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A inicios del año 2016, los autores fueron convocados por 
el CIES para desarrollar un documento de política que fuera 
útil en el proceso de diseño de mejores estrategias para el 
periodo de gobierno 2016-2021. El estudio se centró en ana-
lizar la importancia de incluir el tema del cambio climático 
en la política nacional, ya que este fenómeno puede afectar 
negativamente la dinámica del crecimiento económico de 
nuestro país. A casi tres años de la elaboración del estudio, 
sus planteamientos estratégicos, expresados en una hoja de 
ruta diseñada para tres periodos (a 100 días, a 1 año y a 5 
años), han servido para que el tema del cambio climático 
haya sido puesto en la agenda pública de manera más con-
creta y operativa. El Perú cuenta hoy con una Ley Marco 
sobre Cambio Climático (Ley n.º 30754), y su reglamento se 
encuentra en proceso de elaboración. La norma ha creado la 

Comisión de Alto Nivel de Cambio Climático, que es presidida 
por la Presidencia del Consejo de Ministros y cuya Secretaría 
Técnica recae sobre el Ministerio del Ambiente. Además, la 
Comisión Técnica Multisectorial en la que participan trece 
ministerios y el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico 
(Ceplan) se encuentra identificando las medidas de adap-
tación y mitigación al cambio climático que serán imple-
mentadas en los próximos años por los diversos sectores, lo 
cual permitirá identificar la brecha de financiamiento para 
cumplir el compromiso del país establecido en las contribu-
ciones nacionales. El aporte de los autores en la mejora de las 
políticas públicas en materia de cambio climático nos anima 
a resumir la propuesta presentada en 2016, para enriquecer 
la agenda a futuro en un tema de vital importancia para el 
desarrollo sostenible del país.

NOTA DE LA EDITORA

1/	 Este artículo es una versión resumida y actualizada del documento de política Cambio climático en la política económica nacional: diseño institu-
cional y financiero, realizado en el marco del Proyecto Elecciones 2016: centrando el debate electoral CIES/CIUP/EGPP-PUCP. Ni el CIES ni el CIUP ni 
el EGPP-PUCP concuerdan necesariamente con el contenido de este artículo, que es de exclusiva responsabilidad de los autores. Los comentarios o 
sugerencias son bienvenidos a los correos galarza_ep@up.edu.pe y ruiz_jl@up.edu.pe 
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Estrategia inclusiva. Frente al impacto del cambio climático, se busca vivir en un país que aproveche sus recursos naturales y que se preocupe por conservar el 
ambiente, conciliando el desarrollo económico con la sostenibilidad ambiental. 

Economía nacional y cambio 
climático: una política integrada

Elsa Galarza y José Luis Ruiz - Centro de Investigaciones de la Universidad del Pacífico1

CAMBIO CLIMÁTICO
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y local. Stern (2006) afirma que, si 
este no es adecuadamente evaluado 
e internalizado, constituye una limi-
tación al desarrollo sostenible de los 
países, ya que genera mayores costos 
en los procesos de crecimiento eco-
nómico y de desarrollo social. 

El estudio de Vargas (2009) estable-
ció que un aumento de 2 °C en la 
temperatura máxima y de 20 % en 
la variabilidad de las precipitaciones, 
al año 2050, generaría pérdidas sig-
nificativas, como 6 % respecto al PBI 
potencial al año 2030, y 20 % al año 
2050, y que dichas pérdidas podrían 
reducirse a menos de la tercera parte 
en caso de adoptarse políticas glo-
bales que estabilicen las variables 
climáticas al 2030. Así también, el 
estudio de Cepal-BID (2014) estima 
que el impacto acumulado del cam-
bio climático equivaldría a una pér-
dida que variaría entre 2,8 % y 3,9 % 
del PBI del año 2010, para una tasa 
de descuento de 0,5 %.

enfoque de cambio climático debe 
incorporarse en la política nacional 
por dos razones principales: porque 
es necesario mantener y mejorar la 
tendencia de crecimiento del país; 
y porque, en los próximos años, el 
financiamiento internacional para el 
desarrollo estará canalizado por esta 
vía, debido a la categoría de país de 
ingresos medios que tiene el Perú.

FENÓMENO COSTOSO

A pesar de que el cambio climático es 
un fenómeno global, sus impactos y 
alternativas de respuesta de adapta-
ción se manifiestan a nivel regional 

2/	 Un estudio de la Comunidad Andina de Naciones (CAN) estimó que a 2025 el daño económico del cambio climático en los países de la CAN cobraría 
aproximadamente 30 000 millones de dólares de 2005 al año, equivalentes al 4,5 % del PBI (CAN, 2008), pudiendo comprometer el desarrollo de 
todos los países de la CAN.

“El cambio climático afecta a 
los tres aspectos del desarrollo 
sostenible: económico, 

ambiental y social”.

DIAGNÓSTICO 

La Convención Marco de las Nacio-
nes Unidas sobre el sobre el Cam-
bio Climático (CMNUCC) define este 
último como el “cambio de clima 
atribuido directa o indirectamente a 
la actividad humana, que altera la 
composición de la atmósfera global y 
que se suma a la variabilidad natural 
del clima observada durante perio-
dos de tiempo comparables”; es 
decir, el cambio climático es atribui-
ble a causas humanas, pero también 
a la variabilidad climática atribuible 
a causas naturales. 

En este sentido, la contribución del 
Grupo de Trabajo II al Quinto informe 
de evaluación del grupo interguber-
namental de expertos sobre el cam-
bio climático (IPCC, 2014) precisó el 
modo en que están cambiando los 
patrones de riesgos y los beneficios 
potenciales debido al cambio climá-
tico (ver gráfico 1).

El mismo informe establece, entre 
otros, impactos en los sistemas 
naturales y humanos en todos los 
continentes y océanos; impactos en 
los recursos hídricos en términos de 
cantidad y calidad, y también en las 
especies terrestres y marinas; impac-
tos en el rendimiento de los cultivos; 
así como recientes fenómenos extre-
mos conexos al clima, como olas de 
calor, sequías, inundaciones, ciclones 
e incendios forestales, que afectan 
los medios de subsistencia, especial-
mente para las personas que viven 
en la pobreza.

En América Latina y en el Perú, diver-
sos estudios indican que el cambio 
climático impacta significativamente 
en la tendencia de crecimiento 
y desarrollo de las economías2. 
En ese sentido, se sostiene que el 

GRÁFICO 1
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beneficios potenciales

EMISIONES y cambio de uso del suelo

IMPACTOS

RIESGO

•	 Variabilidad 
natural

•	 Trayectorias
	 socioeconómicas

•	 Gobernanza

PROCESOS
SOCIOECONÓMICOS

CLIMA

•	 Cambio
	 climático
	 antropógeno

•	 Medidas de 
adaptación y 
mitigación

VULNERABILIDAD

PELIGRO

EXPOSICIÓN



economía&sociedad, 958

los precios relativos de los factores y 
los bienes finales, lo cual afecta a la 
población y modifica la distribución 
del ingreso. 

EL ESTADO COMO 
PROTAGONISTA

En materia de cambio climático, es 
necesario que el Estado intervenga 
donde se producen fallas de mer-
cado que no permiten que se logre 
la eficiencia económica. Debido a la 
complejidad de los modelos e impac-
tos climáticos, la información suele 
ser muy complicada de entender y 
difundir a los distintos agentes invo-
lucrados. El rol del Estado deberá 
estar dirigido a proveer la mayor 
información posible a los agentes 
económicos y sociales, lo que implica 
levantar la información relevante en 
forma periódica y difundirla de la 
manera más adecuada. 

Por otro lado, existen incertidum-
bres respecto del cambio climático 
que se reflejan en diversos aspec-
tos, como los modelos climáticos y 

Por otro lado, aun cuando el Perú 
no es un gran emisor de gases de 
efecto invernadero en cifras abso-
lutas (representa solo 0,83 % de 
las emisiones globales), participa 
activamente en las negociaciones 
internacionales que buscan llegar 
a un acuerdo mundial de reducción 
de estos gases. Los compromisos 
asumidos en estas negociaciones 
tienen por objetivo no solo redu-
cir emisiones, sino aprovechar las 
oportunidades de nuevas tecnolo-
gías, desarrollar nuevos mercados y 
generar mayor valor agregado.

PLANIFICACIÓN NACIONAL Y 
CAMBIO CLIMÁTICO

El Acuerdo Nacional y el Plan Bicen-
tenario al 2021 establecen linea-
mientos que, junto con una serie 
de políticas y planes nacionales, se 
encaminan a la búsqueda de un 
desarrollo sostenible con énfasis en 
las poblaciones más vulnerables. En 
este contexto, la incorporación del 
tema del cambio climático resulta 
prioritaria por los efectos adversos 

que puede traer en la dinámica de 
crecimiento económico del país, y 
por el impacto que puede generar 
en las poblaciones locales menos 
protegidas. 

El cambio climático es un tema que 
debe formar parte de la planifica-
ción del desarrollo de un país, ya 
que afecta el desarrollo sostenible 
en sus tres aspectos: económico, 
ambiental y social. Es un fenómeno 
que interfiere en las posibilidades de 
producción de un país, pero también 
afecta la dotación inicial de factores 
naturales, como la disponibilidad de 
recursos hídricos y la biodiversidad. 
Todos estos efectos traen conse-
cuencias en los mercados, alteran 

“El financiamiento dirigido 
a acciones de adaptación 
y mitigación del cambio 
climático entre 2005-2013 
superó los USD 6,6 mil 

millones”.

una pérdida aproximada de USD 30 000 millones anuales. 

IMPACTO REGIONAL 

DESGASTE PREVISTO 

MAYORES EMISORES

COMPROMISO DE REDUCCIÓN

una pérdida de entre 2,8 % y 3,9 % del PBI del año 2010. Los 
sectores pesca, hidroenergía y agricultura serían los más 
perjudicados.

Colaboradores

Coorganizadores

Auspiciadores

Aliados

En 2010, el uso del suelo, cambio 
del uso del suelo y silvicultura 
(Uscuss), energía y agricultura 
fueron los tres principales secto-
res emisores de GEI en el Perú, 
generando 35 %, 33 % y 21 %, 
respectivamente.

En 2015, el Perú presentó ante 
la CMNUCC una reducción de 
30 % de sus emisiones de gases 
de efecto invernadero hasta el 
año 2030, en un escenario de 
business as usual (BAU).
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GRÁFICO 2
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Nuevo modelo. Para encarar el desarrollo económico con enfoque de cambio climático, se requiere un diseño institucional multisectorial y un manejo financiero 
ordenado y eficiente de los recursos que se captarán del financiamiento internacional.

la predicción que estos hacen sobre 
las variables de temperatura y pre-
cipitación; la magnitud del impacto 
que tendrá el cambio climático en 
las actividades humanas, y el efecto 
que tendrá el cambio climático en el 
bienestar de la población. Debido a 
esto, el Estado debe procurar reducir 
el riesgo de aquellos efectos adver-
sos, ya que afectan bienes y servi-
cios públicos y privados. Su rol como 
inversor y gestor, o como promotor 
de la inversión privada debe ser 
protagónico.

ESTRATEGIA ESTATAL PREVIA

En el periodo 2005-2013 se invir-
tieron recursos por USD 6,6 mil 
millones (Galarza y Ruiz, 2014) en 
programas y proyectos referidos al 
cambio climático. Una porción sig-
nificativa de dicho financiamiento 
se destinó preferentemente a accio-
nes de mitigación de los efectos del 
cambio climático, mientras que lo 
invertido en acciones de adaptación 

y gestión de riesgo de desastres y 
el fortalecimiento de capacida-
des fueron mucho menores. Ver 
gráfico 2.

La distribución del financiamiento 
de acuerdo con las fuentes de los 
recursos ha sido: Cofide (73,1 % 
del total), bancos multinacionales 
de desarrollo (15,8 %) y gobiernos 
y agencias oficiales de países del 
Anexo II (6,5 %).

Los recursos recibidos en estos nueve 
años han sido por canales distintos 
y destinados a temas diversos. Sin 
embargo, en años recientes, el país 
ha desarrollado una serie de proce-
sos que le han permitido establecer 
prioridades que se necesitan plani-
ficar, tanto en la implementación 
como en el financiamiento. En ese 
sentido, a raíz de la urgente nece-
sidad de incorporar el enfoque del 
cambio climático en la política nacio-
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nal, hemos planteado algunas opcio-
nes de política que explicaremos a 
continuación.

RECOMENDACIONES DE 
POLÍTICA

Nuestra propuesta de política con-
tiene dos partes. La primera consiste 
en considerar el enfoque del cambio 
climático —en los lineamientos de la 
política económica— como un factor 
de riesgo, pero también como una 
oportunidad. En el marco internacio-
nal, que apunta a un desarrollo sos-
tenible, el enfoque debe estar pre-
sente en los instrumentos de manejo 
de la economía peruana.

La segunda parte propone un diseño 
institucional con un real enfoque 

transversal del cambio climático y 
un manejo financiero ordenado y 
eficiente. Por lo mismo, se propone 
la creación del Consejo de Alto Nivel 
de Desarrollo con Enfoque de Cam-
bio Climático (Candecc), adscrito a 
la PCM3, el cual establezca los pro-
gramas prioritarios de desarrollo 
con enfoque de cambio climático, y 
direccione la demanda y oferta de 
financiamiento. Esta instancia no 
implica modificar las competencias 
y funciones de las actuales institu-
ciones, sino que ordena, al más alto 
nivel, las acciones específicas.

La propuesta también establece 
la identificación de programas de 
impacto nacional que requieran 
de una estrategia financiera de 
alcance mayor y que, por lo tanto, 
involucren a instituciones financie-

ras nacionales de segundo y primer 
piso, que sean capaces de estruc-
turar fondos y permitir generar los 
adecuados incentivos para la parti-
cipación privada. 

La implementación de esta política 
podría generar, en un periodo de 
cinco años, avances significativos 
en la eficiencia del gasto público, 
dada la focalización en prioridades 

“El cambio climático ha sido 
calificado como “la más 
grande falla del mercado 
que el mundo ha visto 
jamás” (Reporte Stern, 

2007)”.

Hoja de ruta:
  

CAMBIO CLIMÁTICO EN LA 
POLÍTICA ECONÓMICA NACIONAL

RESULTADOS EN CAMBIO CLIMÁTICO

Implementación del  
modelo institucional.

Política económica con enfoque de cambio climático 
en coordinación con el MEF. Inclusión en instrumentos 
como el Marco Macroeconómico Multianual.

Recopilación y sistematización de información.

Desarrollo de metodologías. Priorización de programas y proyectos.

Planificación financiera y promoción de 
instrumentos financieros con enfoque de 
cambio climático.

Creación de Candecc + Secretaría 
Técnica a cargo del Minam y el MEF. 

El Consejo de Alto Nivel para el Desarrollo con enfoque de Cambio Climatico (Candecc), 
adscrito a la PCM, será la instancia encargada de definir las prioridades de acción con 
enfoque de adaptación y mitigación del cambio climático.

Énfasis en el diseño institucional del 
Candecc y en el establecimiento de 
las políticas económicas con enfoque 
de cambio climático.

Establecimiento de la política econó-
mica con enfoque de cambio climático.

Desarrollo de instituciones financieras de 
adaptación y mitigación al cambio climá-
tico en el Perú. 

i

Basado en el documento de política Cambio climático en la política económica nacional: diseño institucional y financiero de Elsa Galarza y José Luis Ruiz (CIUP).

 5  

Este monto
corresponde al

Programa de Gas Natural
Vehicular impulsado por  

Cofide des de el año 2005, lo 
cual lo convierte en el 

proyecto más desarrollado  
en el Perú con relación 

la cambio climático.
2005-2013
por tipo
de fuente

434

Anexo II
Oficia l

Fuente: Galarza y Ruiz (2015).

186

Pres upuesto 
públi co

(En  millones de  dólares ) 41

Anexo II
No oficia l

29

Fondo para el Medio
Ambiente Mundial
(GEF por sus siglas
en inglés)

Financiamiento para el

USD 4,851 MM
COFIDE

USD 1,048 MM

Bancos 
multila terales

5

Organism os 
de la ON U

41
Otros

3/	 La Ley n.º 30754, Ley Marco sobre Cambio Climático ha creado la Comisión de Alto Nivel de Cambio Climático, presidida por la Presidencia del 
Consejo de Ministros y que cuenta con la asesoría técnica del Ministerio del Ambiente.



CIES / octubre 2018 11

nacionales y locales, pero también 
debido al uso de los instrumentos 
económicos y financieros, que son 
un incentivo para la acción, tanto 
pública como privada.

Ahora bien, entre los obstáculos 
que se enfrentarán, está la resis-
tencia al cambio y la visión parcial 
del impacto del cambio climático (la 
tendencia a verlo como un problema 
“ambiental” o de “gestión de recur-
sos naturales”). Adicionalmente, 
deberá superarse la ausencia de 
metodologías para la evaluación de 
proyectos de desarrollo con enfoque 
de cambio climático. Asimismo, se 
requerirá de capacidades para prio-

rizar proyectos con este enfoque y 
gestionar su financiamiento.

HOJA DE RUTA

La hoja de ruta para la implementa-
ción de la propuesta de política es 
la siguiente:

Primeros 100 días

En los primeros cien días, poner 
énfasis en los aspectos de imple-
mentación del diseño institucional y 
en el establecimiento de las políticas 
económicas con enfoque de cambio 
climático. 

•	 Realizar las coordinaciones secto-
riales e institucionales con miras a 
la creación del Candecc, a cargo 
del Minam y el MEF.

•	 Crear la Candecc y la secretaría 
técnica respectiva dentro de la 
PCM.

•	 Implementar la secretaría técnica 
de la Candecc, a través de la sis-

POLÍTICA 2
Diseño institucional para el cambio climático

MEF Minam Minem Minagri Produce MTC Mincetur MCVS

Secretaría 
Técnica

Comisión de alto nivel para el desarrollo 
con enfoque de cambio climático 

(Candecc)

FUNCIONES:
•	 Priorización de programas y proyectos de 

desarrollo con enfoque de cambio climático 
•	 Gestión del financiamiento

POLÍTICA 1
Incorporación del cambio climático en los lineamientos de política económica nacional

1.	 Crecimiento con estabilidad Mejor preparación = menor variabilidad

2.	 Mejora de la productividad y competitividad Adaptación al CC = aprovechamiento de oportunidades

3.	 Equilibrio en las cuentas fiscales y aumento de la presión 
tributaria

Planificación = menor volatilidad del gasto y nuevas 
oportunidades de ingreso

4.	 Mejora de la calidad del gasto público a través del 
presupuesto por resultados en el marco de los programas 
presupuestales

Incluir el cambio climático en el PpR y otros instrumentos 
económicos y financieros

5.	 Mayor inclusión social y reducción de la pobreza
La adaptación al cambio climático reduce la vulnerabilidad 
de los más pobres

6.	 Rentabilidad social de la inversión pública
Incorporar el enfoque de riesgo del clima y las 
externalidades o los impactos ambientales en la evaluación

“En los últimos años, el 
volumen de recursos captados 
para iniciativas de mitigación 
y adaptación al cambio 
climático ha ido en aumento”.
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“Para el periodo 2010-
2040, se estima que el 
impacto acumulado del 
cambio climático en el Perú 
equivaldría a una pérdida que 
variaría entre 2,8 % y 3,9 % 
del PBI del año 2010, para 
una tasa de descuento de 
0,5 %”.

tematización de la información 
relevante para la secretaría téc-
nica y el desarrollo metodológico 
que permita priorizar acciones 
de adaptación y mitigación en 
proyectos de desarrollo.

Primer año
Durante el primer año de imple-
mentación, obtener resultados 
concretos respecto de las priorida-
des temáticas y a la planificación 
financiera.

•	 Coordinar con el MEF la incor-
poración de los lineamientos de 
política económica con enfoque 
de cambio climático y propues-
tas de inclusión en otros instru-
mentos (como el marco macro-
económico multianual). Difundir 
entre los sectores para su incor-
poración en los documentos de 
planificación nacional y sectorial.

•	 Desarrollar, sistematizar y difun-
dir la información sobre cambio 
climático, con apoyo del Minam, 
para todos los sectores.

•	 Priorizar programas nacionales y 
programas locales.

•	 Establecer procedimientos res-
pecto del rol de la Candecc y las 
competencias de las instancias 
sectoriales.

•	 Seleccionar y articular institu-
ciones financieras nacionales 
para prepararlas para nuevas 
intervenciones adecuadas a los 
programas nacionales. Estable-
cer las primeras intervencio-
nes financiadas: estructuración 
financiera.

•	 Mapear instrumentos econó-
micos y financieros existentes, 
con posibilidad de incorporar el 
enfoque de cambio climático.

Cinco años
Después de cinco años, el diseño 
institucional debe estar maduro y 
los resultados deberían haber mejo-
rado sustancialmente el uso de los 
fondos en acciones prioritarias para 
el país.

•	 Comprobar que el direcciona-
miento de los fondos ha sido 
más orgánico, en términos de 
prioridades temáticas, territorios 
y poblaciones vulnerables.

•	 Contar con indicadores de efi-
ciencia que permitan rendir 
cuentas de las acciones y resul-
tados obtenidos.

•	 Reevaluar las prioridades de 
desarrollo y actualizarlas en 
función del avance tecno-
lógico y de las necesidades 

	 del país.
•	 Crear nuevas características y 

condiciones financieras que se 
adapten mejor a las acciones 
de adaptación y mitigación, a 
partir de la experiencia ganada 
por las instituciones finan-
cieras nacionales de primer y 

	 segundo piso.

Hoja de ruta:
  

CAMBIO CLIMÁTICO EN LA 
POLÍTICA ECONÓMICA NACIONAL

RESULTADOS EN CAMBIO CLIMÁTICO

Implementación del  
modelo institucional.

Política económica con enfoque de cambio climático 
en coordinación con el MEF. Inclusión en instrumentos 
como el Marco Macroeconómico Multianual.

Recopilación y sistematización de información.

Desarrollo de metodologías. Priorización de programas y proyectos.

Planificación financiera y promoción de 
instrumentos financieros con enfoque de 
cambio climático.

Creación de Candecc + Secretaría 
Técnica a cargo del Minam y el MEF. 

El Consejo de Alto Nivel para el Desarrollo con enfoque de Cambio Climatico (Candecc), 
adscrito a la PCM, será la instancia encargada de definir las prioridades de acción con 
enfoque de adaptación y mitigación del cambio climático.

Énfasis en el diseño institucional del 
Candecc y en el establecimiento de 
las políticas económicas con enfoque 
de cambio climático.

Establecimiento de la política econó-
mica con enfoque de cambio climático.

Desarrollo de instituciones financieras de 
adaptación y mitigación al cambio climá-
tico en el Perú. 

i

Basado en el documento de política Cambio climático en la política económica nacional: diseño institucional y financiero de Elsa Galarza y José Luis Ruiz (CIUP).
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(GEF por sus siglas
en inglés)

Financiamiento para el

USD 4,851 MM
COFIDE

USD 1,048 MM

Bancos 
multila terales

5

Organism os 
de la ON U

41
Otros
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INVESTIGACIÓN DE INTERÉS PARA:

•	 Desarrollar nuevas o mejores 
instituciones financieras que se 
involucren en temas específi-
cos relacionados al cambio cli-

mático. Estas deben encontrar 
espacios en el mercado.

•	 Desarrollar nuevos instrumentos 
económicos y financieros, los 

cuales surgen como alternativa 
para el financiamiento de accio-
nes específicas.

4/	 Refiérase a la bibliografía completa del estudio en el informe final ubicado en www.cies.org.pe


