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Articulacion de combinaciones de politicas entre escalas y sectores

Mensajes clave

A nivel nacional:

En Colombia, el establecimiento de la agenda de adaptacion
al cambio climatico comenzé en 2010.

El uso de una diversidad de conceptos destaca la influencia
de los actores internacionales a pesar de la poca
coordinacién entre los niveles de gobierno y los sectores.

Si bien el disefio de las politicas es bastante dinamico, la
implementacion es deficiente.

Los “Comités Técnicos Agroclimaticos Locales” (LTAC, por
sus siglas en inglés) son uno de los principales instrumentos

de politica implementados que tratan especificamente el
tema de la adaptacion en la agricultura.

A nivel local:

La implementacion de los LTAC en Colombia requiere una
mejor articulacion de las organizaciones nacionales y
locales.

Falta la participacion directa de los agricultores en la
coproduccién de la informacion agroclimatica y su difusidn.
Los recursos financieros dedicados a la difusiéon de la
informacidn que producen los LTAC son insuficientes.

A nivel agrario:

La informacidn agroclimatica que proporcionan los LTAC es
demasiado amplia para guiar de manera eficiente la toma
de decisiones de los agricultores.

A pesar de esta limitacidn, la informacidn ayuda a
aumentar la resiliencia agraria, pero se necesita mas
investigacion sobre el impacto de los LTAC.

para abordar la adaptacion al cambio climatico en Colombia:
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El proyecto Artimix

El objetivo del proyecto Artimix “Articulacién de
combinaciones de politicas entre escalas y sectores para
abordar los desafios de adaptacién al cambio climatico
(CC) en paisajes agricolas tropicales vulnerables” (2018-
2021) fue determinar las condiciones para el disefio y la
implementacién exitosa de la adaptacién articulada de
politicas sobre cambio climatico?, con el fin de fomentar
la transicion ecoldgica en los
vulnerables de los trépicos.

paisajes agricolas

Financiado por la Agencia Nacional de Investigacion de
Francia (ANR), sus objetivos eran:

e Analizar los conceptos propuestos para abordar el

problema de la adaptacidn en la agriculturay la forma
en que se integran en las politicas.

e Identificar los factores habilitadores y limitantes para

la implementacién efectiva de las politicas de
adaptacion al CC, considerando su articulacion e
interaccion con las politicas sectoriales.

e Caracterizar como las combinaciones de politicas

actuales estdn afectando las practicas de los
agricultores y sus resultados ambientales, técnico-
econdmicos y sociales relacionados.

El proyecto se implementd en Brasil, Francia y Colombia.

En esta nota informativa nos enfocamos en Colombia,
caso2

1 Las combinaciones de politicas son una serie de objetivos e
instrumentos de politicas que surgen con el tiempo en torno a
un tema de politica especifico (Howlett y Rayner 2007).

2 para obtener mas detalles sobre los resultados del proyecto en
otros paises, consulte https://www.artimix.fr/en.
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Artimix en Colombia
En Colombia, el proyecto fue liderado por el organismo Figura 1. Mapa del departamento de Cauca

francés de investigacién agropecuaria y cooperacién
internacional (CIRAD), la Alianza de Bioversity - CIAT, la
Facultad de Estudios Ambientales y Rurales de la Pontificia P
Universidad Javeriana (FEAR-PUJ) y la Fundacién Rio Piedras.
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VALLE DEL CAUCA TOLIMA

El proyecto tuvo tres pasos principales (Tabla 1):

1. Trazado de las politicas relacionadas con los problemas
de adaptacion al CC en la agricultura a nivel nacional
para comprender el proceso que conduce a la aparicion
de los asuntos de CC en la agenda del gobierno y el uso
de conceptos relacionados con el clima en el disefio de
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comprender cémo se implementan las politicas
climdticas a nivel local: el enfoque se centrdé en los

Comités Técnicos Agroclimaticos Locales (LTAC) La tabla 2 presenta las dimensiones de la resiliencia

establecidos en el departamento administrativo del consideradas para evaluar la resiliencia agraria en el paso 3.
Cauca (Figura 1) que tienen como objetivo proporcionar

informacion climdtica para orientar la toma de
decisiones de los agricultores (Tintinago Martinez,

Tabla 2: Cuadricula utilizada para el analisis de la
resiliencia agraria

2019). Dimensiones Variables consideradas
3. Una evaluacidon a nivel agrario del impacto de la dela
informacién proporcionada por los LTAC sobre la resiliencia

resiliencia agraria en una muestra de 19 agricultores. En agraria
Ambiental Biodiversidad planificada; area bajo bosque;

uso de fertilizantes sintéticos; produccion

este Ultimo paso, comparamos la resiliencia de los

agricultores que tenian acceso a la informacion de los Ingenieria Reciclaje de residuos de cultivos para
LTAC con la resiliencia de aquellos que no tenian acceso fertilizacion; gestion del agua; capacidad de
(Guerra, 2020). ajuste

Socioeconémico Acceso al crédito; pertenencia a un grupo;

diversificacion de los medios de vida;
conocimiento del cambio climatico; acceso a
la tierra

Tabla 1: Pasos principales del método

E © Escala Objetivo Métodos Cantld:j\d AEIENtIEVIStas
semiestructuradas
= Establecimiento de  Revision de documentos de politicas y entrevistas 16 actores (a nivel nacional)
1 '5 la agenda semiestructuradas con los actores involucrados en las politicas
% climatica, disefo agricolas y climaticas
= de politicas
© Implementacién de | Cronograma de implementacidn de los LTAC en el Cauca 35 actores (a nivel nacional y
§ una combinacion Entrevistas semiestructuradas sobre los vinculos entre los local)
2 g _ de politicas actores involucrados en la implementacién o el disefio de los
£ LTAC
o) Procesamiento de datos de red de los actores mediante el
e software NodeXL
Impacto de la Disefio de una grilla analitica de la resiliencia agraria (Tabla 2). 19 agricultores
g combinacion de Encuesta de percepciones de agricultores individuales sobre la
3 E}, politicas a nivel relevancia de la informacion de los LTAC
= agrario Asociacion del acceso a la informacién con la resiliencia agraria
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Integracion del cambio climatico en la

politica

La integracion de los asuntos climaticos en la agenda de
gobierno ha sido progresiva. Inicialmente, la atencién se
centr6 en los mecanismos de desarrollo limpio y los
esfuerzos de mitigacion. Un punto de inflexion ocurrié a
fines de 2010, cuando el suceso extremo de La Nifa
establecid el contexto para una mayor preocupacién por la
adaptacion a nivel gubernamental. El Plan Nacional de
Adaptacién al CC (PNACC) de Colombia se lanz6 en 2011y la
Politica Nacional de CC en 2017.

Se establecieron numerosas politicas, leyes y planes
relacionados con el CC, con objetivos generales ambiciosos
para cumplir con los compromisos internacionales. Sin
embargo, no se asignd ningln presupuesto adicional a los
drganos gubernamentales para implementarlos.

La mayoria de los instrumentos de politica son regulatorios
y/o normativos. Solo el ‘Fondo de Adaptacion’ y el ‘Fondo
Colombia Sostenible’ son instrumentos econdmicos.
Algunos instrumentos tienen un doble propésito (Fondo
Colombia Sostenible, que se ocupa del CCy el posconflicto).
Por ultimo, desde 2010 se desarrollaron instrumentos para
monitorear y evaluar la adaptacion al CC (como el
Monitoreo, Reporte y Verificacion - MRV).

Los entrevistados mencionaron problemas de articulacién
entre documentos de politica, sectores y niveles de
gobernabilidad. También se destacd la falta de
consideracion a nivel local o de la sociedad civil en la
formulacién de los documentos de politica. La poca
participacién de los tomadores de decisiones sectoriales de
alto nivel (como el Ministro de Agricultura) también ha
limitado la incorporacién de la agenda climatica en la
planificacién del sector agricola. La multiplicacion de
instrumentos normativos produjo efectos superpuestos.
Por ejemplo, primero el Ministerio de Agricultura desarrollé
un plan de adaptacién al CCy, luego, un plan de mitigacion.
Posteriormente, desarrollé un plan integral de adaptaciony
mitigacidén para el sector agricola. Por lo tanto, la mayor
parte del tiempo y la energia se dedicaron al disefio de
politicas y no a su implementacion.

El uso de conceptos climaticos para interpretar y abordar la
preocupacién por el clima ha sido oportunista, en respuesta
a lasrecomendaciones internacionales. La interpretacion de
los conceptos en la agenda politica era diferente a nivel
nacional y sectorial. A nivel nacional, se utilizaron dos

conceptos contrapuestos al enmarcar las politicas para
abordar el CC: CC versus amenazas climaticas. El
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y el Ministerio
del Medio Ambiente (MADS) se basaron en el concepto de
CC (visidon preventiva y de largo plazo del problema vy la
solucién). Por el contrario, la Unidad de Gestién de Riesgos
(UNGRD) aplicé el concepto de amenazas climaticas (visién
coyuntural y reactiva). Aunque el MADS ha liderado
tradicionalmente la politica climdatica, el DNP tiene la
autoridad y los recursos politicos de la Presidencia para
coordinar los ministerios relevantes e influir en los
programas sectoriales. Con el liderazgo del DNP, la
adaptacién ya no se enmarcé como un asunto ambiental
aislado, sino como un problema gubernamental, econémico
y social. A nivel sectorial, el DNP proporciond un portafolio
de conceptos operativos adicionales para el abordaje del CC
a fin de que los utilicen los ministerios sectoriales, con el
apoyo de consultores internacionales (enviados por
organismos internacionales), para seleccionar los que mas
se adecuaran a sus planes especificos. El Centro
Internacional de Agricultura Tropical (CIAT) le presentd la
Agricultura Climaticamente Inteligente (CSA) al DNP. Con el
MADS, la FAO usé el concepto de 'resiliencia' mientras que
WWEF y TNC (The Nature Conservancy) usaron el concepto
de adaptacién basada en ecosistemas (ABE). Finalmente,
USAID presentd el concepto de resiliencia a los Ministerios
de Minas y Energia, Agua y Vivienda. La seleccién de
conceptos estuvo mas impulsada por actores
internacionales que promovieron sus propios paradigmas
que por un debate concertado entre niveles
gubernamentales y sectores sobre cémo abordar los
problemas climaticos.

El uso de conceptos en los documentos de politica (Tabla 3)
muestra que, si bien el concepto de “Gestion del riesgo de
desastres” es ampliamente mencionado en los primeros
documentos de politica que se lanzaron (42 menciones en
las Bases Conceptuales de Adaptacion (ABC) del PNACC), 35
menciones en la hoja de ruta del PNACC), se menciona con
menos frecuencia en documentos mdas recientes. Esto
ilustra el énfasis progresivo sobre el concepto de adaptacion
al CC. El uso de 'resiliencia' en los documentos también
aumento progresivamente con el tiempo (90 menciones en
la politica nacional de CC emitida en 2017).

La Base Conceptual de Adaptacion (ABC) del PNACC
menciona diferentes tipos de adaptacién: basada en la
comunidad (25 menciones), basada en el ecosistema (42) y
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basada en el trabajo? (16). Pero la diversidad de menciones
desaparece en los documentos siguientes, que solo hacen
referencia a una adaptacion general, ya que la eleccién del
enfoque para abordar el tema de la adaptacién se deja a los
actores sectoriales.

Por ultimo, en cuanto a la incorporacién en la politica
climatica (Di Gregorio et al., 2017), el nUmero de menciones
de las palabras "adaptacion" (168) y "mitigacion" (139) en el
documento de politica nacional de CC de 2017 es similar, lo
gue indica un tratamiento equivalente de los dos enfoques.

Tabla 3: Menciones de conceptos relacionados con el CC en
documentos clave de politica climatica colombiana.

Disaster Risk

Mitigation Adaptation Management
PNACC-ABC
2011 19 315 42
PNACC- road map
-2011 16 366 35
Adaptation
strategy-
Agriculture sector
-2013 3 71 0
Mitigation strategy-
Agriculture sector
-2014 101 4 0
iNDC (2015) 24 60 2
PNACC (2016) 16 336 29
CC national policy
-2017 139 168 19

Fuente: autores basados en una revision de documentos de
politica.

A pesar de los multiples conceptos citados, todos los actores
gubernamentales entrevistados tienen una interpretacion
econdmica de la adaptacion que apunta a limitar las
pérdidas y crear nuevas oportunidades econdmicas.

Por ultimo, aunque se han disefiado varios instrumentos de
politica a nivel nacional, su implementacidn es deficiente.

Los Comités Técnicos Agroclimaticos Locales (LTAC) son
una de las pocas combinaciones de politicas concretas que
se mencionan en los documentos de politicas y se

3 la necesidad de aumentar la resiliencia de las obras de
infraestructura debido a su importancia para el desarrollo
econdmico

implementan en la practica. Los LTAC se integraron en la
estrategia de adaptacion de la agricultura al CC en
Colombia, definida luego de los compromisos asumidos en
la COP 21 en 2015. Se mencionan explicitamente en el Plan
Nacional de Desarrollo [PND] 2018 - 2022 “Pacto por
Colombia, pacto por la equidad”, como linea de accién para
asegurar la corresponsabilidad territorial y sectorial en la
reduccion del riesgo de desastres y la adaptacion a la
variabilidad y el cambio climatico.

Como una combinacién de instrumentos concretos
implementados, se eligieron los LTAC en Colombia para
abordar con mas problemas de

implementacién y coordinacion.

intensidad  los

community- Ecosystem
based based Works based
adaptation adaptation adaptation Resilience
25 42 16
2

1 4 0 1
0 1 0 2
0 0 0 0
0 1 0 12
0 3 0 38
0 1 0 90

LTAC: origen y principios

Los LTAC buscan mejorar la adaptacion de los agricultores al
CC a través de mecanismos basados en la comunicaciony la
consulta (Loboguerrero et al. 2018). Tienen tres funciones
complementarias: (i) producir informacion climética
mensual precisa y prondsticos de impacto para cultivos
especificos (ii) organizar y coordinar una reunién mensual
para intercambiar informacién entre diferentes actores y
producir un boletin de recomendaciones agroclimaticas; (iii)
difundir el boletin de recomendaciones a los agricultores.
Por lo tanto, los LTAC pueden considerarse como una
combinacion de instrumentos, destinados a lograr un
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objetivo comun: proporcionar informaciéon climatica y
asesoramiento agrondmico relacionado a los agricultores.
De hecho, son una mezcla de instrumentos de
informacién/comunicacion y otros de coordinacion durante
las reuniones mensuales (Lascoumes & Le Galés 2005).

La creacién de los LTAC en Colombia se inspird en la
implementacién exitosa de los servicios de informacion
climdtica en Senegal con el apoyo del programa de
investigacion CGIAR sobre cambio climatico, agricultura y
seguridad alimentaria [CCAFS] desde 2011 (Blundo et al.,
2021). CCAFS organizo una serie de reuniones entre agentes
de Senegal y Colombia para compartir su experiencia
(Tintinago Martinez, 2019). Los encargados de las politicas
en Colombia vieron los LTAC como una oportunidad para
establecer un sistema de informacion climatica para el
sector agricola. El tipo de adaptaciones a las que se dirige
esta combinacién de politicas son a corto plazo, es decir,
proponen adaptar las practicas utilizadas en los sistemas
agricolas actuales a las amenazas climaticas a corto plazo.
Los LTAC no tienen como objetivo apoyar la adaptacion de
los sistemas de produccién en cambios climaticos a largo
plazo.

Los LTAC se conceptualizaron como espacios de didlogo
entre expertos y agricultores en torno a prondsticos
climdticos mensuales a fin de encontrar soluciones para
adaptar la produccidn agricola (Tintinago-Martinez 2019).
En primer lugar, expertos en clima a escala "local" o regional
realizan los prondsticos climaticos. Les presentan los
resultados a los agricultores. Luego, los expertos
representan con modelos las posibles respuestas de los
cultivos a sus prondsticos. Los modelos y resultados se
presentan a los agricultores y pueden ajustarse, o no, tras
esta segunda interaccion. Luego, expertos en clima,
agréonomos vy agricultores desarrollan recomendaciones en
conjunto para abordar los impactos potenciales del clima en
los cultivos. Por Ultimo, estas recomendaciones se resumen
en un documento, el boletin Agroclimatico, que se puede
distribuir a los agricultores.

Déficits en la implementacion de los LTAC

en el departamento del Cauca
Una de las primeras limitaciones es que ningln equipo
estable e institucionalizado es responsable de la

4 Esta institucion publica se reformd y pasé a ser la Secretaria
de desarrollo agroambiental y fomento econémico [SDAFE]

implementacién de los LTAC. El MADR relegd la ejecucidn a
operadores externos como la FAO o el CIAT. En
consecuencia, la continuidad de los LTAC no esta
garantizada en el tiempo y depende de los términos
contractuales de cada acuerdo con el operador externo
seleccionado.

En segundo lugar, se suponia que los agricultores, los
principales objetivos de los LTAC, participarian en la
coproduccién en varios pasos. Sin embargo, desde 2018,
solo instituciones agricolas participan en la produccién de
informacion climatica. Luego, los modelos de cultivos
utilizados para predecir la respuesta a las variaciones
climdticas pretendian promover el didlogo entre los
expertos y los productores interesados. La coproduccion es
importante para adaptar los modelos existentes a las
condiciones locales o para construir nuevos modelos de
cultivos. Sin embargo, esa coproducciéon también se ha
perdido. Ahora, es el agronomo experto quien elabora la
informacidn sobre las respuestas de los cultivos y también
entrega los resultados sin dialogar con los agricultores.
Ademas, debido a limitaciones financieras, la participacion
en las reuniones mensuales se ha reducido a 25
participantes. Como resultado, las invitaciones para
participar en los LTAC se envian a personas que ya cuentan
con la red necesaria para difundir la informacién, es decir,
representantes de instituciones.

La estrategia original de difusién de la informacion se
basaba en las unidades municipales de asistencia técnica
agropecuaria, denominadas UMATA*. Sin embargo, esta
estrategia nunca se aplicé realmente en el Cauca. En
cambio, la estrategia aplicada fue primero descentralizar las
reuniones a diferentes municipios del departamento para
garantizar la difusidn de la informacion proporcionada por
los LTAC mas alld de Popayan, la capital del departamento
del Cauca. Posteriormente, se suponia que la informacion
circularia por las redes de las instituciones que participaban
de las reuniones mensuales. Los entrevistados sefialaron la
falta de recursos exclusivos para permitir la difusién efectiva
de las recomendaciones. Ante esta situacion, el LTAC en
Cauca desarrollé estrategias alternativas de difusidn, que
incluyen el uso de redes digitales como WhatsApp, medios
comunitarios como estaciones de radio y, en algunos casos,
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iglesias y, por ultimo, vinculos voluntarios con algunas
instituciones y proyectos.

La red de actores en torno a la

implementacién del LTAC en el Cauca
Mediante el software NodeXL, describimos la red de actores
(Figura 2) a partir de los vinculos personales citados por los
entrevistados en las acciones que llevaron a cabo para
implementar el LTAC en 2019. Actores de la FAO y del
proyecto Suelos Cauca son los principales actores citados
en la implementacion de los LTAC locales. La gran
dispersion de la red detrds de la implementacion del LTAC
puede ser una sefial de falta de articulaciéon estructural
entre los programas y las entidades que trabajan en la
adaptacion de la agricultura al CC en el departamento del
Cauca.

Ademas, el andlisis de las redes muestra que los actores
nacionales y regionales no estan conectados (figura 2). En
efecto, los actores de los organismos nacionales no tienen
contacto con la implementacién del instrumento LTAC. La
articulacion del MADR (Ministerio de Agricultura y

gue pertenece al sector privado. Si este actor se retira, la
coordinacién entre el nivel nacional y regional también
podria desaparecer por completo.

Esta desconexidn es percibida de manera diferente por los
actores nacionales y locales. Los agentes del MADR lo
perciben mas como una ventaja porque separa al LTAC del
gobierno central [MADR]. Esta percepcién probablemente
se explica por el hecho de que los recursos financieros para
los proyectos de adaptacion al CC en el MADR siguen siendo
bajos. Por el contrario, a nivel local, la desconexién se
percibe como una limitante porque la falta de presencia
institucional publica a nivel nacional es un obstaculo para la
estabilidad de los LTAC.

La mayoria de las partes interesadas locales que
entrevistamos también argumentaron que el hecho de que
los LTAC solo estén establecidos y dirigidos por federaciones
de productores sdlidas no garantiza la participacion de los
agricultores, que no estdn representados por estas
federaciones.

Figura 2: Redes de actores que participan en la implementacién del LTAC Cauca

Desarrollo Rural) con el LTAC Cauca depende de un actor
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Uso por parte de los agricultores de la
informacién agroclimatica proporcionada
por el LTAC y su impacto en la resiliencia

agraria

Nueve de los 19 agricultores entrevistados en 2020 habian
recibido informacién del LTAC. Al principio, la informacién
se distribuia a los agricultores a través de los diferentes
canales antes mencionados. Desde marzo de 2020, debido
al Covid 19, las redes sociales han sido el Unico medio de
transmision de esta informacion. La baja conectividad a
Internet en algunas areas ha sido un obstdculo para el
acceso regular a la informacion. Ademas, los agricultores
entrevistados expresaron la necesidad de recibir
informacion de alguien que pueda explicarla y brindar
asesoramiento agronomico en sus propias palabras, es
decir, evitando el uso de jerga.

Los agricultores entrevistados estaban principalmente
interesados en la informacion climatica y menos en el
asesoramiento agrondémico asociado en los boletines de
recomendaciones. Pensaban que este asesoramiento era
demasiado general. Ademas, desde 2019, la informacidn
que brinda el LTAC se produce a nivel nacional y, en
consecuencia, es demasiado general y menos relevante
para los agricultores locales.

Foto 1. Entrevistas a agricultores del municipio de Popayan

Probamos la asociacién entre las variables de resiliencia
presentadas y el acceso a la informacién agroclimatica
(tabla 4).

Tabla 4. Asociacidn entre variables de resiliencia y acceso
a informacion agroclimatica

Probabilidad

Variables de la
resiliencia
agraria
Biodiversidad

Dimension de
la resiliencia
agraria
Resiliencia

ambiental planificada

Area bajo bosque 0.289

Uso de fertilizantes 0.334

sintéticos

Produccién 0.344
Resiliencia de Reciclaje de residuos 0.694
ingenieria de cultivos para

fertilizacion

Gestion del agua 0.334

Capacidad de ajuste 0.044*
Resiliencia Acceso al crédito 0.403
socioecondomica Diversificacion de los 0.470

medios de vida

Conocimiento del 0.138

cambio climatico

Pertenencia a un 0.243

grupo

Acceso a la tierra 0.824

Solo una de las variables de resiliencia agraria (capacidad de
ajuste) difirié significativamente entre los agricultores cony
sin acceso al boletin agroclimatico del LTAC. De hecho, 8 de
los 9 agricultores con acceso a este boletin obtuvieron
buenos puntajes en términos de capacidad de ajuste. Es
decir, una mayor proporcién de agricultores de este grupo
aplicé las practicas sugeridas en el boletin agroclimatico
(por ej., cambios en el calendario de cultivos, manejo de
plagasy enfermedades, uso de mantillo). Ademas, esta claro
gue estos agricultores vincularon sus practicas agricolas con
las condiciones climaticas.

Conclusidn y perspectivas de futuro

El proyecto Artimix analiza la incorporacién de los asuntos
climdticos en las politicas relacionadas con la agricultura en
Colombia, y la implementacién y el efecto de una
combinacién de politicas especificas, LTAC, en un territorio
vulnerable, el departamento del Cauca. A nivel nacional,
identificamos una variedad de conceptos utilizados por las
instituciones publicas responsables del disefio de
instrumentos climaticos. Una mayor cooperacion entre los
sectores respaldaria una implementacion holistica del
desafio de adaptacién en Colombia. Si bien el disefio de
politicas ha sido dindmico, muchos de los instrumentos aun
no se han implementado. Considerando la implementacion
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del LTAC a nivel departamental, mostramos que la falta de
recursos financieros y la plena institucionalizacion de esta
combinacion de politicas llevaron a una implementacion
incompleta, al menos desde 2018. Los agricultores no
participan de forma directa en la elaboracion de
recomendaciones. La difusién es deficiente y la articulacion
entre los actores nacionales y locales es extremadamente
fragil, lo que pone en riesgo la continuidad y las mejoras
potenciales del LTAC. A nivel agrario, existe la necesidad de
informacion climatica especifica proporcionada por un
facilitador capaz de explicar la informacién en sus propias
palabras. A pesar de esta limitacién, los agricultores con
acceso a la informacién agroclimatica tienen una mejor
capacidad de ajuste y relacionan mejor sus practicas
agricolas con las condiciones climaticas.
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