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PRESENTACION

n el Ambito de las acciones internacionales en materia de

cambio climatico, México impulsa la instrumentacién del

Marco de Adaptaciéon que se aprobd en Canctn en diciem-

bre de 2010 durante la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico (COP 16), el cual establece que la adaptacién debe
ser enfrentada con el mismo nivel de prioridad que la mitigacion.

En paralelo, la Ley General de Cambio Climatico (LGCC) establece
una plataforma juridico-institucional y de politica ptblica en materia
de adaptacion orientada a una reduccion real de la vulnerabilidad de
la poblacién y de los ecosistemas del pais frente a los efectos adversos
del cambio climéatico. Considerando los enormes retos inherentes a
la adaptacién, el ordenamiento juridico parte de establecer la con-
currencia de facultades de la Federacion, las Entidades Federativas y
los Municipios, como la via idoénea para crear y fortalecer las capaci-
dades nacionales de respuesta.

Ademas, y de la mayor importancia para la vertiente de adaptacion
de la politica nacional de cambio climatico, la LGCC deja claramente
asentados los principios, los objetivos y las acciones obligadas que
se traducen en temas centrales por incorporar en los procesos de
(re)formulacién de las agendas publica e institucionales. Esto
presupone la conformacién de una estrategia nacional de adaptacion
y su insercion en el fortalecimiento de las relaciones interguberna-
mentales, con énfasis en modalidades de gobernanza catalizadoras
de la incorporacidén de actores sociales y privados.
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Brindar bases para la conformacién de dicha estrategia nacional de
adaptacién es el tema de este trabajo. Cabe adelantar que su esencia
es la proteccién, recuperaciéon y mejoramiento de bienes publicos,
indispensables para avanzar hacia trayectorias de desarrollo bajo
pautas sustentables.

En México como en casi todos los paises, la agenda de cambio
climatico comenz6 con las iniciativas de investigacién y acuerdos
en torno a acciones de mitigacién. En contraste, la adaptacion al
cambio climatico pas6 a primer plano en afos recientes y con fuerza
creciente en los dltimos afos. Entre las principales razones vale la
pena destacar:

¢ Tanto la mayor incidencia de eventos extremos como
la intensificacién de la variabilidad climéatica tienden a
considerarse como expresion concreta del largo proceso
de cambio climético.

e Ambos fendmenos revelan con contundencia los altos
niveles de vulnerabilidad en los sistemas socioecoldgicos
que existen en los paises en desarrollo, particularmente
en México.

e Aumenta la evidencia de que la construccién de
capacidades de adaptacién exige transitar hacia pautas
de sustentabilidad, lo cual se traduce en beneficios a
corto y largo plazo; asi queda atras la idea de que la
adaptacion esta asociada a probables eventos futuros.

Lo anterior destaca la necesidad de remontar la tendencia a
equiparar medidas de adaptacién con acciones que signifiquen
menor vulnerabilidad ante eventuales cambios climaticos. Esta
tendencia conlleva un doble riesgo: diluir la prioridad y la urgen-
cia de las medidas de adaptacidn, y/o etiquetar cualquier mejora
en una politica o programa de adaptacién.

El término adaptacion es inherente al concepto de desarrollo sus-
tentable, por ende, se busca también aprovechar otros aspectos be-
neficiosos de los esfuerzos de adaptacion (Articulo 3 de la LGCC).
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De esta forma, las medidas sustantivas de adaptacién refieren a
como orientar y conducir el pais hacia trayectorias sostenibles en
el aprovechamiento o uso de los ecosistemas, que garanticen la
preservaciéon de la biodiversidad y sus servicios ambientales,
determinantes para el bienestar social.

En las recomendaciones de los organismos internacionales y
en las mejores experiencias de otras naciones existe también total
convergencia en que la accién gubernamental, en materia de adap-
tacién, debe centrarse en catalizar las capacidades y potencialidades
de los actores sociales y privados, cuyas intervenciones territoriales
son las que perfilan trayectorias de sustentabilidad.
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FUNDAMENTOS PARA
UNA ESTRATEGIA NACIONAL
DE ADAPTACION

Principales compromisos y referentes internacionales

La conformacion de una estrategia nacional de adaptacién cuenta con
dos compromisos y referentes internacionales altamente favorables:
la Agenda 2030, suscrita en 2015 por la Cumbre de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, y los Acuerdos de 1la COP 21
en materia de cambio climatico, realizada en Paris en 2015.

La Acenpa 2030

Consta de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y 169 metas
conexas de caricter integrado e indivisible, y tiene una premisa:
“El cambio climatico y el desarrollo sostenible tienen una relaciéon
directa, el desarrollo sostenible no se lograra si no se adoptan
medidas contra el cambio climatico”.

El cumplimiento y el éxito de la Agenda 2030 se basaran en las
politicas, planes y programas de desarrollo sostenible que cada
pais adopte. Los ODS actuardn como una brdjula a la hora de ar-
monizar los planes nacionales con los compromisos mundiales en
el seno de la ONU.

I
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@ OBJETIVE.3S sosteniaLe

] SALUD EDUCACHON IGUALDAD
DELAPOBRETA ¥ BIENESTAR DECALIDAD DE GENERD

Pt

1 ACCIN
PORELCUMA

i o @
TERRESTRES o u JETTIVS OB]ET'VOS
DE DESARROLLO
9 SOSTENIBLE

El Objetivo 13 determina, en forma explicita, la necesidad de
articular la Agenda 2030 con la Convencidén Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico. Sin embargo, desde una pers-
pectiva de adaptacién, los restantes 16 Objetivos practicamente
convergen con una estrategia nacional de adaptacién efectiva. A lo
largo de este documento se sustenta esta afirmacion.

ACUERDOS DE LA COP 21

En cuanto a los Acuerdos de la COP 21, las Partes que suscriben los
Acuerdos de Paris cristalizan un objetivo de la mayor relevancia:
limitar la temperatura global por debajo de 1.5°C, avanzando pro-
gresivamente hacia una economia nula en carbono.

Al analizar, desde una mirada de adaptacion, la forma de conseguir
esta meta, destacan tres objetivos especificos:

1. Fortalecer la habilidad de los paises para hacer frente
a los impactos climaéticos.

2. Fortalecer la habilidad para recuperarse de los impactos
climaticos.

12
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3. Fortalecer el desarrollo y la transferencia de tecnologia,
privilegiando la mayor capacidad de adaptacién, con el
soporte de apoyo financiero y de asistencia para programas
de desarrollo contra el cambio climatico y de resiliencia
al clima.

Para estos fines, las Partes reconocen en los Acuerdos la impor-
tancia de disponer de enfoques, no relacionados con el mercado,
que sean integrados, holisticos y equilibrados, y que les ayuden,
con contribuciones determinadas a nivel nacional, a cumplir en
el contexto del desarrollo sostenible y de la erradicacién de la po-
breza. Comparten ademas una visioén a largo plazo que reconoce
la importancia de hacer plena-
mente efectivos el desarrollo y
la transferencia de tecnologia Las Partes se
para mejorar la resiliencia al comprometen a
cambio climatico. )

Las Partes deciden poner reforzar la cooperacion
en marcha, de 2016 a 2020, un o0 nq] en materia
proceso de examen técnico de <
la adaptacidén orientado a las de adaptac l'(/)l”l, ya
oportunidades concretas para establecer centros
reforzar la resiliencia, reducir )
las vulnerabilidades, y aumentar y redes 1 ),gzonalcs,
la comprension y la aplicacion oo jglmente en los
de las medidas de adaptacion.

Asimismo acuerdan que a paises en desarrollo.
través del Fondo Verde para el
Clima se acelere la prestacion
de apoyo para la formulacién de sus planes nacionales de adap-
tacion, y convocan a todos los organismos de las Naciones Unidas
y a las instituciones financieras internacionales, regionales y
nacionales pertinentes, a dar visibilidad a las medidas de defensa
contra el cambio climatico y de resiliencia al clima, inmersas en
sus programas de asistencia para el desarrollo y de financiacion
para el clima.

Adicionalmente convocan al Comité de Adaptacién a hacer
una revision de los arreglos institucionales de la Convenciéon

3
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relacionados con la adaptacién, con miras a identificar formas
de aumentar la coherencia de dicha labor, y a que valore metodo-
logias para evaluar las necesidades de adaptacién, con el fin de
prestar asistencia a los paises en desarrollo.

Las Partes se comprometen a reforzar la cooperacion regional
en materia de adaptacidn, y a establecer centros y redes regionales,
especialmente en los paises en desarrollo.

De la mayor importancia es el énfasis que se hace en la conver-
gencia de las acciones de mitigacion y adaptacioén, en el ambito de
enfoques, politicas e incentivos positivos destinados a reducir las
emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal, y
promover la funcién de la conservacion, la gestion sostenible de
los bosques y el aumento de las reservas forestales de carbono,
asi como para la aplicaciéon de enfoques de politica alternativos,
como los que combinan la mitigacién y la adaptacion para la ges-
tion integral y sostenible de los bosques, a la vez que se reafirma la
importancia de los beneficios no relacionados con el carbono que
llevan asociados esos enfoques.

Reflexiones basicas sobre los alcances
de una estrategia nacional de adaptaciéon

1. El debate en torno a la idea de adaptacién no cesa, por el
contrario, se intensifica en la medida en la que aportaciones
realizadas recientemente por circulos académicos y organis-
mos internacionales han servido para dar nuevos alcances a
las iniciativas de consolidacion de una estrategia nacional de
adaptacion.

Una de las principales tendencias es visualizar la adapta-
cion mas alld de un concepto técnico de alcances limitados
(como es el caso de la gestién de riesgos). Por el contrario,
se busca trascender los enfoques que la acotan conceptual-
mente, y ampliar asi un campo de investigaciéon y formulacion
de politicas cuyo eje invoca una adaptacion que se suma a los
esfuerzos internacionales y nacionales por avanzar hacia una
trayectoria real de sustentabilidad.

14
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2. En términos generales se puede decir que el debate en torno a la
adaptacién busca reivindicar la idea de adaptacién con el cambio
climdtico, en contraste con la ya crénica tendencia a plantearse
una adaptacién al cambio climatico. En otras palabras, las po-
tenciales e incluso probables implicaciones del cambio climatico
para los sistemas sociales y ecologicos son profundas y ya han
comenzado. Es por ello que las practicas y politicas que buscan
hacer frente a los impactos climéaticos tienen que buscar la manera
de ensamblar la adaptacién en las dinamicas espacio-temporales
del mismo cambio climdtico, es decir adaptarse con el cambio cli-
madtico, lo que significa replantearse a fondo las interacciones en
los sistemas socioecologicos.

En este sentido, para aproximarse con éxito a una definicién
de adaptacién que sea funcional bajo pautas sostenibles a los
efectos del cambio climatico, se tiene que hacer una revisiéon a
fondo del concepto, precisamente, de cambio climético, y de la
relacién que la sociedad tiene con este.

Al respecto y en forma esquematica, se puede afirmar que
existen dos grandes corrientes de pensamiento. La primera de
ellas ve el cambio climatico como un proceso externo a la socie-
dad, ante el cual se tendrian que tomar medidas defensivas. Una
aproximacion diferente propone ver el cambio climatico como
un elemento intimamente ligado a la historia relativamente re-
ciente de la humanidad, que ha modelado el desarrollo socioe-
condmico, y que a la vez es una consecuencia del mismo.

Dentro de esta segunda aproximacion a la idea de adapta-
cion, es de fundamental importancia reconocerla como un pro-
ceso multilateral que opera a diferentes niveles, lo cual contrasta
con una adaptacion vista estrechamente como una tarea defen-
siva, que finalmente buscaria perpetuar el estatus mediante la
idilica creaciéon de un estado de invulnerabilidad social ante los
efectos del cambio climético.

De esta forma, una definicién mas profundamente comprome-
tida ve el cambio climdtico y los riesgos que trae consigo como
producto de la interaccién entre los sistemas sociales y los siste-
mas naturales que en conjunto conforman un gran sistema, sea a
escala nacional, regional o local.

IS
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3. Puede resultar poco eficaz y costoso construir politicas y practicas
de adaptacién reduciéndolas inicamente a la bisqueda de la pre-
servacion del nicleo econémico del modelo de desarrollo actual,
en vez de permitir que las practicas y politicas de adaptacion
fomenten un desarrollo econémico compatible con los intereses
sociales y culturales a largo plazo. Una gobernanza con miras ha-
cia la adaptacién con el cambio climdtico tendria que enfatizar la
inclusidn de intereses y la convergencia de visiones a largo plazo.

Por supuesto que la realizacién de acciones de adaptacién
requiere la interaccion de diversos actores. El hecho de que haya
multiples formas de adaptarse con el cambio climatico -lo cual
ha sido ya reconocido en la literatura especializada-, no significa
que una interaccién entre las diversas formas de adaptacién no
sea posible, por el contrario, las diversas adaptaciones tienden a
ser complementarias entre si.

4. Cuando se caracteriza con miras hacia delante, 1a adaptacién se
revela como la capacidad de hacer frente a situaciones de tension
producto de eventos climiticos impactantes. La adaptacién ca-
racterizada como prospectiva o con miras hacia delante no puede
revelarse ante nosotros mediante impactos que aiin no han tenido
lugar. En cambio, la adaptacién se hace visible en la medida en
que pueden ser identificados los elementos y las iniciativas aso-
ciados a la capacidad de adaptacion.

5. La adaptacién, en los hechos, es una actividad que raramente
puede ser separada de otras. Esto hace dificil la tarea de apoyar
actividades especificas cuyo objetivo sea la adaptacién al cam-
bio climatico. Una posible solucién es optar por una conven-
cién del término adaptacién que no se acote a un conjunto de
lineas de accién especificas, sino apuntalar que la adaptacién
es un proceso inmerso en las estrategias y politicas orientadas
a encauzar al pais y sus regiones en trayectorias bajo pautas de
desarrollo sostenible.

Lo anterior refuerza la pertinencia de plantearse la confor-
macion de una estrategia nacional de adaptacion. Para estos fines,
a continuacién se presenta un sustrato basico conceptual:

16
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Bases conceptuales

Las disposiciones legales de la LGCC y los planteamientos conte-
nidos en los principales instrumentos de planeacion relacionados
con la adaptacién -sea el nuevo Plan Nacional de Desarrollo (PND),
la renovada Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC) o el
Programa Especial de Cambio Climatico (PECC)-, estin permeados
del enfoque de ecosistemas y sus derivaciones en servicios am-
bientales. En forma implicita también contienen las ideas base a
favor de dar visibilidad y mejorar las interacciones en los sistemas
socioecolégicos, por lo cual, resulta obligado comenzar por dejar
asentados estos asideros conceptuales.

EN]-‘()QUI{ ECOSISTEMICO

Para la Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (Conabio) consiste en una “estrategia que busca
lograr un equilibrio entre la conservacion, el uso sostenible y
la distribucién justa de los beneficios”. Por su parte y con otro
énfasis, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimen-
tacidon y la Agricultura (FAO) lo define como una “aplicacién de
métodos cientificos centrados en los procesos, las funciones y
las interacciones esenciales entre los organismos y su ambiente,
y que reconoce a los humanos como un componente integrante
de los ecosistemas”.

Esta tltima definicién deriva en una convencidon base: “Las dina-
micas de los ecosistemas no se pueden entender desvinculadas de
las dindmicas sociales, ya que el ser humano forma parte interactiva
del ecosistema”.

Con fines de mostrar la complementariedad de ambas visiones
y de dar un mejor sustento conceptual a una estrategia nacional de
adaptacién, es obligado incorporar el modelo de ecosistema humano
(ver recuadro), que expresa el mayor esfuerzo internacional por
consolidar una visién cientifica y del mas alto interés publico so-
bre el capital natural.

17
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Modelo de ecosistema humano

La denominada iniciativa del Millenium Ecosystems Assessment conceptualiza
los ecosistemas como un complejo dinamico de plantas, animales y microorga-
nismos que interactla con su entorno fisico en una unidad funcional.

Y destaca, en su modelo conceptual, la forma en que integra a los pobladores
como usuarios de los servicios ambientales y sus actividades como impulso-
res de cambio de la integralidad de los ecosistemas. Esta conceptualizacion se
sintetiza en el denominado modelo de ecosistema humano, donde se marcan
claramente los impulsores de cambio que derivan en intervenciones territoriales
que ocurren a varias escalas (global, regional y local) y cruzan las mismas esca-
las; asimismo, las interacciones ocurren en diferentes dimensiones temporales.

La esencia del modelo de ecosistema humano consiste en ubicar, en
el centro de las dindmicas entre sistemas sociales y ecosistemas, los
servicios ambientales, mismos que se ilustran en el siguiente esquema:

Conexiones entre los servicios de los ecosistemas
y el bienestar humano

COMPONENTES DEL BIENESTAR

SERVICIOS DE LOS ECOSISTEMAS Seguridad
Aprovisionamiento N:cesuwsgwtm RECURSOS
‘SEGURIDAD ANTE LS DESASTRES

Materiales esenciales
para una vida decorosa Libertad
SUMINISTROS ADECUADOS ﬂ mchn
SUFICIENTE ALIMENTO NUTRITVG ¥ accion
ACGESO A BIENES OPORTUNIDAD PARA
PODER LOGRAR LO
QUE UN INDIVIDUO
Salud WALOFRA HACER ¥ SER
FORTALEZA
SENTIRSE BIEN
ACCESO ANRE
Y AGUA LINMOS

Buenas relaciones sociales
COHESICN SOCIAL
RESPETO MUTUSD
CAPACIDAD PARA AYUDAR A OTROS

VIDA S0BRE LA TIERRA - BIODIVERSIDAD

COLOR DE LAS FLECHAS GROSOR DE LAS FLECHAS
Potencial para que medien Intensidad de las conexiones entre servicios
factores sociceconomicos de los ecosistemas y bienestar humano

Bajo = Bapp
B Medio —— Medio
. Ao ] Ao

Fuente: Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (2005), Estamos gastando mds de lo que poseemos:
capital natural y bienestar humano.
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En la siguiente figura se muestra el énfasis en las dindmicas terri-
toriales, y la diversidad de interacciones sociales y ecoldgicas.

m Dinamicas territoriales

DE AGUAS
CONTINENTALES
Rios y otros COSTEROS
DE MONTARNAS humedales CULTIVADOS Alimento
Y POLARES Agua dulce Alimento Fibra
Alimento Alimento Fibra Madera
i Control Agua dulce Combustible
Fibras de polucién
Control . Pigmentos Regulacién
Regulacidn Madera del clima

de erosion de crecidas ¢
Regulacién Retencion Regulacién Proce;ado
del clima J transporte de pestes de residuos
Recreacién de nutrientes Biocombustibles Ciclo de nutrientes
y ecoturismo Regulacién Medicinas Proteccidn contra
Valores estéticos de enfermedades Ciclo de nutrientes tormentas y olas Regulacién
i ulaci
Valores Ciclo de nutrientes Valores estéticos Recreac_lon del clima
espirituales R i . ] y ecoturismo
ecreacion Patrimonio

. - Ciclo
y ecoturismo cultural Valores estéticos de nutrientes

Valores estéticos

MARINOS
Alimento

Recreacién
URBANOS

DE BOSQUES Parques
Y TIERRAS DE TIERRAS y jardines
s R Regulacion INSULARES

Alimento Alimento de la calidad )
Madera Fibra del aire Alimento
Agua dulce Lefia Regulacién Agua dulce
Lefia Regulacion del agua Recreacion
del clima local Regulacién y ecoturismo

Regulacion ;
de crecidas Patrimonio del clima local
cultural Patrimonio

Retencion cultural

de carbono Recreacién
Regulacién y ecoturismo Recreacion

del clima local Valores Educacion

- espirituales
Medicinas P

Recreacion
Valores estéticos
Valores espirituales

' k”ﬁmb

]

Fuente: Evaluacion de los Ecosistemas del Milenio (2005), Estamos gastando mds de lo que poseemos:
capital natural y bienestar humano.
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SISTEMAS SOCIOECOLOGICOS (SSE)

El modelo de ecosistema humano converge con los nuevos enfo-
ques en torno a sistemas socioecolégicos y los planteamientos de
resiliencia y adaptacién; en esta direccidon crece un universo de
lineas de investigacidon y de formulaciones para la evolucidn de las
politicas publicas relacionadas con la adaptacién. La iniciativa que
lleva la pauta desde hace mas de una década, Resillience Alliance,
es una red generadora de informacién y conocimiento que apor-
ta a la evolucién y réplica de esquemas de manejo compartido y
adaptativo para gobernar el sistema socioecoldgico en territorios
especificos.

En estos esquemas de manejo se privilegia tanto crecimiento y
eficiencia en el desarrollo local, como flexibilidad y recuperacion, y
su énfasis se dirige hacia tres areas:

¢ Las interacciones entre las dindmicas de los dominios
sociales y ecosistémicos (SSE)
¢ Doliticas territoriales que garanticen integracién

¢ Laconvergencia de las intervenciones territoriales de la gama
de actores (gobernanza)

La idea rectora en esta ini-

La resiliencia descansq ~ ciativa es la resiliencia, definida
o como la “capacidad de un siste-
principalmente en las — ma (SSE) para absorber impac-
interacciones entre lo tos, cambiar y reorganizarse;

. . y asi, mantenga en lo esencial
social y loe C()l()g LCO. estructura y funcionalidad”. En
consecuencia, profundizar en su
manejo a diversas escalas me-
diante modalidades de gober-
nanza para mejorar/mantener el SSE en un estado o configuracion
funcional que permita la continuacién de los servicios ambientales.
En esta vertiente conceptual, la adaptacién también se visuali-
za como la capacidad de los actores para manejar la resiliencia en
un territorio desde una perspectiva de sistema socioecolégico, es
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decir, un sistema integrado donde las dinamicas de los dominios
sociales y ecosistémicos estan fuertemente entrelazadas y son de
relevancia equivalente.

De aqui que los mejores enfoques conceptuales de adaptacion
al cambio climatico converjan en la necesidad de orientarla ha-
cia los sistemas socioecologicos, lo cual apunta que la resiliencia
descansa principalmente en las interacciones entre lo social y
lo ecolégico. El Intergovernmental Platform on Biodiversity and
Ecosystem Services' (IPBES), organismo especializado bajo auspi-
cio de la ONU, ha desarrollado un marco que representa una evo-
lucién conceptual, en especial al incorporar una vision ampliada
de sistema socioecolodgico, y enfatizar que opera en diversas es-
calas del tiempo y el espacio. La visiéon ampliada se refleja en el
esquema del modelo (ver figura), donde destacan seis elementos
que interactiian:

I. Naturaleza
2. Beneficios de la naturaleza a la gente
3. Activos antropogénicos

4. Instituciones y sistemas de gobierno, y otros impulsores
indirectos del cambio

5. Impulsores directos de cambio

6. Buena calidad de vida

1 Estos elementos y sus interrelaciones se explican més detalladamente en el marco conceptual adoptado por la
IPBES: www.ipbes.net/sites/default/files/downloads/Decision%20IPBES_2_4.pdf
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PRINCIPALES VERTIENTES
DE UNA ESTRATEGIA NACIONAL
DE ADAPTACION

Los compromisos, reflexiones y bases conceptuales clarifican la
pertinencia de las siguientes vertientes mayores que significan con-
tenidos y alcances de una estrategia nacional de adaptacion.

Adaptacion integral basada en ecosistemas
y en comunidades

Las recomendaciones y experiencias internacionales indican que
una adaptacion duradera y de fondo integra dos enfoques emer-
gentes: la adaptacién basada en ecosistemas? (EBA, por sus siglas en
inglés) y la adaptacion basada en comunidades (CBA, también por
sus siglas en inglés).

El enfoque EBA se centra en visualizar y aprovechar los servicios
ambientales que brindan los ecosistemas como la via idénea para
desplegar acciones de adaptacion frente al cambio climético. La

2 El concepto de adaptacién basada en los ecosistemas es bastante nuevo, sin embargo, tiene importantes antecedentes:

i. La "gestion basada en el ecosistema” obtuvo mayor relevancia con su reconocimiento por la iniciativa Millennium
Ecosystem Assessment (2005).

ii. La idea de la adaptacion basada en los ecosistemas surgid entre ONGs y en el circuito de organizaciones
intergubernamentales, bajo la denominacién “soluciones naturales al cambio climéatico”.

iii. EI concepto de la EBA se introdujo por primera vez en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC) en 2008, en la COP 14, con el soporte de miltiples ONG de talla mundial, como la
Unién Nacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN), The Nature Conservancy (TNC) y otras.

23



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

definicion formal, adoptada por la Convencién de la Biodiversidad
Bioldgica (CBD) en 2009, es: “Adaptacién basada en ecosistemas
es el uso de la biodiversidad (capital natural) y los servicios de los
ecosistemas como parte de una estrategia de conjunto para ayudar
a las personas a adaptarse a los efectos adversos del cambio clima-

tico”. (Ver recuadro).

Adaptacion basada en ecosistemas

En los ultimos afios han prevalecido las iniciativas que enfocan la
adaptacion en el uso de tecnologias y el disefio de infraestructura resiliente
ante los efectos climaticos. Sin embargo, hoy dia existe un creciente
reconocimiento del papel clave que juegan los ecosistemas saludables en
ayudar a la gente a adaptarse al cambio climatico.

Por ecosistemas saludables se entiende que mantienen sus servicios de
agua potable y otros recursos naturales, la productividad de las suelos, las
barreras ante desastres (infraestructura verde), entre otros, y de los cuales
dependen los medios de vida y los mismos sistemas productivos de las
comunidades.

En otras palabras, la adaptacién basada en ecosistemas ofrece vias y
medios de adaptacién que ya estén a disposicién de las comunidades,
especialmente de las marginadas, y pueden ser facilmente integrados
y responden a las preocupaciones y prioridades predominantes en las
regiones y comunidades mas vulnerables. Actualmente, la EBA se ha
convertido en un importante vinculo entre las tres Convenciones de Rio:
la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), la Convencion sobre la Diversidad Biolégica (CDB) y la
Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion
(UNCCD). La adaptacion basada en los ecosistemas implica una amplia
gama de actividades de manejo de los ecosistemas orientadas a
incrementar la resiliencia, por ejemplo:

» La gestidn estratégica de los bosques para abatir la deforestacion, la
degradacion, y en especial, limitar la frecuencia y las dimensiones de los
incendios.
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» Diversificar los sistemas productivos agricolas ante condiciones climaticas
cambiantes por diversas vias: la ampliacién del patréon de cultivos, la
incorporaciéon de conocimiento nativo o enddégeno, la preservacion de la
diversidad genética de cultivos y ganado, y mediante la conservacion o
mejora de la diversidad inherente a los paisajes (ecologia del paisaje).

» Reducir el riesgo de desastres a través del manejo y la restauracion de los
habitats costeros como los manglares, como medidas particularmente
eficaces contra tormentas, intrusién salina y erosién costera.

» La gestion sostenible de los pastizales para mejorar medios de vida 'y
aumentar la resiliencia ante sequias o inundaciones.

Mencidn especial merecen las vertientes de actividades relacionadas

con una gestién sostenible del agua mediante, por ejemplo, la mejora

de la calidad del agua, la reduccién de las aguas superficiales de
escorrentia (factor sustantivo de la erosién de suelo, y de deslizamientos e
inundaciones), y de la mayor importancia, aumentar la recarga de las aguas
subterraneas. Sobre esto Ultimo cabe destacar que, en México, cerca de 60
millones de personas viven en asentamientos que se abastecen en alguno
de los 106 acuiferos sobreexplotados del pais®. Es el caso emblematico

de la Ciudad de México, afectada por la sobreexplotacion del acuifero y la
degradacioén del area de recarga.

En forma complementaria y no disonante, el enfoque de adap-
tacion basada en comunidades (CBA) coloca su énfasis en el em-
poderamiento de las comunidades locales para reducir sus vul-
nerabilidades. Se ha definido como “un proceso dirigido por la
comunidad, basado en las prioridades, necesidades, conocimien-
tos y capacidades de las comunidades, y asi empoderar a las per-
sonas para planificar y hacer frente a los impactos del cambio cli-
matico”. Su esencia deriva de la creciente adopcién de enfoques e
iniciativas de desarrollo basadas en los derechos humanos (HRBA,
por las siglas en inglés de Human Rights Based Approach), espe-
cialmente en su vertiente participativa; también se nutre de la lar-
ga trayectoria de iniciativas en el manejo de recursos naturales
basado en las comunidades (ver recuadro).

3 CNA(2015), Estadisticas del Agua en México, edicién 2015.
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Adaptacién basada en comunidades

Se focaliza hacia las poblaciones mas vulnerables con prioridad en

las acciones de mayor impacto directo, bajo las pautas de un analisis
situacional participativo y de procesos locales de planificaciéon de acciones;
asi, se distingue de las inercias (business as usual) y del predominio de las
intervenciones territoriales de arriba hacia abajo.

Los proyectos derivados de este enfoque de adaptacién CBA implican una
combinacion de los siguientes tipos de actividades:

» Resiliencia en los modos de vida: al promover, por ejemplo, las variedades
de semillas mas resistentes, el riego por goteo, la diversificacion de
actividades y fuentes de ingresos, inclusive un mayor acceso a servicios
de alerta temprana, entre otros.

» Reduccién del riesgo de desastres para minimizar el impacto de las
amenazas, sobre todo en los hogares y entre las personas mas vulnerables.

» Fortalecimiento de las capacidades locales en el ambito de la sociedad
civil y de las instituciones gubernamentales, con la finalidad de que
puedan respaldar con mayor eficacia los esfuerzos de adaptacién de las
comunidades, hogares e individuos.

» Capacidad de convocatoria y movilizacién social para abordar las causas
subyacentes de la vulnerabilidad, como el bajo nivel de gobernabilidad, el
control desigual de los recursos, el acceso limitado a los servicios basicos,
la discriminacién y otras injusticias sociales.

Esta convergencia de enfoques* perfila una visién integral de
adaptacioén y significa ensamblar la adaptacidn con la preservacion
del capital natural, de forma tal que laanhelada valoracién del capital
natural avance mediante el reconocimiento del papel central que

4 Una diversidad de organismos internacionales sostienen estos enfoques y los esfuerzos por su integracion. Cabe
destacar los casos de:

i) La Convencion de la Biodiversidad Bioldgica (CBD), que desde 2009 adoptd el enfoque de adaptacién basada en
ecosistemas.

i) La iniciativa denominada Red de Adaptacion de los Ecosistemas y Medios de Subsistencia (ELAN, por sus siglas
en inglés) “esté desarrollando la resiliencia de las personas pobres y marginadas para hacer frente a los impactos
derivados del cambio climético mediante la promocién de un manejo racional de los ecosistemas, como parte de
un enfoque integrado de las politicas y practicas de adaptacion”. ELAN es auspiciada por la UICN, el World Wild
Fund-Estados Unidos (WWF), la organizacién CARE y nodos nacionales o regionales. Cuenta con un Grupo Asesor in-
tegrado por expertos de alto nivel en adaptacion, provenientes de importantes instituciones cientificas, ambientalis-
tas y de desarrollo, entre ellas el Banco Mundial, el Bureau of Civil Aviation Security (BCAS), el System por Analysis,
Research and Training (START)y el North American Aerospace Defense Command (NORAD). Ver agriwaterpedia.info/
wiki/Ecosystem-based_Adaptation, www.elanadapt.net/, y Lhumeau, A. y D. Cordero (2012). Adaptacion basada en
Ecosistemas. una respuesta al cambio climatico, UICN.
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juegan los servicios ambientales para fines de adaptaciéon. Resul-
ta ilustrativo que los esfuerzos a favor de un uso adecuado de las
tierras agricolas y un incremento duradero de la productividad
son expresion directa de un buen resguardo y aprovechamiento de
servicios ambientales. También significa reconocer que los acto-
res principales son las comunidades, pues en ellas se garantiza una
efectiva adaptacion. Este reconocimiento pasa por el ejercicio de
derechos basicos: la no discriminacién; la participacidén activa, libre
y significativa; el empoderamiento, y la rendiciéon de cuentas.

Una ventaja de la mayor importancia de esta convergencia refiere
que la valoracién y selecciéon de
medidas deben basarse en un

analisis de‘ las complejas igter— La adaptaci(’)n
dependencias entre los ecosiste- . .

mas, el flujo de servicios de los  integral contribuye
ecosiste.mas y las comuni‘dades a la reduccion
dependientes. Lo cual se vincula -
conceptualmente con las inicia- de la vulnerabilidad
tivas que enfatizan la r.e’levancia y el aumento

de centrar la adaptacién en la 7 . .
mejora de las interacciones en de la resiliencia.

los sistemas socioecolbgicoss.

Asi, la adaptacion integral
contribuye a la reduccion de la
vulnerabilidad y el aumento de la resiliencia frente a riesgos cli-
maticos y riesgos derivados de la pérdida y degradacioén de los mis-
mos ecosistemas, y proporciona a la vez beneficios multiples a las
comunidades y el medio ambiente.

En los paises en desarrollo, especialmente en México, la justifi-
caciéon mayor para adoptar una estrategia nacional de adaptacion
integral que ensamble ambos enfoques, proviene de la combinacion
del universo de comunidades pobres (rurales y urbanas) y las ten-
dencias crecientes de pérdida y degradacion de los ecosistemas y
sus servicios ambientales.

Esta estrategia también justifica y atiende las severas distorsiones
en las intervenciones territoriales; asi vemos c6mo en los procesos
de decisidn, a nivel nacional como local, por décadas se han gestado

5 Iniciativas lideradas por la ya comentada Resillience Alliance, www.resalliance.org/

27



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

inercias en las trayectorias de proyectos y acciones para atender pro-
blemas de vulnerabilidad y manejo de riesgos, donde prevalece la
activacion de costosos procesos de planeaciéon y grandes proyectos
de inversion en infraestructura (como son las presas, diques, etc.)
orientados a reducir la vulnerabilidad. Sin embargo, décadas de ex-
periencia en los ambitos de reduccién de riesgos de desastre y de
procesos de desarrollo local/regional apuntan que frecuentemente
son opciones muy costosas en relacién a las necesidades y capacida-
des en materia de adaptacién. Ademads, en muchas ocasiones se han
traducido en resultados denominados como mala adaptacién por
sus afectaciones a los ecosistemas y a los mismos medios de vida de
las comunidades; inclusive con impactos negativos sobre sistemas
productivos.

Lo anterior abunda sobre las enormes limitaciones que presen-
tan las iniciativas de arriba-abajo, especialmente en el 4mbito de
la adaptacién cuya eficacia presupone tanto un involucramiento
-inclusive el empoderamiento de las comunidades-, como un sé-
lido manejo de ecosistemas. Existe un creciente acervo documental
de experiencias y elaboraciones conceptuales que dan cuenta de
la pertinencia de combinar enfoques arriba-abajo y abajo-arriba.
En concreto, significa lo siguiente:

i. Disefiar e implementar las intervenciones territoriales de
adaptacién al nivel mas bajo posible que sea apropiado,
considerando siempre estrategias y prioridades nacionales.

ii. Evitar el aislamiento en las intervenciones a nivel local.
Muchas veces las intervenciones aisladas, sin visiéon
territorial y de funcionalidad ecosistémica, se traducen en
mala adaptacién.

iii. Privilegiar en las decisiones la garantia y preservacién
de aquellos servicios ambientales que permiten a la
gente adaptarse al cambio climético®, en particular las
intervenciones favorables a la infraestructura verde.

6 En contraste a las iniciativas centradas casi exclusivamente en el manejo de los recursos naturales comunes
y de gestién de la biodiversidad.
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iv. La prioridad esta en el desarrollo de capacidades, pero no
sOlo a nivel de comunidad, también a escala de cuenca y
paisaje.

Estas cuatro vertientes son soporte de las iniciativas de adap-
tacion basadas en la comunidad y favorables a la reduccién de la
pobreza.

Con la finalidad de enriquecer la evidencia favorable a este enfoque
integral de adaptacién, cabe destacar que las ventajas mostradas
por la adaptacién basada en comunidades son fundamentales por
sus aportes a la cohesion social, al empoderamiento y el desarrollo
de comunidades capaces de ejercer sus derechos basicos. Asimismo,
falta mencionar ventajas especificas asociadas a la adaptacién basada
en ecosistemas, como:

* Al centrarse en proteger y restaurar ecosistemas saludables,
se orienta a preservar y mejorar la disponibilidad y el
acceso continuo a recursos naturales esenciales, y asi
las comunidades pueden hacer frente a las cambiantes
condiciones climéticas.

e Ademas de los resultados previstos, las medidas de EBA
tienden a generar otros beneficios colaterales, como la
mejora de condiciones de vida, la conservacién de la
biodiversidad y el secuestro de carbono.

e Encuestas de todo el mundo han demostrado que la
restauraciéon y conservacion de los ecosistemas es en
general altamente rentable para el mantenimiento
de los servicios ambientales.

* En comparacién con las pérdidas econémicas causadas
por la pérdida de servicios de los ecosistemas, la
relacién costo-beneficio del retorno de la inversion
de la restauracién adecuada de los ecosistemas es,
frecuentemente, subrayadamente positiva.
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Hacia una evolucion de la gestién de riesgos

bajo pautas de sustentabilidad

El mayor referente es el Informe especial de 2012 del Grupo Intergu-
bernamental de Expertos sobre el Cambio Climéatico (IPCC, por sus
siglas en inglés), que contiene una evolucién del marco conceptual
sobre la gestion de los riesgos de fendmenos meteoroldgicos extre-
mos y desastres para mejorar la adaptacion al cambio climatico?, y
que se sintetiza a continuacion®:

m Gestion de los riesgos de fenémetos extremos y desastres

CLIMA

Variabilidad
natural

Cambio climético
antropogénico

Desastre

Vulnerabilidad

Gestion de
riesgos
de desastre
RIESGOS
DE DESASTRE

Adaptacion
al cambio
climatico

J

Exposicion

Emision de gases de efecto invernadero

La riqueza de este enfoque se sintetiza en cuatro corolarios:

i. Las pautas de desarrollo regionales y nacionales son

determinantes de las dindmicas territoriales que adquieren
los fendémenos de exposicion y vulnerabilidad.

7 IPCC (2012), Informe especial sobre la gestidn de los riesgos de fenémenos meteoroldgicos extremos y desastres
para mejorar la adaptacion al cambio climatico.

8 Cabe recordar que la ENCC retoma este enfoque en una version acotada (ver Seccién Il).
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ii. La exposicién y la vulnerabilidad son dinamicas, varian
en el tiempo y el espacio, y dependen de factores
econdémicos, sociales, geograficos, demograficos, culturales,
institucionales, de gobernanza y ambientales.

iii. La gestion de riesgos de desastre v la adaptacién al cambio
climatico pueden reducir la exposicidon y la vulnerabilidad
a los fendmenos meteorolédgicos y climaticos extremos,
y reducir asi el riesgo de desastres, asi como aumentar la
resiliencia de los sistemas socioecoldgicos.

iv. El ensamble de iniciativas de adaptacién y gestion de
riesgos deriva en una gama de enfoques no excluyentes,
por el contrario, tienden a combinarse o aplicarse
simultineamente.

Esto ultimo se muestra en el siguiente esquema, también del IPCC.

m Enfoques de adaptacién al cambio climatico y gestion
de riesgos de desastre para un clima cambiante

Reduccion de la
exposicién

Aumento de la
resiliencia a
los riesgos cambiantes

Transferencia y
distribucion de riesgos

Enfoques

Preparacion, respuesta
¥ recupearacion

Transformacion

Reduccion de
la vulnerabilidad

En estos enfoques, son dos los conceptos que muestran con mayor
claridad que los alcances reales de la adaptacion van mas alla de la
reduccion de la vulnerabilidad, y que esta se inserta en las pautas de
desarrollo del pais: resiliencia y transformacion.
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Resiliencia

Habilidad de un sistema y sus componentes para anticipar, ab-
sorber, adaptarse o recuperarse de los efectos de un fenémeno
peligroso, de forma oportuna y eficiente, incluso velando por
la conservacioén, restauraciéon o mejora de sus estructuras y fun-
ciones basicas esenciales.

Transformacion

La alteracion de los atributos fundamentales de un sistema so-
cioecologico (entre ellos, los sistemas de valores; los regime-
nes normativos, legislativos o burocraticos; las instituciones
financieras, y los sistemas tecnoldgicos o biologicos).

El Informe del IPCC reitera una serie de recomendaciones y

criterios rectores que enriquecen contenidos y también la valo-
racion de objetivos y metas de la LGCC, y que perfilan una visiéon
ampliada de las diversas politicas e instrumentos relacionados con
la adaptacién y la gestion de riesgos ante fendémenos extremos,
en especial, programas estatales y municipales, y sus respectivos
atlas de riesgos.
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i. En el contexto del cambio climéatico existe un requisito
previo para la sostenibilidad que es el tratamiento de
las causas subyacentes de vulnerabilidad, como las
desigualdades estructurales que crean y perpettian la
pobreza y dificultan el acceso a los recursos.

* Ello implica integrar la gestidn de riesgos de desastre y
la adaptacion en todos los dominios de la politica social,
econdémica y ambiental.

e Las medidas mas eficaces de adaptacién y reduccién de
riesgos de desastre son las que ofrecen beneficios de
desarrollo en un plazo relativamente corto, asi como una
reduccion de la vulnerabilidad a largo plazo.

ii. Una mayor integracion de la gestidon de riesgos de desastre
y de la adaptacion al cambio climético presupone la
incorporacién de ambos en las politicas y practicas de
desarrollo a nivel local, subnacional y nacional.
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iii. Existen soluciones de compromiso entre las decisiones
actuales y los objetivos a largo plazo relacionados con
diversos valores, intereses y prioridades para el futuro. Por
lo tanto, puede ser dificil conciliar las perspectivas a corto
y largo plazo sobre la gestidon de riesgos de desastre y la
adaptacidn al cambio climatico. Dicha conciliacién obliga a
subsanar la falta de conexidn entre las practicas de gestidon
de riesgos locales y los marcos institucionales y juridicos,
las politicas y la planificacién a nivel nacional.

iv. Las medidas que ofrecen beneficios en el escenario
climatico actual y en diversos escenarios futuros de cambio
climatico, denominadas “medidas adoptadas con escaso
pesar”, son puntos de partida disponibles para tratar las
tendencias proyectadas de exposicion, vulnerabilidad y
fendmenos climaticos extremos.

Muchas de estas “medidas” producen beneficios conjuntos,
permiten abordar otros objetivos de desarrollo, como la
mejora de los medios de subsistencia, el bienestar humano
y la conservacion de la diversidad bioldgica, y contribuyen
a minimizar el alcance de la mala adaptacion.

Entre las posibles medidas destacan las siguientes:

* La gestidn sostenible de tierras (incluida la planificacién
del uso de la tierra).

* La gestidn y restauracion de los ecosistemas.

* La comunicacién de riesgos locales entre las instancias de
decision y los ciudadanos.

v. Gestionar con éxito los riesgos de desastre, el cambio
climatico y otros factores de perturbacion, suele implicar la
incorporacion de una gran participacion en la elaboracién de
estrategias, la capacidad de combinar multiples perspectivas
y contrastar formas de organizar las relaciones sociales.

vi. Laintegracién de conocimientos locales, y de conocimientos
cientificos y técnicos adicionales, puede fomentar la reduccién
de riesgos de desastre y la adaptacién al cambio climatico.
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Las poblaciones locales documentan de muy distintas formas
su experiencia con los cambios del clima, y este conocimiento
autogenerado puede revelar capacidades de la propia
comunidad asi como importantes deficiencias actuales en el
registro institucional.

vii. Los esfuerzos de adaptacién se benefician de estrategias
iterativas en la gestién de riesgos congruentes con la
complejidad, las incertidumbres y los horizontes temporales
prolongados propios del cambio climatico.

viii. Las opciones y los resultados de las medidas de adaptaciéon
a los fendmenos climaticos deben reflejar recursos y
capacidades divergentes, ademas de multiples procesos
de interaccion. Las medidas se enmarcan en soluciones de
compromiso entre unos valores a los que se da prioridad
y unos objetivos que compiten entre si, y en distintas
visiones del desarrollo que pueden variar con el tiempo.

Una estrategia nacional de adaptacioén y el cambio
ambiental global, bajo un enfoque territorial

La adaptacion en los paises en desarrollo, en particular México,
requiere visualizarse en un marco mayor, el del denominado
cambio ambiental global. El Dr. José Sarukhan logra sintetizar y
comunicar este imperativo en un breve parrafo: para México, los
“desafios del cambio ambiental global -el calentamiento climéatico
y la pérdida de los ecosistemas naturales, la diversidad bioldgica que
contienen y los servicios ambientales que nos brindan-, exacerban
los problemas nacionales como la pobreza y la desigualdad eco-
némica y social”.?

La inclusién de un marco de referencia de cambio ambiental global
es totalmente pertinente, inclusive obligada, en paises donde la
pérdida de ecosistemas naturales y sus servicios ambientales es

9 Sarukhén, J., et al, (2012), Capital natural de México: acciones estratégicas para su valoracion, preservacion y
recuperacion, Conabio, México.

34



BASES PARA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO @

sustantiva, a grado tal que atender la vulnerabilidad, y en general,
las limitaciones en términos de resiliencia y capacidad de adapta-
ci6én de los sistemas socioecolégicos, implica necesariamente visua-
lizar en forma integrada los impactos y riesgos asociados a estas
pérdidas y a fenémenos de cambio climatico.

También en esta direccién se dirige la tendencia a incluir la
intensificacion de la variabilidad climatica en el concepto y en el
proceso de cambio climético. Esto se contempla en muchos paises,
desarrollados o no.

No son menores los desafios que representa para muchas zonas
del pais la pérdida y degradacién del capital natural (ecosistemas),
en términos de cambios en el microclima. En zonas de alta defores-
tacion, de contraccién de cuerpos de agua y/o de expansion incon-
trolada de la malla urbana, se registran cambios locales significativos
en precipitacién, temperatura,
islas de calor y otras afectaciones
al ciclo de agua (menor infiltra-
cion, reduccién en escorrentias ambiental gl()b(ll
y caudales). En pocas palabras,
modificaciones en microclimas
que obligan a procesos de adap- y pautas concretas
tac:ion, que no pugden d‘150c1ar— y dl:f(’l’el”l ciadas
se de una estrategia nacional de
adaptacién al cambio climatico. territorialmente, para

De hecho, esta realidad pre- 71 qrse g la pérdida
sente en nuestro pais debe es-
tar en el nicleo de la estrategia, de ecosistemas.
para lo cual habrd que tomar
con reservas la visiéon del IPCC,
que define en forma difusa la adaptacién como “las iniciativas y
medidas encaminadas a reducir la vulnerabilidad de los sistemas
naturales y humanos ante los efectos reales o esperados de un cam-
bio climatico”; incluso la visién de que la adaptacioén es en extremo
compleja debido a “... la incertidumbre que adn existe en torno a
los impactos del cambio climatico -su tipo, magnitud y naturaleza-,
incertidumbre que dificulta delimitar las acciones de adaptacion; ...
y al dinamismo de la vulnerabilidad a los impactos, que demanda la
realizacion de evaluaciones periddicas para comprender mejor esos
procesos”. (Ver www.inecc.gob.mx).

Un marco de cambio

marca necesidades

35



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

Un marco de cambio ambiental global marca necesidades y pautas
concretas y diferenciadas territorialmente, para adaptarse a la pérdi-
da de ecosistemas, a sus impactos en el microclima, en el potencial
productivo de las tierras, en el menor acceso al agua, en condiciones
decrecientes de bienestar humano. Sin duda, procesos de adaptacién
integral (basada en ecosistemas y en comunidades), generaran capa-
cidades, reduciran vulnerabilidad y conformaran sistemas socioeco-
l6gicos mas resilientes, ante los desafios del cambio ambiental global,
en especial, en los asociados estrictamente al cambio climético.

Cabe abordar brevemente la importancia de adoptar un enfoque
territorial.

Resultaria una seria distorsiéon en las disposiciones legales y
en los mismos instrumentos de la estrategia y politica de cambio
climatico el limitar la dimensioén territorial de la adaptacién a una
expresion cartografica en la que se muestren los municipios o re-
giones que presentan los mas altos niveles de vulnerabilidad. (Ver
Diagnéstico de la ENCCQ).

Este diagnostico manda un mensaje equivoco a todos los acto-
res: la problemética y responsabilidad de la adaptacién atafie, en
lo esencial, solo a ciertos segmentos de la poblacidn, y a algunas
autoridades estatales y municipales.

En contraste, una adecuada conceptualizacién de la dimensién
territorial de la adaptacion ubica, en el centro, las relaciones en los
sistemas socioecologicos, mismas que operan a diversas escalas y
niveles de gobierno, de forma tal que abarcan a todo el pais y bajo
pautas de atencidn al cambio ambiental global.

Con fines ilustrativos sobre la necesidad de un enfoque territo-
rial, tenemos lo siguiente:

* Enla estrategia nacional de adaptacion el énfasis es local/
regional, pero con referentes nacionales de la mayor impor-
tancia como los mercados, y el cumplimiento de compromisos
vinculantes derivados de tratados internacionales.

* Una visidon de adaptacién de largo aliento esta totalmente
asociada con las preocupaciones e iniciativas tendientes a
conformar una sélida plataforma juridico-institucional para
el despliegue de una politica efectiva de desarrollo regional.
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* Una estrategia nacional de adaptacion es una via idénea
para lograr una efectiva valoracion del capital natural en el
pafs, lo cual significa asociar la adaptacion a los esfuerzos
por resolver el muy bajo nivel de gobernabilidad ambiental
que presentan muchas regiones sobre sus principales recur-
sos naturales: bosques, agua y suelos.

* Las afectaciones a la funcionalidad de los ecosistemas
ocurren en todo el pafs. Baste recordar que hacia el norte
los ecosistemas traspasan la frontera y “compartimos” con
Estados Unidos la intensificacion de la sequia, y que hacia el
sur “compartimos” con Guatemala el deterioro de la cuenca
del Usumacinta.

e Las dinamicas de los mercados y sus presiones en los usos
del suelo, principalmente en lo referente a precios de pro-
ductos alimentarios basicos, son determinantes tanto de la
tension entre la produccién de alimentos y la preservacion
del capital natural, como de la vulnerabilidad de comunida-
des a lo largo del pais.

» Las disposiciones legales y las politicas publicas inciden -no
siempre positivamente- en las interacciones en los sistemas
socioecolégicos, y las densifican en escalas territoriales y
niveles de gobierno.

Sin duda, el enfoque territorial permite la convergencia de disci-
plinas y miradas sobre los desafios que enfrenta el pais ante el cam-
bio climatico, ante la intensificacion de la variabilidad climatica, y
en especial, ante la pérdida y degradacion de los ecosistemas y sus
servicios ambientales.
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3

ALCANCES Y CONTENIDO
DE UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE
ADAPTACION, ENSAMBLADOS
CON CINCO TEMAS MAYORES
DE LA AGENDA NACIONAL

A continuacién se abordan los cinco temas, marcando nuevos enfo-
ques, iniciativas y criterios para su reformulacién y mejor posicio-
namiento en las agendas publica e institucionales.

Primer tema: servicios ambientales

En la interaccién urbano-rural, el papel dominante -no visible-
son los servicios ambientales, que son la base para una estrategia
nacional de adaptacion.

El enfoque urbano y el creciente peso de las ciudades han cooptado
la agenda ptblica y las iniciativas de desarrollo regional, lo cual exige
una nueva visién de la interaccién urbano-rural a partir del reconoci-
miento y valoracion social e institucional de los servicios ambientales.

En buena medida, esta nueva visiéon y sus obligadas derivacio-
nes en la legislacién y la politica publica, son determinantes tanto
de una efectiva contencion de la pérdida y degradacién del capital
natural, como de la incorporacién de “lo rural” en potenciales ini-
ciativas de estrategias de desarrollo regional sustentadas en marcos
juridicos solidos.
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En forma esquematica se presentan las razones para optar por
una perspectiva de servicios ambientales:

i

La concentracion e influencia territorial de “lo urbano” avanza.
En el cuadro se muestra claramente como alcanza ya el 8G%.

Clasificacion de localidades Cantidad Poblacion  %Localidades  %Poblacion
Ep dreas urbar,las y sus zonas de influen- 22 355 81739371 12 79

cia por cercania (Conteo 2005)

Localidades ubicadas a 1km o0 menos de

una carretera pavimentada; no incluidas 40 266 7 284 296 21 7

en el concepto anterior

Local_|dad_es menores de 2 500 hablta_ntes 125317 14239721 67 14

y no incluidas en los conceptos anteriores

Total 187938 103 263 388 100 100

Fuente: INEGI (2005), Il Conteo de poblacidn y vivienda, México.
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ii.

Cabe destacar que en mas del 90% de las localidades bajo
influencia urbana por cercania, su poblaciéon econdmicamente
activa (PEA) se concentra en los sectores secundario y
terciario casi al 70%. En las localidades por conectividad es del
orden de un 50%.

La gran mayoria de los beneficiarios de los servicios
ambientales son pobladores de conglomerados urbanos
regionales, de ciudades intermedias y pequefias; en otras
palabras, los beneficios no se circunscriben a los territorios
de las actividades primarias, sino que se expanden y con
mayor intensidad hacia el circuito urbano/industrial de los
mercados locales, regionales y globalizados.

iii. La vision amplia e integral de los servicios ambientales

indica que son el nicleo de la interaccion rural-urbana,
determinantes de la funcionalidad territorial, y de mayor
relevancia social y econémica que los mercados de trabajo,
bienes y servicios.

iv. Por las condicionantes juridico-institucionales de la

Administracién Pablica Federal en cuanto a su armado
sectorial, y la ausencia de politicas regionales y de una
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gestidon publica bajo un enfoque territorial, el pais enfrenta
un reto basico: las iniciativas para ampliar y consolidar
una estrategia nacional de adaptacion de largo alcance
tiende a armarse por sectores, y en especial, a segmentar
“lo rural” de “lo urbano”. Esto contradice el mismo énfasis
que presenta la LGCC y la ENCC en los ecosistemas y

sus servicios ambientales, y contradice igualmente los
esfuerzos por incorporar una vision de resiliencia en los
sistemas socioecologicos.

v. Los servicios ambientales estan insertos y conforman
una vertiente fundamental del desarrollo regional, por
ende, los cambios en los sistemas socioecoldgicos, en
sus interacciones multiescala y multidimension, son
determinantes de la trayectoria del desarrollo regional
en sus expresiones sociales, econdmicas, ambientales,
institucionales y culturales.

Hacia una reformulacion del tema de la interaccion
urbano-rural

a. Reformular contenidos y alcances regionales de la interaccion urbano-rural,
con énfasis en la cristalizacién y ampliacion de servicios ambientales y
su preservacion, en que la direccién y densidad de intervenciones terri-
toriales -de gobierno, y de actores econémicos y sociales- signifique una
contencion de la pérdida y degradacién del capital natural.

b. Reformular contenidos y alcances de las dinamicas, responsabilidades y
beneficios en servicios ambientales, con énfasis en brindar visibilidad y
valoracién a tres hechos entrelazados:

. En las comunidades rurales solo se encuentra parte de la respuesta
al deterioro del capital natural.

. Las ciudades son el ambito donde ocurren y se transforman los
principales impulsores de cambio que determinan pautas de dete-
rioro o preservacion del capital natural.

. En el universo de asentamientos urbanos estan los principales
beneficiarios.

41



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

c. Reformular contenidos y alcances de la valoracion del capital natural
y sus servicios ambientales, con énfasis en:

Reconocer y valorar su preservacién como una actividad de interés
publico.

En consecuencia, idear y normar opciones efectivas de valoracion
social e institucional.

d. Reformular contenidos y alcances de la influencia territorial urbana,
con énfasis en orientar la demanda/uso de servicios ambientales hacia
pautas sustentables, especialmente en:

Cadenas agroalimentarias y de productos forestales
Turismo en todas sus variantes

Otros mercados de bienes y servicios

Mercados de trabajo

Medios de comunicacién

e. Reformular contenidos y alcances de la orientacién de la accion
gubernamental territorial, con énfasis en infraestructura (en especial,
la hidrica), en la necesaria diferenciacion territorial en las reglas
de operacion, en cambios de fondo en propésitos y beneficiarios de
incentivos que inciden en las interacciones urbano-rurales.

Estos elementos apuntan a una reformulacién y adecuado po-
sicionamiento del tema en las agendas publica e institucionales, y
presentan un comuin denominador: la necesidad de mejoras en las
relaciones intergubernamentales en materia de las interacciones
urbano-rurales, con énfasis en el ensamble-convergencia de las
agendas federal y estatales, en sustentos juridico-institucionales
para el gobierno a escala de grandes conglomerados urbano-re-

gionales, y a escala de las mismas comunidades.
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Segundo tema: territorios de economia campesina

En la problematica alimentaria, el mayor aporte a su solucion se en-
cuentra en los territorios de economia campesina (agricultura fami-
liar), por su potencial en productividad, y mejora de medios de vida
e ingreso a nivel local y regional.

Las opciones de concrecién de este potencial, en un contexto
de cambio climético, conforman una via idénea para avanzar una
estrategia nacional de adaptacién.

Con miras a una adaptacién eficaz, las siguientes propuestas
han sido reiteradas por organismos internacionales, expertos
e instituciones nacionales, y su eje es un cambio de fondo en la
politica sectorial agropecuaria. Sin embargo, a pesar de los avan-
ces de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, este cambio no se
ha activado mas alld de programas piloto o de dimensiones poco
significativas.

Resulta conveniente iniciar con propuestas especificas®® que pre-
suponen un s6lido respaldo juridico que privilegie la incorporacion
de estados y municipios, y la concertaciéon de largo plazo con los
principales actores sociales y econémicos.

i. Lavia principal para elevar la produccién agricola es
aumentando la productividad (eje de la ENCC y de la
Cruzada contra el Hambre).

ii. Se estima que los rendimientos por hectirea deberan
crecer 1.8% al afio en los proximos 50 afios para satisfacer
la necesidad mundial de alimentos. En las Gltimas tres
décadas han crecido solo 1% al afio.

iii. Este aumento de la productividad debera darse en un
contexto de cambio climético v de creciente presién sobre
los recursos naturales. Aumento de la produccién agricola y
conservacion del capital natural deberan ir de la mano, este
es el gran reto.

10 Tomadas principalmente de Fernando Rello, presentacion en el Taller de CEIBA: “Seguridad alimentaria y Cambio
Climatico”; 1 de julio de 2013; Tlalpan, Ciudad de México.
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iv.

Vi.

Recuperar a profundidad las estrategias en curso en una
perspectiva de mayores alcances, relativas a:

¢ Investigacion e innovacién

¢ Difusién y asistencia técnica
¢ Mejoramiento de mercados
¢ Infraestructura

¢ Eliminacién de subsidios nocivos, establecimiento de
precios que incentiven uso sustentable de recursos

¢ Innovacién institucional

Reorientar las politicas rurales hacia el fomento de la
pequena agricultura, en la cual se encuentra el mayor
potencial de aumento de la productividad.

Lo anterior implica principalmente que los esfuerzos
por incrementar la productividad en alimentos basicos,
especialmente maiz, apunten a un redireccionamiento de
la politica agropecuaria hacia las tierras de temporal y a
la agricultura familiar, debido a que en ellas se presenta
el mayor potencial de incremento. Esto significa cambios
econdmicos y geograficos en el rol y los equilibrios

entre los actores rurales, también posibles mayores
tensiones sobre el capital natural derivadas de incentivos
“productivistas” en las politicas ptblicas.

¢ Se estima que en México, los rendimientos de maiz
podrian aumentarse un 50%, con lo cual podria volverse
autosuficiente.

¢ En cambio, el potencial de aumento de la productividad de
la gran agricultura -a la cual han sido dirigidos la mayor
parte de los subsidios- es pequefio, porque ya opera cerca
de su punto de eficiencia maxima.

¢ Por razones de eficiencia y equidad, se justifica una
reorientacion de los apoyos y subsidios hacia la pequefia
agricultura, que es el sector mayoritario del sector
agricola.
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vii. Fortalecer la diversificacion de las unidades productivas,
como parte de una estrategia nacional de desarrollo
territorial.

¢ La diversificacion es necesaria porque el cambio
climéatico esta creando un clima creciente de
incertidumbre. La agricultura es cada vez menos
previsible. Atarse a una sola actividad, un solo cultivo
y un solo tipo de semilla, implica un mayor riesgo.

¢ La diversificacion hacia varias actividades y fuentes
de empleo reduce el riesgo econémico y ambiental.

¢ Esta ha sido la estrategia de las familias rurales, pero ha
sido emprendida en un contexto de pobreza y apoyos
casi nulos.

viii. Enriquecer la adaptacién al cambio climatico mediante
estrategias de desarrollo local, basadas en la participacion
de los usuarios de los recursos naturales, bajo las pautas
del comentado enfoque de CBA.

¢ La ENCC se queda corta en este punto. Solo menciona el
manejo comunitario de bosques y la participacién social
en observatorios ciudadanos de incendios forestales.

Cabe reiterar y ampliar que este conjunto de recomendaciones
obligan a una evolucién del entramado juridico-institucional, y en
especial en nuevas disposiciones juridicas con énfasis en la dimen-
sion de adaptacion al cambio climatico; reformas que establezcan
orientacion, prioridad y mejoras en las relaciones intergubernamen-
tales y en el empoderamiento de los actores rurales bajo modali-
dades de gobernanza, y en convergencia con la iniciativa mundial
de soberania alimentaria.

45



TEMAS ESTRATEGICOS » CUADERNO DE INVESTIGACION

Tercer tema: tension entre produccion alimentaria
y capital natural

En la tension entre la produccion de alimentos y la preservacion del
capital natural, la ponderacién de las dimensiones de dicha tension
es el paso obligado para su posicionamiento como tema de la agenda
nacional, para una efectiva valoracién institucional y social del capi-
tal natural, y su articulacion con la estrategia nacional de adaptacion.

Este tema ya se perfil6 al abordar el enfoque de adaptacién basada
en ecosistemas, y en la actual coyuntura presenta una fuerte comple-
mentariedad con el tema anterior, relativo al potencial de producti-
vidad, a saber: el abatimiento de la pobreza por acceso a la alimen-
tacion pasa al primer plano de la agenda alimentaria, y con ello se
activa toda su temaética; en especial dos retos centrales y de 1a mayor
importancia para la preservacion del capital natural y las estrategias
de adaptacidn al cambio climético: el primero, ya abordado, se refiere
al potencial de incremento de los rendimientos en cultivos estratégi-
cos, y el segundo, al potencial de expansion de la frontera agricola.

No es una situacion inédita, de hecho. En una vision historica, las
apremiantes necesidades de avanzar en una atencidn efectiva a las
manifestaciones mas graves de la problematica alimentaria han ge-
nerado inercias crdnicas en visiones y disefos de politicas e instru-
mentos que marginan o ignoran la también apremiante necesidad
de contener la afectacion al capital natural y sus servicios ambien-
tales, como si se tratara de un tema aparte y de menor urgencia.

Las nuevas visiones, lecciones aprendidas y recomendaciones
apuntadas por expertos nacionales y por los principales organismos
internacionales, revelan que:

* Entre los factores causales, destacan las practicas productivas no
sostenibles que hoy todavia son predominantes en las actividades
econémicas relacionadas con la produccién de alimentos, sean
agropecuarias o pesqueras

* Practicas productivas que se traducen en una severa afectacién
al capital natural y sus servicios ambientales, lo cual disminuye
el potencial de produccién de alimentos, especialmente en las
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poblaciones marginadas, e incrementa la vulnerabilidad de es-
tas mismas por menor productividad y mayor riesgo a eventos
naturales extremos.

* Esta dindmica agudiza en extremo los retos de adaptacion al
cambio climatico, especialmente, para hoy dia, con su manifes-
tacién en mayor incidencia de eventos extremos.

De aqui la pertinencia de que una reformulacién de la temética
de las agendas publica e institucionales articule una estrategia na-
cional de adaptacion con la tension entre produccién de alimentos,
y preservacion del capital natural y sus servicios ambientales.

El dato méas importante resultante del anélisis es que, a pesar de la
nocién ampliamente difundida de que la frontera agricola nacional
se encuentra estable, esto solo es aparente, dados los fuertes cambios
regionales de contraccién y expansion de la misma. Estos cambios se
sintetizan en los siguientes mapas a partir de un anélisis espacial de
los procesos de cambio, realizado por Mauricio Galeana" en el marco
de la Red de Sustentabilidad Alimentaria (ver recuadro).

La sustentabilidad alimentaria forma parte de las lineas de
investigacion de Centrogeo-Conacyt, con una tematica orientada a
las intersecciones entre:

i. Mayor producciéon y mejor acceso en alimentos
ii. Contencion efectiva de la degradacion de los recursos naturales
iii. Capacidades de adaptacion al ca~*i~ climatico, que garanticen

menores riesgos y vulnerabi” sistemas productivos
Tematica
central
Adaptacion Preservacion
al cambio climatico del capital natural

Alimentacion:
produccion y acceso

11 Investigador Asociado “A” del Centro de Investigacion en Geografia y Geomatica “Ing. Jorge L. Tamayo”, Centrogeo.
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m Procesos de cambio entre 1993 y 2002

Simbologia
- Bosques templados primarios

| Bosques templados secundarios
Il seivas primarias

Otros usos de sueks (Serie |Il}
Caontraccidn de los sistemas productives

I E:pansin de los sistemas productives

Simbologia
- Bosques templados prmarios
| Bosques templados secundarios
- Selvas primarias
Selvas secundarias.

Otros usos de suelo (Serie IV)
Contraccion de los sistemas productivos
I Epansion de los sistemas procuctivos
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Los mapas® ilustran coémo la frontera agropecuaria muestra pro-
cesos de cambio mientras se expande en unas, y se contrae en otras.

Con la finalidad de precisar de mejor manera los origenes y
destinos de estos cambios procesos de cambio entre el uso del
suelo y la cobertura de vegetacion, en la siguiente grafica se tie-
nen los siguientes datos: donde las barras sobre el eje horizontal
muestran cé6mo la dindmica de expansién de la agricultura es a
costa de vegetacion primaria, vegetacion secundaria y pastizales,
y en contraste, la contraccién (abandono de tierras de cultivo)
significa pasar de agricultura a pastizales o vegetacion.

IEYSIZ¥P cCausas de cambio en la superficie agricola

4,000,000.00
— —
3,000,000.00 [ B Otros
2,000,000.00 — Vegetacion
secundaria
1,000,000.00 [
Vegetacion
0.00 i primaria
Contraccion Contraccion Expansion Expansién
(IFa i) (Ialv) (lra1v) (IFa ) )
-1,000,000.00 +— Pastizales
I
-2,000,000.00 —
-3,000,000.00

Fuente: Linea de investigacion del Centro de Investigacion en Geografia y Geoméatica (CentroGeo),
de Mauricio Galeana.

Esta evidencia perfila la necesidad de que el pais cuente con los
instrumentos juridicos y de politica ptblica indispensables para
aprovechar plenamente la frontera agricola real (en uso y poten-
cial), o sea, hacer uso de las tierras aptas para la producciéon de
alimentos, y a la vez, contener contundentemente su expansion
hacia extensiones no aptas y de valor ambiental por su cobertura
de vegetacion.

12 Cuyo insumo principal son las series de Uso de Suelo y Vegetacion de INEGI, donde se compara las denominadas
series |1 (1993), 111 (2002) y IV (2007).
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En términos mas especificos, si es tema de la problematica ali-
mentaria y de la necesidad de preservar los recursos naturales del
pais, atender bajo nuevas formulaciones, enfoques y prioridades
lo siguiente:

i. El hecho de que el cambio de uso de suelo es el factor
principal de la pérdida y degradacion del capital natural.

ii. Lanecesidad de contar con politicas territorialmente dife-
renciadas, acordes con esta dindmica espacio-temporal de la
agricultura, que es muy diferente en su extension y nivel de
afectaciones ambientales en las diversas regiones del pais.

Los dos retos anteriores deben partir de una identificacién de zonas
criticas por tensién entre produccién de alimentos y preservacion del
capital natural, y articularlas con la estrategia nacional de adaptacioén.

Cuarto tema: agua y suelo

Una nueva vision y manejo de los recursos agua y suelo (tierra pro-
ductiva) en el pais presupone una reformulacién para una adecuada
insercion de los recursos agua y tierra en los tres temas anteriores;
y asi poder ubicar el recurso agua y el recurso suelo en el niicleo de
una estrategia nacional de adaptacion.

Cabe enfatizar que ambos recursos determinan la productividad,
los ingresos y el acceso a la alimentacidn, factores determinantes de
la vulnerabilidad de las comunidades.

RECURSO AGguUA

El pais cuenta con nuevos enfoques, evidencias e iniciativas3, conver-
gentes con invaluables aportes de organismos internacionales, y con

13 Destacan: Carabias, J. y R. Landa (2005), Agua, medio ambiente y sociedad, hacia la gestidn integral de los
recursos hidricos en México, UNAM-EI Colegio de México-Fundacion Gonzalo Rio Arronte. Comision Nacional del
Agua (2011), Agenda del agua 2030, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, México. Cotler, H., A.
Garrido, V. Bunge y M.L. Cuevas (2010), Las cuencas hidrogréficas de México: priorizacién y toma de decisiones,
en Cotler, H., coord., Las cuencas hidrogréficas de México, diagndstico y priorizacion, Semarnat-INE-Fundacion
Gonzalo Rio Arronte, México, pp.210-215.
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los aportes de la ENCC, de la legislacién de cambio climatico y de
las recomendaciones relacionadas con el recurso agua en los prin-
cipales enfoques de adaptacion.

Faltaria afiadir que en el marco de la Cruzada contra el Hambre
se articulan la metodologia y las intervenciones del Proyecto Es-
tratégico de Seguridad Alimentaria (PESA), programa de la FAO y
la Sagarpa, mismo que se caracteriza por privilegiar, en el apoyo a
las comunidades, las obras relacionadas con garantizar el acceso
al agua potable para fines de consumo, preparaciéon de alimentos e
insumo para sus pequefos proyectos productivos, especialmente
los de traspatio.

La misma FAO es autora del siguiente esquema de seguridad
alimentaria y nutricional que reitera este papel central del agua
en dimensiones poco visibles: como alimento, como elemento
indispensable para la preparaciéon de los alimentos, y para los
cultivos de autoconsumo.

m Seguridad alimentaria y nutricional:
interaccion entre las cuatro dimensiones

Disponibilidad
de alimentos

— (produccién,

comercio neto) Agua potable

y saneamiento

:: Contexto nacional A~
g socioeconémico
T y medioambiental \l/ \l/
<Zf Acceso a los
= Gober_nar,\z.a: alimentos Utilizacién
"J_J marco juridico (poder de compra, (de los alimentos Estad
= & institucional estrategias de or el organismo) s.ta. ©
- - ) P 9 nutricional
o , sobrevivencia, Calidad de la dieta
— Estrategia mercados)
< ) )
o de sobrevivencia \l/
: 0
é Instituciones N2 Inocuidad
13) de los alimentos
Estabilidad

> (variabilidad en
produccion, precios,
ingresos)

Fuente: FAO, Sagarpa, et al. (2013), Panorama de la seguridad alimentaria y nutricional en México 2012.
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De esta forma, el acceso al agua potable queda totalmente en-
samblado con el acceso a alimentos inocuos, y por ende, con dos
aspectos mayores de vulnerabilidad: hambre y desnutricién, que
estan en el nicleo de las prioridades de adaptacidn.

Ademas, este esquema perfila una adecuada formulacién para
ubicar el agua en los tres temas anteriores: relacion urbano-rural,
papel de la agricultura familiar, y tensién entre produccion de ali-
mentos y capital natural/servicios ambientales.

RECURSO SUELO

En junio de 2013 se realizé en la Camara de Diputados un encuen-
tro muy importante de legisladores, académicos y funcionarios, con
el respaldo institucional respectivo, en torno al manejo sostenible
de las tierras. Por la relevancia del tema para la agenda nacional,
y gracias a la disposicion de los actores participantes a concretar
acuerdos, se emitié una Declaracidon.

En ella estan implicitos los temas ya comentados y casi todos
los aspectos centrales de la estrategia nacional de adaptacién, por
lo cual resulta pertinente presentar los elementos medulares de
dicho documento, que incluyen una serie de iniciativas contun-
dentes y viables, bajo un nuevo enfoque y con diversos enlaces, a
los otros temas mayores.

DECLARACION®

UNA TIERRA PRODUCTIVA Y SANA PARA UN MEXICO JUSTO,
PROSPERO Y SUSTENTABLE

Sede Camara de Diputados, 18 de junio de 2013.

La condicién de las tierras es la base de la produccion y la funcion de los eco-
sistemas; de ella depende también la regulacién hidrica de las cuencas. Esta
caracteristica hace indispensable poner el manejo sustentable de las tierras (en
adelante, MST) en el centro de atencién al tratar con los grandes problemas
nacionales de la pobreza rural.

14 En el marco de la Conmemoracion del Dia Mundial de Lucha Contra la Desertificacién, 71 ciudadanos mexicanos:
técnicos, autoridades ejidales, representantes de organizaciones campesinas, funcionarios gubernamentales, aca-
démicos y representantes de organismos de la sociedad civil, convocados por la Comision de Medio Ambiente de la
Camara de Diputados; CEDRSSA, RIOD-Méx. FAO, Semarnat, Oxfam México y Conafor, se reunieron para formular a
las autoridades responsables de las decisiones que determinan el manejo de las tierras, una propuesta de politicas
e instrumentos para enfrentar un problema tan acuciante e importante como marginado y poco entendido.
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La degradacion de las tierras es un problema que afecta directamente las con-
diciones gue garantizan la biodiversidad, en la medida que la condicion de las
tierras es determinante para el desarrollo de los ciclos biolégicos que constituyen
los ecosistemas. La infiltracion y la regulacion del funcionamiento de las cuencas
hidrograficas y la recarga de acuiferos también dependen de la condicién y ma-
nejo de las tierras.La condicion de las tierras determina directamente la captura

y conservacion de carbono y mitigacion de los efectos del cambio climéatico; de

la misma manera, la reduccion del uso innecesario de agroquimicos incide en la
reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero. En conjunto, la erosion
hidrica y edlica, la salinizacion, pérdida de fertilidad, compactacion y otras formas
de degradacion de las tierras, afectan dos tercios del territorio nacional. Al reunir
los efectos de la degradacién sobre la pérdida de productividad, los costos de los
flujos hidricos descontrolados en las cuencas, las pérdidas en salud por tolvaneras
y otros rubros, resulta un monto altisimo de costos por no invertir en acciones de
educacion, capacitacion y coordinacion.

Esta problematica estéa marginada. En la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
existen algunas disposiciones importantes; sin embargo, no cuenta con regla-
mento; la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable da un cuestionable
tratamiento a las tierras como accesorio de los recursos forestales; y en la
LGEEPA, solo refiere a declarar areas de restauracion. El tema no aparece dentro
de los planes de gobierno; los mismos productores, practicamente ignoran la
existencia de un fendmeno que les afecta directamente.Persiste un enfoque
gue no ataca la degradacion en su raiz, que esta en las deficientes practicas

de manejo, causantes del 93% de la degradacién, cuya correccion a través del
alineamiento de los recursos del desarrollo rural y la creacién de capacidades
locales para aplicar mejores practicas es la palanca mas poderosa para la eleva-
cion de la productividad en el corto plazo, y el freno y reversion del deterioro de
los recursos naturales que ya se ha generado.Una de las principales fortalezas
de una politica para la promocién del manejo sustentable de las tierras es la
sinergia de los propdsitos ambientales con los objetivos productivos.

Por todo lo anterior, se propone la instrumentacion de diversas medidas y defi-
niciones de politicas, que se encuadran en las tres propuestas siguientes:

1. Elevar la Estrategia Nacional para el Manejo Sustentable de Tierras a catego-
ria de programa e insertarla en el nuevo Plan Nacional de Desarrollo.

2. Establecer una entidad de la administracion publica federal, que se aboque
a la promocion, gestion, coordinacion y seguimiento a la agenda del manejo
sustentable de las Tierras y la lucha contra la desertificaciéon y la sequia.

3. Proveer un marco juridico-normativo que organice la gestién, atienda los
compromisos nacionales de cumplimiento de la Convencién de las Naciones
Unidas de Lucha contra la Desertificacion, y proporcione robustez y continui-
dad a la instrumentacion de la Estrategia Nacional de Manejo Sustentable de
las Tierras y Lucha contra la Desertificacion y la Sequia.
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Quinto tema: relaciones intergubernamentales
y gobernanza

La imperiosa necesidad de mejoras sustantivas en las relaciones
intergubernamentales y su extensién hacia modalidades de
gobernanza es un tema de la mayor importancia, transversal
a los cuatro anteriores, y articulador de la estrategia nacional
de adaptacion.

La incorporacién de este quinto tema parte de la premisa de que
sin el concurso protagdnico de estados y municipios en las inicia-
tivas de adaptacion no habra forma de sumar efectivamente a las
capacidades de los actores sociales y econémicos, es decir, el pais
simplemente no podra enfrentar los retos que representa la adapta-
cién al cambio climético.

En pocas palabras, se busca la construccién de acuerdos; estimu-
lar la eficacia del Estado respecto de organizacién politica, social,
econémica, de direccidn, coordinacién en el desarrollo regional, y
la regulacion, proteccion y promocién de todas las actividades eco-
némicas de interés publico. Y precisamente, las actividades sustan-
tivas de adaptacion requieren de una legislacion que reconozca y
valore su caracter de actividades de interés publico.

En términos mas concretos, se trata de consolidar los meca-
nismos de coordinacién entre los poderes federales y asi, poder
reformar las leyes y reglamentos de alto impacto en la definicién
v operacidn de politicas publicas. Esto es de la mayor importancia
para catalizar las relaciones intergubernamentales v convocar a
los actores en tareas de adaptacion, y lograr remontar la crénica
ineficacia de las politicas publicas.

Ademas, se perfilan varias dreas donde la adaptacién puede con-
vertirse en un tema estratégico y de convergencia: la vinculaciéon
con la Conferencia Nacional de Gobernadores, principalmente
con el Comité de Seguimiento a la Agenda Estratégica Federalista;
la vinculacién con los congresos estatales; renovar una vincula-
cién con el Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo
Municipal (Inafed), y con cada una de las asociaciones, principal-
mente con la Asociaciéon Nacional de Ayuntamientos y Alcaldes
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(Anac), las Asociaciones de Municipios de México (AMMACQC), y
la Asociacién de Autoridades Locales de México (AALMAC).

Al respecto, baste invocar las recurrentes exigencias de reforma
a fondo de las reglas de operacion y de la logica de ejercicio del
gasto publico, y solo asi poder avanzar en la conformaciéon de poli-
ticas territorialmente diferenciadas que garanticen transversalidad
y ensamble con las especificidades regionales y locales de las estra-
tegias de los agentes locales.

En esta direccidn es fundamental sentar las bases juridicas para
establecer acuerdos de caracter regional que permitan una gestion
que pueda articular dos o mas entidades federativas con una visiéon
de la dindmica territorial mas acorde con las necesidades de la adap-
tacion, como la de fortalecer la atencién a las cuencas hidrograficas.

Este tema se encuentra avanzado en la Ley General de Cambio
Climatico y en la Estrategia Nacional de Cambio Climatico, sin
embargo, estamos lejos de atender la imperativa necesidad de
profundizar una convergencia entre adaptacion y mejoras en
el federalismo.

Retomando las recomenda-

ciones del IPCC, es importante Las actividades
resaltar que son convergentes )
con las formulaciones de casi sustantivas de

todos los organismos inter- . Jnntqcion requieren
nacionales involucrados en el

cambio climatico, incluso la de una legislacion
OCDE. Ademds perfilan que  0y)0 roconozea y valore
para el contenido y alcances de o
la adaptaci6n serd determinan- su caracter
te la sustancial mejora de las de interés puiblico.
relaciones intergubernamenta-
les extendidas hacia una gama e
de modalidades de gobernanza,
es decir, de gestidon realmente publica por su calidad de convo-
catoria e involucramiento de los actores sociales y econdémicos.
En el marco de la valoracién de retos y perspectivas hacia 2020
de la LGCC, destaca el Articulo 3 Transitorio: “Las dependencias
y entidades de la administracién publica federal centralizada y pa-
raestatal, las Entidades Federativas y los Municipios deberan de
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implementar las acciones necesarias en Mitigacién y Adaptacion,
de acuerdo a sus atribuciones y competencias para alcanzar las si-
guientes metas aspiracionales y plazos indicativos”.

Resultan predominantes las metas aspiracionales relativas a miti-
gacidn, en consistencia con el propésito central del PND de avanzar
hacia un desarrollo bajo en carbono:

Metas aspiracionales de México

Acorde con una visién de desarrollo bajo en carbono y una sociedad
resiliente, existen metas y objetivos aspiracionales a largo plazo:
* Reducir un 30% de emisiones GEI con respecto
a la linea base al 2020
* Por lo menos el 35% de la generacién
de electricidad debera provenir de fuentes
de energia limpia al 2025
* Reducir un 50% de emisiones GEl en relacién
con las emitidas en el afio 2000 al 2050

* Al 2050 al menos el 50% de la generacién
de energia proveniente de fuentes limpias

Fuente: Articulo 2 y 3 Transitorio, LGCC

Sin embargo, también refiere la aspiracién por una sociedad resi-
liente, de forma tal que se reconoce que entre mitigacion y adapta-
ci6n la frontera es porosa, especialmente, en lo que respecta al mun-
do rural. En este sentido, la siguiente meta aspiracional de la LGCC
en materia de mitigacion, también es pieza clave de una estrategia
nacional de adaptacién: “La Conafor disefiara estrategias, politicas,
medidas y acciones para transitar a una tasa de cero por ciento de
pérdida de carbono en los ecosistemas originales, para su incorpo-
racion en los instrumentos de planeacién de la politica forestal para
el desarrollo sustentable, tomando en consideracion el desarrollo
sustentable y el manejo forestal comunitario”.

Cabe reiterar la ya comentada convergencia entre mitigacion y
adaptacidén en el ambito de las actividades agropecuarias y foresta-
les. En esta direccidn, el mismo Articulo 2 Transitorio de la LGCC
menciona “mecanismos de apoyo financiero y tecnologico”. Destaca
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en este sentido la avanzada iniciativa REDD+, que es fundamental
para las estrategias locales y regionales de adaptacion, e inclusive
algunos fondos que administra la Sagarpa.

También la LGCC presenta disposiciones puntuales que a con-
tinuacion se ponderan desde la perspectiva de una estrategia na-
cional de adaptacion: “En materia de proteccion civil, la Federacion,
las Entidades Federativas y los Municipios deberan establecer un
Programa a fin de que antes de que finalice el afio 2013 se integren
y publiquen el atlas nacional de riesgo, los atlas estatales y locales
de riesgo de los asentamientos humanos méas vulnerables ante el
cambio climatico”.

ATLAS NACIONAL DE RIESGO

El que mandata la Ley General de Cambio Climético se queda cor-
to y en exceso sesgado a que la base son los escenarios de cambio
climatico.

El Articulo 3, fraccion I, sefiala que para efectos de esta Ley se
entendera por atlas de riesgo lo siguiente: “Documento dinidmico
cuyas evaluaciones de riesgo en regiones o zonas geograficas vul-
nerables, consideran los actuales y futuros escenarios climéaticos”.

En contraste, el Articulo 2, fraccidén VI, de la relativamente re-
ciente Ley de Proteccion Civil, se aproxima en buena medida al co-
mentado esquema del IPCC, y retoma en su propia definicién la
idea central de resiliencia®: “Sistema integral de informacién sobre
los agentes perturbadores y dafios esperados, resultado de un ana-
lisis espacial y temporal sobre la interaccién entre los peligros, la
vulnerabilidad y el grado de exposicidon de los agentes afectables”.

Sin embargo, solo presenta dos referencias menores a la adap-
tacién al cambio climatico. Menciona como tltima prioridad del
programa de Proteccién Civil “el conocimiento y la adaptacion al
cambio climatico, y en general a las consecuencias y efectos del ca-
lentamiento global provocados por el ser humano y la aplicacion de
las tecnologias (Articulo 4)”.

15 En la Ley General de Proteccién Civil (LGPC), publicada el 6 de junio de 2012 en el Diario Oficial de la Federacién
(DOF), en el glosario numeral XLVII, se define resiliencia como “la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad
potencialmente expuesta a un peligro para resistir, asimilar, adaptarse y recuperarse de sus efectos en un corto
plazo y de manera eficiente, a través de la preservacion y restauracion de sus estructuras basicas y funcionales,
logrando una mejor proteccion futura y mejorando las medidas de reduccién de riesgos”.
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Y en cierta divergencia con lo planteado en el IPCC, separa la
gestidon de riesgos de la adaptacion: “... a través de la gestion inte-
gral de riesgos y el fomento de la capacidad de adaptacion, auxilio y
restablecimiento en la poblacién (Art. 15)”.

El Centro Nacional de Prevencion de Desastres (Cenapred) pre-
senta informacion sobre el avance de los atlas estatales de riesgo.
Una somera revision destaca que la opcién casi generalizada es a
no publicarlos, lo cual obedecera a razones de peso, pero se pierde
todo el sentido de la estrategia nacional de adaptacién, comenzando
por el no-ejercicio al derecho a contar con informacién.

Cabe precisar que los esfuer-
zos de generar atlas de riesgo a
) ] nivel estatal y municipal adole-
En el pais se dcspllegan cen de varias limitaciones: su se-
esfuerzos por construir ~ 8vimiento es muy basico (entre

- el reporte del finales de 2013 y

instrumentos para el de marzo de 2016, casi no hay
la atencién a algunos ~ Variacion, y los elementos valo-

< rativos son minimos: publicado

de los problemas o terminado o en proceso). Sor-

de adaptaci(’)n, prende que los publicados son

) . los menos, lo cual obedece a la

sSin embargo, no existe sensibilidad social, institucional

una politica nacional Y de mercados inmobiliarios a la

difusion de los riesgos, pero van

como tal. en sentido contrario al derecho

a la informacién y a la necesi-

dad de concertar estrategias de
adaptacion.

En términos metodoldgicos y de minimo de contenidos para los
atlas, las deficiencias son muy diversas; este problema se extiende a
los programas municipales de adaptacion.

Estos avances dispares y poco conocidos por la ciudadania y los
especialistas revelan una situacion de mayores alcances: en el pais
se despliegan esfuerzos por construir instrumentos para la atencion
a algunos de los problemas de adaptacién, sin embargo, no existe
una estrategia nacional de adaptacién. En otras palabras, tenemos
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instrumentos endebles sin politica®, sin conduccién, lejos de la idea
basica de la esencia de una politica publica, a saber: una trayectoria
concertada para transitar de una situacioén de carencias a un estadio
favorable al desarrollo.

De ahi que la estrategia nacional de adaptacion que se perfila en
este documento busque sentar las bases para construir una familia
de politicas publicas mayores en materia de adaptacion.

NSNSy
OOC00

16 Lo paraddjico es que en el pafs predominan las situaciones donde solo contamos con un exceso de formulacio-
nes programaticas, que se dice “son las politicas ptblicas”, y que los economistas sintetizan en una frase: una
politica pblica sin instrumentos, no es una politica pablica.
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TENDENCIAS FAVORABLES
A UNA ESTRATEGIA NACIONAL
DE ADAPTACION

Compromisos y referentes internacionales subrayan la necesidad
de una estrategia nacional de adaptacion.

1. El compromiso mas reciente es con la Agenda 2030 de la ONU
y sus 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible, abordados al inicio
de este documento. En este punto, con toda la argumentaciéon
que sustenta una estrategia nacional de adaptacién, resulta
mas convincente que el cumplimiento de la gran mayoria de
los 17 compromisos/objetivos converja necesariamente en una
estrategia nacional de adaptacion bajo pautas de desarrollo
sostenible.

2. Las mencionadas metas aspiracionales de la LGCC estan ali-
neadas con la posicién de México ante la Convencién Marco
de Cambio Climatico, misma que concurre con la Conven-
cién sobre la Diversidad Biologica (CDB), y asume sus com-
promisos; destacan los acordados en la Ciudad de Nagoya en
2010 (décima conferencia de las Partes del Convenio), en el
marco del aprobado Plan estratégico 2011-2020. En la tematica
de adaptacién se resaltan las siguientes metas, denominadas
“Metas de Aichi para la diversidad biolégica”:
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Meta 2
Para 2020, a més tardar, los valores de la biodiversidad habran
sido incorporados en las estrategias y los procesos de planeaciéon
del desarrollo y reduccion de la pobreza nacional y local.

Cabe reiterar que los valores de la biodiversidad refieren a los
servicios ambientales, cuya preservacion es una de las vias id6-
neas para la adaptacion.

Meta 4

También para 2020 los gobiernos, las empresas y los interesa-
dos directos de todos los niveles habran adoptado medidas o
habran puesto en marcha planes para lograr la sustentabilidad
en la produccion y el consumo, y habran mantenido los impactos
del uso de los recursos naturales dentro de limites ecolbgicos
seguros.

Meta 18

Para 2020 se respetan los conocimientos, las innovaciones y las
practicas tradicionales de las comunidades indigenas y locales
pertinentes, para la conservacion y el uso sustentable de la biodi-
versidad, y uso consuetudinario de los recursos biologicos... y se
integran y reflejan plenamente en la aplicacién del Convenio con
la total y efectiva participacion de las comunidades indigenas y
locales en todos los niveles.

. La iniciativa de la FAO denominada “agricultura climaticamente

inteligente”, lanzada en 2010, ya evolucion a una Alianza Global,
de la cual México ya es miembro activo.

Se trata de avanzar en politicas, practicas y financiacion,
diferenciadas territorialmente y orientadas a seguridad ali-
mentaria, adaptacidon y mitigacion. El punto de partida de la
agricultura climaticamente inteligente es su definicién como
aquella que incrementa de manera sostenible la productivi-
dad, la resiliencia (adaptacién), reduce/elimina gases de efec-
to invernadero (mitigacidén) y fortalece los logros de metas
nacionales de desarrollo y de seguridad alimentaria.
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GACSA

GLOBALALLIANCE FOR CLIMATE-SMART AGRICULTURE

1. Sustainable and equitable increases in agricultural productivity and incomes;
2. Greater resilience of food systems and farming livelihoods; and

3. Reduction and/or removal of greenhouse gas emissions associated with
agriculture (including the relationship between agriculture and ecosystems),
where possible.

Esta iniciativa significa una visién dindmica de transito, de
cambio de trayectoria y de acelerados esfuerzos, entre los que
destacan:

i. Adoptar un enfoque de ecosistema, trabajar a escala
de paisaje, y asegurar la coordinacion y la cooperacion
intersectoriales, resulta crucial para lograr respuestas
eficaces al cambio climatico, con una mayor coherencia en la
elaboracion de politicas agricolas, de seguridad alimentaria 'y
de cambio climatico a nivel nacional, regional y local.

ii. Se necesita una inversion considerable para cubrir
las brechas de datos y conocimiento, asi como de la
investigacion y desarrollo de tecnologias y metodologias,
ademas de la conservacién y produccion de variedades y
especies apropiadas.

iii. Se requiere un enorme apoyo institucional y financiero
para permitir a los pequefios agricultores realizar la
transicion a una agricultura climaticamente inteligente.
De hecho, la financiacién disponible, actual y prevista,
es a todas luces insuficiente para responder a los retos
de cambio climatico y seguridad alimentaria a los que se
enfrenta el sector agricola.
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4.La ONU brinda mayores alcances a la iniciativa de la FAO al

insertarla en su posicionamiento mas reciente (2012) sobre
seguridad alimentaria”’, denominado Seguridad alimentaria
y nutricional para todos a través de sistemas de alimentacién
y agricultura sostenibles. Los ejes rectores sustentan un “posi-
cionamiento” al mas alto nivel internacional, para acabar con el
hambre y la malnutricién.

Ademas coloca el énfasis en los comentados enlaces entre una
estrategia nacional de adaptacién y temas mayores.

Cabe recuperar literalmente estos acentos en el posiciona-
miento de la ONU:

a. Las politicas y las inversiones en seguridad alimentaria
y nutricional deben “fomentar la produccién de mas
alimentos y, al mismo tiempo, proteger los recursos
naturales y apoyar el desarrollo rural inclusivo”.

b. Laadopcion de una agricultura climaticamente inteligente
y estrategias para ayudar a los pequefios productores a
conectarse con los mercados pueden ayudar a todos los
agricultores a hacerse mas resistentes a las perturbaciones
climaticas.

c. Las estrategias para una implementacion sostenible varian
de un paisaje, territorio, contexto social, clima y ecosistema
a otro. Por ello se necesita que las comunidades locales
participen en la identificacién e implementacién de las
estrategias y ayuden a establecer los incentivos correctos.

d. Se requiere la aplicacién intensiva del conocimiento, la
adopcidn de tecnologias y ciencia moderna en los contextos
locales. Esto significa un uso cuidadoso y limitado de
fertilizantes y pesticidas inorganicos, el uso mas eficiente
posible del agua, la conservacién del suelo, la combinaciéon
de la produccidn forestal, de cultivos y ganado, entre otros.

5. México asumié compromisos nacionales con la emergente Iniciati-
va América Latina y el Caribe Sin Hambre 2025. En forma comple-

17 Documento de postura del UN System High Level Task Force on Global Food Security (2012), www.un-foodsecurity.org

64



BASES PARA UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO @

mentaria, la OCDE® enriquece estos planteamientos con énfasis en
los retos para la investigacidn agricola y su gestidn territorial, en
concreto, recomienda dos grandes vertientes de reforma:

1. Gestién de paisajes y sistemas agricolas para la produccion sin
afectacion del capital natural

Se estd incrementando a nivel mundial la presién para aumentar
la produccién agricola (incluida la bioenergia) por unidad de su-
perficie, y ala vez, mantener y mejorar servicios de los ecosistemas,
tales como el secuestro de carbono, el control de inundaciones, y el
resguardo de paisajes culturales y de biodiversidad.

Estas funciones no deben estar separadas, tenemos que desarro-
llar sistemas agricolas y paisajes que también ofrezcan estos servi-
cios, aunque el equilibrio entre ambos varia de un lugar a otro.

Estos sistemas deben ser productivos, resistentes y rentables, de
forma tal que se active el tema de como se valoran y capturan los
beneficios publicos de servicios de los ecosistemas. Si bien muchos
de los paisajes agricolas cambiaran, hay margen real para desarro-
llar sistemas que sean productivos y biodiversos, pero estos deben
ser bien pensados; no va a suceder por casualidad.

2. Hacer frente a las presiones sobre los recursos naturales (agua y
suelo), via reposicionar temas especificos centrales pero poco atendidos

A menudo se pasa por alto el papel central del recurso agua en
toda la cadena alimentaria, y los efectos del cambio climético en
la disponibilidad y la distribucién equitativa del agua, al igual
que los problemas de la competencia intersectorial, en particular
entre la produccion de biocombustibles, la degradacién y con-
taminacion de los cuerpos de agua, y el uso no sostenible de las
aguas subterraneas.

No se valora la importancia del suelo, sobre todo de las conse-
cuencias de la degradacion y la pérdida resultante de los nutrientes,
los efectos del cambio climatico sobre el mismo, las consecuencias
que el uso del suelo puede tener sobre el cambio climatico y la pér-
dida de tierras agricolas para otros usos.

18 OECD (2010), Challenges for Agricultural Research, OECD Publishing, dx.doi.org/10.1787/9789264090101-en
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e Por ejemplo, se necesita una tonelada de carbono para
producir, transportar y aplicar una tonelada de nitrégeno en
fertilizantes.

e Lainvestigacion es una necesidad urgente para establecer
estimaciones creibles de la degradacion del suelo y su
impacto en los servicios de los ecosistemas, la seguridad
alimentaria y la nutricién humana.

e Apremian politicas de uso de la tierra y su manejo para
minimizar y revertir los riesgos de degradacion.

A estos compromisos y referentes internacionales se suman los
posicionamientos y programas de ONG de primer nivel, a favor de
los mismos.

Avances en un sustento juridico-programatico
para una estrategia nacional de adaptacion

La comentada propuesta conceptual, normativa y de gestion ptblica
del IPCC en torno a riesgos (Segunda vertiente de una estrategia
nacional de adaptacion), incentiva y orienta a una lectura con vi-
siéon ampliada de la definicién de adaptacion que se estipula en la
legislacion, especificamente en el Articulo 3 de la LGCC: “Medidas
y ajustes en sistemas humanos o naturales, como respuesta a esti-
mulos climaticos, proyectados o reales, o sus efectos, que pueden
moderar el dafio, o aprovechar sus aspectos beneficiosos.

Esta implicito que las medidas contemplan, en forma prioritaria,
la incidencia en las interacciones entre ambos sistemas, y esas inte-
racciones trascienden las escalas asociadas a un enfoque fragmen-
tario (lo social separado de lo natural). La misma definicién perfila
que las capacidades por mejorar y ampliar no refieren solamente a
las del accionar gubernamental, y que la adaptacién privilegia las
modalidades de gobernanza y no tinicamente la vertiente de parti-
cipacioén social. Ademas, las medidas no obedecen solamente a una
légica de vulnerabilidad, también contemplan acciones y ajustes
que a la par logran generar aspectos beneficiosos.
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En esta direccién destaca el Articulo 101 de la LGCC:

En materia de adaptacion la evaluacioén se realizara respecto de
los objetivos siguientes:

L Reducir la vulnerabilidad de la sociedad y los ecosistemas
frente a los efectos del cambio climatico;

II. Fortalecer la resiliencia y resistencia de los sistemas
naturales y humanos;

III. Minimizar riesgos y dafios, considerando los escenarios
actuales y futuros del cambio climético;

IV. (ya mencionado)

V.  Identificar la vulnerabilidad y capacidad de adaptacion
y transformacion de los sistemas ecolégicos, fisicos y
sociales y aprovechar oportunidades generadas por nuevas
condiciones climéticas;

VI. Establecer mecanismos de atencién inmediata y expedita
en zonas impactadas por los efectos del cambio climético
como parte de los planes y acciones de proteccion
civil;VII. Facilitar y fomentar la seguridad alimentaria,
la productividad agricola, ganadera, pesquera, acuicola,
la preservacion de los ecosistemas y de los recursos
naturales.

En términos generales, un avance invaluable hacia una estrate-
gia de adaptacion es el soporte juridico con que cuenta el pais, al
que se suman capacidades institucionales y especialmente de la
academia, de ONG y de expertos nacionales.

También se cuenta con la ENCC, el PECC vy las disposiciones
del PND en curso, que en términos de directrices y formulacio-
nes programaticas significan una valiosa aproximacién a una es-
trategia nacional de adaptacién.

Antes de presentar un breve panorama de avances programa-
ticos, cabe apuntar que en el Anexo se reproducen elementos
clave que aporta la ENCC para una aproximacién a las dimensiones
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cuantitativas, tanto de los riesgos a nivel territorial, como de
algunas acciones concretas.

En el cuerpo central de la ENCC se remontan las limitacio-
nes del diagnostico y su visidon centrada en medir los niveles de
vulnerabilidad, al plantear que: “La visién de largo plazo de este
instrumento rector... propone una nacién socialmente equitativa,
con una economia verde, con ecosistemas y poblaciones resilien-
tes al cambio climatico y con ciudades sustentables”. Igualmente
concreta ejes estratégicos en materia de adaptacién y retoma el
concepto de resiliencia e inclusive de transformacion:

a. Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia del
sector social ante los efectos del cambio climatico;

b. Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de la
infraestructura estratégica y sistemas productivos;

c. Conservar y usar de forma sustentable los ecosistemas y
mantener los servicios ambientales que proveen;

Estos ejes convergen totalmente con uno de mitigacion: im-
pulsar mejores practicas agropecuarias y forestales para incre-
mentar y preservar los sumideros naturales de carbono.

Estos planteamientos programadticos se refuerzan con los del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (ver recuadro), y se comple-
mentan con los del Programa Especial y los avances en Programas
Estatales y Municipales de Cambio Climatico.

El mayor avance en el soporte juridico-institucional de una
efectiva estrategia nacional de adaptacién es la Ley General del
Cambio Climatico, pues establece, “entre otros aspectos, que los
objetivos de la politica nacional en materia de adaptaciéon son:
reducir la vulnerabilidad de la sociedad y los ecosistemas frente
a los efectos del cambio climatico, y fortalecer la resiliencia y
resistencia de los sistemas naturales y humanos”.”

19 El extracto lo enfatiza el INECC en su sitio de internet www.inecc.gob.mx.
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PND 2013-2018

v

Actualizar y alinear la legislacion ambiental para lograr una eficaz
regulacién de las acciones que contribuyen a la preservacion y
restauracion del medio ambiente y los recursos naturales;

-

Considerar el ordenamiento ecoldgico y el ordenamiento territorial para
lograr un desarrollo regional y urbano sustentable;

-

Impulsar una politica en mares y costas que promueva oportunidades
econdémicas, fomente la competitividad, la coordinacion y enfrente
los efectos del cambio climéatico protegiendo los bienes y servicios
ambientales;

2

Colaborar con organizaciones de la sociedad civil en materia de
ordenamiento ecolégico, desarrollo econémico y aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales;

-

Ampliar la cobertura de infraestructura y programas ambientales que
protejan la salud publica y garanticen la conservacién de los ecosistemas
y recursos naturales;

-

Lograr el ordenamiento ecoldgico del territorio en las regiones y
circunscripciones politicas prioritarias y estratégicas, en especial en las
zonas de mayor vulnerabilidad climatica;

2

Fortalecer el capital social y las capacidades de gestién de ejidos y
comunidades en zonas forestales y de alto valor para la conservacion
de la biodiversidad;

~

Focalizar los programas de conservacion de la biodiversidad y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, para generar
beneficios en comunidades con poblacién de alta vulnerabilidad social
y ambiental;

-

Recuperar los ecosistemas y zonas deterioradas para mejorar la calidad
del ambiente y la provision de servicios ambientales de los ecosistemas;

También marca una columna vertebral a favor de la competitividad y
una economia baja en carbono, a partir de una premisa: “el crecimiento
econdémico del pais sigue estrechamente vinculado a la emisién de
compuestos de efecto invernadero, generacion excesiva de residuos
solidos, contaminantes a la atmdsfera, aguas residuales no tratadas y
pérdida de bosques y selvas”.
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Este mandato juridico para la politica se retoma en la ENCC, en
sus ya mencionados ejes estratégicos. En cuanto al Programa Es-
pecial de Cambio Climatico, reitera planteamientos de la ENCC, y
destaca su prioridad: “Conservar, restaurar y manejar sustentable-
mente los ecosistemas garantizando sus servicios ambientales para
la mitigacién y adaptacién al cambio climético... para garantizar el
desarrollo de una economia competitiva fortaleciendo la conserva-
cibén, uso, manejo y aprovechamiento sustentable de los ecosiste-
mas, que proveen servicios ambientales necesarios para enfrentar el
cambio climatico. Asimismo, el objetivo busca fortalecer el manejo
comunitario de los ecosistemas, atender las presiones inmediatas
sobre estos, asi como aprovechar los sectores forestal, agropecuario
y de otros usos del suelo para la reducciéon de emisiones y captura
de carbono”.*

Esta aproximacién programatica a una estrategia nacional de
adaptacién tiene un referente internacional importante en la COP
16, donde se acordd el Marco de Adaptaciéon de Cancin (CAF, por
sus siglas en inglés), que hace mandatorio el compromiso de asig-
nar la misma prioridad a la adaptacién que a la mitigacién.

A manera de corolario, estos avances juridico-institucionales y
programaticos sientan bases favorables a las comentadas vertientes
de una estrategia nacional de adaptacion, para su acercamiento a
los procesos de reformulacién de las agendas institucionales, y sus
derivaciones en el ciclo de las politicas publicas.

XX '6 'N' X)

20  Elextracto lo enfatiza el INECC en su sitio de internet www.inecc.gob.mx.
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ANEXO

Una aproximacion a las dimensiones
cuantitativas de los riesgos

En el diagnoéstico de la ENCC, los mensajes giran en torno a los
altos y extendidos niveles de vulnerabilidad que presentan diver-
sas regiones del pais, ya sea por sectores o por municipios. Asi ve-
mos cdmo la ENCC, con una variante acotada del marco conceptual
planteado por el IPCC, muestra una compleja problematica de di-
versas intensidades regionales y sectoriales.

Los esquemas y cartografia de la ENCC, como se muestra a con-
tinuacion, son elocuentes.

» 78 centrales de abastos

» 117 puertos y plataformas

» 131,000 planteles de infraestructura educativa
= 578,390 cuartos registrados de hospedajes

» 328,000 Km de carreteras federales

» 2,456 municipios

» 112 millones de habitantes

= Valor de la produccian por principales
cultivos 332 MMDP

= Valor de la produccion pecuaria 242 MMDP

= 73 aeropuertos
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El andlisis de vulnerabilidad para este caso contempla tanto el
aspecto social, mediante el Indice de Vulnerabilidad de Salud y el
Indice de Vulnerabilidad Social desarrollado por Cenapred, como el
aspecto productivo, mediante los indices de vulnerabilidad agrope-
cuaria (Indice de Vulnerabilidad Agricola por Temperatura, Indice
de Vulnerabilidad Agricola por Precipitacién e Indice de Vulnera-
bilidad Pecuaria).

Con base en los anteriores elementos, se definieron como muni-
cipios de alto riesgo de desastre los que tienen alta vulnerabilidad
y alto riesgo de ocurrencia de eventos climaticos. Los resultados
muestran que de los mas de 2,440 municipios del pafis, existen 1,385
en dicha categoria y estos concentran 27 millones de habitantes. En-
tre ellos encontramos 255 municipios que pertenecen a la Cruzada
contra el Hambre y que concentran 10.4 millones de habitantes.

La expresion territorial muestra cdmo las situaciones de alto riesgo
se encuentran extendidas a la gran mayoria de las regiones del pais:

m Municipios identificados con alta vulnerabilidad
y alto riesgo de ocurrencia de eventos climaticos

Municipios con alto
riesgo en la Cruzada
contra el Hambre
W 255 Q104

W 1,385
0273
W 1,986
Ortros municipios con i
alto riesgo
a W1130 ©169
“ , Municipios con alto
peligro J
W 501 (-T2

W Municipios

© Mmillones de habitantes

Fuente: Proyecciones climaticas de la Red Mexicana de Modelacion del Clima (CICESE, IMTA, CCA-UNAM, SMN,
INECC), indices de vulnerabilidad de CENAPRED y construidos con base en informacion de INEGI y Secretaria de
Salud; valores en riesgo con base en informacion de INEGI, metodologia de gbic, INECC y GGGl.
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Y al complementar con el anélisis por tipos infraestructura estra-
tégica social y econémica, se observa que también estd expuesta a
eventos climaticos extremos.

URBANO

fii

Poblacién:
34 millones
de habitantes
(30% de la
poblacién nacional)

sy

Viviendas:

7,873 millones
de viviendas
(28% del total
nacional
de viviendas)

TURISMO

Ay
\;/

Cuartos
de hospedaje:

93,796
(16% del nimero
total de cuartos de
hospedaje
en el pals)

SALUD

Unidades
médicas:
3,568
(16% del nimero
total de unidades
médicas a nivel
nacional)

EDUCACION

_

pllly

Planteles
educativos:

25,718
(20% del nimero
total de planteles
educativos a nivel

nacional)

COMUNICACIONES

Carreteras:
29,672 km

(11% de los km totales
de carreteras federales)

i,

Puertos:
11 (23% de los puertos del pais)

X

Aeropuertos:
12 (16% de los aeropuertos del pais)

ENERGIA

Pemex:

Infra. triple "A"
Infra. estratégica:
(46% de la
infraestructura
del pais)

I

CFE:

Lineas de 400 kV:
(30% de las lineas
del pais)
Lineas de trans.
250 kV:
(32% de las Iineas

del pais)

COMERCIO

»

Centrales
de abasto: 17
(22% del nimero
total de centrales
de abasto en el
pais)

Esta aproximacién representa un reto de proporciones nacio-
nales y de largo aliento, sin embargo, no permite visualizar los al-
cances de una estrategia adecuada de adaptacion, en especial, de la
necesidad de articular la reduccidén en niveles de vulnerabilidad con
mejoras sustanciales en los beneficios sociales y econémicos.
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Bases para una estrategia
nacional de adaptacion
al cambio climético

Ante los enormes retos inherentes a la adaptacion, la Ley General
de Cambio Climatico privilegia la concurrencia de la federacion,
las entidades y los municipios, como la via idonea para fortalecer
capacidades derespuesta; lo cual presupone una Estrategia nacional
de adaptacion inserta en las relaciones intergubernamentales.

La aportacion a la conformacion de esta Estrategia es el tema de este
trabajo; y se parte de una premisa: el desarrollo de capacidades de
adaptacion significa transitar hacia trayectorias de sustentabilidad, que
derivan en beneficios sociales y econdmicos, a corto y largo plazo.

TEMAS ESTRATEGICOS es una serie de cuadernos que presenta
los resultados de investigaciones sobre cuestiones determinantes
para el desarrollo nacionaly el bienestar social. Sus objetivos son
contribuir a la fundamentacion de las decisiones legislativas y
dar seguimiento a su implementacion.

El Instituto Belisario Dominguez es un érgano especializado en investigaciones
legislativas aplicadas. Contribuye a profesionalizar el quehacer legislativo y a que la
ciudadanfa disponga de informacién que le permita conocer y examinar los trabajos
del Senado. Asf, su trabajo ayuda a fortalecer la calidad de la democracia en México.
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