién dejé de manifiesto carencias respecto al tratamiento de los
factores de riesgo subyacentes, la formulacion de objetivos y prioridades de accion, la
promociéon de la resiliencia en todos los niveles y en asegurar los medios de
implementacién adecuados (Marco de Accion de Sendai, 2015). En base a las lecciones

aprendidas en las décadas anteriores, plantea el objetivo de:

Prevenir la aparicion de nuevos riesgos de desastres y reducir los existentes
implementando medidas integradas e inclusivas de indole econdmica, estructural,
juridica, social, sanitaria, cultural, educativa, ambiental, tecnoldgica, politica e institucional
que prevengan y reduzcan el grado de exposicion a las amenazas y la vulnerabilidad a
los desastres, aumenten la preparacion para la respuesta y la recuperacion y refuercen

de ese modo la resiliencia. (Marco de Accion de Sendai, 2015, p. 12)

Ademas, el nuevo instrumento internacional para la GIR deja en claro que los riesgos son
exacerbados por el cambio climatico, los cuales estan aumentando en frecuencia e
intensidad, ya que las amenazas de origen climatico incrementan su probabilidad de
ocurrencia. En este sentido, refuerza y formaliza una vez mas la relacion entre GIR y el
cambio climatico, al plantear la necesidad de implementar medidas mas especificas que
aborden los factores subyacentes -como ya adelantaba Hyogo- que aumentan el riesgo
de desastres, y la necesidad de prestar una “atencién mas explicita en las personas y su

salud y medios de subsistencia” (Marco de Accién de Sendai, 2015, p. 12).

2. Instrumentos de politicas publicas y gobernanza para la gestion

integral del riesgo

Tal como se plantea en el presente trabajo de investigacioén, resulta interesante presentar
un analisis general del tratamiento de la Gestion Integral del Riesgo en el pais, de forma
tal de obtener una comprension complementaria e integral de la adaptacion al cambio

climatico.
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2.1 Institucionalidad

El abordaje de los riesgos en general, tiene un anclaje inicial en la cartera de Defensa,
que en primera instancia funcioné dentro del Ministerio de Guerra y luego en el de
Defensa, ambos compuestos por las Fuerzas Armadas (Borioni, 2017). Tal como dan
cuenta Berrenechea y Natenzon (1997), el primer antecedente institucional data del afio
1939, cuando emergid un incipiente sistema de defensa civil con el Comando de Defensa

Antiaérea, bajo la orbita del Ejército Argentino.

Berrenechea y Natenzon (1997), realizan una descripcion detallada de la evolucion
institucional de las primeras décadas, no obstante,a los fines de esta investigacion se
rescatan y resaltan dos momentos. Por un lado, la primera puesta en accion del sistema
de defensa civil, claramente con un rol de respuesta a desastres “naturales” bajo la
concepcion de la época, en ocasién del terremoto que afectd a la localidad de Caucete,
provincia de San Juan, en 1977. En segundo lugar, la vuelta a la democracia en el pais
en el ano 1983, que comienza un proceso de desacople y autonomia de la GIR respecto
a la concepcion militarista de su gestion. Con la sancion de la Ley de Defensa Nacional
N° 23.554 (1988), este proceso comienza a cristalizarse y, a partir de la década del 90, la
GIR entendia en términos de “Defensa Civil” como actividad orientada a mitigar los
efectos que los desastres de cualquier origen, dejé de ser una cuestion de Defensa y

soberania nacional, para transicionar hacia el esquema de la seguridad interior.

De esta manera, durante la década del 90 se sucedieron varios cambios institucionales
que, en el afo 1999 que crea una Secretaria Permanente, para la conduccion y
coordinacién del Sistema Federal de Emergencias (SIFEM). Al mismo tiempo, para
asistir a esta Secretaria, se cred una Coordinacion de Mitigaciéon, una Coordinacién
de Prevencion y una Coordinacion de Respuesta. Se puede mencionar que estas
coordinaciones estaban a cargo de funcionarios con rango y jerarquia de subsecretario,
designados por el Presidente de la Nacién, a propuesta del Jefe de Gabinete de
Ministros. Mas alla del recorrido institucional, resulta interesante resaltar lo que menciona

Rodriguez (2016), ex Secretaria Ministra de Seguridad de la Nacién sobre el SIFEM:

‘Un Sistema sin estructura, que cambié de lugar mas de diez veces en el
organigrama del Ejecutivo nacional y que segun su decreto de origen compromete a
aproximadamente 50 areas del Estado, la mayoria de las cuales ya dejaron de existir o

cambiaron de nombre y objetivo [...] [20 de enero de 2016, Pagina 12].
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El camino hacia el establecimiento de un nuevo marco institucional comienza en 2015,
cuando se jerarquiza el area abocada a la proteccion civil, y se crea la Secretaria de
Proteccion Civil (SPC) (PNRRD, 2018). Actualmente se denomina Subsecretaria de
Gestion del Riesgo y Protecciéon Civil la cual cuenta, ademas, con una Direccion
Nacional de Prevencidon y Reduccion del Riesgo de Desastres. Esta Direccién tiene,
entre sus funciones, la formulacién e implementacion del Plan Nacional de Reduccion del
Riesgo de Desastres (PNRRD), la coordinacion de la Plataforma Nacional para la
Reduccién del Riesgo de Desastres y el seguimiento de las acciones para implementar
los Convenios Internacionales suscritos en materia de la reduccién del riesgo de

desastres.
2.2. Gobernanza

En términos de gobernanza de GIR, se identifica un primer espacio para el abordaje
coordinado del tema en el afio 1998, con la creacion del Consejo Nacional de
Recuperacion de Zonas afectadas por emergencias climaticas (CONAREC), a través
del Decreto Nacional N° 496. Este Consejo tuvo vigencia de solo un ano, ya que luego
fue reemplazado por otro Sistema. No obstante, su diseno da cuenta de un rol orientado
Unicamente en la respuesta y con un foco explicito en la ejecuciéon de obras de
infraestructura econdémica y social, destinadas a la recuperacion y mejoramiento de las
zonas afectadas por las emergencias climaticas. Ademas, el Decreto menciona aunque
sin demasiado detalle, la vinculacion con los niveles subnacionales, los organismos del

sector privado y las universidades, a través de una Comisién Asesora.

Posteriormente, este Consejo es reemplazado por el SIFEM establecido por el Decreto
Presidencial N° 1250 en el afio 1999, el cual se constituyé como el esquema de
organizacién nacional que “articula los organismos publicos nacionales competentes y
coordina su accionar con las provincias, el Gobierno Auténomo de la ciudad de Buenos
Aires y los municipios, para prevenir y gerenciar eficientemente la atencion de las
emergencias o desastres naturales o antropicos” (Decreto n°® 1250, Art. n° 1). Asimismo,
este Decreto crea un Gabinete de Emergencias (GADE) presidido por el Jefe de
Gabinete de Ministros e integrado por los ministros del Interior; de Defensa; de Economia
y Obras y Servicios Publicos; de Salud y Accion Social; la entonces Secretaria de

Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable y el Secretario de Desarrollo Social.
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El SIFEM fue un espacio vigente entre 1999 y 2016 que, tal como da cuenta el PNRRD
(2018), tuvo una implementacion parcial enfocada mas en la gestién de las emergencias
0 desastres, que impidid el desarrollo de acciones relacionadas con las etapas de
mitigacién y de recuperacién (PNRRD, 2018, p. 9). Ademas, otra de las falencias que se
reconoce, es que el SIFEM fue una herramienta abocada a dar eventuales respuestas a
provincias y municipios en caso de emergencia y que, ademas, “carecié de los
organismos necesarios para llevar adelante planes de accién con una vision integral de la
gestion del riesgo de desastres” (PNRRD, 2018, p. 9).

Por otra parte, cabe destacar la creacion de la Plataforma Nacional para la Reduccion del
Riesgo de Desastres en el afio 2007, en consonancia con los lineamientos de la
Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD) de la Asamblea General
de la ONU. La Plataforma es coordinada por la Comision de Cascos Blancos en la érbita
de la Cancilleria, conjuntamente con la entonces Direccion Nacional de Proteccion Civil
bajo el Ministerio del Interior (Abreu, s/f). Dicha Plataforma esta integrada por organismos
publicos nacionales, provinciales, municipales; instituciones académicas, el sector

privado, la sociedad civil y medios de comunicacion .

Luego de casi 20 afos de trabajo bajo el SIFEM, resulta interesante analizar el
mecanismo actual de gobernanza disefiado para la gestion de GIR, en tanto propone una
estructura completa para la articulacion con diferentes actores en el tema. En esta linea,
la Ley 27.287 sancionada en 2016, establece el SINAGIR que, cabe senalar, evidencia
algunas similitudes en relacion a la gobernanza climatica establecida por la 27.520,
especificamente, con el GNCC y el Consejo Asesor. Segun la Ley 27.287, el objetivo del
Sistema es integrar las acciones para fortalecer y optimizar los esfuerzos destinados a la
reduccién de riesgos, el manejo de crisis y la recuperacion, articulando para ello con los
organismos de los niveles nacional, provincial y municipal, como también con las

organizaciones no gubernamentales y la sociedad civil.

El SINAGIR esta integrado por el Consejo Nacional para la Gestion Integral del
Riesgo y la Proteccién Civil y el Consejo Federal para la Gestion Integral del Riesgo
y la Proteccién Civil. De forma sucinta, el primero es la instancia suprema de decision,
articulacion y coordinacién a nivel nacional, a los fines de disefar, proponer e
implementar las politicas publicas para la GIR; es presidido por la Jefatura de Gabinete
de Ministros y su Secretaria Ejecutiva es la SPC. Por su parte, el Consejo Federal esta

integrado por un representante del PEN y uno por cada provincia y la Ciudad Auténoma
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de Buenos Aires (todos con rango no inferior a Subsecretario o equivalente), ademas de
los responsables de los organismos de Proteccién Civil o Defensa Civil de los tres niveles
del Estado. Este Consejo Federal tiene entre sus funciones, la elaboracion y articulacion
de las politicas publicas regionales y provinciales de GIR; la promocioén de la integracion
regional para la implementacion de politicas publicas en el tema, y el desarrollo y

actualizacién de un mapa federal de GIR.

Por otra parte, es importante mencionar a la resolucion 29/2019 que aprueba el estatuto
de funcionamiento del Consejo Nacional, ya que habilita la creacion de comisiones
técnicas. Estas comisiones son pensadas como espacios de didlogo y coordinacién entre
organismos implicados en la GIR, para la actualizacion del PNRRD y la elaboracién e
implementacién de sus respectivos programas operativos anuales para la gestion integral
del riesgo (POAGIR). Una de estas comisiones técnicas es la N° 8 de Riesgos
Subyacentes, dedicada a temas de cambio climatico, la cual es coordinada por la

Direccion Nacional de Cambio Climatico.

En otro orden, mediante la resolucion 405/2019 se cred un Consejo Consultivo de la
sociedad civil para la Gestion Integral del Riesgo. Este es un espacio para realizar
consultas no vinculantes, para la colaboracion, articulaciéon y cooperacion en temas de
GIR. Este Consejo debe ser convocado a dos reuniones anuales por la SPC, y ademas,
prevé la participacion de uno de sus miembros en las reuniones de comisién del Consejo
Nacional y del Consejo Federal. Es destacable este componente de la gobernanza, en
tanto que reconoce y formaliza el rol de las organizaciones territoriales como actores

claves para la gestién del riesgo en las unidades de gobierno de menor agregacion.

A esta estructura disenada para facilitar la participacién e involucramiento de la sociedad
civil se le suma una para el sector privado, con una estructura y funcionamiento analogos.
El Consejo Consultivo Empresarial en Reduccion del Riesgo de Desastres y
Gestion de la Emergencia (CCEGIRE), fue creado por resoluciéon, de manera posterior a
la ley 27.287. Es un espacio que sirve para realizar consultas no vinculantes y para el
intercambio colaborativo entre las Empresas, Camaras, Federaciones, entre otros.
También cuenta con un Registro de Instituciones del Sector Privado, con el fin de

visibilizar el compromiso de las instituciones ante la gestion integral del riesgo.

Cabe hacer mencién, ademas, a otras instancias de articulacion creadas por la ley 27.287
a través de sus articulos n° 14 y 15. En primer lugar, el Registro de Asociaciones

Civiles, Voluntarias y organizaciones no gubernamentales para la Gestién Integral
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del Riesgo en el ambito de la Secretaria Ejecutiva (en este caso, la SPC), creado como
un espacio para intercambiar experiencias, mecanismos de articulacioén y coordinacion, y

la presentacion de programas, planes y proyectos.

En segundo lugar, destaca la Red de Organismos Cientifico-Técnicos para la Gestion
Integral del Riesgo (GIRCYT), disefiada para atender las necesidades de informacion
especifica de los Consejos Nacional y Federal de GIR; también es la encargada de
vincular y poner a disposicion las capacidades, conocimientos e informacion
desarrollados en el ambito cientifico y técnico. La Red GIRCYT esta constituida por los
organismos publicos cientifico-técnicos, las universidades publicas y privadas, otras
instituciones y organismos reconocidos en el ambito académico. Este engranaje de la
gobernanza GIR hace, de alguna manera, espejo con el Consejo Asesor creado por la
Ley 27.520, abocado a la asistencia y asesoramiento en la elaboracion de las politicas
climaticas, por lo que la potencial colaboracién y trabajo conjunto en materia de riesgos

sin dudas constituye un aspecto sinérgico.

Por otro lado, se encuentra el Centro Nacional para la Reduccion del Riesgo de
Desastres (CENARRID), bajo el ambito de la Secretaria Ejecutiva (SPC) del Consejo
Nacional. Este centro, es la institucién que rige la capacitacion e investigacion del Estado
Nacional respecto a GIR. Si bien ley N° 27.287 y su decreto reglamentario N° 383 lo
crearon con el nombre Centro Nacional de Informacién en Gestion Integral del Riesgo,
por decisién de la SPC el centro pasé a denominarse CENARRID. Este Centro se erige
como el instituto rector especializado en GIR, al que se le han asignado funciones de
certificacion y validacion de las iniciativas relevadas en el tema, el impulso o canalizacion
de la investigacion a través de la Red GIRCYT vy el asegurar la calidad académica tanto
en la formacién en carreras de grado y posgrado, como en la capacitacion de técnicos y

profesionales, en los ambitos publico y privado.

Como se puede observar, asi como el cambio climatico ha desarrollado a lo largo de
estos afos su propio mecanismo para el abordaje del tema, la GIR también posee una
estructura de gobernanza con multiples espacios de amplio alcance. Si bien se considera
pertinente la existencia de dos espacios diferenciados, en tanto que la GIR aborda otros
riesgos ademas de los climaticos y, por su parte, en cambio climatico se abordan
cuestiones mas alla de las que atafien a la adaptacién, actualmente, se identifica el
desafio de alinear y articular los objetivos de los espacios creados por la ley 27.287 y la

27.520. Desde otro punto de vista, el desarrollo de estas estructuras y mecanismos de
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gobernanza dan cuenta de la desvinculacion politica y conceptual, que arrastran desde

hace décadas, tanto la adaptacion con la GIR en todos los niveles.

En este marco, de acuerdo a lo desarrollado hasta el momento, la adaptacién al cambio
climatico y la gestién de riesgos encuentran un punto de confluencia operativa en dos
ambitos, por un lado en el Grupo de Trabajo de Gestion de Riesgo de Desastres creado
en el marco del GNCC en el afio 2019, de coordinacién conjunta entre el MAyDS, el
Ministerio de Seguridad, el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Ciencia y Tecnologia.
Por otra parte, en la Comisién N°8 de la comentada estructura del SINAGIR, bajo

autoridad del Ministerio de Seguridad.

Este trabajo de articulacion es de suma importancia, y surge de la reconciliacion politica y
conceptual en la materia, lo cual implica no sélo la coordinacién de dichos objetivos, sino
también de los instrumentos generados para el abordaje de los riesgos climaticos. Por un
lado, la Segunda NDC, la Segunda Comunicacion de Adaptacion y el Plan Nacional de
Adaptacion, que consideran la reduccion del riesgo de desastres como un pilar
transversal para enmarcar las opciones de adaptacion; y por otro lado, el PNRRD cuya

elaboracion fue encabezada por el Ministerio de Seguridad.

Asimismo, se considera fundamental que este proceso de articulacion se plasme en
politicas publicas integrales para la reduccion de los riesgos climaticos, la disminucion de
la vulnerabilidad y el fortalecimiento de la resiliencia de todos los actores y sectores. Es
menester comprender que, tanto la adaptacion y la GIR deben servirse de este cambio
conceptual de la construccién social del riesgo, para abordar las causas subyacentes a
través de politicas publicas estratégicas de mediano y largo plazo, que unifiquen los
esfuerzos técnicos, eviten la duplicacién de esfuerzos y potencien el uso de recursos

econdémicos para el mismo fin que comparten.

2.3. Instrumentos normativos

Los principales instrumentos normativos para la gestion integral del riesgo fueron
mencionados en los dos apartados precedentes y. tal como apunta Abreu (s/f), antes de
la Ley 27.287 del 2016, Argentina carecia de una normativa integral que abordara la
tematica de gestion de riesgo de desastres de manera especifica. De hecho, como se
observé, el pais contaba con “leyes y decretos vinculados a situaciones particulares de
emergencias y desastres, luego de acaecido el evento, como normativa de caracter

reactivo y sin un enfoque integral que pueda ser compartido por todos los actores
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involucrados” (Abreu, s/f, p. 4). En esta linea, se identifican los decretos presidenciales
que crearon el Consejo Nacional de Recuperacion de Zonas afectadas por emergencias
climaticas (CONAREC) y el Sistema Federal de Emergencias (SIFEM), N°496 y N°1250
respectivamente. Con la sancion de la Ley 27.287 en el afio 2016, de alguna manera esto
viene a ser subsanado, al establecer el SINAGIR, con los Consejos que lo conforman, la

Red GIRCYT y el resto de los elementos mencionados.

Resulta interesante destacar la Ley N° 26.509 del afio 2009, mediante la cual se crea el
Sistema Nacional para la Prevenciéon y Mitigacion de Emergencias y Desastres
Agropecuarios, dada la importancia de la gestiéon de riesgos para uno de los sectores
mas importantes de la estructura productiva argentina. Este mecanismo, esta fuera de la
orbita del Ministerio de Seguridad (organismo que detenta tradicionalmente la
competencia en materia de GIR) y funciona de manera independiente del SINAGIR. Este
Sistema se cred bajo el ambito de la entonces Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentos del Ministerio de Produccién para “prevenir y/o mitigar los danos
causados por factores climaticos, meteorolégicos, teluricos, biolégicos o fisicos, que
afecten significativamente la produccion y/o la capacidad de produccion agropecuaria,
poniendo en riesgo de continuidad a las explotaciones familiares o empresariales,
afectando directa o indirectamente a las comunidades rurales” (Ley 26.509, Art. n°® 1).
Nuevamente, se observa la necesidad de coordinar los esfuerzos realizados en el marco

de este mecanismo, puntualmente en lo que atafie a los riesgos del sector agropecuario.

Tabla 5: Comparativa del abordaje de la adaptacion y la GIR en Argentina

competencia

Desarrollo Sostenible

Tema/ Adaptacion al cambio Gestion Integral del Riesgo
Categoria climatico
Autoridad de Ministerio de Ambiente y | Ministerio de Seguridad

Ley Ley Nacional N° 27.520 de | Ley N°27.287 Sistema Nacional para la
Presupuestos Minimos para la | Gestion Integral del Riesgo y la
adaptacion y mitigacion al cambio | Proteccién Civil.
climatico global.

Espacio de | Gabinete Nacional de Cambio | Sistema Nacional de Gestion Integral

articulacion Climatico de Riesgo

Espacio de | Consejo Asesor Externo del Plan | Red GIRCYT

consulta, Nacional de  Adaptacion vy
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asesoramiento
y vinculacion

Mitigacion al Cambio Climatico

cientifica
Espacio de | Grupo de trabajo de Gestion | Comision Técnica de Riesgo
trabajo Integral de Riesgo, coordinado por | Subyacente N°8: Cambio Climatico,
el MAyDS, el Ministerio de | coordinada por el MAyDS.
Seguridad, el Ministerio de Ciencia
y Tecnologia y el Ministerio de
Defensa.
Principales Plan Nacional de Adaptacion | Plan Nacional de Reduccion de Riesgo
instrumentos (PNA) de Desastre

relacionados

Plan Nacional de Adaptacion vy
Mitigacion (PNAyM)
Contribucion

Determinada (CND)
Comunicacion de Adaptacion (CA)

Nacionalmente

Plan Operativo Anual de Gestion
Integral de Riesgo (POAGIR)

Metas

GIR en instrumentos de cambio
climatico

CND: Gestion Integral del Riesgo
como eje transversal de las
politicas publicas de cambio
climatico [pag.22 y 27].

CA: Transversalizar la gestion
integral del riesgo de desastres en
el Plan Nacional de Adaptacion, en
los planes de respuesta y en las
politicas y medidas de adaptacién
relevantes, incluyendo la
implementacién de medidas para
incrementar la capacidad de
respuesta de los asentamientos
humanos, con participacion
organizada de las comunidades
implicadas [pag. 50].

PNA: Objetivo especifico N°6,
Establecer procesos y disenar
herramientas para la
transversalizacion de la gestion
integral de riesgos de desastres en
el PNA, planes de respuesta y
politicas y medidas surgidas en el
marco del GNCC.

Cambio climatico en GIR

PNRRD: establece como objetivo
estratégico incorporar los efectos reales
o0 esperados del cambio climatico a la
gestion integral del riesgo de desastres.

Ademas, 3 objetivos especificos:

1. Determinar los efectos vy
consecuencias del cambio
climatico en los diferentes
ambientes  geograficos  del
territorio nacional.

2. Fortalecer la gestién de riesgos
agropecuarios para la
adaptacién al cambio climatico.

3. Incluir al sector privado en
programas, planes y proyectos
de reduccion del riesgo de
mercado y de produccioén.

4. Articular los productos
derivados del Plan Nacional de
Adaptacion al Cambio Climatico
y del Plan Nacional para la
Reduccién del Riesgo de
Desastres.

Fuente: elaboracion propia.
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3. Conclusiones preliminares

En este capitulo, se evidencié que la forma de entender la vulnerabilidad de diversos
sistemas sociales, ecosistémicos y econdmicos-productivos, fue y es una cuestion clave
para la generacion de politicas publicas en materia de adaptacién al cambio climatico. Si
bien hacia mediados de los 2000 se observé un acercamiento conceptual de las agendas
de la adaptacion y la gestion integral del riesgo de desastres en el plano internacional,
hasta lograr entendimientos comunes y complementarios entre si, esto se muestra de

manera tardia a nivel nacional.

Ademas, se evidencidé que desde un principio, ho hubo un trabajo articulado entre las
instituciones y mecanismos creados para la adaptacion y la GIR, probablemente
asociados a la falta de acuerdos politicos y/o conceptuales sobre un abordaje integral del
riesgo climatico. No obstante, se observa una tendencia de confluencia embrionaria en
los instrumentos y espacios de trabajo, que presenta el desafio de evitar la duplicacion de
esfuerzos en los mecanismos de gobernanza creados para ambas tematicas y el uso

ineficiente de los recursos técnicos y econémicos.
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CAPITULO IV

La adaptacion en los gobiernos subnacionales: caso
de la Provincia de Santa Fe

Luego de haber introducido la agenda de cambio climatico a nivel internacional y
nacional; de abordar el surgimiento de la adaptacién y su posicionamiento respecto a
otros temas; de analizar el vinculo de la adaptacion con la GIR, y de identificar
instrumentos de politicas nacionales y esquemas de gobernanza en el pais para ambos
enfoques, en el presente capitulo se avanza en el nivel subnacional presentado el caso

de estudio.

En este sentido, se realiza una caracterizacion del gobierno subnacional y se ahonda en
algunas dimensiones que influyen en el disefio e implementacién de politicas de
adaptacion en Santa Fe: a) geografica y climatica, b) socioeconémica y productiva, y c)

normativa e institucional.

1. Gobiernos subnacionales y adaptacion

Analizar el proceso de construccidn politica y cientifica del cambio climatico, tanto en la
agenda internacional como nacional, supuso abordar el rol protagdnico del Estado
Nacion, principalmente en la arena internacional. No obstante, como se diera cuenta
también, los gobiernos subnacionales se han ido constituyendo como actores legitimos
en el proceso de elaboraciéon de respuestas de adaptacion al cambio climatico. En este
sentido, la accion subnacional en el tema es fundamental para el fortalecimiento de la
gobernanza climatica, y para la implementaciéon de medidas concretas, pensadas desde

la realidad territorial y acorde a sus necesidades.

A nivel internacional, este tema fue plasmado por primera vez en uno de los resultados de
la Cumbre de Rio del afio ‘92: la Agenda 21. En la seccion lll de dicha agenda, llamada
“Fortalecimiento del papel de los grupos principales”, el capitulo 28 aborda las “Iniciativas

de las autoridades locales en apoyo del Programa 21”. Alli en foco estuvo puesto en
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algunos elementos tales como: el establecimiento de procesos de consulta de
autoridades locales con sus respectivas poblaciones y diversos grupos de interés; un
mayor involucramiento de las autoridades locales por parte de la comunidad internacional
para incrementar la cooperacién entre ellas, y la necesidad de movilizar una mayor

financiacién internacional para los programas de dichas autoridades locales.

Asimismo, en lo que respecta al rol de los gobiernos subnacionales en la agenda de
cambio climatico a nivel internacional, la decisién 1/CP.21 en la seccion V referida a
actores no estatales, hace mencion explicita a ellos en los parrafos 133 y 134. Alli se
resalta la importancia de sus esfuerzos para abordar y responder al cambio climatico, al
tiempo que se los invita a ampliarlos “y apoyar acciones para reducir las emisiones y / 0
crear resiliencia y disminuir la vulnerabilidad a los efectos adversos del cambio climatico”
(Decision 1/CP.21, 2015, p. 19).

Ahora bien, coincidiendo con Lampis (2013a), se puede decir que abordar los desafios
del cambio climatico desde una perspectiva subnacional, de alguna manera, implica
retomar el debate respecto al modelo de desarrollo subnacional. Esto se debe a que
“existe una relacion directa entre estos retos inacabados del desarrollo y la vulnerabilidad
de las poblaciones frente a eventos de vida criticos en el ambito socioeconémico y
ambiental” (Lampis, 2013a, p.37-38). En esta linea, los Planes de Respuesta presentan el
desafio y la oportunidad para abordar aquellos puntos pendientes del proceso de
desarrollo, que hoy forman parte de una vulnerabilidad social, cultural, econémica y
politicamente construida. Ademas, tal como lo plantea la Ley 27.520 a través de varios de
sus articulos, supone hacerlo considerando el enfoque de la gobernanza policéntrica, que
incluye distintos niveles de actuacién y grados de participacion de las diversas voces que

se presentan en los territorios.
2. Introduccioén al caso de estudio

En este apartado se abordan distintos aspectos que permiten caracterizar el caso objeto
de estudio, los cuales se agrupan en las siguientes dimensiones: geografica y climatica,
socioecondmica y productiva, y normativa e institucional. Estas, en cierta forma y en
distinta medida, ponen al descubierto los multiples centros de accién que conforman la

gobernanza del cambio climatico en la provincia.

La primera dimensién permite identificar las condiciones geograficas y climaticas de base,
que interactuan con diversos factores sociales y econdmico-productivos en un contexto
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dinamico de cambio climatico. Esto hace posible distinguir y ubicar a escala regional y
departamental los impactos que ya se observan en el territorio, lo cual facilita la
contextualizacion de las distintas tendencias climaticas que continuamente desafian el

funcionamiento de la gobernanza policéntrica.

En otro orden, las dimensiones socioecondmica y productiva, facilitan el entendimiento de
las variables que construyen la vulnerabilidad de Santa Fe frente al cambio climatico.
Para ello se exponen, por un lado, datos que caracterizan la realidad social y econémica
que atraviesa a la provincia y que influyen en la capacidad de adaptacion de las personas
y los sectores productivos. Por otro lado, hace posible la identificacion de los principales
riesgos climaticos para las poblaciones y actividades productivas que se desarrollan en
los departamentos santafesinos. Esto resulta fundamental para el fortalecimiento de la
gobernanza policéntrica de la provincia, en tanto permite distinguir centros politico
administrativos criticos frente a ciertas amenazas de origen climatico. Ademas, permite
hacer un foco especial en ellos, o bien priorizar estratégicamente aquellos departamentos
en los cuales el Estado puede dar los primeros pasos hacia el fortalecimiento de la
resiliencia. Por otra parte, desde el ambito privado, también facilita un abordaje similar, al
identificar subsectores de ciertas actividades productivas, en las cuales se puede iniciar el

robustecimiento de los lazos de la gobernanza.

Finalmente, se ahonda en el marco normativo e institucional, de cabal importancia para
orientar el funcionamiento articulado del policentrismo de la gobernanza a la hora de

generar respuestas a lo identificado previamente.

2.1 Perfil geografico y climatico
La provincia de Santa Fe esta ubicada en la regién Centro-Este de la Republica
Argentina, cuenta con una superficie total que ocupa 133.007 km? y su ciudad capital es
Santa Fe de la Vera Cruz. Esta unidad subnacional limita al Este con Entre Rios y
Corrientes, al Norte con Chaco, al Oeste con Santiago del Estero y Cérdoba, y al Sur con

Buenos Aires.

En términos geograficos se distinguen dos regiones, la llanura Chaquefia hacia el norte y
la llanura Pampeana al sur. Sin embargo, también pueden identificarse cuatro
subregiones: Chaco Oriental y de la Diagonal Fluvial de la Regiéon Chaquefia, y las

subregiones de la Pampa del Norte o de la Colonia y de la Pampa Ondulada en la mitad
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sur y sudeste (Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector Agropecuario de la
Provincia de Santa Fe, 2019).

Como se observa en la figura 4, en la zona 5 se ubica el Chaco Oriental o Bajos
Submeridionales, que se caracteriza por tener suelos uniformes que impiden el drenaje y
causa la formacion de canadas, lagunas y zonas anegadizas, lo cual coincide con los
periodos de mayores precipitaciones (Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector
Agropecuario, 2019). En la zona 6 se encuentra la diagonal fluvial, caracterizada por un
“‘relieve plano con una suave inclinacion hacia el sur y el este lo cual condiciona
el sentido del escurrimiento de los numerosos arroyos, cafiadas y lagunas que los
surcan. Alli se genera una formacion arbérea conocida como cufia boscosa” (Plan de
Gestion Integrada de Riesgos en el Sector Agropecuario, 2019, p. 4). El centro de la
provincia marca la transicion a la region pampeana, con bosques bajos hasta amplias
sabanas de pastizales y pajonales. En la zona 3 se ubica la Pampa Ondulada,
caracterizada justamente por ondulaciones suaves y valles fluviales abarrancados,
aterrazados y meandrosos (Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector

Agropecuario, 2019).

Figura 4: Regiones y subregiones, provincia de Santa Fe

1 Llanura Chaguefia

2 Pampa Liana Santafesina

3 Pampa Ondulada

4 Cuenca con drenaje interno
5 Bajos Submeridionales

& Cufia Boscosa

3 T Relieves vinculados
al Rio Parand

Fuente: Ministerio de Educacion, mapoteca.

En cuanto a la dimension climatica, la diferenciacion de la provincia en dos grandes
zonas geograficas (llanura Chaquefa y llanura Pampeana), dan lugar a dos tipos de

climas diferentes. Una parte norte con temperaturas elevadas, con promedios de 21°C y
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precipitaciones entre 800 y 1.100 milimetros anuales, que disminuyen hacia el oeste. Por
otro lado, hacia el sur con temperaturas moderadas (media anual de 17° C), que
disminuyen de norte a sur por influencia de la latitud y de oeste a este por influencia del
mar. En este caso, las precipitaciones regulares decrecen del nordeste al sudoeste y su
media anual es de 944 mm. Comparando el oeste y el este, se puede decir que el primero
es seco y el segundo humedo y, a medida que se avanza hacia el Parang, el clima se va
volviendo mucho mas humedo. Respecto a la hidrografia de la provincia, los cursos de
agua pertenecen a la cuenca del Plata y desaguan directa o indirectamente el Parana,
que es su cauce principal. Sus principales afluentes son el rio Salado y el Carcarafa

(Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector Agropecuario, 2019, p. 5).

Asimismo, lo que caracteriza a “la provincia de Santa Fe es la ocurrencia de eventos
extremos de precipitacion (sequias e inundaciones), asi como de temperatura (olas de
calor y olas de frio)” (Lovino, Muller y Sgroi, 2019, p. 1). Resulta importante mencionar
que el fendmeno de El Nifio-Oscilacion del Sur (ENOS) tiene una gran influencia en la
variabilidad climatica estacional a interanual®' de la region de la Pampa Himeda del pais,
en la que se ubica Santa Fe. Finalmente, se destaca el rol del Océano Atlantico Norte y
Central que cuando es “mas frio que lo normal favorece las décadas humedas en el
nordeste de Argentina y cuando registra anomalias calidas pueden provocar periodos

secos (Seager et al., 2010; Barreiro et al., 2014)”. (Lovino, Mdller y Sgroi, 2019, p. 5)

2.1.1 Cambios observados en el clima

Para dar cuenta de los cambios observados en la provincia, se cita el trabajo de Lovino,
Muller y Sgroi (2019) quienes afirman que “se produjo un importante cambio climatico a

partir de mediados del siglo XX (Lovino et al.,2014; Lovino et al.,, 2018a). Estas

21 La variabilidad climatica es el apartamiento de las variables climaticas (temperatura,
precipitacion, etc.) respecto del estado medio que caracteriza el clima de una regién. (Lovino,
Muller y Sgroi, 2019, p.3) En el caso de Santa Fe, con la presencia de El Nifio, las lluvias anuales
y, en particular, los eventos de lluvias intensas pueden aumentar, como también inducir el aumento
de los caudales de los rios (Berri et al., 2000; Camilloni y Barros, 2003 en Lovino, Miiller y Sgroi,
2019). De manera inversa, ante la presencia de las condiciones de La Nifa, se pueden favorecer
las sequias en el nordeste de Argentina (Berri et al., 2002; Penalba y Rivera, 2016). (Lovino,
Muller y Sgroi, 2019, p.4). Haciendo referencia a la variable de temperatura, El Nifio intensifica los
periodos calidos y reduce el numero de dias de heladas, mientras que las condiciones de La Nifia
incrementan los dias con heladas y su severidad, principalmente durante el invierno (Miller et al.
2000; Rusticucci et al., 2017 en Lovino, Muller y Sgroi, 2019). Particularmente en la zona de la
Pampa Humeda donde se ubica Santa Fe, el nUmero anual de heladas es generalmente menor
que el promedio durante los anos El Nifio y mayor que el promedio durante los afios de La Nifa
(Muller, 2006 en Lovino, Miller y Sgroi, 2019).
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evidencias surgen del estudio de diferentes variables hidroclimaticas en la regién para el
periodo 1901-2016.” (Lovino, Mller y Sgroi, 2019, p. 5)

En este sentido apuntan, en primer lugar, cambios en la precipitaciéon la cual tuvo un
periodo mas humedo que lo normal a partir de 1960; seguidamente respecto a la
temperatura, afirman que la minima ha aumentado sostenidamente a partir de 1960y la
maxima también (aclaran que desde las primeras décadas del siglo XX y particularmente
a partir de la década del 2000); y, finalmente, dan cuenta de un incremento de los

caudales del rio Parana a partir del afio 1970 (Lovino, Muller y Sgroi, 2019).

Figura 5: Cambios observados en las variables hidroclimaticas de Santa Fe (1901-2016)
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Fuente: Lovino, Muller y Sgroi (2019).

Asimismo, cabe hacer referencia a los eventos hidroclimaticos extremos dimensionando
lo que implicaria para el caso de Santa Fe, ya que es una de las tres unidades
subnacionales mas pobladas del pais, que participa en casi un 16% con productos

agropecuarios en el PBI, y que es la segunda provincia en orden de importancia en lo que
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respecta a exportaciones del total nacional (20,5%), altamente vinculadas al sector

primario.

Teniendo en cuenta esta caracterizacion, se indica que “el nordeste de Argentina es
altamente vulnerable a estos eventos hidroclimaticos extremos en escalas temporales
relevantes para la agricultura (Lovino et al., 2014; Lovino, 2015).” (Lovino, Miller y Sgroi,
2019, p. 5) En términos generales, se puede decir que la zona central de la provincia de
Santa Fe mostré ser el darea mas vulnerable a extremos humedos y secos; y que los
eventos extremos mas severos han ocurrido durante anos de El Nifio o La Nina fuertes o
muy fuertes. Sin embargo, la influencia de otros factores ha generado “condiciones
extremadamente humedas en 2002-2003 durante un evento El Nifio moderado y una

sequia muy severa en 2008-2009 durante un evento La Nifia moderado” (Lovino, Miller y

Sgroi, 2019, p. 6).

Tabla 6: Cambios observados en Santa Fe, eventos hidroclimaticos extremos

Evento Tendencia Variable Descripcién
Dias calidos Incremento de la frecuencia (%) de dias con temperatura maxima
muy alta.
Moches célidas Incremento de la frecuencia (%) de noches con temperatura
minima muy alta.
Noches frias Declive en el % de noches con temperatura minima muy baja
Hacia desde de la década de 1960, pero este decaimiento se ha
condiciones estabilizado a partir de 1980.
mas calidas en  Dias con heladas Mo presentan una tendencia significativa de cambio, aungue
Extremos de la regidn. tienen una gran variabilidad de afio en afio y de década en década.
temperatura Dias frios Disminucién del % de dias con temperatura maxima muy baja,
especialmente a partir del afio 2000.
Olas de calor Duplican la frecuencia y duracion de las olas de frio; las olas de
calor han tendido a incrementar su duracidn. Son mas frecuentes y
persistentes hacia el noroeste de la provincia.
Olas de frio Menos persistentes.
Concentracion A partir de 1970 se registraron los mas severos de los altimos 100
de las afios. Particularmente entre 1970 y 2005, se registrd un periodo de
precipitaciones  Extremos himedos  extremos himedos de larga duracidn y gran intensidad.
en menos dias La intensidad de la precipitacion se ha incrementado desde
Extremos de de lluvia con principios de 1970 hasta la actualidad, esto se manifestd
precipitacion mayaor particularmente en la region centro de la provincia.
intensidad Entre 1901 y 1960 sucedieron |as sequias hidroldgicas mas severas
Yy mayor en la regidn, con un extenso episodio bajo condiciones muy secas

cantidad anual.
Esto favorece
los periodos
58005
intraanuales o
estacionales.

Extremos secos

entre 1921 y 1939,

Los dias secos consecutivos (periodos secos intraestacionales)
también se han incrementado desde 1970 hasta la actualidad,
especialmente en el norte de la provincia, pasando de 35 y 45 dias
en promedio a aproximadamente 50 y 60 dias secos consecutivos
en el afio.

Fuente: elaboracion propia en base a Lovino, Miiller y Sgroi (2019).
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2.2 Perfil socioeconémico y productivo

Tal como se menciond anteriormente, el presente trabajo de investigacion toma la
definicion de riesgo de origen climatico realizada por el IPCC en su Quinto Informe de
Evaluacién (2014), que lo define como la interaccion de la vulnerabilidad, la exposicién y
el peligro/amenaza. Sobre esta base, en una primera instancia se analiza de manera
resumida la vulnerabilidad a escala departamental que, en Santa Fe, hacen a un total de
19 departamentos. Para este andlisis se consider6 el indice de Vulnerabilidad Social

frente a Desastres (IVSD) sintético?, desarrollado por Natenzon (2015).

El indice si bien utiliza los ultimos datos disponibles del Censo Nacional (2010) sirve de
referencia para realizar un diagnéstico de la vulnerabilidad social, al analizar las
condiciones socioecondmicas de la poblacion bajo estudio, previas a la ocurrencia de un
desastre. De esta manera, el IVSD “evalla los recursos materiales y no materiales con
que cuentan las personas para enfrentar los desafios que imponen los riesgos de
desastre climatico eventualmente mas severos.”(Natenzon, 2015,p. 3) Este indice
considera tres dimensiones diferentes de la vulnerabilidad social (condiciones sociales,
habitacionales y econdémicas) que son evaluadas a través de distintas variables
(educacioén, salud, demografia, vivienda, servicios basicos, trabajo, constitucion familiar),
las cuales son determinadas a partir de diez indicadores (sociales: analfabetismo,
mortalidad infantil”®, poblacion de 0 a 14 afios, poblaciéon de 65 afios y mas;
habitacionales: hacinamiento critico, falta de acceso a red publica de agua potable, falta
de acceso a desaglies cloacales; econémicas: desocupados, nivel educativo de los jefes

de hogar, hogares sin conyuge).

Como se puede observar en el mapa de la figura 6, los departamentos de Vera, General
Obligado y La Capital son los que presentan un indice de vulnerabilidad social sintético
muy alto, seguidos por los departamentos de General Lépez, Rosario y San Lorenzo con

un indice alto.

2 E| calculo del IVSD se realiza en valores relativos y absolutos, estableciendo cinco categorias
para cada uno (1: Muy Baja, 2: Baja; 3: Media, 4: Alta, 5: Muy Alta). Se obtiene un subindice
absoluto y uno relativo por cada aspecto de la vulnerabilidad y, considerando todos los
indicadores, se realiza el calculo el IVSD relativo y absoluto total, a partir de ellos se obtiene el
IVSD sintesis.

2 No se lo considero por no disponer de dicha base de datos a nivel de radio censal.
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Figura 6: indice de Vulnerabilidad Social frente a Desastres sintético de la provincia de

Santa Fe

indice de Yulnerabilidad Social frente a Desastre
1 Muy Bajo

] eajo

1 Medio

B it

Ml Muy Ao

Fuente: elaborado por el Observatorio Ambiental del Ministerio de Ambiente y Cambio Climatico
de la provincia de Santa Fe, con datos del INDEC, SIMARCC y Servicio de Catastro e Informacion
Territorial de Santa Fe.

Si se desagrega el IVSD a nivel departamental para cada una de las tres dimensiones,
social, habitacional y econémica, se puede analizar el peso relativo que tienen dichas
dimensiones en la conformacién de la vulnerabilidad y, en consecuencia, disefiar politicas

que atiendan estas necesidades para incrementar la resiliencia y disminuir el riesgo de la
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poblacion. En esta linea, en la tabla 7 se observan los valores absolutos para los
departamentos de “La Capital”, con un valor 5 0 “muy alto” en todas las dimensiones, lo
sigue “Rosario” hacia sudeste, el departamento de “General Obligado” hacia el noreste y
“General Lopez” en el sur. De manera resumida, lo que indican estos valores son altas
tasas de analfabetismo y de poblacién de 0 - 14 y de 65 afos o mas, que vive en
condiciones de precariedad ya sea por hacinamiento, falta de agua potable y/o cloacas y
que esta sin trabajo. Esto ubica a la poblacion en peores condiciones para enfrentar
impactos climaticos que, como se resumio en la tabla 6, se caracterizan por una mayor
frecuencia de olas de calor, una mayor cantidad de dias con temperaturas maximas muy
altas, una mayor cantidad de dias seguidos sin lluvia (principalmente en el norte) y

precipitaciones muy intensas y mas frecuentes.

Tabla 7: Comparativa del IVSD con valores “muy altos” (5) y “altos” (4) y de los valores
absolutos para las dimensiones social, habitacional y econémica de los departamentos

seleccionados

Departamento | vs0 PRt el ccandmics
La Capital 5 5 5 5
Rosario 4 5 5 5
General Obligado 5 4 4 5
General Lopez 4 4 5 5
Vera 3 2 2 2
General Lapez 4 4 5 5
San Lorenzo 4 4 3 4

Fuente: elaboracién propia en base al mapa del Observatorio Ambiental del Ministerio de
Ambiente y Cambio Climético de la provincia de Santa Fe, elaborado con datos del INDEC,
SIMARCC y Servicio de Catastro e Informacion Territorial de Santa Fe.

De manera complementaria al IVSD, se pueden apuntar algunos datos mas actualizados
sobre los aspectos demograficos y sociales de Santa Fe, una provincia con alta densidad
poblacional que, segun la proyeccion poblacional del IPEC para el afio 2021 realizada en
base al censo del 2010, es de 3.563.390 habitantes. Esta se compone en un 51,3% por
mujeres y 48,7% por varones y, en términos etarios, se puede decir que posee una

poblacion mayoritariamente joven y de la que solo un 13% representa a personas
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mayores®. Esto es importante tenerlo en consideracion a la hora de disefiar politicas
publicas de adaptacion que atiendan a grupos que, por lo general son (nifios y

ancianos/as) o estan situacion de mayor vulnerabilidad (mujeres, diversidades).

Asimismo, resulta fundamental destacar las condiciones econdémicas que, como se
menciond, influyen en la capacidad de adaptacién de las comunidades. Ademas, si se
entiende que la gobernanza policéntrica refiere a una multiplicidad de niveles y actores
que deben interactuar para abordar las cuestiones climaticas, valores subodptimos en
estas variables no hacen mas que debilitar la red que construye la gobernanza del
territorio. Segun los datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) para el segundo
semestre del 2020 (INDEC, 2021a) para los aglomerados santafesinos que forman parte
de la muestra nacional, se puede decir que en promedio, el 29,8% de los hogares y un
40,6% de las personas se encuentra por debajo de la linea de pobreza (LP); y un 6,1%
de hogares y un 8,2% de personas se encuentra debajo de la linea de indigencia (LlI).
Estos numeros® permiten dimensionar la incapacidad de las personas y hogares, de
satisfacer, mediante sus ingresos, un conjunto de necesidades alimentarias y no
alimentarias consideradas esenciales (INDEC%,2021a). Cabe apuntar que, estos valores

son superiores a la media regional e inferiores a los promedios nacionales.

En cuanto a los valores de empleo y desocupacion, segun la EPH (2021b) para el cuarto
trimestre del 2020, la tasa de actividad?” fue en promedio del 44,2%; la tasa de empleo
fue de 39,6% y la de desocupacién de 10,3%. Respecto a los valores regionales y
nacionales, se puede decir que se mantuvo por debajo de ambos, con excepcion de la
tasa de desocupacion del Gran Rosario (13,6%) y la de actividad (46,7%) que fue mayor

a los porcentajes regionales y nacionales.

% De 0 a 19 afios, 29,4%; de 20 a 44 afios, 37,2%; de 45 a 64 afios, 20,4% y de 65 en adelante,
13%).

% En el caso de la LP hacen a 2.756.613 hogares y a 11.587.206 de santafesinos/as; y de la Ll a
564.273 de hogares y 2.340.273 santafesinos/as.

% En el caso de la LP, refiere a la Canasta Basica Total (CBT) que incluye la Canasta Bésica de
Alimentos (CBA) ampliada a bienes y servicios no alimentarios como vestimenta, transporte,
educacion, salud, etc. En el caso de la LI, refiere a la proporcion cuyo ingreso no supera la CBA.
ZCalculada como porcentaje entre la poblacion econdmicamente activa y la poblacion total de
referencia (EPH, 2021b, p.21).
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Figura 7: Indicadores socioeconémicos 2020, Santa Fe

Total 31 aglomerados urbanos 316 420 7.8 10,5
Pampeana 282 38,2 56 7.7
Gran Rosario 291 383 58 7.4
Gran Santa Fe 280 39,8 6,0 9.1
San Nicolas-Villa Constitucion 324 436 6,6 8.1
Promedio aglomerados Santa Fe 298 406 6,1 8.2
. Tasas
Area geografica generales de Empleo Desocupacion
Actividad
Total 31 aglomerados
urbanos 450 401 11,0
Pampeana 466 414 1M1
Gran Rosario 48,7 403 13,6
Gran Santa Fe 449 414 78
San Nicolas-Villa
Constitucion 411 372 95
Promedio aglomerados
Santa Fe 442 39,6 10,3

Fuente: elaboracion propia con datos de la EPH (INDEC, 2021a;2021b).

Por otra parte, es importante realizar una caracterizacién de la estructura productiva
santafesina y profundizar en los impactos que tiene el cambio climatico en ellos, de esta
manera se busca comprender la importancia relativa de los sectores que también hacen

parte de la gobernanza policéntrica de la unidad subnacional.

Tal como apuntan Lovino, Mdiller y Sgroi (2019), la provincia de Santa Fe tiene un rol
estratégico a nivel nacional al concentrar gran parte de la produccién agroindustrial del
pais. En este contexto, el clima es una variable fundamental a considerar, por su impacto
directo en la produccion (Lovino, Miiller y Sgroi, 2019). En esta linea, resulta interesante
dimensionar la participacion del PGB en el Producto Interno Bruto (PIB) que, valuado a
precios constantes, fue del 10,3% en el afio 2019 (IPEC, 2021) siendo la de segundo

mayor aporte luego de la Provincia de Buenos Aires.
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Figura 8: Desagregacion PGB 2019, a precios corrientes

Sectores productores de bienes Sectores productores de servicios

37.2%

62,8%

Sectores productores de servicios Sectores productores de bienes

355%
19,5%
B8.4%
Comercio Restaurantes y hoteles Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Intermediacion financiera Servicios inmobiliarios, empresariales y de alguiler
@ Administracion publica y Seguridad Sacial Ensefianza @ Servicios sociales y de salud Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura @ Pesca @ Explotacion de minas y canteras
@ Servicios comunitarios, sociales y personales @ Servicio doméstico @ Industria manufacturera Electricidad, gas y agua Construcciones

Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Provincial de Estadistica y Censos. Provincia de

Santa Fe.

Segun el informe del INDEC (2020a) la provincia exportdé por un total de 11.239 millones
de ddlares en el ano 2020, con una participacion porcentual del 20,5% respecto al total
del pais, situandose luego de la Provincia de Buenos Aires (35,4%). Como se observa en
el siguiente grafico, el principal rubro exportador (39,5% del total provincial) es el de
residuos y desperdicios de la industria alimenticia, principalmente harinas y pellets de
soja; le siguen las exportaciones de grasas y aceites (aceite de soja, en su mayoria) y
cereales (maiz y trigo), que representaron 20,4% y 11,3% respectivamente y, finalmente,
las exportaciones de carnes y sus preparados (principalmente carne bovina)

representaron 7,1% del total provincial.
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Figura 9: Rubros exportadores de Santa Fe, afio 2020

@ Residuos y desperdicios de |a industria alimenticia @ Grasas y aceites Cereales
@ Cames y sus preparados @ Productos quimicos y conexos @ Semillas y frutos oleaginosos
@ Productos lacteos @ Maquinas y aparatos, material eléctrico Material de transporte terrestre
0 Metales comunes y sus manufacturas Pigles y cusros Productos de molineria y sus preparaciones
Carburantes Extractos curtientes y tintareos Caucho y sus manufacturas 2 mas

Fuente: elaboracion propia con datos del INDEC (2020a).

En base a este panorama, podria decirse que cualquier impacto negativo de origen
climatico en las actividades productivas de base agropecuaria de Santa Fe, suponen un
riesgo que impacta en el desarrollo de todo el pais, por lo que fortalecer su resiliencia y
capacidad de adaptacién tendria un efecto derrame hacia otros niveles y escalas, incluso
del plano externo. Esto contribuye a dimensionar, también, que ftrabajar en el
fortalecimiento de la gobernanza policéntrica en todos los niveles de gobierno y junto a
otros actores, del sector privado en este caso, es fundamental para responder de manera
efectiva a los impactos climaticos. Asimismo, pone de manifiesto la inexistencia de limites
politico-administrativos y sectoriales del cambio climatico, lo cual refuerza las dos caras

de la gobernanza policéntrica: la interdependencia e independencia.

2.2.1 Andlisis de riesgos climaticos para el sector productivo

A los fines de realizar una caracterizacion acotada y sintética del riesgo de origen

climatico de la provincia de Santa Fe, se seleccionaron Unicamente dos variables

-precipitaciones y temperatura-, al ser las mas representativas de los eventos extremos
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que ocurren en la provincia como se puede observar en la tabla 6 (pag.80). Estas, en
términos de amenazas, se manifiestan en dias con precipitaciones mayores a 50 mm y
del incremento de la temperatura media. Asimismo, para ambos casos se seleccionaron
los mapas que reflejan un escenario de concentracion de emisiones medio (de 4.5 °C), en
un horizonte temporal al 2050 y con una proyeccién pesimista, la cual indica que frente a
la incertidumbre de los modelos, se toman los valores absolutos mas altos, tanto de
temperatura como precipitacion. Esta seleccién de variables en el Sistema de Mapas de
Riesgo del Cambio Climatico (SIMARCC), para generar las proyecciones climaticas,
busca dar lugar a escenarios del tipo “término medio”, ya que no considera el afio del
corto (2030) ni del largo plazo (2100); ademas si bien no selecciona un escenario con alta
concentracion de emisiones (8.5 °C) sino el de 4.5 °C, incorpora la incertidumbre a partir

de los valores mas altos de la proyeccién pesimista.

Figura 10: Mapa de riesgo climatico frente a un incremento de la temperatura media,

escenario de emisiones medias (RCP. 4.5 °C) al afio 2050, proyeccion pesimista.

Amenaza: Temperatura Media
Mapa de Riesgo por Cambio Climatico Valor Absoluto Futuro
Escenario de Emisiones Medias
(RCP 4.5)
Periodo 2050
Proyeccion Pesimista

Mapa de Temperatura
Media

6860000

Observatorio Ambiental

6796000

Santa Fe | winisterio de ambiente
Provincia

y Cambio Climatico
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Fuente: Elaborado por el Observatorio Ambiental del
Mnisterio de Ambiente y Cambio Climético, con datos
obtenidos de Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC), Sistema de Mapas de Riesgo del Cambio
Climético (SIMARCC) y Servicio de Catastro e Informacién
Territorial (SCIT) de la provincia de Santa Fe.

230000

200 300 km 0 50 100 150 200 km

Sistema de Referencias: EPSG 5347 - POSGAR 07 / Arg 5
5250000 5320000 5390000 5463000 5530000 5600000

Fuente: elaborado por el Observatorio Ambiental del Ministerio de Ambiente y Cambio Climatico
de la provincia de Santa Fe, con datos del INDEC, SIMARCC y Servicio de Catastro e Informacién
Territorial de Santa Fe.
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Como se puede observar en el mapa de temperatura media de la figura 10, desde el
centro de la provincia hacia arriba, la amenaza adquiere valores medios, altos y muy
altos. Al cruzar dicho mapa con el de IVSD, se obtienen los valores de riesgos para el
territorio santafecino, dando como resultado que los departamentos de “La Capital”’,
“Vera” y “General Obligado” sean los que mayor riesgo tendran frente al incremento de
temperatura promedio, en un horizonte temporal de 29 afios y con un escenario de

emisiones moderado.

Figura 11: Mapa de riesgo climatico frente a precipitaciones mayores a 50 mm, escenario

de emisiones medias (RCP. 4.5 °C) al afio 2050, proyeccion pesimista.

Amenaza: Dias con
Mapa de Riesgo por Cambio Climatico Precipitaciones Mayores a 50mm
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Esc io de Emisi
(RCP 4.5)
Periodo 2050
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Fuente: Elaborado por el Observatorio Ambiental del
Mnisterio de Ambiente y Cambio Climdtico, con_ datos
obtenidos de Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INDEC), Sistema de Mapas de Riesgo del Cambio
Climético (SIMARCC) y Servicio de Catastro e Informacién
Territorial (SCIT) de la provincia de Santa Fe.
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Sistema de Referencias: EPSG 5347 - POSGAR 07 / Arg 5
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Fuente: elaborado por el Observatorio Ambiental del Ministerio de Ambiente y Cambio Climatico
de la provincia de Santa Fe, con datos del INDEC, SIMARCC y Servicio de Catastro e Informacion
Territorial de Santa Fe.

Por otra parte, si se observa el mapa de precipitaciones mayores a 50 mm de la figura 11,
la zona centro de la provincia presenta valores muy altos y altos. Particularmente para los
departamentos de Rosario, Iriondo, Belgrano, San Jerénimo, San Martin, La Capital, Las
Colonias y Castellanos presentan valores “muy altos”. Si se cruza dicho mapa con el de

IVSD se obtienen los valores de riesgo, dando como resultado que los departamentos de
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“La Capital” y“Rosario” son los mas expuestos a este riesgo, no obstante gran parte del
territorio provincial demuestra valores muy altos, altos y medios frente al precipitaciones
de mas de 50 mm en un horizonte temporal de 29 afios y con un escenario de emisiones

moderado.

El analisis precedente puede ser de utilidad para robustecer la gobernanza policéntrica de
la provincia, mediante una estrategia que identifique los puntos de partida criticos -esto
es, los departamentos con un nivel de riesgo muy alto y alto-, para luego disenar politicas
publicas que atiendan dichas amenazas en base a una priorizacién relativa de los centros

politico-administrativos que confirman la gobernanza santafesina.

Ahora bien, considerando el aporte importante del PGB al PIB (10,3% en el afio 2019
segun datos del IPEC 2021) y la participacién porcentual en el total de las exportaciones
nacionales de la provincia de Santa Fe (20,5% respecto al total del pais), resulta
interesante realizar un analisis cualitativo de estas proyecciones y los niveles de riesgo
por incremento de temperatura promedio y de precipitaciones de mas de 50 mm, con las
actividades productivas que se desarrollan en estas zonas y los tipos de eventos ya

registrados.

Para ello, en la tabla 8 se identifican los eventos de origen climatico?® acaecidos en la
provincia desde 1998 hasta 2018, en base a la informacién proveniente de los decretos
provinciales de declaraciones de emergencia y/o desastre agropecuario que se dictaron
en el marco de la Ley de Emergencia Agropecuaria N° 11.297. De esta manera, lo que se
puede observar es que las actividades productivas en la provincia de Santa Fe han sido
afectadas principalmente por el predominio de eventos de sequias y exceso hidrico por
precipitaciones, seguidos por los eventos de vientos huracanados, granizo y, en menor
medida, tornados y heladas. Esto va en linea con lo mencionado en la seccidn
precedente, ya que si bien la ocurrencia de eventos extremos de precipitacion (sequias e
inundaciones), asi como de temperatura (olas de calor y olas de frio) son caracteristicas
en Santa Fe (Lovino, Miiller y Sgroi, 2019), no puede negarse el cambio climatico que se
ha producido a partir de mediados del siglo XX, con los cambios citados en las variables

de precipitacién y temperatura.

% La categorizacion realizada refiere a 6 tipos de eventos, excesos hidricos; sequia; heladas;
granizo; vientos huracanados y tornados. Aqui se seleccionan unicamente los primeros dos.
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En base a la informacién de la tabla 8, se observa que los departamentos que reportan
mayor cantidad de eventos durante la serie abarcada son San Cristobal 34 en 20 afnos,
Castellanos 31 en 19 anos, San Justo 28 en 17 anos, Las Colonias 27 en 18 afos e

Iriondo con 25 eventos en 11 afos.

Tabla 8: Comparativa de afios en emergencia agropecuaria por tipo y cantidad de
eventos de origen climatico (1998-2018)

T -l;:?;led;:?oo: Candt;:dad % de event'os :;f::c";nok;se % de eventos % de eventos %pgf:i:i';;zs Y de ever_ltos
climaticos eventos por sequia CrE e por heladas por tornados huracanados por granizo
extremos

9 de julio 19 24 417 333 16,7 - 83

Vera 19 24 542 333 33 42

General Obligado 15 20 50,0 250 10,0 5.0 5,0 50
San Cristobal 20 34 254 353 59 29 147 11,8
Castellanos 19 31 2256 38,7 32 3,2 16,1 16,1
San Martin 13 19 10,5 579 - 13,8 15,8
Belgrano 10 22 9,1 36,4 18,2 9,1 13 13,6
Caseros 11 21 19,0 38,1 4z a5 143 143
General Lopez 15 22 9.1 59,1 45 13,6 136
Las Colonias 18 27 33,3 370 37 37 1.1 11,1
San Jerdnimo 13 24 20,8 375 42 - 16,7 208
Iriondo 11 25 16,0 320 8.0 12,0 16,0 16,0
San Justo 7 28 396 286 36 10,7 10,7
La Capital 6 24 292 41,7 42 12,5 12,5
San Lorenzo 0 18 15 36,8 0,5 2,3 15,8 15,8
Rosario 11 21 143 428 48 19,0 19,0
Garay 16 21 333 524 - 42 48 45
San Javier 17 24 417 375 33 42 42 42
Constitucion 9 16 18,8 375 63 18,8 18,8

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Plan de Gestién Integrada de Riesgos en el Sector
Agropecuario, 2019.

Seguidamente, resulta interesante comparar los niveles de riesgo “muy alto-5" y “alto-4”
que se identificaron anteriormente mediante los mapas de SIMARCC, la cantidad de afios
y el porcentaje de eventos por sequia o exceso hidrico por precipitaciones. Como se
puede observar, en practicamente todos los departamentos (a excepciéon de La Capital)
que presentan un riesgo de nivel 4 o 5 por incremento de la temperatura media al 2050
en un escenario de 4.5 °C, han estado por lo menos la mitad del periodo analizado (10
anos o mas) con declaraciones de emergencia agropecuaria por sequia y la participacion

porcentual de este evento en el total oscila entre 29% y 54%.

Esto, por un lado, pone de manifiesto la gran relevancia que han tenido las sequias en el
sector agropecuario, con afectaciones para actividades productivas tales como la cria
intensiva de ganado bovino; el cultivo de algodén, girasol, sorgo, soja y el frutihorticola.
Por otra parte, permite identificar la importancia relativa entre subsectores de la actividad

agricola ganadera, considerando diversos niveles de criticidad dentro de los multiples
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centros de gobernanza de la provincia. Asi, se pone en evidencia la necesidad de disefar
politicas para y junto a los sectores, de manera tal de hacerlos mas resilientes frente a las
tendencias proyectadas. Lo mismo aplica para aquellos departamentos afectados por
eventos de exceso hidrico por precipitaciones, ya que en casi todos los que presentan un
riesgo nivel 4 y 5 han estado 9 anos o mas (a excepcion de San Lorenzo y General
Obligado) con declaraciones de emergencia agropecuaria, donde la participaciéon
porcentual de este evento en el total oscila entre 25% y 59%. Algunas de las actividades
que se desempefian en los departamentos con estas tendencias son el cultivo de maiz?°,

la produccion de lacteos®, la actividad ganadera, la industria aceitera y molinos harineros.

Tabla 9: Comparativa de nivel de riesgo “muy alto”-“alto”, cantidad de afios y porcentaje
de eventos por sequia o exceso hidrico por precipitaciones.

Riesgopor | 1,12 deafios % de eventos Riesgo por
Total de afios | % de eventos |incremento de la Laal
Departamento con saquia por sequia con exceso de axceso de oS Actividad productiva
media mm
Cria intensiva de ganado bovino, cultivo de algoddn, girasol y sorgo;
9 de julio 10 41,7 4 8 333 2 foresto-indusinial
Cria intensiva de ganado bovino, culfivo de algoddn, girasol y sorgo;
Vera 13 542 5 8 333 3 ividad foresio-industrial
Cria intensiva de ganado bovino, cultivo de algodon, girasol y sorgo;
General Obligado 10 50,0 5 5 250 4 actividad frutihorticola y produccién foresto-industrial
San Cristobal 10 294 4 12 353 4 Cuitivo de oleaginosas como el sorgo, produccion lactea
Produccién lactea, industria aceitera, molinos harineros; cultivo de
7 226 2 12 38,7 4 cereales y oleag (maiz, girasol, soja y trigo)
San Martin 2 10,5 1 11 579 3 Cuitivo de cereales y oleaginosas (maiz girasol, soja y trigo)
Belgrano 2 9.1 1 8 364 3 Industria, culiivo de cereales
Caseros 4 18,0 1 a8 381 1 Culiivo de cereales y oleaginosas (maiz, girasol, soja)
Cultivo de cereales y oleaginosas (maiz, girasol, soja y trigo), cria de
General Lopez 2 9,1 2 13 59,1 4 ganado porcino
Las Colonias 9 333 2 10 310 4| Industria aceitera, molinos harineros (irigo), produccion de lacieos
San Jerdnimo 5 208 2 ] ars 4 Cultivo de frutas y cereales (trigo)
Iriondo 4 16,0 1 a8 320 3 Industnia, cultivo de cereales y oleaginosas (maiz, girasol y soja)
Ganaderia intensiva (tambo e invemada) sobre pasturas base alfalfa,
en tierras con aptitud agr\cnla Predomina la ganaﬂgna de cria, con
San Justo 11 39,6 2 8 286 2 agricultura concentrada en las tierras de apfitud alta y media
La Capital 7 292 4 10 417 5 Industria, ganaderia; actividad frutihorticola
San Lorenzo 3 158 2 7 36,8 4 Industria, actividad frutihorticola
Industria: sector automotor (en Alvear), electrodomésticos y vehiculos;
Rosarlo 3| 143 2 9 429 5 actividad frutihorticola
Garay 7 333 2 11 524 3 Ganaderia, actividad frutihorticola
Ganaderia, cultivo de oleaginosas; actividad foresto-industrial;
San Javier 10 417 4 9 375 2 actividad frutihorticola
Industria: siderurgia; cultivo de cereales; cria de ganado porcino,
Constitucién 3 188 2 6 375 3 actividad frutihorticola

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Plan de Gestidn Integrada de Riesgos en el Sector
Agropecuario (2019) y los mapas elaborados por Observatorio Ambiental del Ministerio de
Ambiente y Cambio Climatico.

2 Es relevante indicar que las pérdidas sufridas en el cultivo de maiz generan importantes efectos
en la economia nacional, primero porque es el segundo cultivo en importancia, el cereal mas
exportado en volumen y un insumo fundamental en la produccién de carnes (bovinos, porcino y
avicultura principalmente), como asi también en la produccion de leche (Plan de Gestion Integrada
de Riesgos en el Sector Agropecuario, 2019, p.82).
30 Se puede inferir que los eventos de excesos hidricos poseen un impacto negativo superior que
los de sequia en la actividad lactea (Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector
Agropecuario, 2019, p.86).
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2.3 Perfil normativo, institucional y de gobernanza

En noviembre del 2020, la legislatura de la provincia de Santa Fe sancioné la Ley Marco
de Accion Climatica Provincial N° 14.019, que define la politica publica en la materia e
incluye estrategias y medidas tanto de mitigacion como de adaptacion. A continuacion, se

destacan los elementos relacionados a la adaptacién que se establecen en la normativa.

En alusién a los objetivos, se destacan cuatro de ellos: a) [..] fomento de comunidades
resilientes al cambio climatico, preservando los ecosistemas y garantizando la calidad de
vida de todos los santafesinos y santafesinas y, particularmente, de los sectores sociales
mas vulnerables a los efectos del cambio climatico; c) Establecer estrategias, politicas y
medidas de adaptacion al cambio climatico en el territorio provincial; f) Integrar la
perspectiva climatica y de resiliencia frente al cambio climatico en el ordenamiento
territorial y urbanistico y demas politicas publicas conexas; y g) Promover la educacion

para la adaptacion.

Por otra parte, en relaciéon a los principios, se puede resaltar el de resiliencia, que
determina que las autoridades deben disponer de las medidas que sean necesarias para
fortalecer la capacidad de los ecosistemas y la sociedad para resistir, absorber, adaptarse
y recuperarse de los efectos adversos del cambio climatico, incluyendo la preservacion y
la restauracion de sus estructuras y funciones basicas. Ademas, resulta interesante
destacar el principio de progresividad que se menciona de manera especifica el articulo
21 y que regira al plan provincial de adaptacién. En dicho articulo se lo vincula de manera
explicita con los esfuerzos establecidos en el marco internacional, pero también puede

ser interpretado en relacion al proceso iterativo mismo de la adaptacion.

Respecto a los instrumentos que crea la normativa, se menciona especificamente el
Plan Provincial de Respuesta al Cambio Climatico, en cumplimiento del articulo 20 de la
Ley Nacional N° 27.520. Dicho Plan estara compuesto por un Plan Provincial de
Mitigacién del Cambio Climatico y un Plan Provincial de Adaptacion al Cambio Climéatico.
Posteriormente, en el articulo 21 se establecen especificaciones respecto a este ultimo y
se enuncian una serie de medidas posibles. Resulta interesante destacar la vinculacion
que establece el articulo 21 entre el Plan Provincial de Adaptacion y el nivel nacional, ya
que el primero “debera ser un aporte concreto a la contribucién determinada a nivel

nacional del pais”.
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Tabla 10: Elementos de adaptacion en la Ley Marco de Accién Climatica Provincial

10

12

Objetivos

Principios

Plan Provincial de
Respuesta al Cambio
Climatico: Plan
Provincial de
Adaptacion

Contenido del Plan de
Respuesta

14.019

a) Comunidades resilientes, preservacion de los ecosistemas y
garantizar la calidad de vida;

c) Estrategias, politicas y medidas de adaptacion;

f) Perspectiva climatica y de resiliencia en el ordenamiento territorial
y urbanistico y demas politicas publicas conexas;

g) Educacion para la adaptacion.

Resiliencia: disponer de las medidas para fortalecer la capacidad de
los ecosistemas y la sociedad para resistir, absorber, adaptarse y
recuperarse de los efectos adversos del cambio climatico, incluyendo
la preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones
basicas.

Progresividad: la Provincia, Municipios y Comunas implementan las
medidas establecidas en esta ley para lograr progresivamente sus
objetivos y la observancia de los derechos que consagra, sin
retroceder en los niveles normativos de proteccion ni en la
implementacion de la politica de cambio climatico.

Contendran metas, acciones, cronograma de ejecucion, presupuesto
acorde y mecanismos de evaluacion.

a) Analisis de los cambios observados en las principales variables
climaticas y elaboracién de un mapa de escenarios y riesgos
climaticos presentes y futuros;

b) Identificacion y evaluacion del riesgo climatico actual y futuro en
base a las amenazas climaticas, la vulnerabilidad y la capacidad de
adaptacion de las personas, la infraestructura y los ecosistemas.
Identificacion de regiones, sectores, actividades y grupos de
riesgo climatico criticos;

c) Meta cualitativa y cuantitativa vinculada a los esfuerzos
necesarios en materia de adaptacion;

e) Relevamiento de las acciones gubernamentales con impacto en
la estrategia de adaptacion y mecanismos de revision de estas
acciones para incorporar criterios de riesgo climatico;

f) Acciones de mitigaciéon y de adaptacion necesarias para alcanzar
las metas previstas.
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21 Medidas y acciones a) Mejoramiento de los sistemas de observacion y monitoreo
de adaptacion hidrometeoroldgico;

b) Fortalecimiento de la capacidad de respuesta ante emergencias;
c) Manejo y aprovechamiento sostenible de los ecosistemas;

d) Manejo sostenible de cuencas hidricas y gestion integral del
recurso;

e) Ordenamiento territorial y proteccion de zonas inundables y de
zonas de potencial desertificacion;

f) Determinaciéon de las principales demandas existentes y futuras
para el sector de la salud;

g) Mejora de la cobertura y calidad de servicios publicos esenciales;

h) Renovacién y expansion del arbolado publico urbano, incremento
de areas verdes urbanas y superficies de absorcion.

El plan provincial de adaptacion estara regido por el principio de
progresion de los esfuerzos establecidos en el marco internacional y
debera ser un ncr | ntribucion rmin nivel

nacional del pais.

Fuente: elaboracion propia.

Por otra parte, en relacion a la institucionalidad, la normativa establecié en su articulo 4
que la autoridad de aplicacion de la ley con maxima competencia en el tema sera el
Ministerio de Ambiente y Cambio Climatico de la provincia que, hasta el afo 2019,
comprendia en su denominacion Unicamente la dimension ambiental. Ademas, se
incorpord en su estructura organica a la Subsecretaria de Cambio Climatico, que hasta el
momento poseia la categoria de Direccion. Como antecedentes institucionales en la
tematica se encontré la creacién de la Comisién Provincial de Expertos en Cambio
Climatico en el afno 2017, la cual estaria integrada por profesionales, cientificos y
académicos del ambito local y nacional con trayectoria en el tema. Sus funciones serian
las de brindar asesoramiento y respaldo cientifico para la toma de decisiones, sin
embargo, no se encontraron registros de su funcionamiento, ya que se disolvié a un afo

de su constitucion.

Cabe destacar que, la ley 14.019, reconoce la importancia de materializar la gobernanza
policéntrica en el abordaje del cambio climatico, al establecer varias instancias de
interdependencia y cooperacion con otras areas de gobierno y otros actores estratégicos.

En relacién a otras areas de gobierno, esto quedé reflejado en el articulo 6 respecto a la
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coordinacién interministerial, donde se identificaron areas especificas como las de gestion
de aguas, suelos, alimentacion, consumo, género, proteccidén civil, ambiente, en
particular, biodiversidad y areas naturales protegidas, salud, gestion de residuos, energia,
entre otras. Ademas, respecto a otros tipos de actores, se puede destacar la mencion al
sector privado de la provincia que, progresivamente, debera incorporar la perspectiva

climatica en sus acciones.

Asimismo, resulta importante mencionar las tres entidades que creé la normativa para el
fortalecimiento de la gobernanza climatica policéntrica. Por un lado, el Consejo Asesor
de Expertos establecido en el articulo 26, que debera ser integrado por personas con
conocimiento y trayectoria en el tema cuya funcion sera la de asesorar y colaborar con la
autoridad de aplicacién en el desarrollo de acciones y medidas. Por otro lado, el articulo
28 cred un Comité Permanente de Cambio Climatico, como un 6érgano permanente de
participacién publica para el control y la aplicacion de todos los objetivos de la normativa.
Ademas, es destacable la composicién de este comité, que incorporara a 11 miembros
representantes de la legislatura, el sector agricola e industrial, universidades publicas, el
poder judicial y organizaciones ambientales. Finalmente, el Gabinete Provincial de
Cambio Climatico creado por el articulo 31, con objetivo de articular y cooperar entre las
diferentes areas de gobierno y actores relevantes para la implementacién de la ley
14.019. Dicho gabinete estarda compuesto por un representante de todos los Ministerios
provinciales y, entre sus funciones, se destacan la promocion y monitoreo del

cumplimiento del Plan Provincial.

La sancion de la ley 14.019 supone un gran avance para la politica climatica subnacional,
y de adaptacion en particular. No obstante, cabe resaltar una serie de desafios vinculados
a su reglamentacion, y que son apuntados por Bueno, Falivene Fernandez y Gonzalez
(2021), a saber: i) la coordinacién territorial con municipios y comunas; ii) la publicacion
de los miembros de los tres ambitos participativos en virtud de la transparencia; iii) la
generacion de espacios para la difusiéon de informacién sobre el funcionamiento de la
gobernanza; iv) el establecimiento de un proceso de seleccién transparente de los
miembros del Comité Permanente; v) la incorporaciéon en el Comité de aquellos actores
mencionados en el capitulo VIl de la normativa, como las comunidades nativas y las
juventudes; vi) la planificacion, implementacion y monitoreo del Plan; vii) la convocatoria
transparente y publica del Consejo Asesor; y viii) la garantia de un balance de género en

los érganos de la gobernanza.
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Cabe resaltar, también, que el desarrollo del Plan de Respuesta debe asegurar un
proceso participativo; la transversalizacion de la perspectiva de género; el fortalecimiento
del diagnéstico para la elaboracion de medidas cualitativas y cuantitativas de adaptacion
consonantes con la realidad santafesina, explicitando los aportes éstas haran para el
cumplimiento de la Meta Nacional y Global de Adaptacion; como asi también el disefo de
un sistema de monitoreo iterativo que favorezca la progresividad de la adaptacién a nivel

subnacional (Bueno et al., 2021).

3. Conclusiones preliminares

A lo largo de este capitulo se puso en evidencia la relevancia de la provincia de Santa Fe
desde el punto de vista econdmico - productivo, medida por sus aportes al Producto
Interno Bruto y la participacion en las exportaciones nacionales; y en términos sociales, al
representar la tercera provincia con mayor cantidad de habitantes en Argentina (Instituto
Geografico Nacional, s/f). Dicha caracterizacion permitié exponer la gran importancia que
tiene el analisis de los impactos del cambio climatico para el desarrollo social y
econdmico, no solo para Santa Fe sino también para el pais, partiendo del
reconocimiento de la interrelacion e interdependencia economica y climatica de las

unidades subnacionales.

Asi, las caracteristicas climaticas, geograficas y sociales descritas configuran un
escenario de gran complejidad, la cual se intensifica en un contexto de cambio climatico.
En esta linea, se observa que tanto los eventos climaticos extremos, materializados
principalmente en precipitaciones mas intensas y mas frecuentes en la unidad
subnacional objeto de analisis, y los de inicio lento, como las sequias, constituyen dos
cuestiones fundamentales a abordar en la politica de adaptacién a nivel subnacional.
Esto permite problematizar, también, ciertos aspectos criticos del proceso inacabado del
desarrollo en la provincia y, particularmente, indagar en estas vulnerabilidades desde una
perspectiva local y departamental, las cuales generan situaciones de riesgo social y

productivo en un escenario de emisiones de 4.5 °C como el seleccionado.

Por otra parte, la sancion por parte de la legislatura santafesina de la primera normativa
climatica a nivel subnacional en Argentina, visibiliza el reconocimiento de la importancia

del tema en la agenda politica, y el entendimiento de que el establecimiento de
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instrumentos concretos para su abordaje es determinante para el proceso de desarrollo

subnacional.

A partir de lo analizado, se puede concluir que tanto la incorporacién de organismos
vinculados al cambio climatico en la estructura de gobierno y por fuera de ella, como el
desarrollo e implementacién de un marco normativo sobre el tema en la provincia, son
cuestiones muy recientes. Al mismo tiempo, esto presenta una serie de desafios para una
implementacién efectiva de todos los aspectos contemplados en la ley provincial. No
obstante, en el siguiente capitulo se avanza en la identificacion de politicas publicas que
permitan reconstruir las caracteristicas de la politica de adaptacion en Santa Fe, previo a

estos avances especificos mandatados por la Ley 14.019.
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CAPITULO V

La politica de adaptacion y de gestion de riesgos de
desastres en Santa Fe

En este quinto capitulo se hace un relevamiento de las medidas vinculadas de manera
directa e indirecta a la adaptacion y la gestion de riesgos, para identificar eventos
climaticos abordados, actores y sectores involucrados y tipos de instrumentos utilizados

en lo que se entiende como una politica de adaptacion en Santa Fe.
1. Analisis de las politicas y del policentrismo

En este capitulo se presentan los resultados de la recopilacion, no exhaustiva, de las
politicas que pueden entenderse como instrumentos de adaptacién. Para abordar esta
tarea, se coincide con McGray, Hammill y Bradley (2007), respecto a que “ningin modelo
para enmarcar los esfuerzos de adaptacion sera completamente satisfactorio. Cualquier
conjunto de criterios para la clasificacion de las iniciativas de adaptacién puede y sera
criticada” (p. 17). De esta manera, el presente trabajo analiza lo que entiende como una
politica de adaptacién al cambio climatico en Santa Fe, durante el periodo 2001-2020,
buscando obtener algunas ideas que permitan reflexionar sobre lo realizado y arrojar luz
sobre lo que se espera de la politica subnacional de adaptacién, en el marco de lo
establecido por la Ley 27.520 y la Ley 14.019.

Tomando esto en consideracidn, se seleccionan y analizan 25 instrumentos de politica
publica, de acuerdo a la conceptualizacion tomada en el presente trabajo, y son relevados
en la tabla 11. Estos abordan de manera directa alguna amenaza, riesgo o impacto
climatico, y permitirian identificar caracteristicas especificas del proceso de adaptacion en
Santa Fe. De esta manera, el relevamiento de la tabla 11, presenta aquellos instrumentos
-programaticos, financieros, de mejora del conocimiento y de comunicacion- vinculados
con las ultimas tres esferas de McGray, Hammill y Bradley (2007), ya que se enfocan en
la variabilidad climatica y/o en los impactos atribuidos directamente al cambio climatico.
Asimismo, se profundiza en los instrumentos normativos, habiéndose relevado 26
normativas en la tabla 12, que permiten comprender sobre qué se ha trabajado y cémo se
lo ha hecho (cabe aclarar que la evaluacion de los resultados por la aplicacion de los
101



instrumentos no se encuentran bajo el alcance de esta investigacion), tomando como
presupuesto el vinculo de retroalimentacién positiva entre la adaptacion y la gestion del
riesgo de desastres. En esta linea, se presentan los eventos climaticos abordados, los

sectores y actores identificados y los tipos de instrumentos utilizados.

1.1 Eventos climaticos: una adaptacion reactiva

Del relevamiento realizado se observa la generacidon de un conjunto de instrumentos de
politica publica que atiende eventos hidrometeoroldgicos extremos, principalmente de
inundacion en areas urbanas y rurales, y de inicio lento con el abordaje de sequias. En
este punto es importante identificar cdmo han sido abordados, ya que es aqui donde se
pueden encontrar los puntos de articulacion o desencuentro entre los enfoques de la
adaptacion y la gestion del riesgo. En otras palabras, segun dénde se haya puesto el
foco, ya sea en la atencién de las emergencias y desastres, en la gestion del riesgo o en
los impactos climaticos, se podran establecer y/o encontrar sinergias, o por el contrario,

respuestas desarticuladas.

Para realizar el andlisis, es menester considerar lo que expresa Gallert de Pinto (2012)
sobre el cambio en la percepcidn y el abordaje de los desastres que se gestd desde 1990
en y desde América Latina. Ese cambio supuso poner la atencion en la identificacion de
los elementos o procesos que generan el riesgo, y correrse de la atencion prestada a las
emergencias y/o desastres, visibilizando el vinculo estrecho que existe entre desarrollo y
riesgo de desastres: [...] Los problemas de deficiencias en el desarrollo que enfrenta la
mayoria de los paises en América Latina son los mismos que contribuyen a la

permanente construccion de riesgos de desastres. (Gallert de Pinto, 2012,p. 13)

Como se observd en el capitulo 1 para el plano nacional, el viraje hacia este
entendimiento también se manifiesta de manera tardia en la provincia de Santa Fe. De
hecho, hasta la primera década del afio 2000, se pueden observar una serie de politicas
provinciales que apuntan a este enfoque, el del Riego-Amenaza (Lampis, 2013b). De esta
manera, se construye una politica reactiva que no termina de reconocer los ciclos
naturales, y que busca dar respuesta al desastre y la emergencia, mas que a desentrafar

las causales de la construccion social del riesgo o del abordaje de vulnerabilidades®'.

31 Esto es confirmado por F. Mitchell, Directora Provincial de Cambio Climatico de Santa Fe,
durante el 2020 y actual Directora Nacional de Cambio Climatico, mediante comunicacion personal
del 14 de junio de 2021.

102



Entonces, se puede decir que hasta la primera década del 2000 el anclaje conceptual
para disefiar politicas publicas en Santa Fe parte de una concepcién obsoleta de la
gestion del riesgo, generando una bifurcacidon entre las politicas de GIR y adaptacion.
Esto queda mas claro si se considera que, trabajar para la reduccion del riesgo, es el
punto de encuentro entre estas dos comunidades epistemoldgicas, y que en la realidad lo
que se ha implementado son politicas de gestidon del desastre. Los ejemplos mas
dramaticos de este planteo se evidencian en las inundaciones histéricas que vivieron dos

de las principales ciudades de la provincia, Santa Fe (2003 y 2007) y Rosario (2007).

No obstante, se podria decir que los acontecimientos del afio 2007 marcaron un punto de
inflexién en las respuestas generadas. Esto es asi ya que se observa una reorientacion
del enfoque hacia la creacién de capacidades y la gestion del riesgo, de acuerdo a la
categorizacion de McGray, Hammill y Bradley (2007). Incluso, se puede decir que muchas
iniciativas se orientan a la adaptacion, en tanto buscan generar los ajustes necesarios en
los sistemas sociales, productivos o ecoldgicos para reducir o atenuar los impactos
climaticos. Como politicas de creaciéon de capacidades, es decir aquellas que buscan
mejorar cuestiones estructurales para sentar las bases para acciones mas especificas, se
identificaron el desarrollo de la Infraestructura de Datos Espaciales y la implementacion

de redes de monitoreo en la provincia.

En cuanto a las politicas que buscan reducir el riesgo especificamente, se identificaron el
Plan Federal de Control de Inundaciones (2003); el Plan Director de los Recursos
Hidricos de la Provincia de Santa Fe (2006); los créditos a productores en emergencia
agropecuaria (2016) y el Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector Agropecuario
de la Provincia de Santa Fe (2019). Luego se pueden clasificar otro conjunto de politicas
de GIR y adaptacion, ya que apuntan a reducir el riesgo pero también a gestionar
impactos, entre estas estdn: las iniciativas de sensibilizacion por lluvias
intensas/anegamientos y olas de calor; el programa de drenaje y retenciones; el proyecto
de prevencion de inundaciones y drenaje urbano: “Proteccion costanera en el Parque
Arqueoldgico “Santa Fe La Vieja’— Cayasta”; la construccion del Aliviador Il en la cuenca
Luduena; la construccion del Azud nivelador Rio Salado en Tostado; la construccion de

lagunas de retardo en Rafaela y las obras en la cuenca Vila - Cululd.

Finalmente, una tercera linea de politicas vinculadas especificamente con la adaptacion,
que buscan prevenir o atenuar los impactos climaticos, entre ellas se identificaron: el

sistema de abastecimiento de agua para ganado del norte santafesino; la creacion del
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Observatorio Regional del Agua y el Observatorio Provincial de Suelos; el Comité
Interministerial de Ordenamiento Territorial; el protocolo de vacunacion para prevencion
de Hepatitis A y Tétanos; el Convenio con la Universidad Nacional del Litoral; el Plan de
manejo Integral de los Bajos Submeridionales Santafesinos y la Estrategia Provincial de

Cambio Climatico.

De esta primera aproximacion analitica del relevamiento, se puede observar el
predominio de politicas reactivas, en tanto que su disefio e implementacion se dio cuando
la provincia ya sufria de grandes impactos vinculados a la variabilidad natural y al cambio
climatico, en contraposicién a opciones de adaptacién anticipatorias a estos eventos. Si
se vincula este analisis con el marco utilizado en la comunidad de la Gestién Integral del
Riesgo de Desastres, se puede decir que las medidas responden a las etapas de
respuesta y rehabilitacion/recuperacion una vez que el riesgo se ha hecho manifiesto, no

asi con las vinculadas a la prevencion y mitigacion de los riesgos.

Esto queda de manifiesto, ademas, en la ausencia de analisis de proyecciones climaticas
que puedan dar cuenta de los riesgos e impactos para diversos actores y sectores, para

asi generar opciones de adaptacion. Incluso, éstas estuvieron ausentes en la Estrategia

Provincial de mitigacion y adaptacién al cambio climatico publicada en el afio 2019.

Tabla 11: Instrumentos de politicas de adaptacién y de gestién del riesgo de Santa Fe

Prevencion: Situaciones Salud
GIR . . L ) . . L. .
Adaptacion de intensas lluvias y s/f |Provincia [Inundacion|Brinda informacion sobre como proceder en caso
anegamiento es de inundaciones y anegamientos.
GIR Prevencion: golpes de - Brinda informacién sobre como proceder en caso
. s/f |Provincia| Salud
Adaptacion calor de golpes de calor.
A través de los recursos del Fideicomiso de
Cordoba Infraestructura Hidrica (Fondo Hidrico); el objetivo
’ fue el de morigerar los efectos de las inundaciones
Santa Fe, [Inundacion -
y al desarrollo de los proyectos de infraestructura
Plan Federal de Control La es - o s .
GIR . 2003 de obras hidricas para recuperacién de tierras
de Inundaciones Pampa y [Infraestruc . e, ) )
Buenos tura productivas, mitigacion de inundaciones en zonas
Aires rurales y avenamiento y proteccion de
infraestructura vial y ferroviaria en zonas rurales y
periurbanas
Infraestructura de Datos En el 2005 se cred un Comité Coordinador para
Crear Espaciales de la . . |desarrollar una infraestructura de Datos
. . 2005 | Provincia | Tecnologia . o
capacidad provincia de Espaciales (IDE) que beneficie el acceso e
Santa Fe (IDESF) intercambio de informacién cartografica vy
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estadistica producida en el ambito de Ia
administracion publica provincial para apoyar el
desarrollo econémico y social y la toma de
decisiones en la provincia.

Impulsado por el Ministerio de Asuntos Hidricos de
la Provincia de Santa Fe y financiado por la
Subsecretaria de Recursos Hidricos de la Nacion,
el INA esta desarrollando el ‘Plan Director de los
Recursos Hidricos de la Provincia de Santa Fe’.

Planificaci
Plan Director de los on Debe orientarse a preservar, regular y controlar los
GIR Recursos Hidricos de la 12006 | Provincia |Inundacion|recursos hidricos en cantidad y calidad, y a
Provincia de Santa Fe esy contribuir mediante el aprovechamiento de los
sequias [recursos hidricos superficiales y subterraneos al
desarrollo socio-econdmico del territorio provincial,
el plan propone mitigar los dafos por inundaciones
y sequias y contempla la revision periédica de los
escenarios climaticos futuros.
Realiza mediciones automaticas, transmision en
., Sistema | tiempo real, registro y analisis de los niveles del
Implementacién de la red de alerta o
- agua, son indispensables para efectuar un
Crear telemétrica: Red de . .| temprana . . .
. . . . 12006 | Provincia . |adecuado monitoreo de los eventos hidrolégicos
capacidad | Alerta Hidroldgica del rio Inundacion ) . ) ;
Salado s que pueden traer aparejadas situaciones de riesgo
Sequias |hidrico a las poblaciones urbanas (principalmente)
por exceso o por déficit del recurso.
Obra: Ampliacion,
operacién Infraestruc - . g
pe Y tura |E! objetivo es continuar con la obtencion de datos
mantenimiento de la red L A . L .
s . Sistema |de distintas variables hidrometeorologicas (niveles
telemétrica del sistema . o
Crear S - . . | dealerta |de rios, canales, embalses, precipitaciones, etc.)
. de prediccion hidrolégica | 2007 | Provincia . . -
capacidad . temprana |en las cuencas mencionadas. Implica la operacion
de la provincia de Santa Inundaci -
. nundacion|y mantenimiento de las redes actuales, y la
Fe (Cuencas del rio es - déficit | 4 2
ejecucién de dos nuevas.
Salado y de los Arroyos hidrico
Saladillo y Luduefa)
Realiza mediciones automaticas, transmision en
Sistema | tiempo real, registro y analisis de los niveles del
Estaciones de monitoreo de alerta agua, son indispensables para efectuar un
Crear .. | temprana . . L
) del arroyo 2007 | Provincia . |adecuado monitoreo de los eventos hidrolégicos
capacidad i ~ Inundacion . . . ;
Saladillo-Luduefia es que pueden traer aparejadas situaciones de riesgo
Sequias |hidrico a las poblaciones urbanas (principalmente)
por exceso o por déficit del recurso.
El objetivo es realizar acciones, construir redes de
drenajes y retenciones en cuencas hidroldgicas,
. sobre la base del concepto de equilibrio ecoldgico.
GIR Programa de drenajes y .. |Infraestruc .
- . 2011 [ Provincia De esta manera, se apunta a lograr un mejor
Adaptacion retenciones tura

aprovechamiento del agua en las distintas
geografias del territorio provincial estimulando el
desarrollo de la produccién, tanto agricola como

105




industrial. Las acciones comprendidas en el
proyecto refieren al estudio y proyecto de las
retenciones, con el objeto de verificar cuales
pueden rehabilitarse y cuales deben construirse; a
la ejecuciodn de obras; y al control y mantenimiento
de las redes de drenajes y retenciones. [Fuente:
Plan Estratégico Provincial, 2011)

Este proyecto tiene como objetivo el disefo,
ejecucion y control de las medidas de mitigacion,
estructurales o no estructurales, de los impactos
sociales y econdmicos que provocan las
inundaciones en areas urbanas. Algunas acciones
implican: ejecucién de obras, revision de los
niveles de proteccién de obras de defensa urbana

Programa de Evaluacion Infraestruc | o vistentes,  gestion de  los  prondsticos
GIR . L tura . . . L
. y Control del Riesgo  |2011 | Provincia . |meteorolégicos junto a la coordinacion e
Adaptacion L. Inundacion| . o .
Hidrico es implementaciéon de los sistemas de alerta
hidrolégicos urbanos y redes de medicion;
implementacion de estaciones pluviométricas y
freatimétricas en areas urbanas con riesgo hidrico;
coordinacion interinstitucional e interjurisdiccional
de planes de contingencia por inundaciones
urbanas y asesoramiento técnico a los gobiernos
locales. [Fuente: Plan Estratégico Provincial, 2011)
El objetivo del proyecto es desarrollar obras de
infraestructuras reguladoras en los cauces de la
red natural y artificial, cuya ejecucion permitira
Infraestruc [abastecer de agua al ganado en forma directa, a
tura partir de los sistemas de reserva o previa
Qef{c't extraccion, y transportar el agua a los predios
Sistema de hidrico | yonde se la requiera en periodos de sequia. Estas
- Inundacion : :
.. | abastecimiento de agua o estructuras garantizan el pasaje de caudales
Adaptacion 2011 [ Provincia es L . . .
para ganado del norte Fortalecimi| MNiMos y son compatibles con la funcionalidad de
santafesino ento los canales en periodos de inundaciones. En
de cuanto a las componentes no estructurales, se
capacidad [apunta al fortalecimiento institucional de las
es organizaciones de usuarios del area, denominadas
Comités de Cuenca, y a la capacitacion de los
beneficiarios del proyecto.[Fuente: Plan
Estratégico Provincial, 2011)
Espacio amplio y participativo, consultivo y no
vinculante, su objetivo es contribuir a la
. . _|planificacion de la politica hidrica. Acciones:
L Observatorio Regional .. |Inundacion - .
Adaptacion del Agua 2012 | Provincia os generar indicadores que contribuyan al analisis,

seguimiento y evaluacién de los recursos hidricos,
y en base a ello, generar propuestas de politicas
publicas; capacitar y promover la formacion de
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actores sociales vinculados a la tematica; asi
como también la elaboraciéon de documentos de
investigacion e informes de gestion.

Proyecto de prevencion

Inversion de 120 millones de pesos que protege

de inundaciones y Infraestruc | |as Ruinas de Santa Fe la Vieja, a Cayasta y su
drenaje urbano: Provincia tura .. |casco urbano; obras de proteccion contra
GIR L L Forestacio |. . . .
Adaptacion Proteccion costera en el (2012 |- Nacion - N inundaciones que el gobierno provincial lleva
Parque Arqueoldgico Ciudad Inundacion|@delante con financiamiento del Banco Mundial.
“Santa Fe La Vieja"- es Implica acciones estructurales y forestaciéon con
Cayasta especies autéctonas, resistentes a inundaciones.
Obra ubicada en el norte de la ciudad de Rosario,
Ciudad Infr?estruc destinada al control de crecidas del Sistema
GIR Aliviador Il - Cuenca . U8 | Hidrico Arroyo Luduefa. En su cuenca existen un
. - 2012 [Rosario y |Inundacion . .
Adaptacion Luduena Provincia s total de 9 poblaciones y varios sectores rurales
urbanas |Pertenecientes a otros distritos, que en conjunto
superan al millon de habitantes.
La ciudad de Tostado, cabecera del departamento
9 de julio presenta graves problemas de
abastecimiento de agua potable, no disponiendo la
cantidad necesaria para satisfacer las
necesidades de la poblacion. Es decir, no dispone
de una cantidad suficiente de agua para su
. , . tratamiento su posterior distribucion a los
GR Azud nivelador Rio Ciudad 'nfr?e;truc habitantes y P
u .
.. | Salado - Tostado - 9 de [2013 |Tostado p .
Adaptacion . : .y Deficit [Con el objeto de hacer frente a este problema, el
Julio Provincia hidri o . .
ldrico  lazud en construccion sobre el rio Salado tiene
como fin elevar el pelo de agua y almacenar un
volumen suficiente para cubrir la necesidad de la
poblacién aun en épocas de déficit hidricos, con el
menor impacto posible sobre el ambiente. Se
prevé la construccion de un terraplén de cierre del
rio Salado y la ejecucion de obras civiles.
Creado por el gobierno provincial por medio del
Decreto N° 638/14 con el fin de sistematizar los
Ordenami | procesos de ordenamiento territorial con acciones
N L ento  |que permitan la articulacion entre diferentes areas
Comité Interministerial de Territorial optimizar el potencial productivo conservando el
Adaptacion Ordenamiento 2014 | Provincia | Planificaci y op P P .
o . entorno en procesos territoriales para un
Territorial(CIOT) on - . i .
articulacio | desarrollo  sustentable.  Funciones: coordinar
n acciones entre provincias, municipios y comunas;
articulacién  publico  privada; promover la
planificacién como herramienta de gestion
L Salud |Establece recomendaciones para la prevencion de
.| Vacunacién frente a las . _ . o L
Adaptacion . . 2015 | Provincia [Inundacion| Tétanos y Hepatitis A frente a episodios de
inundaciones : .
es inundaciones.
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Créditos a productores

Gestion de
Riesgos

Linea de reactivacion productiva con el Consejo
Federal de Inversiones (CFl), que consiste en una

. .. | ensector [linea de créditos a tasa subsidiada a productores
GIR en emergencia 2016 | Provincia . : 0
. agropecua |en Emergencia Agropecuaria. (Tasa 0% y hasta 36
agropecuaria - o o
ro meses de amortizacién por un monto maximo de
Créditos {$100.000.)

El proyecto de lagunas de retardo, consiste en la

construccion de reservorios y terraplenes con sus

respectivas obras de descarga, lo cual permitira

almacenar los volumenes de aguas precipitadas

en los reservorios, evitando los anegamientos de

Ciudad Infraestruc los barrios, localizados aguas abajo, mediante una

GIR Lagunas de retardo tura
. 2016 |Rafaela y . |descarga regulada.
Adaptacion| Rafaela - Castellanos "7 |Inundacion :

Provincia es Esta obra se localiza al oeste de la planta urbana
de la zona sur de la ciudad de Rafaela,
concretamente en el Barrio Amancay, donde las
crecidas de origen pluvial generan desbordes del
canal sur ocasionando anegamientos en dicha
zona.

Organo cientifico-tecnolégico de consulta para la
creacion de un Programa Santafesino de Gestién
Sostenible de Suelos, coordinado por el Ministerio
. o de la Produccién. Cuenta con la activa
.| Observatorio Provincial o Cc?r’\servac L .
Adaptacion 2017 |Provincia| i6nde |participacion de 12 Instituciones del sector
de Suelos : C e .
suelos  |gubernamental, productivo y cientifico. Su objetivo
es asistir y facilitar el desarrollo de un Programa
de Gestibn Sostenible basado en la Ley de
Conservaciéon y Manejo de Suelos.
Convenio entre la Universidad Nacional del Litoral
y el Ministerio de Medio Ambiente de la Provincia
de Santa Fe, la FICH, a través del Centro de
. io |Estudios de Variabilidad Cambio Climatico
Convenio curvas Estudio y .
; , . Planificaci |(CEVARCAM), desarrollara un estudio de
.| relaciones intensidad de o , . : . . .
Adaptacion lluvia - duracién 2018 |Provincia| onde |actualizacion de relaciones intensidad de lluvia -
. infraestruc | duracién - frecuencia (IDF) para distintas regiones
frecuencia tura .
de la provincia, contemplando los efectos de la
variabilidad y el cambio. El objetivo es utilizarlas
para promover el disefio de infraestructura mas
resiliente.
Obra integral de reacondicionamiento de la
Infraestruc . . I .
. o macrocuenca Vila-Cululd permitira amortiguar
GIR Obras en la cuenca Vila - Provincia tura . . . .
- . 2018 . . |anegamientos e inundaciones en la region,
Adaptacion Culula y Nacién |Inundacion . o . .
es beneficiara a 45 mil ciudadanos en mas de 300 mil

hectareas.
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Apunta a mejorar la calidad de vida de la
poblacién local a través de un plan de desarrollo
regional que permita revertir la tendencia de
décadas de degradacion socio-ambiental en la
zona. Sigue las lineas estratégicas del Plan del
Norte: integracion territorial (conectividad fisica, de
transporte, comunicacional; descentralizacion,
acceso al agua y la energia); arraigo regional
(educacioén y capacitacion, acceso a servicios de
salud, acceso seguro al suelo, etc.) y economia
para el desarrollo (impulsar y fortalecer las
economias regionales, la agroindustria y el
agregado de valor, fomentar el asociativismo, el
empredurismo local, etc.)

Entre las actividades, aquellas vinculadas con la

Inundacion|adaptacion, son:
es,
sequias, [-Establecer estrategias de manejo del agua que
, fortalecimi | mitiguen  inundaciones y sequias, mediante
Plan de manejo Integral entode |. .
. : intervenciones tanto estructurales como no
y de los Bajos .. | capacidad . L
Adaptacion . 2018 | Provincia estructurales. Por ejemplo, recuperaciéon de
Submeridionales es, . . .
Santafesinos infraestruc ecosistemas 'de bosque enl?reas de captgmon
tura, [como herramienta de regulacion del escurrimiento
ordenamie |€ infiltracion del agua; actividades de difusion y
nto capacitacion; articulacion de estrategias de
territorial [ produccion y conservacion.
-Sistematizar actividades a promover y actividades
a desalentar, adaptadas al proceso de
recuperacion de la dindmica de los Bajos
Submeridionales
-Cuenca algodonera: Plan de fortalecimiento del
cultivo articulado con la aplicacion de Ley
Provincial de Bosques y proteccién de bosque
nativo con fines de manejo del agua.
-Caracterizacion de la poblacion en base a los
datos institucionales disponibles (INDEC, IPEC,
Censo Agropecuario, etc.) para la identificacion y
distribucion territorial de los sectores mas
vulnerables, y la valoracion cuali-cuantitativa de
las necesidades a fin de promover el desarrollo de
la cadena de valor.
Gestion def|qentificar las diferentes estrategias a implementar
Plan de Gestion Riesgos [en |a Provincia de Santa Fe para llevar adelante
Integrada de Riesgos en entel una gestion integral de riesgos del sector
GIR el Sector Agropecuario |2019 [ Provincia ag?c?;:crua agropecuario. El mismo incluye un diagnéstico de
de la Provincia de Santa io  |las diferentes cadenas de valor; la identificacion y
Fe Planificaci | priorizacién de los riesgos productivos, de
on mercado, de contexto e institucionales que
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generan pérdidas significativas a nivel de la
cadena, y un plan de gestién integral de los
riesgos.

Adaptacion

Estrategia Provincial de
Cambio Climatico planificaci

Estrategia impulsada por la Direccién Provincial de
Cambio Climatico, es el primer documento
especifico sobre el tema a nivel provincial. Se
destaca la identificacion de un objetivo de
mitigacion que acompafia los compromisos
2019 | Provincia °y nacionales y algunos lineamientos de accion
general para mitigacion y adaptacion. La ejecucion
de estas propuestas corresponderia a los
organismos provinciales competentes (energia,
infraestructura, produccion, transporte, proteccion

Diagnéstic

on

civil y salud).

Fuente: elaboracién propia.

1.2 Sectores y actores: la atomizacién del policentrismo

Si bien la recopilacion realizada en la tabla precedente no permite una identificacion
exacta de actores, se puede decir que los sectores y actores principalmente involucrados
son las areas de gobierno vinculada a la gestiéon de los recursos hidricos, el sector
agropecuario, la defensa civil, la de obras e infraestructura y, en menor medida, las areas

de ambiente y salud.

En cuanto a actores no estatales se encontré el Centro de Estudios de Variabilidad y
Cambio Climatico (CEVARCAM), un grupo de investigacién que funciona en la Facultad
de Ingenieria y Ciencias Hidricas (FICH) de la Universidad Nacional del Litoral (UNL).
Este grupo tiene la potencialidad de brindar aportes de gran importancia para la politica
de adaptacion. Ademas, se menciona a la Fundacion Nueva Generacion Argentina, la

cual particip6 del proceso de elaboracion de la Estrategia Provincial del 2019.

En cuanto al sector privado, la informacion recopilada no permite identificar actores
especificos que hayan participado activamente en el disefio y/o implementacion de
alguna de las politicas. El rol de este actor fue, mas bien, de destinatario de las

iniciativas, especificamente orientadas al sector agropecuario.

Por otra parte, resulta necesario hacer un analisis desde lo planteado por Cole (2011),
sobre la gobernanza climatica policéntrica, la cual se vincula con multiples centros de
accién y toma de decisiones, que operan en distintos niveles y con diverso grado de
independencia e interdependencia. Se puede decir que, durante todo el periodo analizado

se observan multiples centros que actuan de forma independiente y desarticulada, dando
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lugar a politicas publicas atomizadas y, por lo tanto, menos efectivas de lo que podrian
ser. Esto se debe a multiples razones, entre ellas se identifican las siguientes, vale aclarar
que el orden en el que son expuestas no suponen ningun cambio en este resultado ni

suponen mayor o menor peso entre si.

Por un lado, la centralizacion de la agenda climatica a nivel nacional, que en ciertos casos
excluyé a los gobiernos subnacionales del disefio de los instrumentos, y en otros los
involucré de manera superficial o con el fin de validar acciones ya formuladas (como se
analizé en el capitulo 1). Esto no sélo miné la gobernanza climatica sino que, ademas,
quité la posibilidad de fortalecer las capacidades subnacionales, que el Estado nacional
aprendiera de procesos de gestion a escala local y la construccién de soluciones en
conjunto. Esto es mencionado como un problema de desajuste de escala por Dolsak y
Prakash (2018), de la planificacion y la disponibilidad de recursos concentrados en el
nivel nacional. Respecto a esto, algunos testimonios dan cuenta de ello, como el de M.
Gallini, quien refiere a la relacién con Nacidon como verticalista [comunicacién personal,
15 de junio de 2021]. Ello evidencia el funcionamiento trunco de la gobernanza climatica
policéntrica, entre el nivel internacional, nacional y subnacional, ya que el Estado
Nacional es el que participa de las reuniones en las plataformas internacionales, sin
transmitir lineamientos, conocimientos y/o recursos al resto de los niveles

subnacionales®.

En otro orden, se encuentra la reciente institucionalizacion de la politica climatica a nivel
subnacional, durante la gestion del periodo 2015-2019, mediante una Direccién Provincial
de Cambio Climatico. Esto si bien supuso un avance, significd un retroceso al ubicar gran
parte de la politica de mitigacién en la Secretaria de Estado de Energia, dejando un tanto
relegada a la Direccién con competencia en |la materia. Se podria decir que esto también

contribuy6 a la fragmentacion de la politica climatica en Santa Fe.

Respecto a estos puntos, se espera que las estructuras de gobernanza creadas bajo la
ley nacional 27.520 y la provincial 14.019 -particularmente a través de los Gabinete
Nacional y Provincial de Cambio Climatico respectivamente- logren la articulacion que se

requiere para avanzar sustantivamente en la agenda nacional y local.

Por otro lado, se suma un elemento nodal para el analisis, tanto de las politicas que se

han dado como de aquellas que han de emerger, que esta relacionado con distintas

32Cuestion confirmada por E. Madariaga, que estuvo a cargo de la Direccion de Riesgos de
Desastres durante 2007-2016,mediante comunicacién personal del 25 de junio de 2021.
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formas de conceptualizar el riesgo, o la vulnerabilidad segun Lampis (2013b). Esta falta
de dialogo conceptual entre las comunidades de GIR y de adaptacion, no soélo ha
contribuido a la desarticulacion de la gobernanza policéntrica sino que también le ha dado
una impronta reactiva, ya que se ha enfocado mas en la variabilidad climatica natural del
corto plazo y atomizada, al separar las competencias entre diferentes las areas sin una

articulacién sinérgica.

Para lograr una articulacién entre las politicas de GIR y las de adaptacion, la gestion del
riesgo debiera entenderse como un proceso abarcativo y transversal, cuestién no se
observa y que es develado por el relevamiento de instrumentos. Estas diferencias en las
conceptualizaciones lleva a la falta de integralidad y fragmentacién de las politicas, ya
que muchas areas del Estado subnacional implementan acciones desde hace tiempo, sin
circunscribirlas bajo el paraguas de cambio climatico. Esto es confirmado por F. Mitchell®,
sobre el desconocimiento por parte de la propia politica de Santa Fe de que esta

haciendo una politica de cambio climatico [comunicacién personal, 14 de junio de 2021].

Asimismo, el entendimiento fragmentado de la adaptacion se traslada a la
compartimentalizacién de la informacién que se genera, lo cual se evidencia en estudios
que se desarrollan en distintas reparticiones y luego no son utilizados. En este sentido, se
considera que el Sistema Nacional de Informacién creado por la ley 27.520 puede tener
un rol relevante al reunir, sistematizar y disponibilizar la informacién que existe y que
puede servir a los gobiernos subnacionales en la elaboracion de sus Planes de

Respuesta.

Estas diferencias de abordaje, de vincular la gestién del riesgo directamente con la
Defensa Civil y el rol de los rescatistas, por ejemplo, se evidencian también entre la
provincia y el nivel municipal, cuestion que es confirmada por E. Madariaga®
[comunicacion personal, 25 de junio de 2021]. Los resultados de la recopilacion y su
analisis, afirman una vez mas el desafio que ha tenido histéricamente, y sigue teniendo,
la adaptacion al cambio climatico para consolidarse como una politica publica integradora

y que pueda dar una respuesta efectiva que incluya a diversas areas del gobierno.

33Directora Provincial de Cambio Climatico de Santa Fe, durante el 2020, actual Directora Nacional
de Cambio Climatico.
34 Estuvo a cargo de la Direccion de Riesgos de Desastres durante 2007-2016.
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2.3 Tipo de instrumentos

Como se observa en la figura 12, del relevamiento surgen una multiplicidad de tipos de
instrumentos que se vinculan directa o indirectamente con la adaptacion al cambio
climatico. Se utiliza la conceptualizacion de Velazco (2007) para su agrupamiento, en
base a ello se identifican 26 instrumentos normativos, 13 instrumentos programaticos, 5
asociados a la mejora del conocimiento e igual cantidad (3) de instrumentos de

sensibilizacion, organizativos y econdmicos-financieros.

Figura 12: Tipos de instrumentos vinculados a la adaptacién en Santa Fe

@ Comunicacion-Sensibilizacion @ Programaticos Mejora del conocimiento
@® Organizativos @ Econdmicos - Financieros @ Mormativos

Fuente: elaboracién propia
2.3.1 Instrumentos normativos

Se encontrd solo una norma que menciona explicitamente y regula cuestiones vinculadas
al cambio climatico, la ley 14.019 que fue analizada en detalle en el capitulo anterior.
Pero, ademas, se identificaron otros 26 instrumentos normativos que, si bien no

mencionan explicitamente al cambio climatico, pueden vincularse con la adaptacion.

Dentro de las tematicas, se resaltan cuestiones tradicionalmente legisladas y sobre las

que se avanzd en primera instancia en el marco del derecho ambiental y pueden
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agruparse, a grandes rasgos, en cinco ejes tematicos. El primero refiere al recurso
arbéreo, que en la provincia han sido regulados fundamentalmente en tres sentidos:
arbolado urbano, ordenamiento territorial y proteccion de los bosques nativos y promocion
de la actividad forestal; el segundo refiere a los humedales, para intentar abordar la zona
de los Bajos Submeridionales de Santa Fe; un tercero al recurso hidrico, con la ley de
aguas, de bienes en zonas inundables y la creacion de comité de cuencas; el cuarto hace
alusién a la gestion de emergencias y riesgo de desastres, con la ley provincial de
emergencia agropecuaria, las adhesiones al SINAGIR, el Sistema de Prevencion y
Mitigacién de Emergencias y Desastres Agropecuarios, el Sistema Nacional de Manejo
del Fuego y una ley propia como herramienta para declarar el estado de emergencia y
zona de desastres; finalmente, el quinto destaca la herramienta de educaciéon ambiental

para funcionarios, su presencia en la curricula escolar y para la conservacion de suelos.

Resulta interesante evidenciar que algunas de ellas tienden a fortalecer la gobernanza
policéntrica, como el manejo interprovincial en la zona de los Bajos Submeridionales; o
mediante los diversos sistemas para la gestion de emergencias y desastres junto a
Nacion, y otros elementos dentro de las mismas leyes que propenden a la articulacion

con municipios y comunas.

Como se menciond, se requiere de una interpretacion amplia para entender la relacion
con la adaptacién al cambio climatico y, mas alla de una mencion explicita o no, resulta
fundamental conocer el entramado que regula otros recursos, ecosistemas y situaciones,
para que se puedan apuntalar diversas medidas de adaptacion y fortalecer el proceso
mismo dentro de la provincia. Cabe aclarar que, de acuerdo al relevamiento que se
presenta a continuacion, puede decirse que la provincia cuenta con un entramado
normativo sélido y robusto para respaldar una politica provincial de adaptacién. Sin
embargo, se considera necesario tejer las relaciones entre las normas y la adaptacion, y
destinar esfuerzos tanto a la reglamentacién como la implementacion de dos leyes de
gran importancia para el tema y la provincia en si: la ley del agua y la de cambio

climatico.

La siguiente tabla presenta un analisis detallado para cada uno de los instrumentos
normativos relevados en vinculacién con la adaptacién. De este trabajo de analisis, se
puede decir que muchas de estas normas, correctamente operacionalizadas, pueden
incrementar la resiliencia y disminuir la vulnerabilidad de los sistemas sociales,

econémico-productivos y ecosistémicos. Ejemplo de ello son las normas relacionadas a la
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gestion del recurso hidrico, el recurso forestal y los bosques, los humedales, los suelos, la
herramienta del ordenamiento territorial y la promocién de la educacion y el conocimiento

de diferentes actores (ciudadania y funcionarios).

Por otra parte, se encuentran normas que apuntan directamente a reducir la exposicion
de las personas y sus bienes, en otras palabras, a reducir el riesgo frente a desastres,
como por ejemplo la ley de bienes inundables y su decreto reglamentario. También se
observan instrumentos que establecen mecanismos para la gestién de dichos riesgos una
vez materializados, como la Ley provincial de Emergencia Agropecuaria y la herramienta
normativa para declarar el Estado de Emergencia Hidrica y zona de desastre. Asimismo,
se identifican instrumentos que receptan normas nacionales y sus mecanismos de
gestion, a los fines de hacerlos operativos a nivel subnacional, como el Sistema Nacional

de Manejo del Fuego, el Sistema Nacional para la Prevencién y Mitigacion de

Emergencias y Desastres Agropecuarios y el SINAGIR.

Tabla 12: Instrumentos normativos vinculados a la adaptacion al cambio climatico

Dispone la constitucion de Comités de
Comités d Cuenca cuya finalidad sera la de coadyuvar, |Son actores importantes que hacen parte
omités de . L )
9.830/1986 c con las reparticiones competentes de la|de la gobernanza policéntrica en la gestion
uencas. Lo . . o
provincia, al manejo y aprovechamiento del|del recurso hidrico.
recurso hidrico.
Los procesos de educacidon contribuyen
con la sensibilizacion sobre el cambio
. » climatico en la comunidad. Se considera
» Establece la inclusion del tema en las . ) .
Educacién i . o . . |pertinente evaluar la inclusiéon de aquellos
10.759/1991 ) curriculas de los niveles inicial, primario, . L,
ambiental. componentes vinculados a la adaptacion,

medio y técnico.

ahondando en el entendimiento de riesgos
e impactos del cambio climatico en Santa
Fe.

11.111/1993

Plan Forestal

Santafesino

Instituye el Plan Forestal Santafesino, que
tendra una duracién de cincuenta (50) afios,
Yy que tiene como objetivos asegurar la
conservacion y fomentar el aprovechamiento
sostenible de las masas forestales nativas;
forestales

restaurar los ecosistemas

degradados, entre otros.

El manejo sostenible de estos recursos

fortalece la politica de adaptacion,
poniendo en valor el rol que desempefian
al enfrentar impactos de origen climatico
(como los mencionados en el caso de la
Ley del Arbol). Asimismo, una mirada
integral sobre su wuso incrementa la
resiliencia y disminuye la vulnerabilidad de
medios de

las  comunidades cuyos
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https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/4705
https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/4705
http://www.saij.gob.ar/10759-local-santa-fe-educacion-ambiental-lps0000244-1991-11-28/123456789-0abc-defg-442-0000svorpyel?q=%28numero-norma%3A10759%20%29&o=0&f=Total%7CTipo%20de%20Documento/Legislaci%F3n%7CFecha%7COrganismo%7CPublicaci%F3n%7CTema%7CEstado%20de%20Vigencia%7CAutor%7CJurisdicci%F3n/Local/Santa%20Fe&t=1
http://www.saij.gob.ar/10759-local-santa-fe-educacion-ambiental-lps0000244-1991-11-28/123456789-0abc-defg-442-0000svorpyel?q=%28numero-norma%3A10759%20%29&o=0&f=Total%7CTipo%20de%20Documento/Legislaci%F3n%7CFecha%7COrganismo%7CPublicaci%F3n%7CTema%7CEstado%20de%20Vigencia%7CAutor%7CJurisdicci%F3n/Local/Santa%20Fe&t=1
http://www.saij.gob.ar/11111-local-santa-fe-plan-forestal-santafesino-lps0000418-1993-11-30/123456789-0abc-defg-814-0000svorpyel?
http://www.saij.gob.ar/11111-local-santa-fe-plan-forestal-santafesino-lps0000418-1993-11-30/123456789-0abc-defg-814-0000svorpyel?

subsistencia se relacionan de manera
directa con ellos.

11.121/1993

Plan de
conservacion
del

patrimonio
forestal

provincial.

Crea el Plan de Conservacidn del Patrimonio
Forestal Provincial, con el objeto de proteger
las areas de bosques naturales, mantener los
bosques modificados y utilizarlos en forma
sostenible. Prevé la participacion de las
comunidades locales en su gestion; la
creacion de Parques Botanicos,la
implantacion de bosques protectores de
suelos, caminos, etc.

El manejo sostenible de estos recursos
fortalece la politica de adaptacidn,
poniendo en valor el rol que desempefan
al enfrentar impactos de origen climatico
(como los mencionados en el caso de la
Ley del Arbol). Asimismo, una mirada
integral sobre su uso incrementa Ia
resiliencia y disminuye la vulnerabilidad de
las comunidades cuyos medios de
subsistencia se relacionan de manera
directa con ellos.

10.552/1994

Conservacion

y manejo de
suelos.

Regula el control y prevencion de los
procesos de degradacion de los suelos, la
recuperacion, habilitacion y mejoramiento de
las tierras para la produccion, y promueve la
educacion conservacionista. Crea un Fondo
Provincial de Conservacién y Manejo de
Suelos.

La regulacién del manejo es fundamental
para incrementar la resiliencia de los
mismos ecosistemas y de las comunidades
frente a los impactos climaticos.

11.297 /1995

Ley provincial
de
Emergencia
Agropecuaria

Todos los productores agropecuarios que se
encuentren en los departamentos y/ o
distritos declarados en emergencia y/o
desastre agropecuario a través de un Decreto
Provincial y que obtengan su certificado
tienen derecho a los siguientes beneficios
impositivos (prérrogas o condonacién en el
pago del impuesto inmobiliario rural,
condonacion de deudas, deduccién de
ganancias, etc.)

Se vincula con la gestién de riesgos para el
sector agropecuario, al brindar
herramientas impositivas para poder
gestionar el riesgo de eventos vinculados a
la variabilidad natural y/o cambio
climatico.

11.717/1999
(Actualizada afio 2009)

L Medi

Ambiente y
Desarrollo

Sustentable,

Establece los principios rectores de la politica
ambiental. Crea un Consejo Provincial de
Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable;
mecanismos de participacion ciudadana
(audiencias publicas); la educacion
ambiental; establece que debera un Sistema
de Areas Naturales Protegidas; instrumentos
para medir impactos ambientales (EIA, EslA);
regula las conductas dafiosas contra el medio
ambiente y prevé la regulacién de los
residuos peligrosos en la reglamentacién.

Establece lineamientos basicos vy
condiciones habilitantes para el
fortalecimiento de cualquier medida de
adaptacién, por ejemplo, a través del
ordenamiento territorial, la educacién, la
proteccidn, preservacidén y gestion de los
recursos hidricos y la

prevencién y control de inundaciones y
anegamientos, etc.

11.730/2000

Z0nas

inundables

Establece 3 tipos de areas (I: cauces naturales
y artificiales 'y cuerpos de agua
permanente;ll:vias de evacuacién de crecidas
y drea de almacenamiento y llI: dreas con
riesgo de inundacion no incluidas en las

Vinculaciéon directa y fundamental para la
adaptacién, en tanto reduce el riesgo
frente a impactos al regular la exposicidn
de personas o activos en zonas inundables.
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Areas | y 11); los Municipios y Comunas
podran elaborar su propia zonificacidn a ser
aprobada por la autoridad de aplicacién; se

Decreto , ., 3
. |prevé la elaboracién de cartografias, la
reglamentari L .
notificacion a aquellos que tengan bienes en
oley11.730 } . .
3695/2003 ] esas zonas; se prohibe cualquier tipo de uso
en area ll; se establecen restricciones en area
en zonas . . .
. Ill; establece ciertas acciones para dreas Il y
inundables : .
lll; define zonas protegidas contra
inundaciones y prevé el desarrollo de un plan
de emergencia, entre otras cosas.
La existencia de dreas protegidas y su
correcta gestién, permite fortalecer estos
. ecosistemas en si mismos frente a los
brovincial d Regulacion de las Areas Naturales Protegidas |impactos  climaticos (incremento de
rrovincial ae . L ey, L .,
. sujetas a jurisdiccion de la Provincia, [temperaturas, procesos de degradacién y
12.175/2003 Areas . e
planificadas 'y creadas sobre bases|desertificacion de los suelos, etc.) v,
Protesid cientifico-técnicas. ademds, preserva los servicios ambientales
rotegidas. . .
en beneficio de las comunidades que se
benefician directa o indirectamente de
ellos.
El manejo sostenible de estos recursos
fortalece la politica de adaptacion,
poniendo en valor el rol que desempefian
. al enfrentar impactos de origen climatico
Modifica Ley .
. , (como los mencionados en el caso de la
11.111 del [Modifica los articulos 29, 32, 102 Y, 212 de la

12.207/2004

Plan Forestal
Santafesino

ley N2 11.111-Plan Forestal Santafesino

Ley del Arbol). Asimismo, una mirada

integral sobre su wuso incrementa la

resiliencia y disminuye la vulnerabilidad de
medios de

las  comunidades cuyos

subsistencia se relacionan de manera

directa con ellos.

12.363/2004

Programa de
Manejo
Sustentable

de Recursos
Naturales

1

'Bosques
para
siempre".

El programa tiene como objetivo el
conservar, recuperar y aprovechar en forma
sustentable los recursos naturales renovables

de los bosques y pastizales de la provincia.

Concientizar sobre el manejo sostenible de
los bosques vy pastizales fortalece la
politica de adaptacion, poniendo en valor
el rol de estos recursos para enfrentar
impactos de origen climatico (como los
mencionados en el caso de la Ley del
Arbol). Asimismo, una mirada integral
sobre su uso incrementa la resiliencia y
disminuye la vulnerabilidad de las

comunidades cuyos medios de

subsistencia se relacionan de manera

directa con ellos.
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12.366/2004

Ordenamient
o Territorial

de Bosques

Nativos.

Declara y dispone la prohibicion absoluta de
desmonte, tala,
destruccion de montes y bosques nativos o
de especies exoticas.

deforestacidn,

El manejo sostenible de los bosques
nativos fortalece la politica de adaptacidn,
poniendo en valor el rol que desempefan
al enfrentar impactos de origen climatico
(como los mencionados en el caso de la
Ley del Arbol). Asimismo, una mirada
integral sobre su uso incrementa la
resiliencia y disminuye la vulnerabilidad de
las comunidades cuyos medios de
subsistencia se relacionan de manera
directa con ellos.

12.719/2007

Convenio

para
implementar
el Sistema
Nacional de
Manejo del
Fuego

Aprueba el convenio de implementacién en
la provincia de Santa Fe del Plan Nacional
Manejo del Fuego, elaborado y dirigido por la
Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo
Sustentable de la Nacidn.

Si bien el cambio climdtico no genera
incendios, si intensifica las variables que
los determinan, por lo tanto es una
herramienta para gestidon policéntrica de
estos eventos extremos. Contar un un
sistema de este tipo constituye una
herramienta de adaptacién en si, para
eventos que podrian incrementarse en
frecuencia, dado el incremento de la
temperatura promedio global.

12.825/2007

: —
“Programa
Provinci
Difusion del
Conocimient
oy
Conservacion
de los Suelos
dela
Provincia de
Santa Fe".

Creado bajo los ambitos de los Ministerios de
Educacién y Produccidn, su objetivo es la

realizacion de

educacién y capacitacion dirigidas a
escuelas y la comunidad para concientizar
sobre la importancia del recurso natural no
renovable: el suelo.

El cambio climatico puede potenciar
procesos de desertificacion y degradacion
de los suelos, que combinados con malas
prdcticas en su uso, pueden incrementar el
riesgo de los ecosistemas y comunidades
asociados, frente a los impactos del
cambio climatico (inundaciones,
sequias,etc.). Como herramienta de
educacién vy sensibilizacién, si incluye al
cambio climatico, también favorece un
proceso de adaptacidn integral.

13.058/2009

Convenio

interprovinci
al para el
manejo de

los Bajos
Submeridion

Aprueba el convenio de cooperacién mutua
con el objeto de manejar conjuntamente las
cuencas interprovinciales,

submeridionales

politicas publicas y privadas del uso del suelo

y Tapenaga,

Herramienta de la gobernanza policéntrica
entre Chaco y Santa Fe, para fortalecer el
disefio e implementacion de las iniciativas
de adaptacion que puedan llegar a surgir.

13.147/2010

y del agua.
ales
Adhesién al La norma nacional y sus disposiciones
Sistema » o tendientes a analizar la vulnerabilidad de
] Adhesion de la Provincia de Santa Fe a la Ley .
Sistema los afectados (en este caso aplica a

Nacional para

la Prevencion

y Mitigacidn
de

Nacional N° 26509 "Sistema Nacional para la

Prevencion y Mitigacion de Emergencias y
Desastres Agropecuarios".

eventos de origen climatico), establece
instrumentos para su disminucion y para
incrementar su capacidad de respuesta y
recuperacion. Para ello debe considerarse
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Emergencias

la perspectiva del cambio climatico.

Desastres
Agropecuario
S
Equipo
interdisciplin
ario para
implementar El fortalecimiento y el correcto manejo de
normasy los humedales disminuyen la
medidas de . vulnerabilidad, la sensibilidad e
Introduce normas y medidas de control para|. L
control que o . incrementa la  resiliencia de las
] la utilizacidn racional y sustentable de los . .
contribuyan a L . |comunidades frente a los impactos
.. |recursos naturales en el ambito de los Bajos| . , . i
la utilizacién . . climaticos. Esto es asi ya que, entre los
13.225/2011 ] Submeridionales, protegiendo los humedales . .
racional v . . servicios ambientales de estos
naturales y ecosistemas existentes, conforme . L
sustentable o . .. |ecosistemas, se encuentran la provision de
a los principios rectores de la politica hidrica . . ..
de los . L agua y alimentos; la amortiguacion de
nacional y provincial. ] Do
recursos crecientes; la disminucién del poder
naturales en erosivo de los flujos de agua; el control de
el dmbito de la erosion costera, entre otros.
los Bajos
Submeridion
ales.
Contar con un Mapa de ordenamiento de
Aprueba el Mapa de Ordenamiento de los|Bosques Nativos permite generar politicas
Mapa de |Bosques Nativos de la provincia de Santa Fe, [tendientes a fortalecer e incrementar la

13.372/2013

ordenamient

o de Bosques
Nativos.

que da cumplimento a las disposiciones de la
Ley N2 12366 y Ley Nacional N2 26331 (Ley
de Presupuestos Minimos de Proteccion

Ambiental de los Bosques Nativos).

resiliencia de los ecosistemas vy las
comunidades vinculados a ellos frente a
los impactos del cambio climatico
(similares a los citados en el caso de la Ley

del Arbol).

13.680/2017

0 —
de Estado de
Emergencia
Hidrica y
zona de
desastre a
diversas
superficies de
cuencas
hidrogréficas
provinciales.
(Modifica el
articulo 3 1a
ley N°
13.778/2018)

El objetivo es agilizar y facilitar la concrecién
de obras, construcciones, utilizacion de
predios particulares, y todo tipo de trabajos
publicos que tengan como fin aliviar y mitigar
los efectos y dafios provocados por los
excesos hidricos en todo el territorio de las
cuencas que se detallan. La declaracion es
por el plazo de dieciocho (18) meses
contados a partir del 30/11/2017, a las
distintas superficies comprendidas en las
siguientes cuencas hidrograficas: Laguna La
Picasa, Laguna Melincué, Carcaraia, Arroyo
Saladillo, Arroyo Pavén, Arroyo del Medio,
Rio
Encadenadas, ubicadas en el departamento

Arrecifes, Rio Salado y Lagunas

General Lépez, incluyendo las dreas

Al conferir ciertos beneficios impositivos

frente a eventos extremos

hidrometeoroldgicos, aumenta la
capacidad de adaptacion, definida por el
IPCC como la "capacidad de los sistemas,
las instituciones, los humanos y otros
organismos para adaptarse ante posibles
danos, aprovechar las oportunidades o
afrontar las consecuencias". En esta linea,
la capacidad de adaptacion como uno de
los componentes de la vulnerabilidad y
que conforma el riesgo de tipo climatico
(segun la definicion del IPCC, 2014), se
disminuye consecuentemente el riesgo.
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territoriales de descargas en otros

departamentos de la Provincia.

13.747/2017

Sistema

Nacional para
la_ Gestidon
Integral del

Riesgo vy la
Proteccion

Civil.

Adhesion de la provincia de Santa Fe a la Ley
Nacional N2 27.287, mediante la cual se crea
el Sistema Nacional para la Gestion Integral
del Riesgo y la Proteccidn Civil.

Articulaciéon de actividades para la gestidn
del riesgo de desastres, particularmente
los de origen climatico.

13.740/2018

Ley de Aguas

Regula la gestion integrada de los recursos
hidricos de la provincia de Santa Fe, con el fin
de promover los distintos usos de manera
sustentable a favor de las generaciones
presentes y futuras, garantizando el derecho
humano fundamental de acceso al agua
potable. La gestion integrada de los recursos

hidricos involucra el ordenamiento territorial.

No menciona explicitamente el cambio
climatico, si a la variabilidad climatica, por
lo que se recomienda la inclusidn de la
perspectiva climética en el proceso de
reglamentacion e implementacién. La ley
sienta lineamientos de la politica hidrica,
algunos de los cuales se vinculan
estrechamente con la adaptacion frente al
cambio climético:

- Art.9 (e): ejecutar acciones dirigidas a
aumentar la resiliencia frente al riesgo de
desastres naturales como erosién, sequia e
inundaciones a través de acciones
estructurales y medidas no estructurales,
preservando la integridad de las personas
y sus bienes.

- Art. : establece un Plan Hidrico Provincial,
que alude explicitamente a la variabilidad
climdtica pero no a un escenario de
cambio climatico.

- Art. 90: regula la construccién de obras
hidricas, tanto en caso de sequia como
inundacién, aunque exceptla las obras
meramente defensivas en situacién de
urgencia, previa intervencién de |la
Autoridad de Aplicacion.

-Arts. 115-121: cuenta con un capitulo
especifico para la gestion de las
inundaciones y sequias, de interés especial
para la adaptacion resultan el Equipo de
profesionales para eventos extremos
(Art.120) y el Plan de Contingencia (Art.
121) para municipios y comunas, cuya
elaboracién serd clave coordinar con la
elaboracién de los Planes de Respuesta
Municipales establecidos en el Art. 7 de la

Ley 14.019, en tanto ambos abordan la
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reduccién del riesgo frente a impactos de
origen climatico.

-Art. 170: crea un Programa Provincial
para atender eventos extraordinarios de
exceso y déficit hidrico, el cual resulta
fundamental desarrollar

con una

perspectiva  climatica o  vincularlo
directamente con el Plan de Respuesta

Provincial.

13.836/2018

Ley del arbol

Su objetivo es promover y conservar el
arbolado en todo el territorio provincial.
Dentro de las disposiciones se encuentran la
obligacién de generar un Plan municipal y
comunal de arbolado publico, un censo
provincial del arbolado, una red provincial de
viveros forestales, un registro de drboles
distinguidos, un fondo santafesino de
arbolado, dos programas especificos y regula
el arbolado privado (establece ciertas
bonificaciones y subvenciones), entre otras

cosas.

El fomento de la forestacion con especies
nativas no sélo es positivo en términos de
mitigacion, gracias a la captacidon de
dioxido de carbono; sino que también
incrementa la  resiliencia de las
comunidades frente a impactos climaticos
favorecer la

como inundaciones, al

absorcion e infiltraciéon o al frenar el
escurrimiento superficial frente a lluvias
intensas, o ante al incremento de la
temperatura y la recurrencia de olas de
calor, disminuyendo la sensacién térmica
(en los nucleos urbanos contrarresta el

efecto "isla de calor").

13.715/2018

Adhesién a |

Ley Nacional
gue recepta

el Acuerdo de

Adhesion de la Provincia de Santa Fe a la Ley
Nacional 27270, la cual Aprueba el Acuerdo
de Paris, Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, hecho en
la ciudad de Paris el 12 de diciembre de

Vinculo con componente de adaptacidon
del objetivo del Acuerdo de Paris (Art. 2.b)
y el objetivo global de adaptacion y otras
disposiciones del articulo 7 del Acuerdo.

Paris
- 2015.
Los procesos de educacién vy
Educacién sensibilizacion contribuyen a la
Ambiental . » » transversalizacion del cambio climatico en
— |Establece la implementacién de politicas L .
para los o .. . la planificacion publica. No obstante, los
publicas de educacién ambiental para los
Agentes y . . elementos de la ley se enfocan en
- — |agentes vy funcionarios en todos los| .. . ]
13.924/2019 Funcionarios . mitigacion, y se considera pertinente
—  |estamentos del Estado santafesino; y sobre el . ..
en todos los . . i evaluar la inclusion de aquellos
uso eficiente y racional de la energia; v, . o
estamentos . ] componentes vinculados a la adaptacion,
consumo sostenible y consciente de recursos. o .
de la ahondando en el entendimiento de riesgos
Provincia. e impactos del cambio climatico en Santa

Fe
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Preservacion

conservacion,

Conceptualiza lo que se entiende por

El fortalecimiento y el correcto manejo de
los humedales disminuyen la
vulnerabilidad, la sensibilidad e
incrementa la  resiliencia de las

comunidades frente a los impactos

climdticos. Esto es asi ya que, entre los

defensay [|humedales, las funciones servicios
13.932/2019 ] ] . y . servicios ambientales (Art. 5 de la ley) de
mejoramient |ambientales que provee, estableciendo .
L ., estos ecosistemas, se encuentran la
ode los obligaciones para su gestion. L .
provision de agua y alimentos; la
amortiguacion de crecientes; la
disminucion del poder erosivo de los flujos
de agua; el control de la erosion costera,
entre otros.
Establece los lineamientos para la politica
Ley Marco de |publica en materia de cambio climatico, en |Establece la elaboracion de mapas de
14.019/2020 Accién concordancia con las disposiciones de la Ley |riesgos y un Plan Provincial de Adaptacion
' Climatica |Nacional de Presupuestos Minimos de|con una meta cuali -cuantitativa y medidas
Provincial [Adaptacién y Mitigacion al Cambio Climatico [de adaptacidn.

Global N° 27.520

Fuente: elaboracion propia.

2.3.2 Instrumentos programaticos

Como se observa, en el relevamiento se hallaron multiples instrumentos programaticos

que estipulan la construccion de infraestructura para la prevencién de inundaciones

(drenajes, retenciones, canales, lagunas de retardo, azudes, entre otros). De hecho, cabe

aclarar que probablemente puedan existir politicas vinculadas a la infraestructura hidrica

que quizas no hayan sido relevadas, incluso acciones de mantenimiento de las

infraestructuras, cuya buena o mala gestion exceden el alcance de este trabajo. En

cuanto a este tipo de instrumentos resulta interesante destacar lo que menciona E.

Madariaga, quien reconoce la necesidad de trabajar desde todas las disciplinas, pero

aclara que:

[...] las obras hoy son necesarias porque algo hicimos mal, las obras son una

parte muy chiquita e infima de la solucion final del problema. Y también hay otra cosa que

es importante, que las obras siempre generan mas obras, es decir, que hacer una

defensa es lo mas barato y lo mas facil, total se endeuda una, dos o tres generaciones y

ya esta, se hizo el murallon de defensa.. pero mantener eso, es de aca al infinito y es

muchisimo mas caro que hacerlo. Entonces hay que tener cuidado con soluciones

simplistas o facilitas a los problemas que tenemos. [comunicacion personal, 25 de junio

de 2021]
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Lo anterior da cuenta de la necesaria complementariedad de las medidas estructurales y
no estructurales aunque, como se observa en la tabla 11, hay un predominio de las
primeras, lo cual responde a la tendencia de una época, de pensar soluciones duras.
Pero por otra parte, esto también se complementa con la visién politica que brindan
Dolsak y Prakash (2018), respecto a que la adaptacion blanda enfrenta problemas
politicos, porque los tomadores de decision tienen incentivos electorales para favorecer la
adaptacion dura, la cual es mas visible que la blanda. Ademas, aluden a que existen
desafios de implementacién, porque el concepto de adaptacion blanda es abierto y sus

dimensiones pueden entrar en conflicto entre si (Dolsak y Prakash, 2018).

Si bien probablemente siga existiendo este tipo de incentivo, para “mostrar gestion”
visible de la GIR y la adaptacion, ante el cambio en la forma de abordar el riesgo -como
da cuenta Gallert de Pinto (2012)-, las politicas lentamente empezaron a complementarse
con otro tipo de iniciativas. Estas, incorporan a otros actores y otros elementos que
forman parte de la construccién social del riesgo, y que atienden a la reduccién de la
vulnerabilidad frente a impactos climaticos. Esto se observa desde la segunda década
analizada, cuando se introducen e implementan medidas sobre uso del suelo, de
ordenamiento territorial, del fortalecimiento del componente tecnoldgico para mejorar la
informacion cartografica y estadistica, entre otras. Lo anterior, también es confirmado por
G. Ferreira®, quien apunta que se estuvieron haciendo obras desde hace unos 80 afios,
mientras que medidas no estructurales desde hace 10/15 afios [comunicacion personal,
19 de junio de 2021].

En otro orden, se considera importante ahondar en el analisis de uno de los instrumentos
de planificacion relevado en la tabla 11, por ser el primer y Unico antecedente especifico
en materia de adaptacion al cambio climatico: la Estrategia Provincial de Cambio
Climatico publicada en 2019. Este documento, brinda una serie de medidas y lineas
generales sin un anclaje territorial ni un diagnostico sélido de vulnerabilidades, riesgos e
impactos, lo cual constituye uno de sus puntos mas débiles. En su lugar, da cuenta de
algunas amenazas e impactos en cinco sectores: seguridad hidrica, produccion, recursos
naturales, infraestructura y salud. Por otra parte, en el capitulo 6 relativo a la
implementacién, se hace referencia en términos generales a algunas acciones de

adaptacion, las cuales fueron recopiladas en la tabla 11. En este sentido, “se observa una

3% Técnico del Area de Prevencién de la Direccién General de Servicios Técnicos Especificos, bajo
la Secretaria de Recursos Hidricos de Santa Fe.
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complementariedad de las medidas fisicas o estructurales, con las no estructurales o
blandas que apuntan al desarrollo de capacidades, la difusion, el ordenamiento del
territorio y, el fortalecimiento del monitoreo de variables meteoroldgicas, entre otras”
(Bueno et al, 2021, p. 7).

Finalmente, se encontraron algunos instrumentos de planificacion de los cuales tomar
bases/enfoques, buenas practicas y lecciones aprendidas, ya que tienen gran
potencialidad para impulsar el proceso de adaptacion a nivel subnacional. Entre ellos
destacan algunas medidas del Plan de manejo Integral de los Bajos Submeridionales
(explicitadas en la tabla 11) y el Plan de Gestion Integrada de Riesgos en el Sector

Agropecuario de la Provincia de Santa Fe (GIRSAR).

2.3.3 Instrumentos financieros, de mejora del conocimiento y de

comunicacion
Por otra parte, se identificaron instrumentos organizativos orientados a fortalecer la
gobernanza, con la creacion de los dos observatorios sobre suelos y agua y el comité
interministerial para el ordenamiento territorial. Ademas, se identifican una serie de
instrumentos para la mejora del conocimiento, materializados en un convenio firmado con
la Universidad Nacional del Litoral y otros cuatro vinculados a la tecnologia, como el
desarrollo de una infraestructura de datos espaciales y tres iniciativas de sistemas de

alerta temprana.

En otro orden, a pesar de que se identific6 sélo un instrumento de tipo
econdémico-financiero, una linea de créditos a productores en emergencia agropecuaria,
en el relevamiento de instrumentos normativos se establecen otros dos que aplican a esta
area. Por un lado, la ley 11.297 del afio 1995 que establece beneficios impositivos
también para productores en emergencia agropecuaria, y la ley 13.680 del 2017 que

brinda beneficios similares a propietarios y productores.

Asimismo, se encontraron tres instrumentos de comunicacién y sensibilizacion, que
responden al sector de la salud. Uno de ellos resulta interesante en tanto establece un
protocolo de vacunacion en caso de inundacion para distintos grupos sociales; mientras
que los otros dos, si bien sélo dan informacién a través de un medio de comunicacion
probablemente no tan consultado (sitio web de la provincia) como quizas si lo son otros,
se lo considera valioso por la potencialidad de trasladar esta informacién en otros

soportes y plataformas.
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3. Conclusiones preliminares

De lo analizado en este capitulo, se alude a una diversidad de instrumentos politicos que
pueden entenderse como acciones de adaptacion en la provincia de Santa Fe. El hecho
de que se puedan seguir creando sinergias entre la Direccién Provincial de Cambio
Climatico y otras carteras de gobierno, depende en gran medida de una comprension
consensuada tanto de la nocion de riesgo climatico como de la importancia de su

transversalidad.

Al mismo tiempo, del trabajo de recopilacién se entiende que existe un entramado
normativo diversificado, con gran potencialidad de acompafar iniciativas de adaptacion.
No obstante, se observa la necesidad de propender a la transversalizacion de los
instrumentos normativos, para darle mayor robustez a las propuestas que se realicen en

pos de la adaptacion en Santa Fe.

Por otra parte, se encontraron evidencias contundentes, tanto por las entrevistas
realizadas a profesionales del Estado que trabajan en el tema desde hace décadas, como
producto del relevamiento realizado, sobre la preponderancia del componente estructural,
la cual data de la década del 80. En esta linea, se pone de manifiesto la necesidad de
fortalecer el disefo e implementacion de medidas no estructurales sectoriales y

transversales.

En otro orden, el analisis refleja la importancia de robustecer el fortalecimiento de
capacidades en todas las areas del Estado provincial respecto al cambio climatico en
general, y la adaptacion en particular. Esto se debe a la falta de conciencia en otras
areas, ya sean ambientales como de aquellas mas lejanas al tema, de que se esta
llevando adelante politicas que aportan a la disminucion de las vulnerabilidades y al
incremento de la resiliencia y la capacidad de adaptacién. Esto también se relaciona con
la fragmentacion del accionar vinculado al tema, por desconocimiento o por falta de un
entendimiento consensuado sobre el enfoque de la gestion del riesgo que actualmente se
utiliza en la comunidad climatica. Asimismo, es menester mencionar uno de los
elementos centrales de este concepto, que refiere al abordaje integral de las
vulnerabilidades, no sélo de los sistemas sociales, sino también de los ecolégicos y

productivos.

Finalmente, como también se dio cuenta en el primer capitulo, la dinamica centralista que

ha operado desde el Estado Nacional en temas climaticos, ha sido un factor de influencia

125



negativa en el proceso de consolidacion de la agenda climatica en el nivel subnacional.
Se espera que los mandatos de la nueva ley 27.520 puedan, de alguna manera, acercar
el trabajo técnico e, incluso, brindar los recursos necesarios para que la provincia luego

continde con la articulacién a nivel municipal.

Respecto a la participacion de otros actores en la politica subnacional, se identificd la
necesidad de profundizar en los vinculos con el sector privado, académico, de la
sociedad civil y otros, a los fines de generar un mayor involucramiento en el disefio e
implementacién de la agenda climatica. Los avances de la estructura institucional y de
gobernanza que fueron establecidos en la ley provincial 14.019 son cimientos sdlidos

para abordar esta tarea.
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CONCLUSIONES

El presente trabajo de investigacion se propuso analizar la politica de adaptacion de la
provincia de Santa Fe, durante el periodo 2001 al 2020, considerando la relevancia de
impulsar procesos de adaptacion efectivos a escala subnacional, en el marco de una
accién climatica mundial acuciante. La hipotesis planteada sostuvo que, a pesar del
creciente rol catalizador que tienen los actores subnacionales en la accion climatica, la
politica de adaptacion de la provincia de Santa Fe se ha caracterizado por ser reactiva,
atomizada, desvinculada del plano nacional y de la GIR como resultado de: la mayor
relevancia politica relativa de la mitigacion sobre la adaptacién; la centralidad de la
politica climatica nacional; y la falta de dialogo entre la adaptacion y la gestion de riesgos
pese al incremento de los impactos y vulnerabilidades frente a la variabilidad natural y el

cambio climatico.

En este sentido, se demostrd la mayor relevancia politica de la mitigacion en relacion a la
adaptacion, en todos los niveles de gobierno. A nivel internacional, esto sigue siendo una
deuda pendiente que obstaculiza la implementacion de una parte importante de la
agenda climatica, principalmente en los paises en desarrollo que se encuentran en una
situacion de mayor vulnerabilidad y en la primera linea frente a los impactos climaticos.
En el plano nacional esto no cambia, si bien los arreglos institucionales para abordar el
cambio climatico han evolucionado, en términos de instrumentos de politica publica en lo
la mitigacion ha sido y sigue siendo mas impulsada y visibilizada que la adaptacion.
Asimismo, mas alla de que se observan avances embrionarios en cuanto a instrumentos
propios para esta ultima, el desafio de transformar lo enunciado en acciones concretas y

acordes a la realidad nacional sigue siendo significativo.

Al mismo tiempo, el trabajo confirmé la centralidad de la politica climatica nacional en
relaciéon a las unidades subnacionales, como también la poca permeabilidad hacia la
participacién virtuosa de otro tipo de actores, mas alla de la existencia formal de espacios
destinados a ello. En esta linea, se observé que la gobernanza climatica policéntrica ha
tenido una naturaleza cambiante, que fue mutando y transformandose con el tiempo,
encontrando serias dificultades para brindar un espacio que asegure la continuidad y

mayor efectividad de la participacién de otros actores.

Se espera que, con la implementacion de la Ley N° 27.520 y la puesta en marcha de sus

dispositivos de gobernanza, esto sea contrarrestado. En este sentido, se resaltdé que
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contar con una ley nacional sobre cambio climatico sienta un precedente sdlido, que de
alguna manera logra formalizar un proceso de desarrollo institucional y politico que se fue
gestando durante las ultimas dos décadas. El hecho de que la normativa haga mencion
especifica a la adaptacion, y establezca el mandato para generar Planes de Respuesta a

nivel subnacional, constituyen avances importantes en el tema.

En otro orden, el trabajo de investigacion expuso la falta de dialogo entre la adaptacion y
la gestion de riesgos, pese al incremento de los impactos y vulnerabilidades frente a la
variabilidad climatica. A lo largo del tercer capitulo, se dio cuenta de la distancia
técnico-politica que existe entre ambas comunidades, lo cual se constituye en otro gran
obstaculo para el disefio e implementacién de politicas publicas que logren reducir la
vulnerabilidad, incrementar la capacidad de adaptacion y fortalecer la resistencia frente a
los impactos del cambio climatico. A pesar del acercamiento conceptual que se viene
impulsando formalmente en el plano internacional desde hace décadas, esto se presenta
de manera tardia, tanto a nivel nacional como subnacional. En el plano nacional, al
menos, se observa una tendencia de confluencia embrionaria entre los instrumentos y
espacios de trabajo de adaptacién y GIR. Este trabajo de articulacion es clave, a los fines
de evitar la duplicacién de esfuerzos en los mecanismos de gobernanza creados para

ambas tematicas y el uso ineficiente de los recursos técnicos y econémicos.

En lo que respecta al caso de estudio, se demostré la gran importancia que tiene el
analisis de los impactos del cambio climatico para el desarrollo social y econémico, no
solo para Santa Fe sino también para el pais, partiendo del reconocimiento de la
interrelacion e interdependencia econdémica y climatica de las unidades subnacionales. La
dimensiones analizadas para el caso santafesino, pusieron de manifiesto los niveles de
riesgos considerables que la exponen a eventos climaticos extremos, materializados
principalmente en precipitaciones mas intensas y mas frecuentes, y también frente a
eventos de inicio lento, como las sequias. En este sentido, el disefio de un Plan de
Respuesta, presenta la oportunidad para reflexionar y problematizar en los aspectos
criticos del proceso inacabado del desarrollo en la provincia. Al mismo tiempo, habilita el
abordaje de las vulnerabilidades desde una perspectiva local, que permitan generar

politicas de desarrollo resilientes acordes a un escenario de cambio climatico cambiante.

Por otra parte, la reciente sancion de la Ley N° 14.019 en Santa Fe pone de relieve la
importancia que reviste el tema en la agenda politica. Dicha normativa, presenta

elementos interesantes, que abonan el terreno para una accion climatica subnacional
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integral y participativa, que ello sea asi dependera de sortear los desafios que se
presentan para su reglamentacién. Para resaltar sélo algunos de los que se mencionaron,
se encuentra el establecimiento de una linea de base para el componente de adaptacion
del Plan de Respuesta, el funcionamiento transparente y fluido de los mecanismos de
gobernanza creados, la participacién activa y el compromiso de actores claves, y el
disefio de un sistema de monitoreo flexible que haga posible un seguimiento que

garantice la progresividad de los esfuerzos de adaptacion.

Respecto a la participacion de otros actores en la politica subnacional, se identifico la
necesidad de profundizar en los vinculos con el sector privado, académico, de la
sociedad civil y otros, a los fines de generar un mayor involucramiento en el disefio e
implementacién de la agenda climatica. Los avances de la estructura institucional y de
gobernanza que fueron establecidos en la ley provincial 14.019 son cimientos sdlidos

para abordar esta tarea.

A partir del trabajo realizado, se puede sostener que la politica de adaptacion de la
provincia de Santa Fe ha sido reactiva, atomizada, desvinculada del plano nacional y de
la GIR. El componente reactivo se observa en el disefio de instrumentos una vez que ya
se han manifestado las consecuencias, buscando dar respuesta al impacto e invirtiendo
recursos y esfuerzos en el proceso de recuperacién. De alguna manera esto también se
alinea con una vision obsoleta de la gestion del riesgo, que se centra en la gestion del

desastre y no de las causas subyacentes del riesgo.

En esta linea, se destaca una vez mas el divoricio politico-conceptual entre las carteras
con competencia en materia de GIR y de adaptacion, lo cual contribuye a la atomizacién
del abordaje. De manera analoga a lo que sucede en el nivel nacional, para poder
sobrepasar esta cuestion también presente en el plano subnacional, se considera
necesario trabajar en el fortalecimiento de una comprension consensuada de los factores
subyacentes que construyen el riesgo climatico. A la hora de llevar adelante esta tarea,
no debe perderse de vista uno de los elementos centrales de este concepto, que refiere al
abordaje integral de las vulnerabilidades, no solo de los sistemas sociales, sino también
de los ecoldgicos y productivos. Asimismo, se debe desestimar la competencia y egos
académicos, que generan esta atomizacion y separan estas comunidades de
conocimiento y a las y los encargados de disefar estas politicas. Se debe aceptar y

utilizar al propio favor, que la informacién generada y las metodologias desarrolladas y
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aplicadas, pueden servir para apoyar mutuamente las agendas de trabajo, logrando

capitalizar recursos econémicos y técnicos por lo general escasos.

Por otra parte, este desencuentro técnico conceptual se manifiesta en la atomizacion de
las iniciativas. De hecho, el relevamiento mostré una diversidad de instrumentos politicos
que pueden enmarcarse como acciones de adaptacion en la provincia, a pesar de no ser
catalogadas como tales, lo cual da cuenta de que otras carteras ya implementaban
acciones vinculadas con el tema incluso antes de la creacion de areas de gobierno
especificas. Esto saca a la luz que otras areas de gobierno no conocen de la
transversalidad de la tematica, y que muchas de las iniciativas que plantean pueden
impulsar o bien entorpecer el proceso de adaptaciéon, si no son consideradas las

proyecciones climaticas que genera el sector cientifico - tecnoldgico.

Finalmente, se considera urgente contrarrestar la dinamica centralista que ha operado
desde el Estado Nacional en temas climaticos, el cual ha sido un factor de influencia
negativa en el proceso de consolidacion de la agenda climatica en el nivel subnacional.
Se espera que los mandatos de la nueva ley 27.520 puedan, de alguna manera, acercar
el trabajo técnico e, incluso, brindar los recursos necesarios para que la provincia luego

continue con la articulacién a nivel municipal.
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Anexos

Figura 13: Historia institucional del cambio climatico en Argentina, 1990 - 2019
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Fuente: elaboracién propia. Disponible también en: https://www.timetoast.com/timelines/2211210
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