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resumen | El presente artículo analiza las oportunidades y los obstáculos para la 
adaptación urbana al cambio climático. Se ofrece un marco analítico basado en dos 
grupos de variables. Primeramente, tomando en cuenta las acciones que dependen de 
la información, de los recursos disponibles y de los incentivos por parte de los planifi-
cadores. En segundo lugar, se considera variables vinculadas con factores secundarios, 
tales como las características específicas de las personas con poder de decisión, el mar-
co institucional, y el ambiente natural y socioeconómico correspondiente. El marco 
analítico se aplica para examinar los casos de la Ciudad de México, Lima y Santiago 
de Chile. Los resultados indican que existen obstáculos similares en las tres ciudades 
y que el contexto institucional desempeña un papel importante frente a los retos aso-
ciados a la integración de la adaptación, la participación y la acción del gobierno en 
múltiples niveles.
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abstract | This paper analyzes opportunities and barriers for urban adaptation to climate 
change. A framework aiming at influencing decision-making was developed. Whether 
urban planners take action depends on three first-tier variables: information, resources, 
and incentives. These variables are themselves functions of underlying variables, including 
actor-specific characteristics of the decision-maker, the institutional environment, and the 
natural and socio-economic environment. The framework is applied in three case studies 
for Mexico City, Lima and Santiago, Chile, where anecdotal evidence has been gathered 
from expert interviews. The obtained results indicate that the relevant categories of barriers 
are mainly the same across the case studies. Moreover, the importance of the institutional 
context is confirmed, including challenges associated with mainstreaming adaptation, 
multi-level governance and participation. 
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Introducción

Hoy en día, el parecer general es que los impactos resultantes del cambio climático 
serán más graves en las áreas urbanas que en las rurales (International Council for 
Local Environmental Initiatives [iclei], 2011), ya que las ciudades se caracterizan 
por una alta densidad de población, de infraestructura, y por una concentración 
de funciones administrativas, económicas y sociales que inciden fuertemente en el 
medioambiente (Bulkeley & Betsill, 2003; Corfee-Morlot, Cochran, Hallegatte & 
Teasdale, 2011; Satterthwaite, 1997). Adicionalmente, los impactos en las ciudades 
se exacerban por características del uso de suelo, como, por ejemplo, el alto por-
centaje de superficie edificada y pavimentada, lo que resultaría en inundaciones en 
ocasión de lluvias intensas o prolongadas (Müller, 2012) o islas de calor (Magee, 
Curtis & Wendler, 1999; Romero & Molina, 2008). Finalmente, las ciudades pre-
sentan una fuerte dependencia de sus alrededores rurales, en especial respecto al 
abastecimiento de alimentos y agua potable, lo cual las hace vulnerables ante los 
impactos climáticos en esas regiones (Hunt & Watkiss, 2011; McEvoy, Matczak, 
Banaszak & Chorynski, 2010).

Hasta hoy, la mayoría de las acciones de adaptación al cambio climático identi-
ficadas en ciudades se han enfocado en la mitigación, la misma que se refiere, según 
el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático (ipcc), a la 
“intervención antropógena para reducir el forzamiento antropógeno del sistema 
climático, [la cual] abarca diversas estrategias encaminadas a reducir las fuentes y 
emisiones de gases invernadero y a potenciar sus sumideros” (Parry, Canziani, Palu-
tikof, Van der Linden & Hanson, 2007, p. 110). Sin embargo, las emisiones de anhí-
drido carbónico siguen el camino del escenario más pesimista del ipcc (Manning 
et al., 2010), lo que implica que la temperatura global subirá más de dos grados 
(Joshi, Hawkins, Suttan, Lowe & Frame, 2011). Por ello, es necesario tomar también 
medidas de adaptación, que, en general, representan un “ajuste de los sistemas 
naturales o humanos en respuesta a estímulos climáticos reales o esperados, o a sus 
efectos, que atenúa los efectos perjudiciales o explota las oportunidades beneficiosas” 
(Parry et al., 2007, p. 103). Mientras la mitigación se dirige a las causas del cambio 
climático, la adaptación se orienta a las consecuencias del mismo. El objetivo de las 
políticas de adaptación es precisamente disminuir la vulnerabilidad de los sistemas 
humanos y naturales relacionados al cambio climático (Fankhauser, 2009, p. 5).

En el contexto urbano, la adaptación planificada desempeña un papel clave, ya 
que resulta de una “decisión expresada en un marco de políticas, basada en el recono-
cimiento de que las condiciones han cambiado o están próximas a cambiar y de que 
es necesario adoptar medidas para retornar a un estado deseado, para mantenerlo o 
para alcanzarlo” (Parry et al., 2007, p. 103). Considerando la importancia de la urbe, 
la adaptación a impactos extremos del cambio climático es principalmente un desafío 
de planificación pública, más que una adaptación privada o autónoma (Osberghaus, 
Dannenberg, Mennel & Sturm, 2010; Blanco, McCarney, Parnell, Schmidt & Seto, 
2011; Heuson et al., 2012). Por tal razón, el presente análisis se enfoca en el proceso 
de adaptación planificada. En particular, se analiza la preparación y adopción de 
estrategias y de acciones adaptativas por parte de los planificadores urbanos.
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Si bien cada vez más se considera la adaptación planificada como una acción 
necesaria frente al cambio climático, solamente en algunas ciudades pioneras se han 
elaborado estrategias en la materia (London Climate Partnership, 2006; Revi, 2008; 
Annals of the New York Academy of Sciences, 2010; Hardoy & Lankao Romero, 
2011; Heinrichs et al., 2011), que frecuentemente combinan medidas de adapta-
ción con las de mitigación.

Considerando la discrepancia entre la necesidad de actuar frente al cambio 
climático y las iniciativas implementadas por las administraciones urbanas, sobre 
todo en las megaciudades de América Latina, este artículo intentará entender las 
oportunidades y obstáculos que puedan promover o frenar acciones adaptativas. 
Para ello se elaboró un esquema analítico que identifica tres determinantes clave: i) 
la información sobre el problema, ii) los recursos disponibles y iii) los incentivos 
para actuar. Se plantea que estos determinantes dependen, a su vez, de factores 
subyacentes que incluyen 1) las características específicas de los actores, 2) el marco 
institucional y 3) el contexto sistémico (como, por ejemplo, la ubicación geográfica 
o la manifestación del cambio climático).

El modelo analítico señalado se aplicó a tres megaciudades en América Latina para 
identificar y estructurar las oportunidades de adaptación planificada y los obstáculos 
a ella. Las tres ciudades estudiadas –Ciudad de México, Lima y Santiago– tienen 
una destacada importancia en sus respectivos países. Fueron elegidas porque son 
diferentes en cuanto a su ubicación, área, población, densidad y tendencias demográ-
ficas, y además tienen un distinto grado de avance en políticas de adaptación, aunque 
también hay similitudes entre ellas que facilitan la comparación. La heterogeneidad 
de estas megaciudades permitió analizar la relevancia del marco propuesto. 

El esquema analítico presentado en ese artículo amplía considerablemente el 
debate sobre posibles obstáculos para la adaptación planificada (hay resúmenes 
recientes sobre la materia, como los de Eisenack & Stecker, 2012; Biesbroek, Kloster-
mann, Termeer & Kabat, 2013; y Lehmann, Brenck, Gebhardt, Schaller & Süßbauer, 
2015), porque, en comparación con otras publicaciones, en él se vincula los obstá-
culos identificados con sus específicas razones. Un segundo aporte es que el texto no 
solo elabora un marco analítico, sino que brinda evidencias empíricas. Una tercera 
contribución es que da cuenta de los obstáculos con los que se enfrentan los planifi-
cadores urbanos en países en vías de desarrollo, en circunstancias de que solo algunos 
de los análisis publicados han abarcado el nivel de los tomadores locales de decisiones 
(Crabbé & Robin, 2006; Amundsen, Berglund & Westskog, 2010; Burch, 2010; 
Measham et al., 2011; Runhaar, Mees, Wardekker, Van der Sluijs & Driessen, 2012) 
y que en su mayoría se han enfocado en la adaptación en países industrializados.

Marco analítico para el análisis de oportunidades y obstáculos  
frente a la adaptación urbana

El ipcc provee una categorización que distingue, por un lado, los límites físicos, 
ecológicos y tecnológicos a la adaptación urbana al cambio climático; y, por otro, 
los obstáculos financieros, cognitivos y de información, así como sociales y cultu-
rales (Adger et al., 2007). Sin embargo, tanto en el informe del ipcc como en otras 
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publicaciones (véase arriba), los obstáculos se clasificaron muy a menudo de forma 
arbitraria, sin considerar que muchos de los mencionados están correlacionados 
entre sí (Corfee-Morlot et al., 2011, p. 178; Runhaar et al., 2012, p. 780). Además, 
las clasificaciones no siempre son explícitas o sistemáticas. En particular, no se exa-
minan las razones tras los obstáculos. Más bien, los autores se limitan a preguntar 
“sí” y “cuáles” obstáculos existen, en lugar de averiguar “cómo” y “por qué” dichos 
obstáculos surgen (Biesbroek et al., 2013).

Considerando las críticas provenientes de estudios existentes, el marco analítico 
aquí presentado se enfoca justamente en el “cómo” y “por qué” surgen los obstá-
culos. Valdría la pena mencionar que dicho marco se basa parcialmente en el trabajo 
de Eisenack y Stecker (2012), así como de Moser y Ekstrom (2010). Se adaptó su 
metodología1 al distinguirse tres categorías de obstáculos, según si se vinculan a 
información, a recursos o a incentivos. En este enfoque, las causas generales de los 
obstáculos a la adaptación urbana son las características individuales de los actores, 
el marco institucional y el ambiente natural y socioeconómico, como se presenta en 
la figura siguiente.

figura 1	 |	 El marco analítico del trabajo 

fuente	 elaboración propia

Obviamente, este marco analítico no refleja todas las interdependencias posibles 
entre obstáculos y oportunidades. Adicionalmente es importante destacar que 
dicho marco tiene un carácter principalmente descriptivo y se utilizó en el análisis 

1	 Para más información sobre la metodología, véase Lehmann et al. (2015).

Marco institucional
- Reglas formales (leyes) e informales (valores, rutinas) para la toma de decisiones al nivel 

urbano y nacional, que determinan, p. ej., la distribución de responsabilidades entre los 
distintos niveles de gobernanza, la coordinación de políticas sectoriales y la participación

Contexto geográfico, socioeconómico y climático
- Características del cambio climático (p. ej. escala espacial y temporal, incertidumbre)
- Características del entorno natural (p. ej. ubicación geográfica)
- Características socioeconómicas (p. ej. actores afectados, nivel de desarrollo 

económico, demografía)

Información
- Cambio climático
- Impactos
- Medidas de adaptación
- Costos y beneficios de 

las medidas

Incentivos
- Balance de costos y 

beneficios de 
adaptación

- Sinergias y conflictos 
con otros objetivos 
políticos

Recursos
- Monetarios 

(presupuesto, personal)
- No monetarios (poder, 

competencia, tiempo)

Características individuales
- Precepciones, preferencias
- Experiencias y conocimientos
- Liderazgo
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de las entrevistas con el fin de identificar obstáculos y oportunidades para la adap-
tación frente al cambio climático. Cabe mencionar que no se pretende que el nivel 
deseado de la planificación urbana para la adaptación se logre automáticamente 
con tan solo superar los impedimentos (para este argumento, véase también Moser 
& Ekstrom, 2010, p. 22027). 

Características y adaptación planificada en las tres megaciudades
Se realizaron estudios empíricos en tres megaciudades de América Latina: Ciudad 
de México, Lima y Santiago. La razón y/o justificación de que fueran elegidas 
apunta a una variedad de similitudes y diferencias entre ellas (véase figura 1 para sus 
características según las escalas del marco analítico). 

Primero, estas megaciudades cobran una importancia significativa en sus respec-
tivos países, ya que constituyen las capitales y, por lo tanto, son núcleos tanto polí-
ticos como económicos. Gran parte de la población nacional vive en ellas. 

Segundo, se esperan graves impactos por el cambio climático en esas tres mega-
ciudades. Actualmente, un desafío común para todas es la escasez de agua (Martínez 
López, 2011; Rehner, Samaniego & Jordán, 2010, Comisión Nacional del Medio 
Ambiente [conama, Chile], 2006). Se espera, además, que estas ciudades presenten 
un mayor estrés térmico (para el caso de Santiago, véase Cortés et al., 2012), lo 
que resultará en un aumento significativo de la cantidad de días con temperaturas 
extremas. Simultáneamente, se observa que debido a sus distintas ubicaciones 
geográficas y diferentes rasgos del cambio climático que las afectan, las ciudades 
en referencia deberán adaptarse a fenómenos específicos adicionales. En el caso de 
México, se espera una mayor frecuencia de lluvias intensas (Romero Lankao, 2010). 
Por su parte, el clima interanual de Lima es muy variable a causa de los fenómenos 
de la Oscilación del Sur-El Niño (osen), pero es muy probable que también se vea 
afectado por más precipitaciones e inundaciones (Consejo Nacional del Ambiente 
[conam, Perú], 1999). Las características de Santiago, en tanto, al estar ubicada en 
una cuenca, son sus lluvias estacionales (Cortés et al., 2012) y sus reducidas masas 
de aire circulante, acompañadas por fenómenos meteorológicos como la inversión 
térmica y la vaguada costera (Garreaud, René,  Rutlland & José, 2006).

Una tercera justificación para la selección de estas tres megaciudades remite a sus 
marcos institucionales. Existen grandes diferencias entre las ciudades elegidas, lo 
que permite una comparación del impacto de la institucionalidad sobre las oportu-
nidades y obstáculos ante políticas de adaptación.

Cuarto, el grado de los avances en las políticas de adaptación varía considera-
blemente entre las tres ciudades (véase acápite “Marco institucional”, en sección 
“Resultados”).
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tabla 1	 |	 Características de las ciudades del estudio

méxico lima santiago

Características naturales y socioeconómicas
Características naturales de la 
ubicación

Altura, valle, clima 
templado lluvioso

Costa, río, clima árido, 
fenómeno El Niño

Cuenca, ríos, clima 
templado-cálido

Área 1484 Km2 [a]* 2794 Km2 [a] 840 Km2 [a]

Población 8,9 mio. [b] ** 9,2 mio. [c] 5,9 mio. [d]

Porcentaje de la población 
nacional

8% [cdmx] 
18% [zmvm] 31% 34%

pbi/cápita urbana  
(en usd, ppp) 17.552 (2005) [a] 7.899 (2005) [a] 16.826 (2008) [a]

Porcentaje del pbi nacional 17,7% [cdmx] [e] *** 47,3% [f] 42,5% [g]

Características institucionales
Concentración de la re-
caudación tributaria en los 
gobiernos centrales

77,8% [h] 98,1% [h] 92,6% [h]

Plan de adaptación urbana Programas en vigor Preparación finalizada, 
adopción pendiente

Preparación 
finalizada, adopción 
pendiente

Año de inicio del plan de 
adaptación 2006 2011 2010

fuentes	 [a]: rehner et al. 2010; [b]: inegi, 2010b; [c] inei, 2010b; [d]: ine, sin año; [e]: inegi, 
2010a; [f ]: inei, 2010a; [g]: banco central de chile, 2008; [h]: cetrángolo, 2007.

*	 datos de la ciudad de méxico (cdmx). la zona metropolitana del valle de méxico 
(zmvm) es de 4.728 km2 (rehner et al., 2010). 

**	 datos de la cdmx. la zmvm contaba con más de 20 millones habitantes en 2010.
***	 datos de la cdmx. la zmvm aportó 25,4% en 2009.

El análisis empírico presente tiene como objetivo entender hasta qué grado las 
características de las variables identificadas en el marco teórico han frenado o pro-
mocionado la adaptación planificada frente al cambio climático en las tres mega-
ciudades elegidas. En particular, el énfasis se sitúa en la preparación y adopción de 
estrategias locales de adaptación y planes de acción por parte de los planificadores 
urbanos. Una breve visión de conjunto sobre el statu quo y los avances en cada una 
de las ciudades se da a continuación.

En México, el año 2000 marcó los inicios de algunas respuestas locales al cambio 
climático a través del establecimiento de la Subdirección de Cambio Climático del 
Gobierno del Distrito Federal. En 2004, se desarrolló la estrategia local de cambio 
climático que ofrece un diagnóstico sobre emisiones de gases de efecto invernadero y, 
además, un análisis de los riesgos de cambio climático y vulnerabilidad. Si bien esas 
iniciativas trataban también de la adaptación al cambio climático, se enfocaban mayor-
mente en la mitigación. Posteriormente y dentro del marco del programa general de 
Desarrollo del Distrito Federal (2007-2012), del Plan Verde y de una serie de polí-
ticas públicas ambientales, el Programa de Acción Climática de la Ciudad de México 
(2008) surgió para dar continuidad a iniciativas preexistentes no solo con el fin de 
mitigar emisiones de gases de efecto invernadero, sino también para establecer varias 
acciones viables orientadas a diferentes actores clave (e.g., comunidades, empresas y 
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gobierno local). El Programa de Acción Climática se enfoca particularmente en el 
cuidado del agua, manejo de microcuencas y la conservación del suelo, entre las más 
importantes medidas de adaptación al cambio climático. Estas acciones requirieron 
de una inversión de $3 mil millones de pesos mexicanos (cerca 225 millones usd) 
(Secretaría del Medio Ambiente [sma, México], 2006; 2008; 2011).

La preparación de la estrategia de adaptación de Lima se inició en diciembre de 
2011 a raíz del establecimiento de la Comisión Ambiental Metropolitana por el 
gobierno regional. Dicha comisión agrupa a representantes de los gobiernos regio-
nales y municipales, así como a miembros del sector privado, académicos y organi-
zaciones no gubernamentales (ong). En el marco de la comisión se creó un grupo 
técnico sobre cambio climático, con el mandato de desarrollar una estrategia para 
la adaptación. Se invitó a participar en el grupo técnico a más expertos locales, por 
ejemplo del Ministerio del Ambiente y del Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo. La elaboración final de la estrategia se realizó gracias a contribuciones de 
distintas ong, proyectos internacionales de investigación y un miembro peruano del 
ipcc. La fundación suiza Avina ofreció fondos adicionales para una consulta externa. 
La estrategia finalizó en agosto de 2012 con el apoyo de ong locales y proyectos 
internacionales de investigación (Municipalidad Metropolitana de Lima [mml], 
2012). Se entregó al Concejo Municipal, cuya decisión final está pendiente.

Por su parte, en 2010 se empezó a elaborar un plan de adaptación para Santiago, 
el cual concluyó en 2012. Los principales actores involucrados fueron el Gobierno 
Regional y la Secretaría Regional del Ministerio del Medio Ambiente. Además, parti-
ciparon en el proceso de planificación tanto las Secretarías Regionales del Ministerio 
de Obras Públicas, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo y del Ministerio de 
Salud, como los municipios de la Región Metropolitana de Santiago. Represen-
tantes de la sociedad civil y científicos contribuyeron al proceso en el marco de 
mesas redondas. Sin embargo, el proceso de planificación se vio principalmente 
beneficiado por el apoyo de un proyecto internacional de investigación.2 El plan de 
adaptación debe formar parte del Plan Regional de Desarrollo de Santiago que será 
aprobado por el Gobierno Regional (conama, 2008).

Métodos

Se realizaron entrevistas con funcionarios administrativos, políticos regionales, 
científicos y representantes de ong (véase tabla 2). Se eligió a los entrevistados por 
estar directamente incluidos en la planificación de políticas adaptativas o porque 
fueron referenciados por otros expertos. Para garantizar que se pudiese comparar 
el marco institucional de las tres ciudades, los expertos entrevistados debían tener 

2	 Clima Adaptación Santiago (cas). Adaptación al cambio climático en megaciudades de América 
Latina. Red Regional de Aprendizaje. Documento de proyecto cepal [LC/W.529 • 2013-95]. 
Editado por K. Krellenber, R. Jordán, J. Rehner, A. Schwarz, B. Infante, K. Barth y A. Pérez. 
Santiago: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal) / Ministerio Federal de 
Cooperación Económica y Desarrollo, Alemania / Helmholtz Zentrum für Umweltforschung 
(ufz), Leipzig, Alemania, 2013. Disponible en http://www.cepal.org/es/publicaciones/4056-
clima-adaptacion-santiago-cas-adaptacion-al-cambio-climatico-megaciudades-america
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puestos administrativos similares y cierta posición de responsabilidad en aquellas 
funciones. En total se realizaron 23 entrevistas. 

En cada ciudad se utilizaron preguntas predeterminadas y orientadas a las cate-
gorías principales del marco analítico (véase tabla 3). La información sobre factores 
subyacentes –es decir, las características de los actores, del marco institucional y del 
ambiente natural y socioeconómico– se obtuvo en forma indirecta o por análisis de 
documentos.

tabla 2	 |	 Sinopsis de las entrevistas

ciudad entrevistado código fecha

México

Empleado de Gobierno M01 10 noviembre 2011

Investigador M02 21 marzo 2012

Empleado de Gobierno M03 20 abril 2012

Empleado de Gobierno M04 20 abril 2012
Miembro de una Organización no Gubernamental 
(ong) M05 28 noviembre 2013

Lima

Empleado de un Ministerio Público L01 19 octubre 2011

Empleado de un Ministerio Público L02 19 octubre 2011

Empleado de un Ministerio Público L03 20 octubre 2011

Empleado de un Ministerio Público L04 20 octubre 2011

Empleado de un Ministerio Público L05 20 octubre 2011

Empleado de Gobierno L06 20 octubre 2011

Investigador L07 24 octubre 2011

Investigador L08 21 octubre 2011

Miembro de una ong L09 17 octubre 2011

Miembro de una ong L10 21 octubre 2011

Miembro de una ong internacional L11 24 octubre 2011

Santiago

Empleado de un Ministerio Público S01 18 enero 2012

Empleado de un Ministerio Público S02 24 enero 2012

Empleado de un Ministerio Público S03 27 enero 2012

Empleado de un Ministerio Público S04 27 enero 2012

Empleado de una Oficina de Gobierno S05 23 enero 2012

Investigador S06 18 enero 2012

Miembro de una ong S07 24 enero 2012

fuente	 elaboración propia
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tabla 3	 |	 Guía para las entrevistas

información

1.1 ¿Qué información existe sobre el cambio climático y los impactos en su ciudad? ¿Quién tiene 
acceso a la información sobre el cambio climático y los impactos?

1.2
¿Qué información considera Ud. necesaria para que las instituciones puedan reaccionar política-
mente? ¿Cuáles han sido los principales obstáculos para obtener esa información? ¿Qué medidas 
concretas de adaptación conoce Ud. a nivel local?

1.3 ¿Qué medidas de adaptación (de corto y largo plazo) considera Ud. importantes? 

1.4 ¿Qué medidas de adaptación han sido implementadas en su ciudad? ¿Qué medidas concretas de 
adaptación han sido planificadas? ¿Cuáles han sido los principales obstáculos en este contexto? 

1.5 ¿Existen montos estimados de los costos y beneficios de la adaptación a nivel metropolitano?
recursos

2.1

¿Cuáles son las prioridades que contempla el gasto público actual? ¿Cuál es el presupuesto que 
se tiene para cada uno de los objetivos de desarrollo urbano? ¿Cuál es el presupuesto que se tiene 
para la adaptación en su ciudad? ¿Este presupuesto se aumentará en los próximos cinco años? 
¿Qué porcentaje del presupuesto total representa el presupuesto para la adaptación?

2.2 ¿Hay un financiamiento especial a nivel metropolitano para la adaptación? ¿Utiliza Ud. fondos 
nacionales o internacionales?

2.3
¿Qué institución en su ciudad es responsable por la planeación de medidas de adaptación? ¿Exis-
ten varias instituciones responsables? ¿Cuál es el organismo a nivel metropolitano que coordina 
estas actividades? ¿Cómo lo hace? 

2.4 ¿Qué actores participan en la implementación de medidas de adaptación? ¿Cómo ve Ud. los 
recursos de personal disponibles en su ciudad? 

incentivos

3.1 ¿Cuál es el objetivo de desarrollo urbano que Ud. persigue cuando planea o implementa medidas 
de adaptación frente al cambio climático?

3.2
En su opinión, ¿cuáles son los objetivos más importantes en la política urbana? ¿Qué impor-
tancia tiene el cambio climático y la adaptación a los impactos del cambio climático en este 
contexto?

3.3 ¿Cuáles son los objetivos que impiden la adaptación a los impactos del cambio climático? ¿Exis-
ten objetivos contradictorios?

3.4 ¿Qué actores impulsan la implementación de medidas de adaptación? ¿De qué manera?

3.5 ¿Cuáles son los riegos del cambio climático que tienen influencia en la política de adaptación 
frente a este fenómeno?

fuente	 elaboración propia

Para el análisis, se transcribieron las entrevistas, se agruparon las declaraciones de 
acuerdo con las variables del marco analítico, se parafraseó el contenido y se genera-
lizaron las glosas resultantes para formular categorías abstractas. La comparación de 
las diferentes categorías permitió identificar obstáculos y oportunidades específicos 
de cada ciudad. Por último, se agruparon y compararon los resultados de las tres 
ciudades, obteniéndose obstáculos y oportunidades generales. Siendo un estudio 
cualitativo, los resultados no pretenden ser representativos. Más bien dan evidencias 
puntuales que podrían abrir camino para estudios más amplios sobre la adaptación 
urbana planificada. 

Los resultados empíricos desarrollados a continuación se establecieron con refe-
rencia a las variables principales (información, recursos e incentivos) y en función a 
los factores subyacentes (características individuales de los actores, ambiente institu-
cional, y contexto geográfico, socioeconómico y climático) del marco analítico. Las 
declaraciones de los expertos están indicadas por códigos (véase tabla 2).
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Resultados

Información - características individuales de los actores
En las entrevistas se identificaron factores que influyen en la información que reciben 
los tomadores de decisiones. En Lima, los entrevistados repetidamente reportaron 
que tanto la población como los tomadores de decisiones administrativas no han 
desarrollado conciencia respecto de la posible magnitud del cambio climático y, por 
lo tanto, perciben los posibles impactos como algo muy lejano en el futuro (L03, 
L05, L09, L10). En Santiago, los expertos mencionaron percepciones similares entre 
los actores políticos y los planificadores urbanos o regionales. Además, se considera 
el cambio climático como un tema que pertenece más a la ciencia (S01, S05) que 
a la política o planificación. Como consecuencia, muchos tomadores de decisiones, 
sobre todo a nivel nacional, no saben distinguir entre la mitigación y la adaptación 
(S07). Por otra parte, a los actores locales les falta muy a menudo el acceso a infor-
mación sobre el cambio climático y sus impactos (S01, S07). En México, se señaló 
la dificultad de concientizar a los funcionarios públicos respecto de la importancia 
de considerar el cambio climático dentro del diseño de políticas públicas (M01, 
M05). Esa barrera fue mencionada como uno de los mayores retos para implementar 
medidas de adaptación en diferentes sectores. Adicionalmente, se reveló la necesidad 
de los gobiernos locales de conocer los escenarios climáticos para tomar mejores deci-
siones a largo plazo (M03). Finalmente, las entrevistas indicaron una diferencia del 
interés por obtener información entre sectores (M02, M03, M04, M05); en efecto, 
las disposiciones frente a las políticas de adaptación varían de un sector al otro, en 
función de la voluntad política, sinergia entre sectores y el uso de la información.

Un aspecto determinante para el acceso y uso de información se encuentra en 
el interés personal de los tomadores de decisiones y su involucramiento en el tema. 
Este compromiso es importante para actuar de forma proactiva y para establecer 
y mantener contactos personales con otros expertos administrativos o externos. 
Eso se nota especialmente en Lima, donde después del cambio de gobierno en 
2011, muchos activistas de ong ambientales se incorporaron a los ministerios y a 
la administración municipal. Estos actores, debido a su quehacer previo, demos-
traron sus preferencias por la protección del medioambiente e impulsaron acciones 
concretas, a pesar del déficit de información y de la incertidumbre relacionada con 
los impactos del cambio climático (L09, L10). Por un lado, este interés ambiental 
podría ser interpretado como una oportunidad para iniciar acciones de adaptación. 
Por otro, al omitir dichas incertidumbres, se corre el riesgo de un sobreajuste o una 
mala adaptación, lo que, a su vez, constituye un obstáculo para establecer un nivel 
adecuado de adaptación (L07).

Información - marco institucional
El obstáculo más importante mencionado para Lima es la falta de una organización 
coordinadora y la cooperación limitada entre las organizaciones. Si bien algunos 
actores tienen acceso a información relevante, solo colaboran en aspectos especí-
ficos (L06). Eso podría ser considerado como la razón principal por la cual falta 
un mainstreaming de adaptación, esto es, la integración de la adaptación a políticas 
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sectoriales. Adicionalmente, carecen de una mejor comunicación interna y un “len-
guaje común” para el desarrollo de una estrategia general de adaptación (L06). De 
igual manera, los entrevistados en Santiago consideraron como uno de los princi-
pales obstáculos la falta de una organización coordinadora que proporcione regu-
larmente información actualizada (S02, S04, S05, S07). En contraste, en México 
existe desde hace una década la Secretaría del Medio Ambiente del Distrito Federal 
(sedema), que busca integrar la calidad del aire y el cambio climático entre sus seis 
rubros prioritarios ambientales en la Ciudad de México. La sedema representa el 
organismo impulsor a través del Programa de Cambio Climático (M01, M03). Sin 
embargo, su influencia no deja de ser limitada, ya que su jurisdicción se limita a la 
Ciudad de México y no abarca la Zona Metropolitana del Valle de México.

En todas las ciudades analizadas, los múltiples niveles de gobierno resultan 
inadecuados en relación con los mecanismos para generar y distribuir datos rele-
vantes sobre el cambio climático. En Perú, el Gobierno Nacional es muy reservado 
para invertir en la captura, suministro y distribución de información, lo cual podría 
mejorar la base de datos existente para decisiones locales (L03, L07). Además, las 
organizaciones clave no están incluidas en los pocos proyectos de investigación. Por 
ende, el intercambio de información entre los expertos locales depende principal-
mente de reuniones informales (L08). Respecto a Santiago, se inició un diálogo entre 
la ciencia, la política y la administración. Sin embargo, todavía falta una plataforma 
permanente para institucionalizar el intercambio (S05). Además, existen canales 
administrativos múltiples y complejos que llevan a una demora en la distribución 
(o pérdida) de información (S02). En México, si bien existen varias instituciones 
que tratan el tema, la difusión de la información sobre el cambio climático a nivel 
local se da de manera informal. A escala federal, el discurso oficial se genera a través 
de la Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales, que define las pautas y 
programas operativos aplicables provenientes de otros organismos federales (M02). 
En las entrevistas se señaló el carácter informal de los intercambios. Al respecto, 
un participante mencionó que las discusiones clave, las decisiones o impasses se 
resuelven a través de encuentros breves y “cabildeo constante” (M01).

Los entrevistados se refirieron a falta de memoria institucional debido a una rota-
ción significativa de los empleados en la administración pública durante los cambios 
de gobierno. Bajo tales circunstancias, se vuelve difícil asegurar una planificación a 
largo plazo, ya que se debe capacitar constantemente al personal en el puesto (L05, 
S01, S04, S07). Por eso, proyectos externos y/u ong brindan a menudo la informa-
ción que normalmente debería venir de las instituciones públicas (L11).

Información - contexto geográfico, socioeconómico y climático
En todas las ciudades analizadas, la información científica sobre el cambio climático 
a nivel regional no está disponible aún o está caracterizada por un porcentaje alto 
de incertidumbre a nivel local. Esta situación se debe a la falta general de cono-
cimientos acerca de modelos de simulación climática y del downscaling, es decir, 
la reducción de escala de modelos globales. Esta falta representa, en primer lugar, 
una consecuencia de la complejidad del ambiente natural. Además, el estatus de 
desarrollo de los países desempeña un papel importante en este contexto, ya que se 
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implica también las capacidades científicas. En Santiago, por ejemplo, los expertos 
mencionaron que es difícil elaborar un plan de adaptación con las estimaciones 
existentes y que es necesario bajar la escala de los datos regionales disponibles (S04, 
S07). También en Lima, un impedimento importante es la falta de datos de pro-
yección en alta resolución y el desarrollo impredecible del fenómeno Oscilación 
del Sur-El Niño (osen), que representa un desafío adicional para el pronóstico de 
los impactos locales del cambio climático en esta ciudad (L07). Por tal razón, la 
información sobre los impactos climáticos es considerada como difusa, dispersa 
o simplemente no disponible, lo que impide elaborar un plan de adaptación local 
(L06). Obstáculos similares fueron reportados en México, sobre todo con respecto 
al acceso a datos confiables y a la capacidad de las entidades públicas de manejar 
dicha información. Se habló en particular de la dificultad de mantenerse actuali-
zados, ya que los datos de proyección global se generan más rápido que la capacidad 
para manejarlos a nivel local (M01, M03).

Recursos - características individuales de los actores
En las tres ciudades las características individuales de los actores no parecen influen-
ciar la disponibilidad de los recursos, según las personas entrevistadas.

Recursos - marco institucional
En general, en las tres ciudades surge el problema del mainstreaming, es decir, la 
integración y el fomento de la adaptación en diferentes sectores y gremios. Por lo 
tanto, el acceso a recursos está severamente limitado. En Santiago, por ejemplo, aún 
no existe ninguna mención para actividades relacionadas con la mitigación o adap-
tación en el presupuesto general de los gobiernos nacionales y locales (S05, S06).

La razón tras el fracaso del mainstreaming está en una coordinación inapro-
piada entre los sectores (M01, M02, M04, L08, S02, S04, S05, S07). En ciudades 
donde se estableció una organización coordinadora, como es el caso de Lima, se han 
concentrado distintos departamentos municipales y regionales, con el fin de guiar 
las acciones de adaptación a nivel local (L06). Sin embargo, darle la responsabilidad 
a una entidad del medioambiente implica que la planificación de la adaptación está 
estructurada y considerada primeramente como un asunto ambiental y, consecuen-
temente, recibe poco apoyo político (L03, L06). También en México, la adaptación 
está vista en gran parte desde una perspectiva ambiental. En la Ciudad de México, 
la institución coordinadora está relacionada con la Secretaría del Medio Ambiente. 
Hay que destacar que el problema de la falta de recursos se ha recrudecido en diversos 
y múltiples niveles por diferentes motivos ligados al ámbito gubernamental. Por 
ejemplo, la carencia financiera de la administración pública en Santiago se atribuye 
al gobierno nacional, que desarrolla una política de mercado cuyas características son 
un bajo porcentaje de gastos públicos y un marco regulatorio mínimo (S01, S02, 
S07). Además, no existiendo un federalismo fiscal en Chile, cualquier cumplimiento 
de políticas depende de un Fondo Común Municipal (S05, S06, S07). La coinci-
dencia parcial y la competencia entre varios niveles administrativos resulta en una 
planificación de adaptación tanto en Lima como en Santiago, que consume muchos 
recursos, ya que una parte significativa de recursos humanos y financieros debe ser 
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invertida en la coordinación de las actividades de los diferentes actores (L05, L08, 
L10, L11, S02, S07). En cuanto a México, si bien existe una entidad coordinadora, 
los recursos humanos para dicha área no son suficientes. La Dirección de Cambio 
Climático, por ejemplo, cuenta con cinco empleados, quienes se encargan de esta-
blecer los lineamientos que se deben seguir y buscan apoyo de diversas entidades/
sectores para implementar ciertas medidas, particularmente en la conservación del 
agua y reforestación urbana y rural (M01). En el sector de la vivienda se mencionó, 
además de la limitante financiera, la falta de continuidad de los proyectos existentes 
(M04).

Recursos - contexto geográfico, socioeconómico y climático
Aparte de los aspectos institucionales, se puede atribuir la falta de recursos humanos 
y financieros a las características socioeconómicas de los países. Siendo estas deci-
sivas para la disponibilidad de fondos públicos, se tiene que lo socioeconómico 
influye en el nivel de importancia de la adaptación. De forma general, los escasos 
recursos públicos se distribuyen según fines políticos y la disponibilidad de recursos 
está estrechamente vinculada con promesas. Por ejemplo, en Perú la reducción de 
la pobreza y la adaptación en las regiones rurales tienen preferencia dentro de las 
políticas nacionales (L03, L06, L07, L10). Por tal razón, existen pocos fondos para 
financiar medidas de adaptación en centros urbanos. El apoyo financiero se da a 
través de proyectos piloto escogidos por parte de organizaciones internacionales 
(L06, L09, L10). En general, se puede observar que los temas ambientales a nivel 
local tienen en Lima una importancia subordinada. Los recursos financieros del 
Departamento del Medio Ambiente constituyen solo el 3% del presupuesto muni-
cipal (L06). En Chile se utilizan escasos recursos públicos en el tema, que son asig-
nados en primer lugar a promover actividades en los sectores de la exportación, en 
vez de financiar medidas de adaptación urbana (S07). En México, la adaptación 
urbana al cambio climático si bien no desempeña un papel dominante en el presu-
puesto municipal, llega a filtrarse de alguna forma dentro de sectores como los de la 
salud, manejo de agua y transporte. La prioridad de la política urbana se determina 
por el plan de desarrollo urbano, normalmente sexenal, y por los diferentes pro-
gramas que se desprenden de ese plan maestro. Es a través de dicho plan que ciertas 
acciones de adaptación se llegan a implementar (M01).

Incentivos- características individuales de los actores
La actitud de los tomadores de decisiones es un determinante importante para la 
planificación de la adaptación en todas las ciudades. En Chile, los entrevistados 
atribuyeron poca iniciativa a las personas con poder de decisión, y lamentan la falta 
de voluntad para asumir cierta responsabilidad y hacer compromisos políticos (S01, 
S04, S05). La Ciudad de México se caracteriza por tener un gobierno local com-
prometido con el medioambiente y la temática del cambio climático. Ciertos toma-
dores de decisiones han asumido un papel particularmente activo tanto a escala local 
como internacional. En la Secretaría del Medio Ambiente hay actores con poder de 
influencia a altos niveles (M01). De manera similar, en Lima la función de ciertos 
actores constituye un factor estimulante para la planificación de adaptación. Actores 
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que tiempo atrás tuvieron la responsabilidad de desarrollar una estrategia local de 
adaptación y un plan de acción y quienes trabajaron en diferentes ong ambientales, 
demostraron un compromiso especial con la temática (L06, L08, L10).

Incentivos - marco institucional
Un obstáculo importante es la carencia de un mandato para la planificación de la 
adaptación por parte de las autoridades municipales. En Chile, por ejemplo, no 
hay normas legales e instrumentos para guiar a la autoridad local (S01, S04, S07). 
Un empleado de un ministerio atribuye esto al enfoque del gobierno neoliberal de 
Chile; él personalmente prefiere soluciones provenientes de una intervención estatal 
(S02). Una notable excepción en términos de orientación nacional está en Perú, 
donde existe una ley nacional que obliga a las autoridades regionales a adoptar una 
estrategia de adaptación y un plan de acción (L09, L10).

La falta de coordinación entre las administraciones urbanas y rurales, así como 
entre las regiones y estados, se plantea como un problema específico del gobierno 
a múltiples niveles en el Perú, Chile y México (M01, M03, L08 , S02 , S07). Este 
déficit dificulta la aplicación de medidas de adaptación más allá de fronteras admi-
nistrativas, lo que puede ser especialmente perjudicial para desafíos a mayor escala, 
como los impactos sobre el abastecimiento de agua.

Un factor que ha sido un motor para la toma de decisiones en la adaptación es el 
apoyo financiero de varias organizaciones internacionales para enfrentar la temática 
climática; de hecho, como requisito para sus aportes, esas organizaciones plantean 
la adopción de políticas climáticas locales. En el Perú, por ejemplo, existen fondos 
similares aportados por la cooperación al desarrollo (L09).

En Lima y Santiago, los expertos de los ministerios y de las ong se quejaron 
de la burocracia que dificulta la integración de la adaptación (L09, S01, S02). En 
Lima, los empleados a menudo se niegan a asumir responsabilidades adicionales 
y simplemente no consideran acciones de adaptación. Este hecho se ve agravado 
debido a que los salarios de los empleados no se basan en resultados, lo cual reduce 
los incentivos para actuar (L06, L10).

En México, se habla de la necesidad de una coordinación metropolitana que 
abarcaría la Ciudad de México, el Gobierno del Estado de México y municipios 
vecinos. Se lamenta también la falta de voluntad política por parte de municipios 
dirigidos por partidos opuestos, que frenan así la toma de decisiones comunes y 
acciones conjuntas (M03). De igual manera, en Chile se argumentó que los largos 
procedimientos administrativos para la aprobación de las medidas de adaptación 
pueden llegar distraer a los responsables políticos y, consecuentemente, retrasar 
acciones de adaptación (S02). 

Incentivos - contexto geográfico, socioeconómico y climático
En las tres ciudades, el contexto geográfico, socioeconómico y climático parece 
influenciar la adaptación planificada. En primer lugar, el conocimiento limitado 
de los impactos del cambio climático perjudica los incentivos para actuar. Eso se 
debe a tres factores. Primero la complejidad del sistema climático, pues complica el 
entendimiento del contexto urbano y de los beneficios de la adaptación. Segundo, 
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particularmente en el caso de Lima el cambio climático no se observa continua-
mente sino más bien a partir de grandes irregularidades (fenómeno osen cada 5 a 
10 años) (L07). Tercero, muchos beneficios de adaptación planificada se materia-
lizan solamente a largo plazo. Este hecho está en contradicción con los cortos plazos 
políticos y la rotación resultante de los empleados administrativos (L08, L10). Por 
consecuencia, existen pocos incentivos para dirigir esfuerzos de planeación hacia 
la adaptación al cambio climático (L06, L10, S02). Ello es de suma importancia, 
porque las condiciones socioeconómicas implican acciones con resultados a corto 
plazo en otros campos políticamente priorizados, por ejemplo, la seguridad pública 
(M01, M03, L09, S01, S02).

Discusión 

En la tabla 4 ofrecemos un resumen de los resultados empíricos. Si bien la evidencia 
del presente estudio es puntual, es posible plantear algunos resultados globales.

tabla 4	 |	 Resumen de los resultados empíricos

información recursos incentivos

C
ar

ac
te

rís
tic

as
  

in
di

vi
du

al
es

 d
e 

ac
to

re
s

Obstáculos
Carencia de conciencia y 
conocimiento individual 
(M, L, S).

Carencia de voluntad para 
asumir la responsabilidad 
por parte de representan-
tes políticos (S).

Oportunidades

Existencia de interés 
personal del tomador de 
decisión, p. ej. debido a 
una trayectoria en una 
ong ambiental (L).

Alta prioridad personal de 
adaptación para actores 
clave (M, L).

M
ar

co
 in

sti
tu

ci
on

al

Obstáculos

Carencia de intercambio 
de información de forma 
institucionalizada entre 
los sectores (M, L, S).
Carencia de difusión de 
información por organi-
zaciones nacionales (L, S).
Carencia de memoria 
institucional (L, S).

Política del mercado (S).
Carencia de un federalis-
mo fiscal apropiado (S).
Coincidencia y conflictos 
de regulación entre varios 
niveles administrativos 
(L, S).
Carencia de integración 
institucional de requeri-
mientos de adaptación 
(M, L, S).
Coordinación por el de-
partamento del medioam-
biente (M, L).

Política del mercado (S).
Carencia de un mandato 
nacional para la planifi-
cación de la adaptación, 
dirigido a las autoridades 
municipales (S).
Carencia de coordinación 
entre áreas urbanas y 
rurales (M, L, S).
Constantes rutinas buro-
cráticas (L, S).

Oportunidades

Existencia de intercambio 
de información de forma 
institucionalizada entre 
sectores (M).

Obligación para las 
autoridades regionales de 
adoptar una estrategia de 
adaptación y un plan de 
acción (L).
Apoyo financiero de 
varias organizaciones 
internacionales depen-
diente de la adopción de 
políticas climáticas locales 
(L, S).

(continúa)
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información recursos incentivos
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Obstáculos

Complejidad del ambien-
te natural (M, L, S).
Bajo nivel de desarrollo 
económico que perjudica 
capacidades científicas 
(M, L).

Carencia de presupuesto 
por bajo nivel de desarro-
llo (L, S).
Alta prioridad de otros 
objetivos públicos (L, S).

La complejidad y el lapso 
del cambio climático 
impiden incentivos de 
acción (L, S).
Incentivos dirigidos a 
otros objetivos políticos 
(M, L, S).

Oportunidades

leyenda	 l – lima, s – santiago, m – méxico
nota	 casillas vacías indican que no se identificaron obstáculos/oportunidades espe-

cíficos en las entrevistas. esto no implica que tales obstáculos/oportunidades 
estén ausentes en las ciudades en general.

En primer lugar, nuestros resultados empíricos confirman algunos factores insti-
tucionales mencionados en la literatura: un desafío importante en todas las ciu-
dades es el mainstreaming de la adaptación. Muchos de los entrevistados confir-
maron que la planificación de la adaptación no debería ser un asunto ambiental, 
sino estar incluido en los procedimientos sectoriales existentes, como señala la 
literatura (Füssel, 2007; Adger et al., 2009; Measham et al., 2011; United Nations 
Development Programme/United Nations Environment Programme [undp/unep], 
2011). Por otro lado, se argumentó que el mainstreaming todavía no se implementa 
en las ciudades y que se carece de una coordinación transversal necesaria para una 
efectiva implementación (Hunt & Watkiss, 2011). En este contexto, una asigna-
ción de coordinación dentro de un departamento o ministerio ambiental podría 
dificultar dicho mainstreaming, ya que se podría considerar la adaptación primera-
mente como un asunto ambiental (Measham et al., 2011; undp/unep, 2011). En 
relación con los diferentes niveles de gobierno, nuestros resultados sugieren que una 
dirección (para mejorar la información), un apoyo financiero (para superar las res-
tricciones de recursos) y un mandato (para poner incentivos apropiados) por parte 
del gobierno nacional son aspectos esenciales para la planificación local de la adap-
tación. La ausencia de tal marco nacional se observa a menudo en la literatura como 
un obstáculo clave (Koch, Vogel & Patel, 2007; Amundsen et al., 2010; Burch, 
2010; Corfee-Morlot et al., 2011). Las rutinas y procedimientos burocráticos en 
las tres ciudades son obstáculos importantes para la adaptación. La participación 
está gradualmente ganando importancia en las tres ciudades y eso podría ayudar 
a sobrepasar las restricciones en cuanto a la información y recursos (véase también 
Adger et al., 2009; Corfee-Morlot et al., 2011; Hunt & Watkiss, 2011). La expe-
riencia indica que se han llevado a cabo algunos pasos iniciales, como, por ejemplo, 
la colaboración entre la ciencia y las ong. Sin embargo, todavía se carece de la 
participación permanente e institucionalizada de la sociedad civil. 

Segundo, el análisis presente confirma que existen obstáculos y oportunidades 
particulares a la adaptación planificada: la complejidad del contexto natural conlleva 
grandes incertidumbres en relación con los impactos del cambio climático. Resulta 
difícil especificar objetivos y resulta igualmente difícil calcular la efectividad de las 

(continuación)
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medidas de adaptación para cumplir con dichos objetivos. Esta dificultad clara-
mente perjudica los incentivos para invertir en la planificación de la adaptación 
(véase también Biesbroek et al., 2013). Por otro lado, hay una obvia discordancia 
entre –por un lado– el largo plazo de los impactos climáticos y de los efectos de las 
medidas de adaptación; y –por otro– el relativamente corto plazo de las elecciones y 
procedimientos municipales para la planeación de la adaptación. Esta discordancia 
causa otro obstáculo importante, como es la limitante económica por parte de los 
planificadores urbanos. Los costos de la planificación adaptativa surgen a corto 
plazo, mientras que los beneficios de la adaptación se materializan normalmente 
a largo plazo (véase también Biesbroek et al., 2013). Además, la adaptación es una 
tarea transversal de planificación, cuyos co-beneficios son decisivos para tomar deci-
siones políticas, crear incentivos para actuar y para liberar fondos.

Tercero, algunos de los obstáculos identificados son problemas específicos de 
toma de decisiones a nivel local, regional y nacional.

Muchas decisiones locales de la planificación adaptativa dependen del marco 
institucional de los niveles administrativos superiores. En este contexto, un mandato 
explícito nacional para adoptar estrategias locales y para transferir recursos, podría 
mejorar considerablemente las oportunidades para la planificación de la adaptación 
en las ciudades (véase también el párrafo sobre la gobernanza de múltiples niveles).

Las ciudades no solo son vulnerables a los impactos climáticos en su territorio, 
sino también en su entorno. Desde un punto de vista institucional, la adaptación 
a estos impactos está fuera del ámbito de la planeación adaptativa urbana. Por eso, 
podría haber una discordancia espacial entre el ambiente natural y el institucional. 
Un marco apropiado de gobernanza necesitaría, en consecuencia, un mecanismo de 
coordinación entre las áreas urbanas y rurales (Moser & Ekstrom, 2010, p. 22028). 

Conclusiones

Este artículo examinó obstáculos y oportunidades para la planificación urbana de 
adaptación por tomadores de decisiones municipales. El foco particular de nuestro 
análisis ha estado en el proceso de preparación y adopción de estrategias de adapta-
ción urbana y de planes de acción. Para este objetivo, se propuso un marco teórico 
en el cual se distingue diferentes variables, que podrían constituir obstáculos y opor-
tunidades para la planificación de la adaptación.

La innovación principal de este marco teórico está en su representación explícita 
de interacciones entre diferentes categorías de obstáculos (y oportunidades) que se 
discuten frecuentemente en la literatura, pero muy a menudo de forma separada. 
Con lo anterior, el texto contribuye a un mejor entendimiento de cómo surgen los 
obstáculos y cómo podrían ser superados. Se utiliza el marco teórico para proveer y 
analizar evidencia empírica en cuanto a la existencia y relevancia de diferentes obstá-
culos y oportunidades en tres ciudades de Latinoamérica: Lima (Perú), Santiago de 
Chile y Ciudad de México.

Pese a la heterogeneidad de las ciudades, todos los obstáculos y oportunidades 
que mencionaron los tomadores de decisiones se pueden atribuir a las variables 
especificadas del marco teórico presente. Por eso, un resultado del análisis podría ser 
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que dicho marco se puede aplicar en diferentes ciudades del mundo para explicar 
ciertos procesos de planificación de la adaptación.

Además, el marco teórico podría ser un punto de inicio de recomendaciones 
políticas para superar obstáculos relacionados con la planificación de la adaptación, 
lo que correspondería a un subsecuente paso analítico después del análisis de los 
obstáculos. El marco teórico ayuda a desentrañar hasta qué grado las caracterís-
ticas de las variables principales (información, recursos, incentivos) dependen de 
uno o más factores subyacentes (características individuales de los actores; marco 
institucional; contexto geográfico, socioeconómico y climático). Nuestro análisis 
muestra que tres opciones institucionales pueden promover de manera efectiva 
la adaptación al cambio climático: a) el mainstreaming de la adaptación en todos 
los sectores urbanos, lo que permite destacar co-beneficios de adaptación; b) un 
mandato explícito desde el nivel nacional para la adopción de planes de adaptación 
al nivel regional o municipal; y c) la participación de los distintos actores sociales 
en la toma de decisiones.

Desde luego, existen preguntas científicas todavía abiertas en relación con los 
obstáculos para la adaptación al cambio climático. Primero, hay que aprender más 
sobre las causas de dichos obstáculos y oportunidades, utilizando nuevas estrategias 
para entender la actitud humana (véase, por ejemplo, la contribución económica 
en Gawel, Heuson & Lehmann, 2012). Segundo, se necesita mayor comprensión 
de la relevancia de los distintos obstáculos y sus orígenes. Sería útil partir de la 
evidencia puntual (ya existente en varios estudios, incluido el presente) y realizar, 
de ser posible, más estudios cuantitativos. Por último, sería de mayor ayuda si se 
pudiese cambiar de un análisis de obstáculos hacia uno de soluciones. El primero, 
indudablemente, es el prerrequisito para lo segundo.
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