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Resumen

Las instituciones gubernamentales locales son actores clave para el manejo
ambiental en un contexto de cambios ambientales rapidos e impredecibles. La
presente investigacién evalud las capacidades institucionales de organizaciones
gubernamentales locales para entender los factores que permiten o limitan su
capacidad adaptativa para lidiar con el cambio climatico. Los casos considerados
fueron la comision de cuenca del lago de Patzcuaro (CCLP), los gobiernos
municipales de Erongaricuaro y Quiroga y sus respectivos consejos municipales de
desarrollo sustentable (CMDRS). Adicionalmente se realizdé un anélisis del contexto
institucional gubernamental en materia de cambio climatico del estado de
Michoacan y del nivel federal. Las principales dimensiones institucionales que se

abordaron fueron: gobernanza justa y el potencial para cambio auténomo.

Este trabajo incluye tres etapas metodologicas: la primera es una revision
documental de instrumentos normativos y de planeacién de politica publica en
materia de cambio climatico del nivel federal y del estado de Michoacan e incluye el
analisis de entrevistas de funcionarios publicos del nivel federal, estatal y municipal;
la segunda analiza el discurso de entrevistas semi-estructuradas realizadas a
miembros de las instituciones gubernamentales mixtas (tienen representacion de
actores gubernamentales y sociales) y otros actores locales que juegan un papel en
el manejo ambiental y la tercera incluye el desarrollo de grupos focales con los

representantes del CMDRS de los municipios estudiados.

Los gobiernos municipales contindan siendo actores politicos clave para guiar la
adaptacion al cambio climatico debido principalmente a sus facultades para
desarrollar, implementar y evaluar los instrumentos de planeacién en materia de
cambio climatico para el nivel local. Sin embargo, los municipios de Erongaricuaro y

Quiroga no han desarrollado capacidades institucionales especificas para enfrentar
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el cambio climatico debido a varios factores limitantes que incluyen: el panorama de
fragilidad institucional de los municipios mexicanos, que los funcionarios locales no
ven una necesidad de planeacién para la adaptacion al cambio climatico, la
competencia con otras prioridades de los ayuntamientos, el desconocimiento de los
funcionarios locales sobre el tema de cambio climatico, las fallas en la respuesta
institucional para resolver los problemas ambientales previamente detectados y el
desvinculo entre los ayuntamientos y las instituciones locales comunitarias. Las
principales limitantes del contexto gubernamental institucional son la fragmentacion
institucional y las omisiones del nivel estatal para la elaboracién de los instrumentos
de planeacion y para la resolucion de los problemas ambientales en los municipios
estudiados.

Las instituciones gubernamentales mixtas estudiadas (CCLP, CMDRSQ y CMDRSE)
funcionan como un foro que facilita el encuentro y de dialogo entre los actores
locales pero sus procesos participativos estan incompletos y en la practica carecen
de autoridad para influir en las decisiones. La CCLP aporta conocimiento técnico
sobre cuencas y la posibilidad de articulacion entre instituciones locales
gubernamentales y comunitarias. Los temas que aborda (manejo de residuos solidos,
el saneamiento de agua y el cambio de uso de suelo) son clave para enfrentar al
cambio climatico. La CCLP participd en la organizacion de la respuesta institucional
reactiva de los municipios para combatir los incendios de manera conjunta. Sin
embargo, el tema de cambio climatico no forma parte de su agenda y los integrantes

desconocen sobre el tema.

Los CMDRS tienen potencial para facilitar la construccion de capacidades
institucionales para la adaptacion de cambio climatico pero este proceso esta
obstaculizado por factores institucionales. Los CMDRS de ambos municipios
potencialmente pueden apoyar a la construccion de la legitimidad para la toma de

decisiones pero sus procesos participativos estan incompletos (fluctdan entre la
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informacion y la consulta) y la representacién de los miembros puede estar sesgada.
Los CMDRS también podrian influir en la planeacion de sus respectivos gobiernos
municipales pero en los casos estudiados esta facultad no se ejerce. Los CMDRS
también tienen la capacidad de orientar el tipo de trabajo y las actividades

productivas e influyen sobre el manejo y transformacion del territorio municipal.

Por otra parte, la capacidad de organizacidon social de las instituciones locales
comunitarias puede contribuir a la capacidad de improvisacién y a estructurar
posibles respuestas ante cambios ambientales. La mayoria de representantes de
instituciones locales consideran un evento catastrdfico una situacion hipotética de
mayor escasez de agua y una de sus respuestas es la migracion. Solo los
representantes de dos instituciones locales (Santa Fe y Napizaro) muestran
capacidad de organizacion colectiva para abastecerse en una situacion de escasez.
En el caso de Napizaro la comunidad se organizd para gestionar la construccion de

cisternas para la colecta de agua de lluvia.

La presente tesis contribuye a entender los factores limitantes para el desarrollo de
las capacidades institucionales para la adaptacion al cambio climatico. Asimismo,
expone algunas oportunidades relacionadas a la capacidad de respuesta de las
instituciones gubernamentales mixtas y las instituciones locales comunitarias para la

construccion de capacidades para enfrentar cambios ambientales en el nivel local.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION

Existe evidencia cientifica de que el clima estd cambiando aceleradamente debido a
las actividades humanas, estos cambios se manifestaran de diferentes maneras:
cambios lentos en las condiciones climaticas promedio, incremento en la variabilidad
interanual y estacional, incremento de eventos hidrometeoroldgicos extremos y
cambios rapidos en el clima (IPCC, 2001). Estos cambios en el clima han ocasionado
impactos sobre los sistemas naturales y humanos en todos los continentes. En
muchas regiones han ocurrido cambios en precipitacion que ocasiona la alteracion
de los sistemas hidrolégicos y afectando la cantidad y calidad de los recursos hidricos
(IPCC, 2014). El cambio climatico también representa una amenaza al desarrollo
sustentable presente y futuro. Los impactos climaticos sumados a otros tipos de
estrés como la pobreza, la desigualdad, las enfermedades y los efectos del cambio
climatico haran que los objetivos del desarrollo sustentable como la seguridad
alimentaria, la salud, el acceso a agua limpia sean mas dificiles de alcanzar (Denton

et al. 2014).

México esta en constante amenaza de experimentar desastres naturales y esta entre
los mas expuestos a los riesgos climaticos en el mundo. El indice de vulnerabilidad
ante cambio climatico del nivel municipal elaborado por Borja y de la Fuente (2013)
sugiere que existe una amplia variacién en la vulnerabilidad municipal en México.
Este indice muestra que los municipios con mas alta vulnerabilidad manifiestan
condiciones climaticas extremas y un incremento en la incertidumbre sobre los
periodos de cosecha y la produccién agricola. También muestra que las areas
costeras albergan a los municipios mas vulnerables al cambio climatico en México,
situacion que se debe a la alta exposicion de los municipios a los huracanes y al

riesgo de inundacion. Por otra parte, las regiones del noroeste y del centro de México



experimentaran los mas grandes cambios en vulnerabilidad entre 2005 y 2045
debido al incremento en temperaturas y la escasez de agua para las actividades
agricolas. La agricultura es uno de los sectores fuertemente afectados por el cambio
climatico y la agricultura mexicana es particularmente vulnerable al clima debido a
la extension de la agricultura de temporal. Los riesgos climaticos que enfrentan los
municipios relacionados cambios en la lluvia y la temperatura podrian moldear las
posibles adaptaciones en términos de patrones de cultivo, la implementacién de
sistemas de irrigacion para reducir la dependencia de la lluvia y también
instrumentos financieros que aseguren los ingresos de los campesinos para

fortalecer su resiliencia (Borja-Vega and de la Fuente 2013).

El modelo climatico desarrollado para el estado de Michoacan por (Saenz-Romero
et al. 2012) estima que la temperatura promedio anual se incrementaria en 1.4 °C
para el afio 2030, en 2.2 °C para el afio 2060, y en 3.6 °C para el afio 2090, mientras
que la precipitaciéon anual decrecera en 5.6 % para el aino 2030, 5.9 % para el afio
2060 y 7.8 % para el afio 2090. Las condiciones de incremento de la temperatura y
la disminucién de lluvias ocasionaran que Michoacan sea un estado mas arido de lo
que es actualmente. El sector agropecuario sera afectado negativamente por lo que
se estima que la produccion del maiz y de los forrajes disminuya (Saenz-Romero et

al. 2009).

La actual crisis socio-ecoldgica es el resultado de un vasto numero de fallas de
gobernanza a distintos niveles, de distintos sectores y de multiples actores y de
errores en el disefio de instituciones capaces de regular el uso sustentable de los
recursos naturales. Es importante considerar que el estado continua siendo una
unidad fundamental en el proceso de toma de decisiones, manejo y de formulacion
de politicas y es quizas la entidad mas influyente en el manejo ambiental
contemporaneo. Los estados promulgan leyes, ratifican acuerdos ambientales

internacionales, disefan instituciones ambientales, trazan las politicas ambientales,
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distribuyen recursos para resolver problemas ambientales y desempefian un papel
crucial en el manejo de los recursos naturales. Aunque puede cuestionarse si los

sistemas de gobernanza actuales son adecuados para esta tareas (Boyd y Folke,

2011).

El mantenimiento de la capacidad regenerativa de los ecosistemas es crucial para
gue éstos continlen entregando recursos y servicios y por lo tanto contribuyendo a
incrementar la capacidad de adaptacion de las comunidades humanas en situaciones
de eventos extremos y de cambio climatico. La capacidad adaptativa es una
condicién necesaria para el disefio e implementacidn de estrategias de adaptacion

efectivas ante el cambio climatico (Adger et al., 2007; Brooks, Adger, & Kelly, 2005).

Las evaluaciones de la vulnerabilidad y la capacidad adaptativa son usados por los
tomadores de decisiones para determinar politicas y distribuir recursos porque
contribuyen a identificar estrategias de adaptacién viables y practicas para las
comunidades (Eriksen and Kelly 2006; Smit and Wandel 2006). Aun cuando las
evaluaciones no explicitan cuales son los factores determinantes de la capacidad
adaptativa, se considera que si dan informacion acerca de los factores, procesos y
estructuras que la promueven o la limitan (Eriksen and Kelly 2006) y evidencian la
eficacia de los mecanismos de adaptacion en términos de disponibilidad, beneficios,

costos y viabilidad (Regmi et al. 2010).

1.1 Planteamiento del problema

Las personas viven en un mundo moldeado por varios procesos de cambio ademas
del cambio climatico y éste solo es uno de los varios problemas, riesgos y
vulnerabilidades que tienen que enfrentar (Sajid et al. 2010). Por ello es necesario
entender como sostener y mejorar la capacidad adaptativa en un mundo

influenciado por multiples procesos de cambio y de rapidas transformaciones (Folke
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et al. 2002). Los estudios regionales o locales pueden mostrar cuales son los factores
contextuales y de proceso que influyen en la capacidad adaptativa para ese sector,

region o localidad en particular (Eriksen and Kelly, 2006).

Aunque el cambio climatico es un fendmeno global, la adaptacion a sus impactos es
un proceso local. La gente no se adapta a las tendencias globales, se adaptan a los
cambios que experimentan en sus vidas diarias (Sajid et al. 2010). A nivel local no se
pueden establecer impactos diferenciados del cambio y variabilidad climaticos (Smit
et al. 2000) y se percibe por las personas como los cambios en las condiciones
climaticas y los peligros que les afectan directamente (Campos et al. 2013). Aunque
las lecciones de los estudios a nivel local son especificas a su contexto, el peso de
los distintos estudios establece lecciones mas amplias acerca de la capacidad
adaptativa de las comunidades (Tompkins and Adger 2004). Por lo tanto, resulta
relevante la investigacion sobre las capacidades para la adaptacion al cambio
climatico de las instituciones locales de contextos especificos como el abordado en

el presente trabajo de investigacion.

Adicionalmente, es necesario considerar que los factores institucionales son cruciales
para determinar la adaptacién porque afectan la distribucion social de la
vulnerabilidad, determinan el manejo de los aspectos sensibles al clima vy
consecuentemente la capacidad para adaptarse exitosamente (Naess et al. 2005).
Asimismo, las dimensiones institucionales juegan un papel clave para promover la
transicion de la planeacion a la implementacién de la adaptacion y pueden tanto
favorecer como limitar la planeacion de la adaptacion (Mimura et al. 2014). Las
sociedades pueden incrementar su resiliencia al desarrollar mecanismos e
instituciones que sean capaces de recordar eventos pasados, usar de manera
adecuada los sistemas de alerta temprana, crear amortiguadores contra los impactos
de cambio y aprender a prepararse mejor para los eventos futuros (Boyd y Folke,
2011). Para desarrollar instituciones que puedan enfrentar de manera efectiva el
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cambio climatico se requiere promover el aprendizaje social e institucional, asi como
una mayor inclusion e integracién (Tompkins & Adger, 2005). Asimismo, se requiere
entender como los distintos tipos de gobernanza se comportan bajo distintos
procesos de cambio ya que se tiene muy poco conocimiento acerca de los factores
gue posibilitan o limitan la capacidad adaptativa de los sistemas politicos en general
y de los sistemas socio-ecolégicos en particular (Boyd y Folke 2011). La aportacion
de este trabajo, expone diversos factores del contexto gubernamental institucional
y del contexto local que limitan la capacidad adaptativa de los gobiernos municipales

de Erongaricuaro y Quiroga.

Por otra parte, los factores institucionales pueden ser obstaculos para la adaptacion
tales como: las leyes fragmentadas y la falta de guias para integrar el cambio
climatico en los planes locales (Cuevas et al. 2016), porque el disefio de las politicas
se hace a nivel nacional pero con consecuencias jerarquicas hacia otros niveles de
organizacion regionales o locales (Tompkins and Adger 2005) y la limitada
capacidad técnica de los funcionarios publicos que obstaculiza que la planeacion del
nivel nacional se traduzca en acciones en el nivel local y limita el acceso al
financiamiento disponible para atener el cambio climatico (Ampaire et al. 2017). El
estudio de los factores que limitan las capacidades de las instituciones
gubernamentales locales es Util para reconocer los desafios que continlan vigentes

para la implementacién de la adaptacion planeada.

La presente tesis se enfoco en evaluar las capacidades institucionales para la
adaptacion al cambio climatico de las instituciones gubernamentales locales
ubicadas en la cuenca del lago de Patzcuaro, porque se considerd que los factores
institucionales locales son clave para el proceso de adaptacidon al cambio climatico.
Para abordar este tema se usd un enfoque cualitativo cuyos métodos se describen

en el capitulo 3.



El proceso de investigacion se inicioé con la exploracion de los factores del contexto
institucional gubernamental (federal y del estado de Michoacan) que influyen en la
construccion de las capacidades para enfrentar el cambio climatico del nivel local
porque se considerd que el diseiio de las politicas se hace a nivel nacional pero con
consecuencias jerarquicas hacia otros niveles de organizacién regionales o locales
(Tompkins and Adger 2005). Las caracteristicas del contexto institucional del
contexto institucional gubernamental que apoyan o limitan las capacidades de la
sociedad para lidiar con el cambio climatico se abordaron en el capitulo 4 de la
presente tesis. Las preguntas que guiaron este capitulo fueron: ;Cuales son las
estrategias/ programas actuales de las instituciones gubernamentales de adaptacion
al cambio climatico relacionadas al nivel municipal? ;Cual es la influencia del
contexto institucional gubernamental en la construccion de las capacidades

adaptativas del nivel local?

La investigacion se continud con la exploracion de las capacidades de los gobiernos
municipales de Erongaricuaro y Quiroga porque se considerd que este nivel de
organizacion juega un papel clave en el proceso de adaptacion (Cuevas et al. 2016;

IPCC 2014; Marshall 2007; Measham et al. 2011; Mimura et al. 2014).

Los gobiernos locales son cruciales para el proceso de adaptacion porque pueden
comunicarse directamente con la poblacién afectada (Mimura et al. 2014), por su
papel para escalar las adaptaciones de las comunidades y los hogares y el manejo
de la informacién sobre los riesgos locales (IPCC 2014). Asimismo, los gobiernos
locales son clave para el proceso de planeacién de la adaptacién al cambio climatico
(Measham et al. 2011; Naess et al. 2005), por su capacidad para establecer un marco
legal (Marshall 2007) y por sus aportaciones para los procesos de integracion de las

politicas de cambio climatico en el nivel local (Cuevas et al. 2016).



Sin embargo, se encontraron varios factores limitantes en los gobiernos municipales
estudiados que incluyen el desconocimiento de los funcionarios publicos sobre el
tema de cambio climatico, por lo que se decidié indagar las capacidades de los
consejos municipales de desarrollo rural sustentable (CMDRS) de ambos municipios
porque son instituciones locales vinculadas a sus respectivos ayuntamientos y
representan al sector agricola que es particularmente vulnerable al cambio climatico
(Borja-Vega and de la Fuente 2013). Los CMDRS son instituciones gubernamentales
mixtas (integradas por actores sociales y gubernamentales) y a través de ellas se
puede acceder a los representantes de las instituciones locales comunitarias (ejidos,
comunidades, cooperativas, asociaciones de productores y otras). Asimismo, se
considero que las areas rurales de los paises en desarrollo estan sujetas a multiples
estreses no climaticos que incluyen problemas con las politicas de manejo de
recursos naturales y procesos de degradacion (Dasgupta et al. 2015). Razon por la
cual se decidio investigar los problemas ambientales desde la perspectiva de los
actores locales. Las preguntas que guiaron esta parte de la investigacion fueron:
iCual es la capacidad de adaptacion de los gobiernos de los municipios
seleccionados como casos de estudio? ;Qué otras organizaciones locales

contribuyen o podrian contribuir a la capacidad de adaptacion de los municipios?

La investigacion de las capacidades de los CMDRS y de las instituciones locales que
lo conforman es importante porque los procesos de adaptacion dependen de los
arreglos institucionales existentes y nunca ocurren en un vacio institucional (Agrawal
and Perrin 2009). Las instituciones locales determinan los efectos de los impactos del
clima de tres maneras: 1) influyen sobre la manera en que la gente es afectada por
los impactos climaticos, 2) moldean la habilidad de la gente para responder al
cambio climatico y adoptar diferentes practicas de adaptacién y 3) median el flujo
de las intervenciones externas en el contexto de adaptacion (Agrawal and Perrin

2009). Las instituciones rurales locales contribuyen a mitigar los factores de



inseguridad e inestabilidad y a manejar varios aspectos de la vulnerabilidad. Las
instituciones locales pueden respaldar los procesos de participacion, manejo y
resolucién de conflictos y ofrecer vinculos externos (Uphoff and Buck 2006). Los
resultados sobre los factores limitantes y facilitadores de las capacidades de
municipios estudiados, sus respectivos CMDRS vy las instituciones locales

comunitarias se exponen en el capitulo 6 (Quiroga) y capitulo 7 (Erongaricuaro).

Adicionalmente, se considerd el papel que podria estar jugando la Comision de
Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) como institucién gubernamental mixta (incluye
actores sociales y gubernamentales), cuyo ambito de accion esta delimitada por una
cuenca, apoya la gestion de los recursos hidricos, agrupa a los municipios que
forman parte de la cuenca y por lo tanto constituye una unidad territorial de la que
los municipios estudiados forman parte. En este sentido, la CCLP forma parte del
contexto institucional local de los municipios de Quiroga y Erongaricuaro por lo que
es relevante conocer si las caracteristicas de la CCLP favorecen o limitan la

construccion de capacidades para enfrentar al cambio climatico en el nivel local.

La planeacion de la adaptacion al cambio climatico puede mejorarse a través de
acciones complementarias realizadas a diferentes escalas (Mimura et al. 2014). La
asignacion de las tareas especificas a realizarse abarca diferentes niveles de
gobernanza y se hace a través del principio de subsidiariedad que implica que para
cualquier tarea que debe ser descentralizada al nivel mas bajo de gobernanza con la
capacidad de realizarla de manera satisfactoria (Marshall 2007). La capacidad de un
nivel determinado depende de si puede acceder (0 no) a las capacidades necesarias
(aunque estén en otros niveles/ unidades/ instituciones) para lograr un desempefio

satisfactorio (Marshall 2007).

Para la realizacion de la presente investigacion, se realiz6 una busqueda de

capacidades en las instituciones del nivel local para enfrentar el cambio climatico



considerando los criterios de Gupta et al. (2010) para la dimensién de gobernanza
justa, espacio para cambio autbnomo y aprendizaje social. Tomando en cuenta que
las instituciones locales estudiadas pertenecen a diferentes niveles organizativos
(CCLP, gobiernos municipales, CMDRS e instituciones locales comunitarias), que
pueden estar influidas por el contexto institucional gubernamental y también que
las capacidades necesarias para enfrentar el cambio climatico pudieran estar
dispersas en varios niveles organizativos. Por otra parte, se consideré que el
gobierno municipal la Unica institucion local con facultades legales para la
elaboracién e implementacién de las politicas de cambio climatico por lo que es
relevante conocer si accede a las capacidades que puedan resultar Utiles para

enfrentar el cambio climatico pero que estan en otro nivel de organizacion.

La integracion de los resultados de los factores que apoyan o limitan la construccion
de las capacidades para enfrentar el cambio climatico de los casos estudiados se

abordé en el capitulo 8.

La aportacion del presente trabajo al evaluar las capacidades institucionales para la
adaptacion ante el cambio climatico de instituciones gubernamentales locales
mediante un enfoque cualitativo se refiere a exponer factores limitantes vy
facilitadores de los gobiernos municipales estudiados, del contexto gubernamental,
del ambito local y las instituciones locales comunitarias para la adaptacién al cambio
climatico. Asi como identificar los desafios criticos y las oportunidades para el
desarrollo de la capacidad adaptativa para lidiar con los procesos de cambio de las

instituciones locales.



1.2 Objetivos de investigacion

El objetivo general de la investigacion fue: Evaluar las capacidades institucionales

para la adaptacion ante cambio climatico de instituciones gubernamentales

locales en la cuenca del lago de Patzcuaro

Los objetivos especificos que guiaron la investigacion fueron:

1.

Identificar las caracteristicas institucionales del contexto gubernamental
de los niveles federal y del estado de Michoacan que apoyan o limitan
las capacidades de la sociedad para lidiar con el cambio climatico

Identificar las estrategias gubernamentales del estado de Michoacan
para lidiar con cambio climatico y analizarlas en relacién a la capacidad

de actuar de acuerdo a un plan

. Analizar si las caracteristicas institucionales del municipio apoyan (o no)

el desarrollo de las capacidades de la sociedad para lidiar con el cambio
climatico

Identificar y analizar los factores limitantes o facilitadores para la
construccion de capacidades institucionales para la adaptacion al cambio
climatico a nivel local.

Evaluar cualitativamente las capacidades institucionales para la
adaptacion al cambio climatico de instituciones gubernamentales mixtas
ubicadas en la cuenca del lago de Patzcuaro.

Identificar los desafios criticos y oportunidades en la politica del nivel

local para la adaptacion al cambio climatico

1.3 La evaluacion de la capacidad adaptativa

Se han hecho esfuerzos para delinear la capacidad adaptativa a varias escalas

(Vincent 2007; Yohe and Tol 2002); sin embargo, se reconoce la existencia de
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problemas conceptuales y de datos ya que los indicadores son controversiales,
sobre-simplifican o son imprecisos de las condiciones y procesos que evaltan. Por
lo tanto no existe consenso y se duda de la robustez de los datos obtenidos y se
evidencia la incertidumbre en los procesos de evaluacion (Brooks, Adger, and Kelly
2005; Vincent 2007; Yohe and Tol 2002). Adicionalmente, (Brooks, Adger, and Kelly
2005) senalan que el alto grado de heterogeneidad de los datos dificulta que
puedan ser usados si se requiere hacer comparaciones entre los casos de estudio.
Asimismo apunta que el andlisis realizado en su estudio no toma en cuenta las
diferencias en contexto y proceso que asignen un peso distinto dependiendo de la

importancia de los factores en los contextos locales.

El método que se uso para el disefio de esta investigacion y para la evaluacion de
los casos presentados fue la rueda de la capacidad adaptativa (Gupta et al. 2010) el
cual es un método para evaluar las caracteristicas inherentes a las instituciones para
permitir la capacidad de adaptacion de la sociedad ante el cambio climatico. El
enfoque y los métodos que se usaron fueron cualitativos y se describen en el capitulo

3 de la presente tesis.

La evaluacion se refiere al analisis del desempefio de las instituciones sobre
realidades sociales y sobre problemas previamente identificados para determinar su

mérito o valor (Bobadilla et al. 2013; Gupta et al. 2010).

La evaluacion con enfoque cualitativo contribuye a capturar los factores contextuales
y de proceso que influyen la capacidad adaptativa (Adger et al., 2007; Eriksen & Kelly,
2006). Este tipo de evaluacion no se limita a la medicion de los resultados de las
politicas o programas y enfatiza la comprensién de los asuntos publicos y sus
respectivos procesos asi como el fomento de una practica reflexiva. La evaluacién
cualitativa es interpretativa y parte de su tarea es explicar la forma en que las
personas llegan a comprender, justificar y gestionar sus situaciones cotidianas y su

actuar (Shaw 2003).
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Un ejemplo es el estudio realizado por Regmi et al. (2010) quienes proponen una
serie de herramientas con enfoque cualitativo para evaluar los impactos del cambio
climatico y para explorar las opciones de adaptacién. Entre ellas se encuentra el
mapeo de los peligros climaticos, la evaluacion de los recursos de subsistencia ante
los peligros climaticos, la evaluacion de la vulnerabilidad y la efectividad de las

estrategias de adaptacion.

El contenido de la presente tesis incluye: el capitulo 1 que present6 el tema a
abordar, planted el problema y los objetivos de investigacion y describié el area de
estudio. El capitulo 2 aborda el marco conceptual, en el capitulo 3 se describe el
enfoque y los métodos usados e incluye los ajustes hechos al método y los criterios
de Gupta et al. (2010), en el capitulo 4 predomina el analisis documental de los
instrumentos normativos y de planeacidon que se complementa con informacion
proveniente de funcionarios publicos. En otros capitulos de resultados (5, 6 y 7) el
analisis se basa en informacién proveniente de los actores gubernamentales y
sociales, por lo tanto aborda la manera en cdmo las personas y las instituciones estan
gjerciendo funciones, sus intereses y sus experiencias en relacion con sus contexto
institucional asi como las implicaciones para la construcciéon de las capacidades de

adaptacioén al cambio climatico.

1.4 Area de Estudio

1.4.1 La Cuenca del Lago de Patzcuaro

La cuenca del lago de Patzcuaro (CLP) es de tipo endorreico lo cual significa que sus
aguas confluyen hacia el centro; tiene marcadas pendientes y abrupta topografia,
cuenta con una extensién de 93,235.84 ha de las cuales el 9.75 % corresponde al
espejo del lago. Entre los arroyos que descargan al lago se encuentran: Colorado,

Corrales, Cadena, San Miguel y Guani. Los municipios que abarcan una mayor area
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de la CLP son Patzcuaro, Quiroga, Erongaricuaro y Tzintzuntan. Se distinguen 5 zonas
fisiograficas: isla, ribera, laderas, valles y montafas. El clima predominante es el
templado sub-himedo con una temperatura media anual de 14° a 20° C. La estacion
seca dura de noviembre a mayo y la de lluvias ocurren de junio a octubre con una
precipitacién anual que va de los 700 a los 1400 mm (Comision Nacional del Agua

2003).

En la Figura 1 se muestra la ubicacion de la cuenca del lago de Patzcuaro y los

municipios de Erongaricuaro y Quiroga.

1SPobT

0Ec6T

20°0"

JALISCO g

{ LEGE AL
2V #."."j’é’-" i
Sl
\ \1\
AN , 37V
COLIMA ] N e ALY s
4 '. Dod W~ )
> 1 > J ‘ Al Sz = b
) ~ ] } / I\~ ESTADO DE
MEXICO
& 2 gr\d/ {
v § Y ~ ’ X
N ! I a e II’“ :
X 5% :
\ éér’ t )‘
S 4 k.
= GUERRERO ;
Qg [] ESTADO DE MICHOACAN
g L ocefs,;o*_p B ;‘. [ cuenca del Lago de Patzcuaro
90,;«,00 [ Erongaricuaro y Quiroga
[ Zonas urbanas
; s —— Carreteras

-103°0" -102°0" -101°0"

Figura 1. Mapa de los sitios de estudio: La cuenca del lago de Patzcuaro, los municipios de
Erongaricuaro y Quiroga. Elaborado por Gabriela Cuevas.
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La CLP se localiza en el centro — norte del Estado de Michoacan, es parte del eje neo
volcanico transversal, sus limites estan marcados por lomerios, cerros y volcanes que
rodean el lago. Los bosques de esta area estan compuestos por varias especies de
encinos, pinos y oyameles, también cuenta con presencia de pastizales, matorrales y
asociaciones de huizache-mezquite. Asimismo, presenta vegetacion haldfila,
acuatica y subacuatica. Las principales actividades que se realizan en la CLP son el
turismo, la pesca, el comercio, silvicolas y agropecuarias. Los principales productos
agricolas incluyen maiz, frijol, avena, janamargo y lenteja (Comision Nacional del
Agua 2003).

Los usos del suelo y la vegetacion para los municipios de Quiroga y Erongaricuaro
en el 2014 comprendian uso agricola, diferentes tipos de bosque, cuerpo de agua y

uso urbano, entre otros (Figura 2).
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Figura 2. Mapa del uso del suelo y la vegetacién en el 2014 de los municipios de Quiroga y

Erongaricuaro. Elaborado por Gabriela Cuevas.

La superficie total de la cuenca es de 93345 ha y se reporta que las principales
cubiertas de uso de suelo para el 2007 correspondian a agricultura de temporal

(36.8% ) y a bosque de pino-encino (24.7%) (Garcia Martinez 2015).

El interés por los procesos de cambio de uso de suelo se debe a que las instituciones
locales estudiadas expresan el vinculo entre estos procesos y el cambio climatico.
Esto se expresa en el PECCMO (2014), la Comision Regional Forestal (los municipios
estudiados forman parte de ella) se encarga de la vigilancia y control del uso de suelo
y es un tema mencionado por los integrantes de los CMDRS como un problema

ambiental.

Los procesos principales de cambio de uso de suelo en la cuenca del lago de

Patzcuaro de 1990 a 2007 son: aumento de la sucesion secundaria por abandono de
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usos agropecuarios (1862 ha), el abandono del uso agricola (679 ha), la pérdida de
superficie agricola por urbanizacion (462 ha), cambios en el nivel del lago (395 ha) y
el cambio de agricultura de temporal a agricultura de riego (207 ha). En total, la

agricultura de temporal perdié 3051 ha ) (Garcia Martinez 2015).

También se noto que la superficie sembrada de maiz disminuyd de 7533 ha a 6804
ha. Se incremento la presencia de cultivos comerciales como la papa y el aguacate.
En el &mbito de la cuenca, la superficie de aguacate sembrada aumentd un 77% vy el
municipio que contribuye a este aumento es Tingambato. La superficie sembrada de
papa aumento en Erongaricuaro (0 a 3 ha), Nahuatzen (0 a 30 ha) y principalmente

en Patzcuaro (0 a 46 ha) ) (Garcia Martinez 2015).

Otros procesos de cambio observados de 1990 a 2007 por Garcia (2015) son la
disminucion de trabajadores agropecuarios, la disminucién de parcelas sembradas
bajo el régimen ejidal, la disminucion de unidades de produccidon que tienen acceso
a credito y seguro y el aumento de la migracion en 32% . En términos laborales el
numero de trabajadores agropecuarios sin pago y con bajos ingresos aumento y el

ingreso promedio mensual disminuy6 a 20% (Garcia Martinez 2015).

En la Figura 3 se muestran los principales procesos de cambio de uso de suelo entre
2002 y 2014 para los municipios de Erongaricuaro y Quiroga: la deforestacion, la

revegetacion, la urbanizacién y la desecacion del lago.
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Figura 3. Los procesos de cambio de uso de suelo entre 2002 y 2014 para los municipios de

Erongaricuaro y Quiroga. Elaborado por Gabriela Cuevas.

Existen varios procesos de deterioro en la cuenca del lago de Patzcuaro que han sido
documentados como la degradacion forestal, la intensificacion de las actividades
agropecuarias, la erosion hidrica y la degradacion del lago, asi como la introducciéon
de especies exoticas como la carpa (Cyprinus carpio) y la tilapia (Orechromis aureus)
que compiten con las especies nativas (Huerto Delgadillo 2011).

Desde la década de 1930, la cuenca del lago de Patzcuaro ha sido objetivo de
diversas acciones e iniciativas de recuperacion ambiental (Castilleja 2000). Las
dependencias estatales, federales y municipales han ejecutado planes y programas
orientados a tres aspectos: generacion y fortalecimiento de la base productiva,

recuperacion o control de las condiciones ecologicas (presas de contencion de azolve,
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dragado, control de desechos sélidos y descargas al lago, control de maleza acudtica y
reforestacion) y satisfacer las demandas sociales (Castilleja 2000, 5). Pese a estas
intervenciones gubernamentales y no gubernamentales, no se han logrado los

cambios necesarios para frenar el deterioro de la cuenca (Huerto Delgadillo 2014)

De acuerdo a la Comision Nacional del Agua (2003) entre los planes y programas
aplicados en la cuenca mas recientemente se encuentran: Plan de restauracién
vegetal de la cuenca del lago de Patzcuaro (1980 — 1986), Comité para el desarrollo
integral de las cuencas del lago de Patzcuaro y Zirahuén (1987 - 1992), Comité de
solidaridad de Patzcuaro y Zirahuén para la recuperacion ambiental (1993-1995),
Plan Patzcuaro 2000 que inicio en 1992 y fue un diagndstico de la problematica y

una formulacion de sugerencias para alcanzar un desarrollo regional sostenible.

En la cuenca del lago de Patzcuaro estan presentes diversas tensiones por el acceso,
uso, conservacion y restauracion de sus recursos naturales en las cuales se
encuentran implicados actores sociales y gubernamentales en distintas escalas y
niveles. Un ejemplo de estas tensiones es el rompimiento entre las uniones de
pescadores y autoridades gubernamentales debido a un intento gubernamental por

imponer una veda pesquera (Huerto Delgadillo 2011).

La Figura 4 y Figura 5 muestran vistas del lago de Patzcuaro desde diferentes

localidades ubicadas en los municipios de Erongaricuaro y Quiroga.
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Figura 5. Vista del lago de Patzcuaro desde un camino rural del municipio de Quirogal
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1.4.2 Los municipios de Quiroga y Erongaricuaro

Mediante la Ley Territorial de 1831, la region purépecha se  reorganizo
administrativamente. Practicamente todos los pueblos de la regidén que cuentan con
alguna presencia mestiza econdmica significativa se convierten en cabeceras de
municipio y sedes de los “llustres Ayuntamientos”, mientras que las que las
comunidades netamente purhépecha pasan a depender de estas cabeceras como

“tenencias” municipales (Dietz 1999).

La estrategia gubernamental de controlar la region a partir de los enclaves mestizos,
herencia de las “cabeceras de partido” coloniales, se refleja en la politica de
municipalizacion y remunicipalizacion ejercida a lo largo de los siglos XIX y XX. Al
implantarse la Ley Territorial en 1831 sélo aquellos pueblos que ya cuentan con una
élite econdmica que se autodefine como mestiza obtienen el rango de cabecera

municipal entre las que se encuentran Quiroga y Erongaricuaro (Dietz 1999).

1.4.3.1 El municipio de Erongaricuaro

Es un pueblo de origen prehispanico y cuya funcion era controlar el poniente del
lago de Patzcuaro. Durante la colonia quedo bajo la jurisdiccién de Patzcuaro. Las
comunidades campesinas sufrieron despojo de tierras a mano de los duefios de
haciendas. A partir del s. XX los bienes comunales comenzaron a desaparecer para
distribuirlos de manera individual. La poblacion participé activamente en la lucha

revolucionaria pidiendo la restituciéon de las tierras (INAFED 2018).

A partir del siglo XX, empezaron a desaparecer los bienes comunales para
distribuirlos en forma individual, por lo que en 1869, se iniciaron los trabajos para el
reparto en la region, lo que trajo problemas, tanto en el interior de las comunidades

del municipio como en las colindantes (INAFED 2018).
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La poblacién de esta regién, participé decisivamente en la lucha revolucionaria,
pregonando la restitucién de las tierras que les habian sido usurpadas a lo largo de
siglos. Las primeras restituciones ejidales de Michoacan ocurrieron en esta regién.

Erongaricuaro se constituy6é en municipio el 10 de diciembre de 1831 (INAFED 2018).

La organizacion del ayuntamiento 2015 — 2018 cont6 con un presidente municipal,
secretaria, tesoreria, seguridad publica, comité de agua potable de Erongaricuaro,
regidores, comisiones de: Planeacién y programacién, Salubridad, Urbanismo y
Obras Publicas, Asuntos Agropecuarios, Educacion, Industria, Ecologia (INAFED

2018). En las Figuras 8, 9, 10, 11 se muestran fotos del municipio de Erongaricuaro.

De acuerdo al analisis de Garcia (2015), en Erongaricuaro los porcentajes de las
personas dedicadas a la actividad agropecuaria en el afio 2000 se distribuian de la
siguiente manera: el 39.1% se encontraba en el rango de 60 afios y mas, el 31.5%
estaba en el rango de 45 a 59 afos, el 26.7% en el rango de 25 a 44 afios y con
menos de 25 afios el 2.2%. Lo que indica envejecimiento de la poblacion dedicada a
la actividad agropecuaria.

Los cambios observados entre 1991 y 2007 con respecto a la superficie de las
unidades de produccion segun el régimen de tenencia de la tierra son: disminucion
de la superficie ejidal del 80% al 43%, aumento de la propiedad privada de 16% a
31%, aumento de la propiedad comunal de 0% a 9% y aumento de la propiedad
publica de 0% a 17 %.

Con respecto a los procesos de cambio de uso y cubierta del suelo: aumentd la
superficie de la sucesion secundaria (173 ha), se cambié la agricultura de temporal
por agricultura de riego (112 ha), cambios en el nivel del lago (85 ha), crecimiento
urbano (85 ha). En total la agricultura de temporal perdié 335 ha.

En la Figura 6 se muestran algunas caracteristicas del municipio como la topografia,

las corrientes y fuentes de abastecimiento de agua y otros elementos locales.
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En la Figura 7 se muestran los nlcleos agrarios (ejidos y comunidades) vy

asentamientos humanos ubicados en el municipio de Erongaricuaro.
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Figura 6. Mapa del municipio de Erongaricuaro que muestra la topografia, las corrientes de agua y

otros elementos locales. Elaborado por Gabriela Cuevas.
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Figura 8. Foto de la reunién para el informe del gobierno municipal de Erongaricuaro

Figura 10. Foto del ejido de Napizaro
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Figura 11. Paisaje de la cabecera municipal de Erongaricuaro

1.4.3.2 El municipio de Quiroga

Quiroga solia ser un pueblo de paso en la época prehispanica, durante la colonia sus
pobladores vivian de la agricultura y el trabajo artesanal de madera. En el S. XIX fue
un centro comercial de importancia y se constituyd como municipio en 1831 y en
1852 se le otorgd el nombre de Quiroga. Las principales localidades que forman
parte del municipio de Quiroga son: Santa Fe de la Laguna, Quiroga, San Andrés
Tzirondaro, San Jerénimo Purenchecuaro y Atzimbo (INAFED 2018).

La organizacion del ayuntamiento 2015 — 2018 cont6 con un presidente municipal,
secretaria, tesoreria, seguridad publica, comité de agua potable de Quiroga,
regidores, comisiones de: Salubridad Educacion, Urbanismo, Industria, Turismo,
Planeacion, Asuntos Agrarios (INAFED, 2018). Las Figuras 14, 15, 16 y 17 muestran

fotografias de algunos sitios visitados en el municipio de Quiroga.
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En Quiroga la distribucion de la poblacion dedicada a actividad agropecuaria para el
ano 2000 se distribuy6 de la siguiente manera: El 34% de la poblacion estaba en el
rango de 25 a 44 aios, el 31.2 % se encontraba en el rango de 60 aflos y mas, el 29.3
% en el rango de 45 a 59 afos y el 4.9 % la poblacion de menos de 25 afos (Garcia
2015)

Los cambios observados entre 1991 y 2007 con respecto a la superficie de las
unidades de produccion segun el régimen de tenencia de la tierra son: aumento de
la propiedad ejidal de 4% a 10%, disminucion de la propiedad privada de 73% a 54%,
aumento de la propiedad comunal de 25% a 36 % (Garcia 2015).

Los principales procesos de cambio de cubierta y uso de Quiroga son:

El abandono de uso agricola (108 ha), el aumento de la sucesion secundaria por
abandono de usos agropecuarios (92 ha), el crecimiento de uso urbano e industrial
sobre areas agricolas (71 ha), cambios en el nivel del lago (29 ha). El 50% de las tierras
abandonadas por uso agricola se convirtieron a pastizal (Garcia 2015).

En la Figura 12 se muestran algunas caracteristicas del municipio como la topografia,
las corrientes y fuentes de abastecimiento de agua y otros elementos locales.

En la Figura 13 se muestran los nucleos agrarios (ejidos y comunidades) vy

asentamientos humanos ubicados en el municipio de Erongaricuaro.
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Figura 12. Mapa del municipio de Quiroga que muestra la topografia, las corrientes de agua y otros

elementos locales. Elaborado por Gabriela Cuevas.
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Figura 13. Mapa del municipio de Erongaricuaro que muestra los nucleos agrarios y los
asentamientos humanos del espacio municipal. Elaborado por Gabriela Cuevas.
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Figura 14. Ayuntamiento de Quiroga

Figura 15. Plaza de San Jerénimo Purenchécuaro en el municipio de Quiroga
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Figura 16. Camino rural del municipio de Quiroga

Figura 17. Casas de localidad del municipio de Quiroga
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CAPITULO 2. MARCO CONCEPTUAL

2.1 Instituciones locales

Las instituciones son los acuerdos sociales y los limites propuestos que dan forma a
las interacciones humanas (North 1990 en Dominguez Serrano 2011). De acuerdo a
Uphoff & Buck (2006) pueden ser definidas como complejos de normas y
comportamientos que persisten en el tiempo y sirven a propdsitos socialmente
valorados, pueden funcionar como organizaciones (estructuras de roles aceptados y
reconocidos que sirven a un propésito especifico) o pueden ser difusas (patrones de
comportamiento sin estructura ni roles con una dimension normativa). Las
instituciones pueden ser clasificadas como publicas (unidades administrativas y
gobiernos locales electos), sociales (organizaciones cooperativas y por afiliacion) y
sectores privados (organizaciones dedicadas a negocios y servicios) (Uphoff and

Buck 2006).

El término local se refiere a tres niveles organizativos de toma de decisiones y
actividades: nivel de grupo, nivel de comunidad y nivel de localidad. Estos tres niveles
existen y operan por encima de los niveles individuales y de familia y por debajo de
los niveles nacionales y estatales. Los niveles locales comparten las siguientes
caracteristicas: a) Interacciéon cara a cara, b) tienen el potencial para la accion

colectiva (Uphoff and Buck 2006).

Se consideran como instituciones gubernamentales a las entidades formales
disefiadas para realizar funciones relacionadas a la toma de decisiones y la

implementacion (Dixit et al. 2012).

La presente tesis se enfoco en las instituciones locales y especificamente a las
publicas (gobiernos locales), mixtas (integrada por actores gubernamentales y

sociales), sociales (ejidos, comunidades y asociaciones de productores) y privadas
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(asociaciones civiles no lucrativas) que realizan actividades en el espacio municipal
de Quiroga o Erongaricuaro o en la cuenca del lago de Patzcuaro. También se
considerd el papel del contexto institucional gubernamental sobre la construccion
de las capacidades para la adaptacién al cambio climatico de las instituciones locales.
El manejo excesivamente controlado interrumpe la memoria social, remueve los
mecanismos de creatividad y la respuesta adaptativa (Folke et al. 2005). Para
enfrentar de manera efectiva el cambio climatico y la incertidumbre se requieren
instituciones abiertas y flexibles, con multiples niveles de gobernanza, que
promuevan el aprendizaje social, con capacidad de autoorganizacion y que
promuevan una mayor inclusion e integracion (Folke et al. 2005; Tompkins and Adger
2005).

Las instituciones son relevantes para la estabilidad y la adaptacion ya que pueden
ser resistentes al cambio, cambiar en sus limites, flexibilizarse y adaptarse. La
flexibilidad contribuye a enfrentarse a cambios o disturbios inesperados y la
resistencia ayuda a dar estabilidad a las sociedades (Handmer, Dovers, and Dosning
1999). Las instituciones también afectan la distribucion social de la vulnerabilidad y
determinan el manejo de los aspectos sensibles al clima de la sociedad y capacidad
de adaptarse exitosamente. (Naess et al. 2005). El desarrollo de las capacidades
adaptativas de las instituciones depende de tres niveles organizativos: individuos,
organizaciones y el ambiente organizacional. El ambiente organizacional requiere
que se integre y se hagan operativas las habilidades individuales. Adicionalmente, se
propone la integracion de las medidas de adaptacion al cambio climatico en la
planeacion e implementacion del desarrollo asistencial (Sietz, Boschitz, and Klein
2011).

Por otra parte, una de las tendencias en el gobierno y la gobernanza es la
descentralizacién politica y administrativa. Las instituciones efectivas pueden hacer

una contribucién al proceso de desarrollo regional y su papel es clave en la
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interpretacién y mediacion de contextos econdmicos mas amplios a través de su
papel lider al dar forma y coordinar los incentivos para la inversion y las empresas

(Tomaney 2014).

La adaptacion al cambio climatico es local y es importante entender el papel de las
instituciones locales para prepararse y manejar los riesgos climaticos. El enfoque de
adaptacion basada en comunidades se asocia con una tendencia politica que valora
el conocimiento y las capacidades de los actores locales para reducir la
vulnerabilidad y para formular estrategias de adaptacion al cambio climatico.
(Agrawal, McSweeney, and Perrin 2008; Allen 2006).

Algunas de las funciones que realizan las instituciones locales en los contextos
rurales son: colecta y difusion de informacion, movilizacion y distribucion de
recursos, construccion y desarrollo de habilidades, proveen de liderazgo y de redes
en conjunto con otros tomadores de decisiones e instituciones. Los vinculos e
interconexiones que se desarrollan entre los hogares y con otras instituciones
afectan el flujo de recursos y poder de toma de decisiones y por lo tanto influye en
la capacidad de adaptarse. Por ejemplo los vinculos de los hogares a instituciones
impactan en su acceso a recursos, toma de decisiones, opciones de diversificacion y

estrategias de adaptacion (Agrawal, McSweeney, and Perrin 2008).

2.1.1 Municipio

El orden de gobierno municipal es de interés porque es el nivel mas local que tiene
asignadas atribuciones por la Ley General de Cambio Climatico para Formular,
conducir y evaluar la politica municipal en materia de cambio climatico (Ley de
Cambio Climatico del Estado de Michoacan de Ocampo 2014; Ley General de
Cambio Climatico 2012) y representa la instancia gubernamental mas cercana a los

ciudadanos ya que la poblacién recurre a ellos para demandar respuesta a sus
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necesidades cotidianas (Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo

Municipal 2012).

El municipio es una entidad politica, juridica y [territorial] reconocida por el Estado
mexicano como su base organizativa, constituida por vinculos locales, asentada
sobre un espacio geografico delimitado y con derecho a un gobierno propio
(Rendon, T. 1995 y de la Garza, S. citado en (Gonzalez Minchaca 2006)). El municipio
es la institucion local de gobierno y el ayuntamiento es el 6rgano que asume su

representacion.

El ayuntamiento es el érgano de representacion popular encargado de las tareas de
gobernabilidad y administracion. La estructura basica de cualquier municipio es:
presidencia municipal, tesoreria municipal, secretaria del ayuntamiento y la
comandancia de policia. Aunque no existen administraciones idénticas, en algunos
caso se organizan en direcciones, departamentos y unidades (Gonzalez Minchaca

2006).

2.1.2 Instituciones de integracion mixta

En el contexto de la cuenca del lago de Patzcuaro, se han creado instituciones de
integracidon mixta (cuentan con representantes gubernamentales y sociales), tales
como: La Comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) y los consejos
municipales de desarrollo sustentable de Erongaricuaro (CMDRSE) y Quiroga
(CMDRSQ). Estas instituciones juegan un papel en la gestion de los recursos hidricos
(CCLP) y en el manejo de los recursos naturales de la region (CMDRSE y CMDRSQ),
sus funciones impactan al nivel local y pueden jugar un papel en el proceso de
adaptacion ante el cambio climatico y forman parte de la estructura de los gobiernos

municipales.
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2.1.2.1 La comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro

Las Comisiones de Cuenca son entidades cuyo ambito de accidén es a nivel de
subcuenca o grupo de subcuencas. La creacién de estas entidades se fundamenta
en la idea de que la cuenca es una unidad territorial adecuada para el manejo del
agua y para la creacion y establecimiento de estructuras operativas para la gestién
del agua y recursos relacionados (Comision Nacional del Agua 2003). Entre sus
funciones se encuentran convocar a las organizaciones locales, regionales o
sectoriales de usuarios del agua, ejidos y comunidades, instituciones educativas,
organizaciones y personas interesadas para generar un foro que permita la
participacion social y el dialogo entre actores involucrados para la toma de
decisiones que contribuyan a solucionar los problemas de la cuenca (Comision
Nacional del Agua 2003; LAN, 1992). En 2004 se cre6 la Comision de Cuenca del Lago
de Patzcuaro (CCLP) constituida por representantes gubernamentales y por
representantes sociales. Entre los representantes gubernamentales se encuentran los
presidentes municipales de los municipios con mayor area dentro de la cuenca
(Erongaricuaro, Patzcuaro, Quiroga y Tzintzuntzan), la secretaria de urbanismo y
medio ambiente, la directora de pesca del estado y el director de la comision forestal
del estado. Entre los representantes de usuarios se encuentran el agricola, forestal,
acuicola, ambiental, de representacion indigena y pecuario. Su visién es lograr una
gestion integrada de la cuenca para que los recursos naturales sean aprovechados

de manera sustentable (http://cuencapatzcuaro.gob.mx/, consultada el 22 de junio

de 2017).

2.1.2.2 Los consejos municipales para el desarrollo rural sustentable

El consejo municipal para el desarrollo rural sustentable (CMDRS) es una figura que
se constituye en base a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable y aunque no se

explicitan sus atribuciones, se menciona que los ayuntamientos deben atender las
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propuestas que haga CMDRS para el disefio del Plan de Desarrollo Municipal en el
sector rural (Ley De Desarrollo Rural Integral Sustentable 2006; Patzcuaro Municipio
n.d.). Desde el aflo 2002, SAGARPA impuls6 un proceso de conformacion de CMDRS
como parte de la estrategia de municipalizacién del programa de desarrollo rural.
Las formas de integracion de los consejos es muy variada pero en todos los casos
existe participacion social y gubernamental (SAGARPA 2005). Los consejos de
Erongaricuaro y Quiroga estan integrados por actores gubernamentales (el
presidente municipal, funcionarios de SAGARPA' y un coordinador municipal) y
actores sociales (comisariados ejidales, comunales, jefes de tenencia vy

representantes de organizaciones de productores).

La estrategia de municipalizacion se trata de un paradigma de desarrollo que se basa
en el fomento de todo tipo de instituciones participativas a nivel local: municipios,
comités de desarrollo comunal, organizaciones de productores y de segmentos de
la poblacion con intereses comunes (Direccion de Desarrollo Rural 1997). En México,
en 1983 se llevo a cabo una reforma constitucional que definid de manera explicita
responsabilidades de los municipios en materia de planeacién del suelo, servicios
publicos y reglamentos y autonomia presupuestal entre otros aspectos. Esta reforma
como consecuencia la descentralizacion de la administracion, infraestructura e
inversion de algunos aspectos tales como el servicio de agua potable (Pineda Pablos

2002).

2.2 Gobernanza justa o buena gobernanza

La gobernanza justa es una de las dimensiones abordada por Gupta et al. (2010) en

relaciéon a la capacidad institucional. Define gobernanza justa como las maneras de

1 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural y Alimentacién
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hacer politica legitima capaz de responder a las necesidades sociales, con procesos
equitativos y una asignacion clara de las responsabilidades. Considera los criterios
de asignacion de responsabilidades, capacidad de respuesta, equidad y legitimidad.
En el apartado 3.2 de la presente tesis se describen los criterios que se consideraron

y las modificaciones que se realizaron.

El concepto de gobernanza es ampliamente usado y su significado varia (Dominguez
Serrano 2011; Paavola, Gouldson, and Kluvankova-Oravska 2009). Cuando las
nociones de gobernanza se relacionan a instituciones gubernamentales se refiere a
la habilidad del estado para cumplir los objetivos de politica publica de una manera
efectiva, eficiente, equitativa, trasparente y responsable (Paavola, Gouldson, and
Kluvankova-Oravska 2009) e implica la inclusion de los actores involucrados en el
proceso de toma de decisiones en los temas que les conciernen y cambios en las
instituciones para facilitar su participaciéon (Dominguez Serrano 2011). En la practica,
la gobernanza es un problema acerca de como alcanzar acuerdos y tomar decisiones
y como distribuir el poder a entidades publicas y a otros actores (Dominguez Serrano
2011). Los conceptos de gobernanza surgen del reconocimiento de que existen otras
opciones para lidiar con intereses divergentes y problemas que requieren la accion
colectiva ademas de las instituciones gubernamentales (Sampford 2002). Otro
concepto relacionado es la buena gobernanza que se considera como una propiedad
emergente de los sistemas complejos que es un proceso y un resultado. Puede
explorarse a través de sus principios que incluyen la rendicién de cuentas, la
legitimidad, el respeto, la equidad y la competencia (Mccall and Dunn 2012). Se
reconoce que las fallas en la gobernanza son la causa de muchos problemas de
manejo de recursos. El impacto de los eventos climaticos extremos ha expuesto la
incapacidad de los sistemas de gobernanza actuales para lidiar con este tipo de

disturbios (Pahl-Wostl 2009).
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La gobernanza conecta con una diversidad de temas relacionados a la presente tesis
tales como: la capacidad de instituciones (Hall 2002), con la inclusion de actores
publicos y privados (Biermann et al. 2010; Dominguez Serrano 2011) o los actores
no gubernamentales (Sampford 2002) en los procesos de toma de decisiones, con la
gobernanza ambiental que se relaciona a la proteccion de la biodiversidad
(Sampford 2002) y las maneras de distribucion de poder a las comunidades (Marshall
2007), asi como con la gobernanza del agua con enfoque de cuencas (Cohen 2012;
Cohen and Davidson 2011; Rathwell and Peterson 2012; Samanta and Kellogg 2017)

y con aspectos de aprendizaje social (Samanta and Kellogg 2017).

La gobernanza y la capacidad estan intimamente conectados por lo que se requiere
combinar las capacidades de innovacion con las capacidades de manejo publico para
construir confianza y de manera efectiva bajo condiciones desafiantes. La
construccion de capacidades se prescribe como un elemento clave para el
mejoramiento de los gobiernos y la gobernanza. El desarrollo de capacidades de las
instituciones publicas implica una manera de actuar en la que el manejo de los

recursos y el poder permita alcanzar los objetivos planteados (Hall 2002).

En relacion al cambio climatico, la gobernanza se refiere al sistema interrelacionado
e integrado de reglas formales e informales, los sistemas que generan las reglas, las
redes de actores a todos los niveles de la sociedad humana (desde lo local hasta lo
global) que preparan para dirigir a las sociedades hacia la prevencion, mitigacion y
adaptacion al cambio ambiental. Por lo tanto, este concepto involucra a los
gobiernos y enfatiza la participacion de actores publicos y privados a todos los
niveles de decision que van desde las redes de expertos, ambientalistas,
corporaciones  multinacionales a  nuevas agencias y  burocracias

intergubernamentales (Biermann et al. 2010).
Por otra parte, se reconoce que la gobernanza ambiental efectiva ha sido
obstaculizada por el supuesto de que el Estado es el actor central en los contextos
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politicos y se evidencia la importancia de la participacion de los actores no
gubernamentales en el proceso de toma de decisiones sobre los temas politicos
relacionados a la proteccién de la biodiversidad. La capacidad de proponer y hacer
cumplir leyes y regulaciones, crear instituciones y distribuir recursos son
herramientas importantes a nivel local e internacional. Sin embargo, lograr una
gobernanza efectiva no depende exclusivamente de una institucion, una norma o
una politica econdmica. Por lo tanto una solucion fundamentada estrictamente en
leyes es insuficiente y se requieren otros elementos para alcanzar una gobernanza
efectiva. La gobernanza involucra diferentes elementos tales como una variedad de
normas, incentivos de mercado, organizaciones y otros actores politicos. Las normas
incluyen la legislacion ambiental promulgada por las diferentes instituciones desde
el nivel local hasta el internacional, la legislacion en general, las normas éticas y los
codigos de conducta. Las organizaciones que tienen un papel clave en los regimenes
de gobernanza ambiental incluyen: las instituciones gubernamentales, las
organizaciones de la sociedad civil, las empresas, los medios de comunicacion, los

grupos cientificos y los activistas (Sampford 2002).

2.2.1 El enfoque de cuencas como una manera de gobernanza ambiental

El enfoque de manejo ambiental integrado esta fundamentado en el concepto de
regiones ambientales definidas por limites como cuencas, bioregiones u otros
criterios holisticos (Sampford 2002). El enfoque de cuencas como una manera de
gobernanza ambiental (Cohen 2012; Cohen and Davidson 2011; Rathwell and
Peterson 2012; Samanta and Kellogg 2017) es relevante para la presente tesis porque
la Comision de cuenca del lago de Patzcuaro es una institucion mixta creada para la
gestion del agua de la cuenca como unidad territorial (CNA 2003) y que promueve

la participacion de actores no gubernamentales.
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Las cuencas es una escala muy aceptada para las actividades de gobernanza de agua;
sin embargo, este enfoque presenta algunos retos que incluyen: la elecciéon de los
limites, la rendicién de cuentas, la participacién publica y las asimetrias entre los
problemas de la cuenca y las politicas que estan involucradas (Cohen and Davidson
2011). En la practica el manejo integrado de cuencas muestra algunos desafios
relacionados a la falta de alineacién entre los limites convencionales de los
municipios u otras instituciones gubernamentales y la escala de cuenca que afectan
los arreglos institucionales necesarios para la toma de decisiones y la rendicién de
cuentas. Consecuentemente, la institucion basada en la escala de cuenca puede no
tener capacidad de respuesta para los problemas relacionados al manejo de agua de
la poblacién de la cuenca (Blomquist and Schlager 2005). En este sentido, la rendicion
de cuentas esta vinculada al grado en que los actores no gubernamentales y los
gubernamentales se involucran en el proceso de toma de decisiones. Las asimetrias
entre la escala de cuencas y la municipales conforman los retos asociados con el
proceso de toma de decisiones participativas y de multiples actores que son
necesariamente requisitos para la legitimidad y la rendicion de cuentas (Cohen and
Davidson 2011).

Por otra parte se sugiere que las redes sociales pueden facilitar la interaccion entre
escalas y por lo tanto facilitar la gobernanza de la cuenca. Por ejemplo, los municipios
no colaboran de manera directa entre ellos pero estan conectados a través de
organizaciones involucradas en la red de manejo de agua (Rathwell and Peterson
2012).Algunas de las funciones de las redes sociales se relacionan a la disponibilidad
e integracion de distintos tipos de conocimiento, la difusion de ideas y actitudes en
las comunidades y el fomento del aprendizaje social necesario para respondery lidiar
con laincertidumbre. Por lo tanto facilitan la construccion de la capacidad adaptativa

de los sistemas socio ecologicos (Samanta and Kellogg 2017).
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2.3 La adaptacion al cambio climatico y la capacidad adaptativa

La adaptacion al cambio climatico describe los ajustes del sistema para responder a
los eventos climaticos y sus impactos en el contexto de interaccion con cambios no
climaticos con el objetivo de reducir la vulnerabilidad y reducir los efectos adversos
causados por los cambios (Smit and Wandel 2006; Adger et al. 2007; Moser and
Ekstrom 2010). La adaptacién involucra cambios en procesos sociales y ambientales,
practicas, estructuras y funciones para reducir los dafios (Adger et al. 2007, Smit and
Wandel 2006). Las sociedades humanas han estado realizando adaptaciones al clima
por siglos por lo que se considera que los grupos humanos se adaptan de manera
auténoma a los cambios en las condiciones climaticas y han desarrollado un rango
de estrategias para enfrentar los riesgos climaticos (Smit and Wandel 2006). Las
sociedades tienen una larga historia en el proceso de adaptacién a los disturbios
ocasionados por la variabilidad climatica que incluye un rango de practicas que
incluyen diversificaciéon de cultivos, irrigacion, manejo de agua y de desastres. Se
enfatiza que factores como las redes sociales, los valores, las tradiciones y el
conocimiento influyen en la capacidad de las comunidades para adaptarse a los

riesgos climaticos (Adger et al. 2007).

Algunos autores (Moser and Ekstrom 2010; Smit and Pilifosova 2003) reconocen la
importancia de la adaptacion planeada para reducir la vulnerabilidad y disminuir los
costos y dafios provocados por los eventos climaticos. Moser y Ekstrom (2010)
consideran que la adaptacion planeada es un proceso que incluye tres etapas: 1)
Entendimiento del problema, 2) Planeacion de las acciones de adaptacion y 3)
Manejo de la implementacién de las acciones. Asimismo, plantearon factores
relacionados a los actores, contexto y sistema que pueden impedir el proceso de
adaptacion para cada una de las etapas. La adaptacién planeada se relaciona con la
capacidad de actuar de acuerdo a un plan de los ayuntamientos ya que la mayoria

de sus atribuciones (LCCMO, 2014) se relacionan al disefio e implementacién de
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instrumentos de planeacion tales como: el plan municipal de cambio climatico, el
plan de desarrollo municipal y la facultad para evaluar su politica municipal de

cambio climatico.

La adaptacion al cambio climatico depende de la capacidad adaptativa de la
comunidad o sistema afectado por los impactos asociados a los eventos climaticos
(Smit and Wandel 2006). La capacidad adaptativa describe las condiciones necesarias
para que un sistema sea capaz de adaptarse a los disturbios. Se representa como el
conjunto de habilidades y recursos de un sistema para responder y adaptarse a los
cambios, impactos e incertidumbres asociados a los eventos climaticos (Nelson et al.
2007 en Boyd y Folke (2011)), Gallopin 2006; Smit and Pilifosova 2003; Smit and
Wandel 2006). La capacidad adaptativa determina el impacto del cambio climatico
ya que puede modificar la exposicién a los peligros del cambio climatico y representa
la posibilidad de explorar nuevas opciones u oportunidades para manejar los

disturbios (Adger, 2000 y Adger et al. 2007, Vincent, 2007).

El mejoramiento de la capacidad adaptativa significa tener medios practicos para
enfrentar los cambios e incertidumbres asociados al clima. La adaptacion al cambio
climatico y las metas de equidad pueden ser promovidas por iniciativas que
promueven el bienestar de los miembros mas pobres de la sociedad por ejemplo
mejorando la seguridad alimentaria, facilitando el acceso al agua potable y los
servicios de salud. Las decisiones relacionadas al desarrollo social juegan un papel
importante al modificar las capacidades de comunidades y grupos sociales aunque
no tomen en cuenta los riesgos asociados con los eventos climaticos (Smit and
Pilifosova 2003). También debe considerarse que algunas dimensiones de la
capacidad adaptativa son genéricas (asociadas al desarrollo humano fundamental),
mientras que otras son especificas para manejar y reducir los efectos de eventos
climaticos en especifico (Adger et al. 2007; Eakin, Lemos, and Nelson, 2014). Se
argumenta que el contexto institucional de la adaptacién influye de manera implicita
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o explicita sobre el desarrollo de las capacidades tanto genéricas como especificas.
Un mejor balance entre las capacidades genéricas o especificas se requiere para que
las sinergias entre el desarrollo sustentable y la adaptacion se alcancen (Eakin,

Lemos, and Nelson 2014).

2.4 La capacidad adaptativa de las instituciones y la capacidad
institucional

La capacidad adaptativa de las instituciones se refiere a las caracteristicas
institucionales que empoderan a los actores sociales para responder de manera
creativa a los cambios e impactos de los eventos climaticos a través de acciones
espontaneas o planeadas. Comprende: las caracteristicas institucionales que
posibilitan a la sociedad enfrentar el cambio climatico y el grado en que las
instituciones permiten y alientan a los actores para cambiar estas instituciones para

lidiar con el cambio climatico (Gupta et al. 2010).

En este sentido, Eakin y Lemos (2006) proponen que la capacidad adaptativa no se
distingue de la capacidad politica administrativa de las instituciones a través de las
cuales se realiza la adaptacion al cambio climatico. La capacidad politica se define
como la habilidad de ordenar los recursos para tomar decisiones colectivas
inteligentes dirigidas a fines publicos. La capacidad administrativa se define como la
habilidad de manejar eficientemente los recursos humanos y fisicos necesarios para
obtener resultados (Painter y Pierre 2005 en Eakin and Lemos 2006). Asimismo, debe
considerarse que la capacidad adaptativa de un sistema particular no sélo se genera
internamente sino que es producto de las interacciones y negociaciones del poder
entre diferentes instituciones y actores. Por lo tanto, es necesario poner atencion a

las caracteristicas de las instituciones gubernamentales, sus responsabilidades, su
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relacién con la sociedad civil y el sector privado asi como los procesos que

transforman estas propiedades (Eakin and Lemos 2006).

Algunos autores (Sietz, Boschiitz, and Klein 2011) plantean que las funciones de las
instituciones son un tema central para la reduccion de la vulnerabilidad climatica y
por lo tanto deben ser capaces de anticiparse y prepararse para manejar los riesgos
climaticos. El caso de Filipinas estudiado por Cuevas et al. (2016) muestra que las
mejoras de las capacidades institucionales de los departamentos de los gobiernos
locales pueden reducir los riesgos asociados al cambio climatico y facilitan la

adaptacion (Cuevas et al. 2016).

La capacidad institucional es un concepto vinculado a aproximaciones
institucionalistas que abordan las dimensiones politicas de las reglas y acuerdos.
Aunque es un concepto util para entender la direccion de la accion publica para
dominios en especifico resulta dificil ligar las caracteristicas que influyen en la
construccion de las capacidades (finanzas, niveles de educacion y medios técnicos)
con resultados especificos (mejoras ambientales, reduccion de riesgo, logros

educativos) (Ruiz-Rivera and Melgarejo-Rodriguez 2017).

La capacidad institucional relacionada al cambio climatico se refiere a la habilidad de
las instituciones para adaptarse y manejar los disturbios ocasionados por eventos
climaticos de manera exitosa. Incluye la habilidad de las instituciones para
desempefar funciones, resolver problemas, plantear y alcanzar objetivos (Fakuda-
Parr, Lopes, and Malik 2002; Handmer, Dovers, and Dosning 1999; Sietz, Boschitz,
and Klein 2011). La capacidad institucional comprende: 1) Factores dependientes de
instituciones basadas en reglas como los marcos legales, las politicas e instrumentos
de regulacién o el compromiso y prioridades de los gobiernos locales y 2) Factores
que dependen de la organizacion social tales como: el liderazgo local, las redes y
relaciones que mantienen junta a una sociedad, el apoyo de la comunidad, la
cooperacioén y los arreglos de colaboracion (Cuevas et al. 2015; Fakuda-Parr, Lopes,
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and Malik 2002). Los criterios usados para la evaluacion realizada en esta tesis
abarcan estos dos tipos de factores ya que analizan las caracteristicas de
instituciones basadas en reglas como los marcos legales de cambio climatico.
También se analizaron factores dependientes de la organizacion social como los

asociados a las instituciones locales comunitarias de los municipios estudiados.

2.5 La capacidad de respuesta

Algunos autores (Gallopin 2006; Gupta et al. 2010) consideran la capacidad de
respuesta como un componente de la capacidad adaptativa. Las definiciones de la
capacidad adaptativa y la capacidad de respuesta son similares ya que ambas
consideran la habilidad de ajustarse a los disturbios, el elemento distintivo se refiere
a que la capacidad de respuesta es una propiedad que existe con anterioridad al
disturbio (Gallopin 2006). Por su parte, Gupta et al. (2010) consideran la capacidad
de respuesta como un criterio de la gobernanza justa que se refiere a si los patrones
institucionales muestran una respuesta a la sociedad. Los procesos de respuesta
institucional deben mostrar un alto grado de transparencia y ser capaces de
responder a las diferentes voces de la sociedad (Biermann et al. 2010). La capacidad
de respuesta comprende tanto la habilidad y voluntad de las sociedades para
cambiar como la disponibilidad y el acceso a nuevas tecnologias. Estas habilidades
pueden existir en individuos, grupos o instituciones y dependen del contexto
institucional, la variedad de opciones disponibles, y el comportamiento individual

(Tompkins and Adger 2005).

La capacidad de respuesta describe la habilidad de manejar las causas vy
consecuencias del cambio climatico (Tompkins and Adger, 2005); por lo tanto,
comprende tanto la capacidad mitigativa como la capacidad adaptativa (Burch and

Robinson 2011). Las decisiones gubernamentales de adaptacion y mitigacion al
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cambio climatico generalmente se toman en diferentes dominios politicos; sin
embargo, en el nivel individual las actividades de mitigacion y adaptacién se realizan
de manera conjunta como parte del manejo de riesgo y los recursos. Se propone
gue tanto la capacidad de adaptacién y mitigacidén son guiadas esencialmente por
los mismos factores (Tompkins and Adger 2005). La ampliacion del concepto de
capacidad de respuesta contribuye a entender que existe una amplia reserva de
recursos que pueden ser movilizados por las sociedades humanas para enfrentar
cualquier reto o riesgo. Estos recursos generales representan los sistemas de reglas,
estructuras institucionales y las practicas habituales que pueden permitir o limitar las
acciones de respuesta para enfrentar un reto en especifico. Por lo que se considera
que los factores institucionales, socio-tecnologicos y culturales forman parte del
contexto en el que la accién puede ocurrir y consecuentemente determinan la
manera en que se ejerce en la practica la capacidad adaptativa o mitigativa (Burch

and Robinson 2011).

Los recursos generales que constituyen la capacidad de respuesta pueden ser usados
para generar una institucion o politica que aborde la mitigacién o la adaptacion al
cambio climatico. Lo que implica que una capacidad general se puede transformar
en capacidad adaptativa o mitigativa y es un proceso que puede traer beneficios no
intencionales. Por ejemplo, el capital humano y financiero puede dirigirse a generar
instituciones y politicas que aborden la generacion de energia renovable de manera
descentralizada. Aunque el propdsito de la institucion tomo la forma de capacidad
mitigativa tiene implicaciones para la capacidad adaptativa porque mejora la
resiliencia y disminuye la vulnerabilidad asociada con una generacion centralizada

de energia (Burch and Robinson 2011).

Entender que las habilidades y recursos de las instituciones pueden transformarse
para atender distintos tipos de problemas y riesgos relacionados tanto a la

mitigacidon como a la adaptacion son de utilidad para la presente tesis porque
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permite comprender que caracteristicas institucionales que no tienen un propédsito
especifico dirigido a la adaptacién al cambio climatico pueden ser transformadas
para atender tal propdsito. Por ejemplo: el monitoreo realizado por la CCLP puede
transformarse en una habilidad para observar y generar una memoria institucional
sobre las estrategias de adaptacion de la CLP. También los procesos de participacién
social y representacién manifestados en los consejos municipales de desarrollo
sustentable de ambos ayuntamientos estudiados pueden potencialmente contribuir
al proceso de planeacién de la adaptacion al cambio climatico del sector

agropecuario.

Adicionalmente, es necesario considerar que en los ambientes rurales la capacidad
de responder al cambio climatico depende del flujo de conocimiento entre un amplio
numero de instituciones que incluyen las interacciones campesino-campesino (A
Agrawal and Perrin 2009). Por lo tanto, se requiere la participacion de los campesinos
para entender cuales son los peligros especificos, las condiciones locales, las
respuestas adecuadas y para mantener las iniciativas implementadas para el manejo

de los disturbios climaticos (Selvaruju 2014).

2.6 Barreras para la adaptacion al cambio climatico

Varios autores exponen que existen barreras o factores limitantes que impiden o
retrasan el proceso de adaptacion (Adger et al. 2007; Adger et al. 2009; Moser and
Ekstrom 2010) y algunos es estos factores se relacionan al contexto institucional
(Ampaire et al. 2017; Cuevas 2016; Measham et al. 2011; Sietz, Boschlitz, and Klein
2011). Las instituciones estan siendo ineficientes para responder a los disturbios
ocasionados por el cambio climatico lo cual ocurre en parte porque el disefio de las
politicas se hace a nivel nacional pero con consecuencias jerarquicas hacia otros

niveles de organizacién regionales o locales (Tompkins and Adger 2005).
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La capacidad de adaptacién alta no necesariamente se traduce en acciones y reduce
la vulnerabilidad. Hay barreras significativas para implementar la adaptacion, esto
incluye limitantes sociales, culturales, financieras y tecnolégicas (Adger et al. 2007).
Las barreras se definen como obstaculos que pueden hacer que la adaptacion sea
menos eficiente 0 menos efectiva y consecuentemente pueden detener, retrasar o
desviar el proceso de adaptacion (Moser and Ekstrom 2010). Por ejemplo: El caso
estudiado por Selvaruju (2014)muestra algunos factores limitantes que enfrentan las
organizaciones a nivel local tanto civiles como gubernamentales tales como: carencia
de redes entre las instituciones al nivel local, conexiones inadecuadas a agencias
externas, gobernanza inefectiva y pobre coordinacién en materia de cambio

climatico.

Los limites a la adaptacion son enddgenos a la sociedad y por lo tanto dependientes
de la ética, el conocimiento, las actitudes al riesgo y la cultura. Los limites emergen
desde dentro de la sociedad por lo que estan sujetos a cambios, son subjetivos y
socialmente construidos. La adaptacion esta limitada de manera subjetiva por las
caracteristicas individuales y sociales. Consecuentemente, las percepciones de
riesgo, el conocimiento, las experiencias, el comportamiento habitual, las normas y
los valores son factores que permiten o limitan la adaptacién (Adger et al. 2009)
Moser y Ekstrom (2010) proponen un marco conceptual para identificar factores
relacionados al contexto, actores y sistema que pueden impedir o limitar el proceso
de adaptacién planeada al cambio climatico. Asimismo, plantearon que el proceso
de adaptacion incluye tres etapas: 1) Entender el problema, 2) Planear las acciones
de adaptacion y 3) El manejo de implementacién de las acciones.

En la fase de entendimiento, se plantea que un problema puede o no detectarse y la
interpretacion de éste depende de los actores, el contexto o el sistema de gobierno.
Si los actores no alcanzan un minimo de preocupacién sobre el problema detectado,

no ven una necesidad o no perciben una respuesta factible el proceso de adaptacion
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guedara detenido. La etapa de entendimiento involucra: 1) Deteccién y conciencia
del problema, 2) Reunir informacion para profundizar el problema y 3) Redefinicion
del problema. La etapa de planeacion involucra: 4) desarrollo de las opciones de
adaptacion, 5) evaluacion de las opciones y 6) seleccion de las opciones. La etapa de
manejo implica: 7) implementacion de las opciones, 8) monitoreo del ambiente y de
la opcion realizada y 9) evaluacion. Los procesos de evaluacion y monitoreo son
importantes para desarrollar el aprendizaje social e institucional (Moser and Ekstrom
2010).

El concepto de barreras y factores limitantes del contexto institucional que impiden
o retrasan la adaptacion al cambio climatico resulta Util para entender la situacion
de los municipios estudiados y las dificultades que enfrentan para la implementacion
de las politicas de cambio climatico. El enfoque de Moser y Ekstrom (2010) expone
los factores limitantes relacionados al proceso de la adaptacion planeada y por lo
tanto contribuye al entendimiento de que aunque los ayuntamientos tienen la
funcion de organizar la adaptaciéon planeada en el nivel local enfrentan diversos tipos
de barreras que es necesario superar para desarrollar su capacidad de planeacion

para enfrentar el cambio climatico.

2.6.1 Barreras del contexto institucional para la adaptacion al cambio climatico

El progreso en la elaboracién e implementacion de politicas efectivas de adaptacion
al cambio climatico (incluyendo los procesos de planeacién municipal) enfrentan una
gran cantidad de barreras tales como: La falta de concientizacion, la incertidumbre,
la falta de recursos, la falta de informacion y la falta de voluntad politica, (Clar,
Prutsch, and Steurer 2013; Measham et al. 2011). Otros factores limitantes para la
implementacion de la adaptacion al cambio climatico incluyen: la exclusion de las

comunidades locales, la desconexion entre los niveles nacionales y locales, la
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ausencia de estructuras funcionales de implementacion y la limitada capacidad
técnica y financiera (Ampaire et al. 2017).

Adicionalmente, otros factores que constituyen un desafio para la planeacién del
nivel municipal son: el liderazgo, las prioridades en competencia de las agendas, el
contexto institucional y los procesos de planeacion (Measham et al. 2011). Con
respecto al liderazgo, el autor describe que aunque se reconoce la necesidad de
incluir el tema de cambio climatico en la planeacién del gobierno local, la
importancia que se le da varia entre los ayuntamientos. Explica que esta situacion se
debe a la prioridad que le otorgan los lideres de cada ayuntamiento. El reto de las
prioridades en competencia describe la situacion en el que la adaptacion al cambio
climatico es uno de los diversos intereses del gobierno local para la planeacion y
algunos actores pueden resistirse aceptar el tema porque piensan que el gobierno
tiene problemas mas inmediatos que. La barrera de limitantes de informacion se
refiere a que los participantes identificaron una falta de informacién util, creible y
relevante acerca de la naturaleza de los riesgos del cambio climatico a los que deben
adaptarse y consideraron que era una limitante para la planeacion al cambio
climatico (Measham et al. 2011).

El caso de vulnerabilidad a las inundaciones en Tailandia muestra que las
instituciones formales e informales contribuyen a dar forma a la exposicion, la
sensibilidad y las capacidades para responder de los individuos, grupos sociales y los
sistemas socio-ecolégicos. También expone varias trampas institucionales que
necesitan superarse para reducir la vulnerabilidad tales como: la captura de las
agendas por las elites técnicas, la concentracion de las capacidades en el nivel central
o en un solo nivel de organizacion, la fragmentacion institucional y el énfasis excesivo
en el manejo reactivo de las crisis. Las posibles respuestas para reducir la
vulnerabilidad y mejorar las capacidades incluyen: la expansion de la participacion

publica en el manejo de los riesgos, el vinculo entre estas capacidades adaptativas
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de los diferentes niveles organizativos, la integracion el manejo de las inundaciones
y la adaptacion al cambio climatico en el proceso de planeacion (Lebel, Manuta, and

Garden 2011).

2.7 Territorialidad y territorio

Se considerd importante la definicién de territorialidad y territorio porque algunas
instituciones locales analizadas cuentan con un area de influencia delimitada. Tales
como los municipios y sus respectivos CMDRS y también las instituciones locales

comunitarias como los ejidos y las comunidades.

La territorialidad es una estrategia espacial para controlar gente y recursos asi como
una manera para crear y mantener un orden social. Los Estados usan la territorialidad
para controlar a sus ciudadanos y sus relaciones con el exterior (Paasi, 2006 y
Raffestin & Butler, 2012). La construccion del territorio es la consecuencia de la
territorialidad - definida como un sistema de relaciones y de intercambio que la
sociedad mantiene con lo exterior (ambiente fisico) y con la alteridad (ambiente social)
para la satisfaccion de sus necesidades, hacia el objetivo de obtener la mayor

autonomia posible compatible con el sistema (Raffestin and Butler 2012, 121).

La territorialidad involucra tres aspectos: 1) Delimitacion de un area, 2) Comunicaciéon
y 3) Control sobre el intercambio entre el exterior y el interior (Paasi 2006). Los
territorios pueden ser considerados como procesos sociales de los cuales emergen
unidades territoriales las cuales son una manifestacion de las relaciones de podery
necesitan de un esfuerzo continuo para establecerse y mantenerse (Paasi 2006). Los
procesos de formacion del territorio incluyen la delimitacion territorial (con fronteras
fisicas o simbdlicas) y practicas sociales que guian hacia la institucionalizacion del
territorio. Los territorios institucionalizados son espacios delimitados, con una
identidad distintiva que realizan practicas institucionalizadas como la administracion,

la politica, la economia, cultura y comunicacion (Raffestin and Butler 2012).
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El territorio es la expresién material de las maneras en que los humanos satisfacen
sus necesidades y es resultado del sistema relacional y de la proyeccién del trabajo
de los actores. Los actores delinean las fronteras al generar y dar forma a sus
relaciones sociales y moldean los distintos estados de la naturaleza (Raffestin and

Butler 2012).

La satisfaccion de las necesidades humanas requiere de un intercambio de recursos,
energia e informacidn, lo cual implica la transformacién de la estructura y procesos
de los ecosistemas. Esta transformacién resulta de la proyeccion del trabajo. El
trabajo es un elemento indispensable para la conservacion, transformacion,
mantenimiento y representacion de los ecosistemas. El trabajo es la fuente original
del poder y juega un rol fundamental en la transformacion de los ecosistemas. Cada
actor dispone de cierto poder e influencia a través del trabajo que puede realizar
(Raffestin and Butler 2012). Aunque el trabajo continda siendo un mediador
fundamental para la transformacion, el dinero también se ha convertido en un
mediador poderoso ya que guia la modificacion del ambiente a través de la
apropiacion y control del trabajo. El dinero puede provocar cambios rapidos vy
acelerar procesos de territorializacion, desterritorializacién y reterritorializacion

(Raffestin and Butler 2012).

2.8 Conceptos relacionados cambio climatico: vulnerabilidad,
capacidad de adaptacion y disturbios

2.8.1 Vulnerabilidad

La vulnerabilidad como experiencia proviene de las percepciones de inseguridad
relacionadas a la violencia, la falta de seguridad del alimento y la falta de bienestar

economico (Adger 2006).
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Desde un punto de vista tedrico la vulnerabilidad se entiende como la susceptibilidad
al dano debido a la exposicidn a estrés, disturbios, eventos criticos asociado con
cambios ambientales y sociales y por la ausencia de la capacidad de adaptarse
(Adger 2006 y Gallopin 2006). En este sentido es importante considerar ;Quiény qué
es vulnerable a qué cambios y dénde? ya que la vulnerabilidad no solo depende de
la exposicién a los disturbios sino también en la sensibilidad y la resiliencia del
sistema (Turner et al. 2003). La vulnerabilidad no existe en aislamiento del manejo
de los recursos politicos o econdmicos sino que es guiada por las acciones humanas
que refuerzan la distribucion de poder (Adger 2006)

Segun (Adger 2006) y (Cutter and Finch 2008) los elementos presentes en todas las
definiciones de vulnerabilidad son: la exposicion del sistema a disturbios, su
sensibilidad y su respuesta (capacidad de adaptacion, capacidad de respuesta o
resiliencia).

La exposicion se refiere a la naturaleza, magnitud, frecuencia, duracién y extension
del disturbio (Adger 2006). De acuerdo a Gallopin (2006) la exposicién puede
considerarse como un componente de la vulnerabilidad o como externo a ésta. La
diferencia entre estas dos perspectivas no es trivial pues refleja las posibilidades para
la generalizacion y para el disefio de politicas para reducir la vulnerabilidad (P: 15)
En la primera opcion la vulnerabilidad llega a ser una propiedad de la relacion del
sistema y su ambiente. Se entiende que un sistema que no esta expuesto a la
perturbacion se definiria como no vulnerable. Por ejemplo, una persona con bajas
defensas no se consideraria vulnerable a enfermedades infecciosas si esta confinada
en un ambiente estéril.

Por otra parte, si se considera la exposicion como un componente externo a la
vulnerabilidad y la exposicion como una propiedad relacional, entonces la
vulnerabilidad es una propiedad del sistema que existe con anterioridad al disturbio

y que se expresa cuando el sistema es expuesto a la perturbacion. En el caso de una
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persona con bajas defensas, se consideraria como vulnerable a enfermedades
infecciosas, esté o no expuesta al agente infeccioso.

La sensibilidad se refiere al grado en que un sistema se modifica cuando es afectado
por un disturbio o un conjunto de éstos de origen interno o externo (Adger 2006 y
Gallopin 2006). Un sistema no es vulnerable si el efecto del disturbio se limita a la
generacion de cambios triviales y efimeros; esos cambios no califican como
transformacion o dafio al sistema. Los cambios en el sistema pueden ser sélo
variaciones en el sistema hasta cambios en la estructura del sistema (Gallopin 2006)
La vulnerabilidad a cambio climatico se refiere a la susceptibilidad de los
socioecosistemas a sufrir dafio y su capacidad de responder al estrés, disturbios o
eventos criticos ocasionados por el cambio climatico (Adger 2007).

La vulnerabilidad social se refiere a la susceptibilidad de los grupos humanos de
sufrir un dafio frente a una amenaza o disturbio y que esta determinada por su
capacidad de respuesta y por factores socioecondémicos como la distribucion de
poder y recursos o la presencia o ausencia de instituciones sociales vy
gubernamentales. En este sentido el objetivo de la politica publica es la adaptacion
de los grupos sociales (Adger et al. 2007; Cutter and Finch 2008; Lampis 2013).

La vulnerabilidad institucional se refiere a factores que limitan a las comunidades y
los agentes del estado para generar respuestas a desastres en términos de
conocimiento, coordinacién y practica provocada por los arreglos institucionales
existentes, las leyes o las costumbres (Handmers y Dovers 2013 en (Ruiz-Rivera and

Melgarejo-Rodriguez 2017)).

2.8.2 Capacidad de adaptacion

La capacidad de adaptacion es la habilidad de un sistema para responder y ajustarse

a los disturbios ocasionados por cambios sociales, politicos o ambientales e incluye
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cambios en comportamiento, en recursos y tecnologias (Adger et al. 2007; Adger
2006). En relacion al cambio climatico se define como la habilidad del sistema para
responder y ajustarse a los disturbios ocasionados por cambio climatico (incluyendo
variabilidad climatica y eventos extremos) para limitar los dafios y responder a las

consecuencias (Gallopin 2006).

En general se considera que la capacidad de adaptacion se relaciona con el capital
social, la capacidad de autoorganizarse, el aprendizaje social, la salud, el nivel de
ingresos, la capacidad tecnoldgica, la educacion y el acceso a recursos clave (Adger
et al. 2007; Tompkins y Adger 2004 y Eakin et al. 2006). A nivel local se considera que
las capacidades de adaptacion se relacionan con la conciencia de los peligros y la
vulnerabilidad, el conocimiento local y los recursos, la versatilidad de los habitantes
locales, la habilidad grupal de definir problemas y tomar decisiones, la habilidad de

distribuir recursos asi como la cohesién social (Allen 2006).

2.8.3 Disturbios, estrés, peligro, riesgo y amenaza

En la literatura revisada existen varios términos que se refieren al tipo de presiones
sobre un sistema que exponen su vulnerabilidad tales como: disturbio, estrés, peligro

y amenaza.

Para Turner et al. (2003) el peligro se entiende como amenazas al sistema y
comprende los disturbios, los estreses y la fuente del estrés. Los disturbios son las
presiones sobre el sistema que se salen del rango de variabilidad normal y su origen
generalmente es externo a éste (un maremoto o un huracan). Por otra parte el estrés
se refiere a una presion continla, de incremento lento que esta en el rango de
variabilidad normal y cuyo origen es interno al sistema (como la degradacion del

suelo).
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Sin embargo, Gallopin (2006) argumenta que puede ser una definicion restrictiva
exagerada ya que los sistemas socioecoldgicos sobreviven gracias a un constante
intercambio de materia, energia e informacidn con el ambiente externo. Por lo tanto
el término de disturbio puede indicar procesos internos o externos que interactian
con la potencialidad de inducir una transformacién del sistema de manera lenta o
repentina. Un ejemplo de interaccidén de procesos internos y externos puede ser los

efectos de la sequia sobre un pais con conflictos internos (Gallopin 2006).
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CAPITULO 3. ENFOQUE, DISENO METODOLOGICO Y
METODOS

3.1 El enfoque de la evaluacion cualitativa

La investigacion cualitativa ha estado vinculada histéricamente a la geografia en sus
intentos de describir el mundo al usar métodos como la observacion, la sintesis, el
analisis y la representacion. Cuatro caracteristicas comunes de la geografia
contemporanea y el enfoque cualitativo que tienen raices profundas son: la
triangulacion de los datos y métodos, la produccién colaborativa de conocimiento,
tomar en cuenta tanto el contexto como el factor humano en la produccion del lugar
y la consideracion del poder tanto el personal como el politico (Cope 2010). La
investigacion geografica tiene una tradicion en la produccion de conocimiento
mediante el involucramiento, el respeto a las subjetividades y la incorporacion del
conocimiento local. También integra el contexto y la causalidad por lo que deben
considerarse aspectos econdmicos, politicos, sociales, culturales y fisicos. La
causalidad se refiere a la interpretacion del mundo a través de los efectos de los
agentes humanos, las relaciones, las redes y las experiencias. Asimismo se incorpora
la comprensién de que las relaciones de poder dan forma a todo lo que estudiamos

(Cope 2010).

Se usd un enfoque cualitativo para la evaluacién porque no se limita a la medicion
de resultados de las politicas o programas gubernamentales y se puede enfocar a
comprender de manera mas profunda los asuntos publicos asi como los intentos
actuales y anteriores para abordar algun problema. Este enfoque puede dar voz a lo
gue normalmente esta silenciado y puede iluminar de manera conmovedora lo que
esta oculto. Es un enfoque mas adecuado para responder preguntas sobre procesos

que para medir resultados (Shaw 2003). Los métodos cualitativos exploran el
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contexto social y cultural, son flexibles y proveen de una descripcién y entendimiento

a profundidad (Newing et al. 2011).

De acuerdo a Miles y Huberman (1994) la evaluacién cualitativa es interpretativa y
es importante entender la manera en que los actores clave entienden, justifican,
gestionan sus situaciones cotidianas y su actuar. De manera que se investiga las
intenciones y significados que llevan a los actores a actuar de una determinada
manera. Para recabar este tipo de datos se debe acceder a las percepciones de los
actores sociales a través de un proceso de cortesia y comprension empatica (Miles y

Huberman 1994).

El enfoque de la presente investigacion es cualitativo y considera la realidad como
socialmente construida, en la cual los valores juegan un papel en la produccion de
conocimiento y la generalizacion esta acotada al contexto estudiado y esta enraizada

en los datos.

Greene (1994) distingue cuatro géneros de evaluacion de programas (citado en Shaw

2003):

e La evaluacion pospositivista que indaga si se consiguieron los resultados
deseados y si son atribuibles al programa

e La evaluacién pragmatica que indaga acerca de la efectividad del programa
con respecto a los objetivos de la institucion y las necesidades de los
beneficiarios

e Laevaluacion interpretativa que indaga la experiencia del programa por parte
de los funcionarios publicos y de los beneficiarios

e La evaluacion critica y normativa que indaga la manera en que las premisas,
los objetivos y las actividades del programa sirven para mantener las

desigualdades de poder y de recursos en la sociedad
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La presente investigacion se sitla en un género cualitativo interpretativo en el cual
se indaga la experiencia de los funcionarios publicos y de los potenciales
beneficiarios y se considera el proceso de aplicacion de los instrumentos de politica

publica antes que considerar los resultados.

La investigacién cualitativa estd a medio camino entre la investigacidon sobre las
personas y la investigacién colaborativa con las personas. Los investigadores
cualitativos comparten parcialmente la experiencia a través de métodos como la
observacion participante y los sujetos comparten parcialmente las decisiones a

través de un consentimiento informado (Heron 1996 en Shaw 2003).

La mayoria de las politicas, planes y programas sociales tienen unos objetivos
amplios y vagos, lo cual hace dificil evaluar los resultados y se hace énfasis en la
necesidad de evaluar el proceso. La investigacion cualitativa tiene las ventajas de
flexibilidad, tomar en cuenta la influencia del contexto social, la capacidad de
enfocarse al proceso y no sélo en los resultados y que los datos observacionales se
pueden usar para describir los procesos (Shaw 2003). La evaluacion cualitativa no
puede dar explicaciones causales definitivas pero puede ayudar a descifrar y mostrar
a qué tipo de situacion se enfrentan los participantes y a comprender las estrategias
que las personas construyen para abordar la situacion (Miles y Huberman 1994; Shaw

2003)

La investigacion politica involucra trabajar con evidencia y significados para entender
las causas y las consecuencias de los problemas, asi como las ventajas, desventajas
y riesgos de las maneras de manejar un problema. La evidencia incluye hechos, datos
y experiencias. Una buena investigacion politica debe ser significativa; es decir que
mejore el entendimiento de los politicos acerca del problema y les permita tomar

decisiones mejor informadas (Majchrzak y Markus 2014).
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3.2 Criterios de la rueda de la capacidad adaptativa

La rueda de la capacidad adaptativa (Gupta et al. 2010) se us6é como una guia para

el disefio de los métodos de colecta y para el analisis de los datos recabados.

La rueda de la capacidad adaptativa es un método para evaluar las caracteristicas
inherentes de las instituciones para permitir la capacidad de adaptacion de la
sociedad ante el cambio climatico. Para lograrlo las instituciones tendran que
responder proactivamente a procesos planeados, pero también alentar el cambio
espontaneo y autbnomo. Las instituciones que promueven la capacidad adaptativa
son aquellas que: 1) Alientan el involucramiento de una variedad de perspectivas,
actores y soluciones, 2) Permiten a los actores sociales aprender continuamente y
mejorar sus instituciones, 3) Permiten y motivan a los actores sociales a ajustar su
comportamiento, 4) Pueden movilizar las cualidades de liderazgo, 5) Pueden
movilizar los recursos para implementar las medidas de adaptacion, 6) Apoyan los

principios de una gobernanza justa (Gupta et al. 2010).

Gupta et al. (2010) consideran seis dimensiones (diversidad, capacidad de
aprendizaje, espacio para cambio auténomo, liderazgo, disponibilidad de recursos y
gobernanza justa) para evaluar si las instituciones permiten la capacidad adaptativa

para responder al cambio climatico.

Para el disefio de investigacion, se abordaron las dimensiones de gobernanza justa,
espacio para cambio auténomo y capacidad de aprendizaje. La importancia de las
dimensiones seleccionadas se relaciona a la capacidad de responder de manera
efectiva a cambios continuos e impredecibles mediante el empoderamiento de los

actores sociales, respuestas creativas y cambios basados en experiencias.
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Gobernanza justa. Esta dimension considera las maneras para implementar una
politica legitima aceptada por los miembros de una sociedad, procesos politicos
equitativos, transparentes y capaces de responder a las distintas necesidades
sociales asi como una asignacién clara de responsabilidades y procesos para la
rendicion de cuentas (Gupta et al. 2010). Los criterios considerados fueron:

legitimidad, transparencia y asignacién de responsabilidades.

Capacidad de aprendizaje. Permite el cambio basado en experiencias y promueve
la confianza entre los actores sociales. Los criterios para evaluar la capacidad de
aprendizaje consideran si la institucion permite y alienta a los actores: desarrollar
confianza mutua, si hay mejoramiento de rutinas, si los actores desafian los
supuestos basicos y generan nuevas propuestas, se consideran las dudas y las
incertidumbres y si se estimula la memoria institucional (Gupta et al. 2010). Esta
caracteristica se consider6 importante para manejar las condiciones de
incertidumbre. Los criterios considerados fueron: confianza y memoria institucional.
Espacio para cambio autonomo. Esta dimension se refiere a la habilidad de una
institucion para permitir y alentar la respuesta autonoma de los actores sociales en
diversas situaciones y especialmente durante eventos criticos (Gupta et al. 2010).
Los criterios considerados fueron: acceso contindo a la informacion, capacidad de

improvisar y actuar de acuerdo a un plan.

Sin embargo fue dificil y confuso abordar los objetivos de investigacion
considerando las dimensiones, asi que se optd por considerar los criterios sin
importar su dimension. Como producto del analisis de los datos recabados, se
agregaron nuevos criterios y se hicieron ajustes a los criterios empleados por Gupta

et al. (2010). A continuacion se describen los criterios usados.
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Asignacion de responsabilidades

La asignacién de responsabilidades no es un criterio considerado por Gupta et al.
(2010); sin embargo se reflexiond como un criterio que sienta las bases para la
rendicion de cuentas y estructura las posibilidades de colaboracion al asignar y
delimitar las responsabilidades de los actores involucrados. También es Util para
visibilizar las responsabilidades de las instituciones involucradas y se relaciona con
la capacidad institucional para actuar de acuerdo a un plan. La informacion de este
criterio se obtuvo a través del analisis de documentos normativos tales como la

LGCC, LCCM o la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

Diversidad de actores involucrados y colaboracion

Gupta et al. (2010) consideraron dos criterios separados: la diversidad de actores,
niveles y sectores y el liderazgo colaborativo; sin embargo, la autora considerd que
existe una relacion entre ambos criterios ya que es necesario el involucramiento de
diferentes actores pero también las maneras de estructuracién de la capacidad de
colaboracién entre éstos para llevar a cabo planes y acciones concretos que
contribuyan a enfrentar el cambio climatico. Para el presente ejercicio se
identificaron los actores gubernamentales y sus respectivas posibilidades de
colaboracién que se consideraron mas significativas. La informacidn con respecto a
este criterio se obtuvo a partir del analisis de los instrumentos normativos y de las
entrevistas a actores gubernamentales y sociales.

Se considerd que los vinculos entre instituciones que se define como la efectividad
de una institucion para coordinarse con otras instituciones locales y externas para
responder a cambio climatico (Agrawal, McSweeney, and Perrin 2008) y porque
permite observar si los gobiernos municipales pueden acceder a las capacidades de

otros niveles organizativos.
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Memoria institucional

Las capacidades de memoria institucional y acceso a la informacién estan
relacionadas. La memoria institucional se refiera a si la institucion provee de
mecanismos de monitoreo y evaluacién de la implementacién de las politicas y la
otra se refiere al acceso a los datos de la memoria institucional (Gupta 2010). El
monitoreo y la evaluaciéon permite flexibilidad de la politica para conocer si esta
respondiendo a los problemas identificados y reorientando las metas y objetivos de
ser necesario. La presente tesis considerd importante conocer los mecanismos de
monitoreo y evaluacion que se proponen en los instrumentos normativos de cambio
climatico. Durante el analisis de las entrevistas también se incluydo como parte de
este criterio las caracteristicas institucionales relacionadas a mantener la continuidad
de los procesos y los proyectos (o las situaciones que impiden la continuidad de los

procesos).

Generacion y acceso a la informacion

Gupta (2010) se refiere al criterio de acceso continuo a la informacion que se refiere
a la accesibilidad de los datos contenidos en la memoria institucional y se considera
en la dimensién de espacio para cambio autbnomo. Durante el analisis de las
entrevistas se usé este criterio para describir el acceso de los actores sociales y
gubernamentales a las diversas fuentes de informacion (o las dificultades para
obtener el acceso).

Este criterio se consider6 como un aspecto importante que se relaciona con la
capacidad de actuar de acuerdo a un plan, con las capacidades de colaboracion entre
instituciones gubernamentales y académicas y con el fomento de la investigacion
sobre cambio climatico para la toma de decisiones. Las preguntas que se plantea

responder son ;Cuales son las fuentes de informacidn usadas para el disefio de los
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planes? ;Cuales son las fuentes de informacién de los actores gubernamentales y

sociales para la toma de decisiones?

Participacion social y legitimidad

La legitimidad se relaciona a conocer si instituciones gubernamentales especificas
cuentan con el apoyo publico y si las maneras de hacer politica son aceptadas por la
sociedad (Gupta et al. 2010). Sin embargo, se reconoce como un problema la
transferencia de legitimidad desde la eleccion de los representantes politicos a la
elaboracién de politicas publicas concretas. En este sentido, los mecanismos de
participacion social en la administracion publica son una estrategia para incrementar
la legitimidad de las instituciones, para responder ante una demanda social y para
legitimar o no las politicas que se estan adoptando (Font et al. 2012). La participacion
social es una manera para que los actores sociales intervengan e influyan en las

politicas publicas y las estructuras de gobierno (Canto Chac 2012).

Representacion y legitimidad

La legitimidad depende de la capacidad de representacién de los intereses y
sensibilidades del conjunto de la poblacién en los procesos de toma de decisiones
publicas. La participacion social potencia la representacion de los intereses de la
poblacidon pero no la resuelve de manera automatica. Existe riesgo de que la
participacion no sea representativa debido a sesgos derivados de los recursos de los
participantes (tiempo, informacion, interés y poder) que estan desigualmente
distribuidos en la poblacion (Font et al. 2012). El criterio de representacidn da cuenta
de quienes son los actores que participan en la toma de decisiones de las

instituciones analizadas.
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Mecanismos para promover confianza

La confianza es un criterio de la dimension de aprendizaje y evalla la presencia de
patrones institucionales que promuevan el respeto y la confianza mutuos (Gupta et
al. 2010) y da cuenta de la relacién entre actores gubernamentales y la poblacion.
La confianza también se relaciona con los criterios de transparencia y la rendicién de
cuentas mismos que aparecen en los documentos normativos, de planeaciéon y en
los discursos de los actores gubernamentales. Asi también describe las situaciones

que vulneran la confianza entre los actores.

Actuar de acuerdo a un plan

De acuerdo a Gupta et al. (2010) este criterio se refiere a la capacidad de los
individuos para actuar de acuerdo a planes y guias especialmente en caso de
desastre. Es un criterio para evaluar si la institucion permite que los actores sociales
ajusten su comportamiento de manera autbnoma en respuesta a los fendmenos que
se van presentando.

Para este criterio se identificaron y revisaron los instrumentos de planeacién
propuestos por las instituciones gubernamentales. También se revisaron los
elementos que contienen los planes propuestos en su capacidad para organizar
personas y grupos para solucionar los problemas identificados.

Durante las entrevistas a los funcionarios publicos municipales también se
identificaron los instrumentos de planeacidén relacionados a resolver problemas
ambientales y los especificos para enfrentar el cambio climatico que se proyectaban

implementar durante su administracion.

Capacidad de improvisar
La capacidad de improvisar se considera como parte de la dimensién de cambio

auténomo vy se refiere a la capacidad de los individuos para autoorganizarse e
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innovar para responder a cambios ambientales o eventos inesperados como una
crisis o un desastre. También describe la habilidad de la institucién para apoyar la
organizacidon autbnoma para responder a problemas especificos (Gupta et al. 2010).
Se revisaron los instrumentos de planeacion para conocer si existen mecanismos

para apoyar la organizacion auténoma.

Capacidad organizativa de las instituciones locales comunitarias

Este criterio es similar a la capacidad de improvisar propuesta por Gupta (2010) y
surge del analisis de las entrevistas a los actores locales de los municipios estudiados.
Describe las capacidades de organizaciéon de comunidades para responder ante
problemas ambientales y su relacion (o la ausencia de ésta) con las instituciones

gubernamentales.

Equidad

Es un criterio considerado como parte de la gobernanza justa, evalla si las
instituciones gubernamentales cuentan con procesos politicos equitativos que
toman en cuenta las diferentes situaciones de vulnerabilidad de la poblacion (Gupta
et al. 2010). Se revisaron si los instrumentos normativos y de planeacion cuentan con

mecanismos que guien hacia la equidad.

Recursos financieros

Es un criterio que considera la disponibilidad de recursos financieros para respaldar
la implementacién de las politicas propuestas (Gupta et al. 2010). Para este apartado
se revisO si en los documentos normativos o de planeacion se proponen fondos
especificos para la implementaciéon de las politicas de cambio climatico en los

diferentes niveles de gobierno. A través del analisis de las entrevistas se evaluo si los
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funcionarios publicos tienen capacidades de gestion de recursos financieros para las

politicas ambientales y de cambio climatico.

Recursos humanos

El criterio de recursos humanos se refiere a la disponibilidad de experiencia,
conocimiento y trabajo humano (Gupta et al. 2010). Este criterio se usé para dar
cuenta de las habilidades, experiencia y conocimiento general de los actores

gubernamentales sobre el tema de cambio climatico y asuntos relacionados a éste.

Capacidad de aprendizaje

La capacidad de aprendizaje una de las dimensiones consideradas por Gupta et al.
(2010). Describe la habilidad de la institucion para apoyar los cambios basados en
experiencias, la generacion de nuevas propuestas y el mejoramiento de rutinas.
Durante el analisis de las entrevistas se usé como un criterio para describir si la
institucion esta apoyando la incorporacion de informacion nueva que permita el
mejoramiento de rutinas y/o la generacion de propuestas.

Los criterios usados para evaluar las capacidades institucionales en los diferentes
contextos institucionales aparecen en la Tabla 1. Cabe aclarar que no todos los
criterios se usaron para todas las unidades analizadas y esas diferencias se relacionan
con la disponibilidad y diversidad de las fuentes de informacion. Los analisis
realizados de los diferentes contextos aparecen en los siguientes capitulos de la tesis:
el capitulo 4 examina el contexto institucional gubernamental, el capitulo 5 examina
el contexto institucional de la Comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro, los
capitulos 6 y 7 analizan el contexto institucional del consejo municipal de desarrollo

sustentable de Quiroga y Erongaricuaro respectivamente.
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Tabla 1

Criterios usados para evaluar capacidades institucionales de los diferentes contextos

analizados
Criterio ClG CCLP CMDRSQ CMDRSE
AS|gnaCIor.\ .de v . v
responsabilidades
Diversidad de actores y v
colaboracion v v v
Memoria institucional (Ml) v v v
MI / Generacién y acceso a v
la informacion
MI / Evaluacion y
. v v

monitoreo
Participacién social y ,

ege o v v v
legitimidad
Representacion y v
legitimidad v v v
Mecanismos para proveer v
confianza v v v
Actuar de acuerdo a un v L v
plan
Capacidad de improvisar v v
Equidad v
Recursos financieros v v v v
Recursos humanos v v v
Capacidad de aprendizaje v v v

Fuente: Elaboracién propia. Nota: CIG significa contexto institucional gubernamental, CCLP significa Comisién de

Cuenca del Lago de Patzcuaro, CMDRSQ significa consejo municipal de desarrollo sustentable del municipio de

Quiroga, CMDRSE significa consejo municipal de desarrollo sustentable del municipio de Erongaricuaro.
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3.3 Diseino de investigacion y métodos

La metodologia describe una estrategia general que incluye los métodos individuales
gue seran usados y la manera en que éstos se relacionan de manera coherente,
configura una guia para alcanzar los objetivos especificos y responder a las
preguntas de investigacién. Involucra decidir sobre la estructura del disefio de
investigacion, la seleccion de los métodos en especifico y el desarrollo de la

estrategia de muestreo (Newing et al. 2011; Galindo 1998; Taylor y Bogdan 1987).

El objetivo general de la investigacion fue: Evaluar las capacidades institucionales
para la adaptacion ante cambio climatico de instituciones gubernamentales

locales en la cuenca del lago de Patzcuaro

Los objetivos especificos que guiaron la investigacion fueron:

1. Identificar las caracteristicas institucionales del contexto gubernamental
de los niveles federal y del estado de Michoacan que apoyan o limitan
las capacidades de la sociedad para enfrentar el cambio climatico

2. Identificar las estrategias gubernamentales del estado de Michoacan
para enfrentar el cambio climatico y analizarlas en relacion a la capacidad
de actuar de acuerdo a un plan

3. Analizar si las caracteristicas institucionales del municipio apoyan (o no)
el desarrollo de las capacidades de la sociedad para enfrentar el cambio
climatico

4. ldentificar y analizar los factores limitantes o facilitadores para la
construccion de capacidades institucionales para la adaptacion al cambio

climatico a nivel local
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5. Evaluar cualitativamente las capacidades institucionales para la
adaptacion al cambio climatico de instituciones gubernamentales mixtas

ubicadas en la cuenca del lago de Patzcuaro

El objetivo general de la investigacion fue: Evaluar las capacidades institucionales
para la adaptacion ante cambio climatico de dos municipios ubicados en la

cuenca del lago de Patzcuaro, Michoacan.

Los objetivos especificos 1, 2 y 3 se desarrollan en el capitulo 4 de la tesis. El capitulo
4, se enfoca en describir las caracteristicas del contexto institucional gubernamental
del nivel federal, del estado de Michoacan y de la figura del municipio que apoyan
o limitan la capacidad de la sociedad para mitigar y adaptarse a cambio climatico
considerando los criterios de la rueda adaptativa propuesta por Gupta et al. (2010).
También identifica las estrategias gubernamentales para enfrentar el cambio
climatico en relacién a la capacidad para actuar de acuerdo a un plan y analiza de
manera parcial dos instrumentos de planeacion: el PECCMO (2014) y el PMCC. Para
el desarrollo de este objetivo se realizd una revision documental de instrumentos
normativos y de planeacion de politica publica en materia de cambio climatico del
nivel federal y del estado de Michoacan y se analizaron las entrevistas hechas a
funcionarios publicos que trabajan en departamentos relacionados a cambio
climatico del nivel federal y estatal. La metodologia usada se describe de manera
mas detallada en el capitulo 4. El objetivo 3 se aborda desde las caracteristicas
generales del municipio en el capitulo 4 y con los ejemplos particulares de los

municipios de Erongaricuaro y Quiroga en los capitulos 6y 7.
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Los objetivos 3, 4, 5 y 6 se abordan analizando las caracteristicas institucionales de
instituciones gubernamentales mixtas: la CCLP (Capitulo 5), el CMDRSQ (Capitulo 6)
y el CMDRSE (en capitulo 7).

El capitulo 5 de la tesis se enfoca en describir las caracteristicas del contexto
institucional regional y su posible influencia en la construccién (o no) de las
capacidades de los municipios de Quiroga y Erongaricuaro para enfrentar el cambio
climatico. Se realizaron entrevistas semi-estructuradas a actores gubernamentales y
sociales que formaban parte de la CCLP y a un funcionario del Centro de Educacién
y Capacitacién para el Desarrollo Sustentable (CECaDeSu) sectorizado en la
SEMARNAT.

El capitulo 6 se enfoca en el analisis de las caracteristicas del CMDRSQ en su relacion
con el municipio de Quiroga. Se realizaron entrevistas semi-estructuradas a
integrantes del CMDRSQ quienes representan a organizaciones sociales o de
productores. Asimismo se llevé a cabo un grupo focal y mapeo participativo

El capitulo 7 de la tesis se enfoca en el analisis de las caracteristicas del CMDRSE en
su relaciéon con el municipio de Erongaricuaro. Se realizaron entrevistas semi-
estructuradas a integrantes del CMDRSE quienes representan a organizaciones
sociales o de productores. Asimismo se llevd a cabo un grupo focal y mapeo

participativo

De manera general este trabajo incluye tres etapas metodologicas:

) Una revision documental de instrumentos normativos y de planeacion de
politica publica en materia de cambio climatico del nivel federal y del estado
de Michoacan

i{) Analisis del discurso a través de entrevistas semi-estructuradas realizadas a
actores gubernamentales y a representantes de organizaciones sociales que

pueden ejercer influencia sobre los municipios de estudio usando los criterios
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de tres dimensiones de las capacidades para adaptacion al cambio climatico
(gobernanza justa, espacio para cambio auténomo y capacidad de
aprendizaje)

(i) Desarrollo de grupos focales que abordaron: a) Mapeo participativo de la
influencia de las instituciones que participan en el CMDR de cada uno de los
municipios y b) Posibles estrategias ante un escenario de cambio climatico
que los representantes de los consejos municipales de desarrollo rural

sustentable consideran plausibles para su respectivo municipio.

3.3.1 Seleccion de los municipios y las instituciones de estudio

Al inicio de la investigacion no se habia pre-seleccionado los casos de estudios, por
lo cual fue necesario reflexionar acerca de cuestiones tedricas y practicas para su
seleccion. En sentido practico se considero que el sitio fuera accesible, que se
tuvieran contactos previos para presentarme a algunos actores clave y que el sitio

fuera suficientemente seguro para permitir visitas.

Los municipios en el area de la cuenca del lago de Patzcuaro se consideraron
interesantes porque la cuenca ha sido objeto de diversas intervenciones
gubernamentales para la recuperacion ambiental. Diferentes dependencias han
gjecutado planes y programas orientados a la recuperacién de las condiciones
ecoldgicas pero no se han logrado los cambios necesarios para frenar el deterioro
de la cuenca (Huerto, 2014 y Castilleja, 2000). Adicionalmente se consider6é que el
orden de gobierno municipal es de interés porque es la instancia gubernamental
mas cercana a los ciudadanos y porque tiene asignadas atribuciones especificas para

enfrentar el cambio climatico (LCCMO 2014).

Se realizaron visitas prospectivas entre agosto y octubre de 2015 a los municipios de

Erongaricuaro, Quiroga, Tzintzuntzan y Patzcuaro porque cumplian con las

72



consideraciones practicas para seleccionar los sitios de estudio. Por las fechas en las
que realizaba las visitas exploratorias, la administracion de los gobiernos municipales
estaba en transicion por lo cual era dificil hablar con las autoridades municipales. Las
autoridades municipales que mostraron mejor disposiciébn para compartir
informacion fueron las dos primeras, lo cual se consideré un criterio clave para el

desarrollo de la investigacion.

Se definié como el foco del anélisis las capacidades institucionales de los municipios
de Erongaricuaro y Quiroga asi como el contexto institucional en el que estas

capacidades se desarrollan (o no).

Durante las visitas exploratorias, se realizO una entrevista a una académica del
Tecnoldgico de Patzcuaro con el objetivo de obtener informacion acerca del
contexto institucional, los actores locales y la situacion ambiental de los municipios
de CLP. A partir de esta entrevista se localizd la Comisiéon de Cuenca del Lago de
Patzcuaro (CCLP) que es una institucion gubernamental mixta, relevante para el

manejo ambiental y que trasciende los periodos de los gobiernos municipales.

Los municipios estan insertos en un contexto institucional mas amplio y también
contienen grupos organizados de personas. El proceso de investigacion politica debe
incluir a los actores que tienen un rol en el proceso de toma de decisiones
(individuos y organizaciones). Se recomienda hacer una lista de los actores
involucrados que incluya la unidad focal de analisis, los actores con autoridad o
influencia sobre el foco de analisis, los subgrupos al interior de las unidades focales,
grupos que dependen de los bienes y servicios proporcionados por la unidad focal,
grupos que proveen los bienes y servicios a la unidad focal, grupos que hacen un
manejo de recursos relevante al problema considerado pero que no pertenecen a

ninguna de las categorias anteriores (Majchrzak y Markus 2014).
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Los grupos que se consideraron con influencia sobre los municipios estudiados y
toman decisiones para enfrentar el cambio climatico son el Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico (INECC) que representa el nivel federal y la Secretaria
de Urbanismo y Medio Ambiente (SUMA) que representa el nivel estatal. Otro grupo
que interacciona con los ayuntamientos y toma decisiones para el manejo ambiental
de la cuenca es la Comision de la Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP). Entre los
grupos considerados al interior de la unidad de analisis se encuentran los consejos
de desarrollo rural de los municipios de Quiroga (CMDRQ) y Erongaricuaro (CMDRE).
Se consider6é como grupos reguladores a los funcionarios municipales que tienen
responsabilidad en el manejo de temas ambientales en municipios adyacentes a los
estudiados, al grupo promotor del Consejo Municipal de Desarrollo Sustentable de
Erongaricuaro y otras asociaciones de productores que no forman parte de los
consejos antes mencionados.

Esta seleccion identifica a actores que afectan o son afectados por el desarrollo de
capacidades para la adaptacion a cambio climatico y prioriza aquellos actores que
estan involucrados en el proceso de toma de decisiones (Reed et al. 2009).

La Comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) y los consejos municipales de
desarrollo sustentable de Erongaricuaro (CMDRSE) y Quiroga (CMDRSQ) son
instituciones que juegan un papel en la gestion de los recursos hidricos (CCLP) y en
el manejo de los recursos naturales de la region (CMDRSE y CMDRSQ) por lo cual se
consideré que sus funciones impactan al nivel local y pueden jugar un papel en el
proceso de adaptacion ante cambio climatico. Las organizaciones antes
mencionadas son de integracion mixta lo que significa que cuentan con
representantes gubernamentales y sociales. La descripcion y funciones de estas

instituciones fueron abordadas en la seccion 2.1.2.
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3.3.2 Seleccion de las fuentes de informacion

Los métodos de colecta de datos usados para lograr los objetivos fueron encuestas,
entrevistas semiestructuradas, grupos focales, mapeo participativo y observacién

participante (O.P.) dirigidas a actores gubernamentales y sociales.

3.3.2.1 Visitas exploratorias

Entre agosto y octubre de 2015, algunas semanas después de que la administracién
(2015-2018) de cada uno de los municipios tomaran sus respectivos cargos, se
realizaron visitas a los municipios de Quiroga, Tzintzuntzan, Erongaricuaro y
Patzcuaro y se aplicaron encuestas generales a los funcionarios publicos municipales
con linea de trabajo relacionada a temas ambientales con el fin de explorar la
disposicion de las autoridades para proporcionar informacion, sus posibles vinculos
con organizaciones locales, su interés en el tema de cambio climatico y el contexto

local. También se recabé informacion mediante observacion participante (O.P.)

3.3.2.1 Seleccion de informantes

Para la presente investigacion se realizoé una seleccion intencional de los informantes

siguiendo los siguientes criterios:

e Fueran miembros de alguno de los grupos o instituciones
seleccionados para este estudio.

e Que representaran la mayor variedad posible de experiencias, intereses
y observaciones con respecto al desarrollo de las capacidades
institucionales para la adaptacion al cambio climatico

e Que permitieran entender el contexto social, politico e institucional

e Que tuvieran disposicion para proporcionar informacién
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Durante el 2014 se realizaron entrevistas a funcionarios publicos de los niveles estatal
y nacional cuya linea de trabajo esta relacionada manejar los procesos relacionados
con el cambio climatico. Los temas tratados fueron los problemas ambientales
relacionados a cambio climatico, las estrategias de mitigacion y adaptacion ante
cambio climatico y sus intereses como funcionarios publicos relacionados a estos

temas. (Ver anexo 1).

Durante 2016 se entrevisté a miembros de la Comision de Cuenca del Lago de
Patzcuaro con el objetivo de conocer los riesgos climaticos percibidos por los actores
sociales y determinar posibles vinculos con los ayuntamientos que contribuyeran a

construir las capacidades de adaptacion del gobierno municipal. (Ver anexo 2).

En la Tabla 2 se describe la lista de actores entrevistados de los niveles supra-

municipales.
Tabla 2

Lista de informantes de los niveles supra-municipales

Institucién Nivel Actores gubernamentales Actores Sociales

Director General de Adaptacion

INECC Federal al Cambio Climatico
Director Departamento de
Mitigacion al Cambio Climético
SUMA Estatal

Subdirector de Cambio
Climatico
Vocales usuarios
Cuenca del lago Gerente operativo (ambiental, silvicola,

de Patzcuaro académico,
pesquero)

CCLP

CREDES Federal Director del Centro

Fuente: Elaboracion propia. Nota: INECC significa Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, SUMA significa Secretaria
de Urbanismo y Medio Ambiente, CCLP significa Comisién de Cuenca del Lago de Patzcuaro y CREDES significa Centro Regional
de Educacion para el Desarrollo Sustentable
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El municipio de Erongaricuaro

Durante julio y agosto de 2016 se realizd una parte del trabajo de campo en el
municipio de Erongaricuaro. Al iniciarlo se contacté con un grupo de ciudadanos
interesados en promover un manejo sustentable en el municipio de Erongaricuaro
que se autodenominan como el grupo promotor del CoMDSE (Consejo Municipal
de Desarrollo Sustentable de Erongaricuaro) y cuentan con el reconocimiento de las
autoridades municipales. Con ayuda de este grupo se elaboré un socio-grama en el
cual se identificaron los actores que desde su perspectiva son relevantes para el
manejo ambiental del municipio de Erongaricuaro. Con aquellos actores que
tuvieron disponibilidad de tiempo se platico de manera informal para conocer los
riesgos asociados a cambio climatico percibidos por los actores y aspectos del

contexto local.

Se entrevistd al director del departamento de Urbanismo y Medio Ambiente y al
encargado municipal del Consejo Municipal de Desarrollo Rural de Erongaricuaro
(CMDRSE). También se entrevisto a representantes de asociaciones de productores
(apicultores, sistema producto maiz, ganaderos) y un representante del ejido de
Erongaricuaro. Los temas que se abordaron fueron cambio climatico y sus posibles
impactos, los problemas ambientales de la cuenca del lago de Patzcuaro y

capacidades de respuesta ante éstos.

Asimismo, se realizé una grupo focal que incluyé técnicas de un mapeo participativo
en la que asistieron diecinueve consejeros (comisariados ejidales, jefes de tenencia,
encargados del orden y un representante del sistema producto maiz). Los temas
abordados fueron el area de influencia de sus respectivas organizaciones en el
territorio, los posibles impactos a sus actividades ante un escenario de cambio
climatico y las posibles respuestas institucionales ante esos cambios. La Tabla 3 lista

los informantes principales en el municipio de Erongaricuaro.
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Tabla 3

Lista de los informantes en el municipio de Erongaricuaro

.. Actores . ;
Institucion Actores sociales Método
gubernamentales

. Director del
Ayuntamiento d ‘ to d Encuesta y
de epar'amen ° e' entrevista

, Urbanismo y Medio
Erongaricuaro

. semiestructurada
Ambiente

Representantes de Entrevista
asociaciones de productores  semiestructurada
(Cooperativas pesqueras (2),

asociacion ganadera, sistema

producto maiz, apicultores) y

representante comunitario

(comisariado de ejido de

Erongaricuaro)

Encargado de la
CMDRSE

CMDRSE

Comisariado ejidal de Zinaro, Grupo  focal 'y
Puacuaro, Nocutzepo, mapeo participativo
Erongaricuaroy la

Zarzamora, encargado del

orden de la colonia

Revolucién, jefe de tenencia

de Arocutin y representante

del Sistema Producto Maiz

Fuente: Elaboracion propia. Nota: CMDRSE significa Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable de
Erongaricuaro.

El municipio de Quiroga

Se realizé una encuesta general al director actual y de la administracion anterior del
OOAPASQ (Organismo operador de agua potable, alcantarillado y saneamiento de
Quiroga) con el fin de abordar temas relativos a su interés en el tema de cambio

climatico, sus lineas de accién y el contexto local.

En el contexto del Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable de Quiroga
(CMDRSQ) se entrevisto al representante de los ganaderos de San Jerénimo
Purenchecuaro y el encargado del orden de Icuacato. Se intenté realizar entrevistas

a otros representantes del CMDRS pero no tuvieron disposicion de tiempo para
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proporcionar informacion. Los temas abordados fueron cambio climatico y sus
posibles impactos, problemas ambientales de la cuenca del lago de Patzcuaro y

capacidades de respuesta ante éstos.

Asimismo, se realizd una entrevista grupal y un mapeo participativo en la que
asistieron veinte consejeros (representantes de comunidad, jefes de tenencia,
encargados del orden, comisariados ejidales y una asociacién civil) y dos actores
gubernamentales (funcionario de la comision de pesca y director de asuntos
indigenas del municipio de Quiroga). Los temas abordados fueron el area de
influencia de sus respectivas organizaciones en el territorio, los posibles impactos a
sus actividades ante un escenario de cambio climatico y las posibles respuestas

institucionales ante esos cambios.

Adicionalmente, se hicieron entrevistas a dos informantes que no forman parte del
CMDRSQ pero que tienen influencia en el manejo ambiental del municipio: Nifios de
Santa Fe A.C. y una asociacion de pescadores. La Tabla 4 lista los informantes

principales en el municipio de Erongaricuaro.
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Tabla 4

Instituciones gubernamentales, actores gubernamentales y sociales entrevistados y

métodos.
Institucién Informantes Métodos
Ayuntamiento de  Director actual y previo del OOAPASQ Encuesta
Quiroga Encargado de la CDRSQ Observacion
participante
Representantes: Unidn pesquera de Santa Fe, Entrevistas
comunidad de Icuacato y San Jerébnimo Purenchecuaro
Representantes de comunidad (Tzirandangatzio, Grupo Focal
CMDRQ Atzimbo, San Jeronimo Purenchecuaro, San Andrés
Tzirondaro, Santa Fe de la Laguna, Ejido Quiroga,
Comunidad Indigena el Calvario, Icuacato),
representantes de asociaciones (Iretia, A.C. y union de
pescadores)
Otros Empleadas de Nifios de Santa Fe A.C y Representante Entrevista

de asociacién pesquera de Santa Fe

Nota: CMDRQ significa Consejo Municipal de Desarrollo Rural Sustentable de Quiroga

3.3.3 Recopilacion de los datos de campo

3.3.3.1 Encuestas

Durante las visitas exploratorias a Quiroga, Tzintzuntzan, Erongaricuaro y Patzcuaro
y se aplicaron encuestas a los funcionarios publicos municipales cuya linea de trabajo
estaba relacionada a temas ambientales. Las encuestas son una forma de entrevista
estructurada e involucra preguntar una coleccién de preguntas definidas, de la
misma manera y en el mismo orden a todos los encuestados (Newing et al. 2011).
Los temas abordados incluyeron: departamentos del ayuntamiento que trabajan

lineas ambientales, lineas de accidon que desarrollan e instrumentos de planeacién
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del nivel municipal relacionados a cambio climatico. Se muestra el formato empleado

en la seccion de anexos.

3.3.3.2 Entrevistas semiestructuradas

Entre julio y septiembre de 2016 se realizaron entrevistas semiestructuradas a actores
gubernamentales y sociales de los municipios de Erongaricuaro y Quiroga. Las
entrevistas semi-estructuradas que son conversaciones pre-arregladas basadas en
una guia de preguntas o temas a ser cubiertos en la cual existe de antemano un tema
de interés hacia el que se orienta la conversacion y mediante el cual se ha
seleccionado a la persona objeto de la entrevista (Newing et al. 2011; Galindo 1998).
La respuesta inicial a cada pregunta se comenta o se hacen mas preguntas para
desarrollar la conversacion y aclarar dudas (Newing et al. 2011). Este tipo de
entrevistas consisten en platicas flexibles, dinamicas y amenas en donde se les pide
a los informantes que se expresen sobre una serie de temas y preguntas
determinadas por el investigador. La fortaleza de este método es proveer
informacion y contexto, generar nuevas ideas, descubrir lo inesperado y proveer de
informacion en profundidad de las visiones, perspectivas y motivaciones (Newing et
al. 2011). El producto es un relato verbal que sera la materia prima sobre la cual se

trabajara el analisis (Galindo 1998).

Los temas que se abordaron en las entrevistas se enmarcan en las dimensiones de la
rueda de la capacidad adaptativa (Gupta et al. 2010) e incluyeron: problemas
ambientales, problemas relacionados al clima, practicas sociales para manejar estos
problemas, si las instituciones cuentan con mecanismos de gobernanza justa, si
tienen capacidad de aprendizaje e improvisacion. Aunque los temas son los mismos
se desarrollaron guias especificas para el tipo de actor al que iba dirigida. Se muestra

el formato empleado en los anexos.
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En general, los actores gubernamentales se entrevistaron en su lugar de trabajo y los
actores sociales en su domicilio. Antes de iniciar la entrevista se les explicd los
objetivos de la investigacion, se aclararon las dudas y se pidié permiso para realizar
grabaciones. Aunque no se garantiza el anonimato, se evita el uso de los nombres
de los entrevistados y se restringe la informacién en caso de que ellos la consideren
sensible. Los informantes fueron quienes hablaron la mayor parte del tiempo,
mostrando cortesia profesional en todo momento lo que incluye respetar el derecho
a no responder y a no comunicar lo que dijeron sin su consentimiento. Una premisa
subyacente de las entrevistas cualitativas es que mientras menos se dirige la
entrevista y mientras mas confianza tiene el entrevistado, mas acertada sera la
informacion que emerge (Newing et al. 2011). Durante la entrevista tanto el
entrevistador como el informante colaboran para la produccion de significado y es
una oportunidad para examinar un tema en profundidad, para explorar y entender
las acciones, los significados, las motivaciones y las relaciones de poder de las

personas (Shaw 2003; McDowell 2010).

La mayor parte de las entrevistas fueron grabadas y transcritas. En los casos en que
un actor no permitié la grabacion se realizaron anotaciones de sus respuestas. La
informacion fue vaciada en el procesador de texto Word (Word 2016) y analizada
mediante el software MAXQDA12 (MAXQDA 2016) que es una herramienta que
apoya el analisis del discurso mediante la generacion de codigos para identificar las

ideas presentes en uno o varios textos y encontrar las relaciones entre éstas.

3.3.3.3 Observacion participante

La observacion participante es un método poco estructurado para acceder a las
realidades sociales mediante el acompafiamiento a las personas en sus rutinas y

actividades diarias (Newing et al. 2011). Durante todo el proceso de investigacién se
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realizé observacion participante (O.P.) como una fuente adicional de informacién a
los demas métodos usados durante las visitas realizadas a los municipios de estudio
y especialmente cuando se asistio a dos reuniones de la Comisién de Cuenca del
Lago de Patzcuaro y a las reuniones del mes de febrero de 2017 de los consejos

municipales de desarrollo rural de los municipios de Erongaricuaro y Quiroga.

A partir de estas experiencias se hicieron anotaciones en la libreta de campo mismas

que se incorporan cuando se considera pertinente.

3.3.3.4 Grupo focal

Las reuniones de los consejos municipales de desarrollo rural se realizan una vez al
mes y se acordd dar un espacio al inicio de la reunion de marzo de 2017 para

preguntarles a los asistentes sobre los siguientes temas:

e Area de influencia de las sus respectivas organizaciones sobre el territorio
e Posibles impactos de la escasez de agua y posibles sequias en el territorio

e Posibles respuestas como instituciones sociales ante estos cambios

Las técnicas usadas fueron grupo focal y mapeo participativo. El grupo focal es un
método en el cual se reline a varios participantes para discutir sobre temas de interés
mutuo y que son propuestos por el investigador (Morgan, 1996 en Kneale 2001). El
elemento distintivo de los grupos focales son las conversaciones entre los
participantes y las interacciones sociales lo cual genera distintas ideas y los

participantes pueden reconsiderar sus propias posiciones (Kneale 2001).

Se inici6 con una platica sobre el cambio climatico y sus posibles efectos en el estado
de Michoacan para el cual se presentd un mapa de la aridez actual y un escenario

pesimista para el 2050.
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Los participantes se organizaron en mesas de trabajo entre 5 y 7 participantes y 2
facilitadores por mesa. Se realizaron grabaciones sélo cuando todos los participantes
de la mesa estaban de acuerdo. En general, uno de los facilitadores dirigia y hacia
las preguntas mientras que otro anotaba. En Quiroga asistieron 17 representantes
del sector social y tres del sector gubernamental, de los cuales sélo los
representantes del sector social participaron en el ejercicio. Mientras que en

Erongaricuaro participaron 16 representantes del sector social.

En la Figura 18, 19, 20 y 21 se muestran fotos de los ejercicios de grupo focal y
mapeo participativo que se llevaron a cabo con los CMDRS de Quiroga y

Erongaricuaro.

Figura 18. Foto de los participantes del grupo focal realizado en el municipio de Quiroga en 2017.
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Figura 19. Foto de los participantes del grupo focal realizado en el municipio de Erongaricuaro en

2017.

3.3.3.5 Mapeo participativo

El mapeo participativo es un método para colectar informacion acerca de recursos
naturales, sitios especificos y percepciones locales con un marco geografico
compartido (Newen 2011).

Previo a la reunién se preparé un mapa base tomado de la plataforma de Google
Earth en el cual se representaba el area de los municipios de Erongaricuaro y
Quiroga, posteriormente se resaltaron algunas caracteristicas para proveer
orientacion tales como delimitacion municipal, localidades y sus respectivos
nombres, carreteras. Este mapa se imprimié como un cartel de 90 por 100

centimetros.
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Para el desarrollo de la actividad, se usaron acetatos que se sobrepusieron al mapa
base y sobre los cuales se marco el area de influencia de las instituciones a las que
representaban los participantes, las areas afectadas en caso de aumentar la escasez
de aguay las areas importantes para mantener los reservorios de agua.

Los resultados de estos ejercicios se procesaron con un software de sistemas de

informacién geografica y se describe en la seccion de analisis de datos.

Figura 20. Foto de los participantes y facilitador del mapeo participativo en el municipio de Quiroga

en 2017.
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-

Figura 21. Foto de los participantes y facilitador del mapeo participativo en el municipio de

Erongaricuaro en 2017.

3.4 Analisis cualitativo de los datos

Este método de analisis se basa en la teoria fundamentada cuyo foco central es
generar inductivamente ideas tedricas que estan enraizadas en la medida que surgen

de los datos y éstos los apoyan (Strauss y Corbin, 1990 en Gibbs 2007).

La mayor parte de los datos analizados son palabras que provienen de las entrevistas,
grupos focales realizados y documentos consultados. El analisis se realizd con un
enfoque cualitativo, el cual considera que el procesamiento de datos comienza
desde la etapa de toma de datos cuando se generan anotaciones, reflexiones para
organizar los datos y resumir las relaciones que se van encontrando (Newing et al.

2011)
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Se utilizd el software MAXQDA12 (MAXQDA, 2016) que es una herramienta que
apoya el analisis del discurso mediante la generacion de codigos para identificar las
ideas presentes en uno o varios textos y encontrar las relaciones entre éstas.

Para varios autores (Newing et al. 2011; Shaw 2003 y Gibbs 2007) la codificacién es
un aspecto clave del andlisis de los datos cualitativos. La codificacién implica
identificar uno o mas pasajes de texto que contienen ideas similares y vincularlos
bajo una misma etiqueta. Este proceso permite: identificar temas claves y patrones,
recuperar el texto codificado con la misma etiqueta, encontrar relaciones entre las
ideas, desarrollar una jerarquia entre las ideas y construir teoria (Gibbs 2007 vy

Newing et al. 2011).

El proceso de codificacion usado para la presente investigacion partié de los criterios
considerados por la rueda de la capacidad adaptativa (Gupta et al. 2010) como una
lista de temas generales, los cuales se fueron actualizando y desarrollando subtemas
que reflejan las nuevas ideas encontradas (Gibbs 2007). Este proceso incluye
comparaciones constantes para asegurarse que los pasajes bajo una misma etiqueta
son consistentes y para prestar atencion a los aspectos que los hacen diferentes, de
manera que se generen nuevos codigos para hacer referencia a nuevas ideas
encontradas. Este es un proceso iterativo que va desde la recoleccion de los datos

hasta el proceso de escritura de la narrativa (Gibbs 2007).

Triangulacion

La triangulacion se refiere al uso de diferentes perspectivas para obtener una imagen
mas precisa. Esta diversidad proviene del uso propositivo e integrado de diferentes
fuentes de informacién, tipos de datos y métodos para obtenerlos (Gibbs 2007). En
el caso de la presente investigacion las distintas perspectivas se obtuvieron de

diferentes métodos (entrevistas, grupo focal, mapeo participativo, analisis

88



documental, observacion participante) y diferentes tipos de actores
(gubernamentales y sociales). El principio de la triangulacion reduce la posibilidad
de hacer interpretaciones erroneas y puede revelar nuevas dimensiones de la
realidad social estudiada al revelar resultados divergentes o contradicciones que

puedan ser interesantes (Cope 2010 y Gibbs 2007).

La triangulacién produce nuevas perspectivas que asumen que el conocimiento y
las maneras de conocer son parciales. La triangulacion guia hacia la investigacion de
las contradicciones y los vacios entre los distintos tipos de fuentes para reflexionar

criticamente entre el rango posible de significados (Elwood 2010).

La narrativa: interpretacion e integracion

La narrativa estructura, integra e interpreta la informacion, involucra la triangulacion
entre diferentes fuentes y la descripcion de las relaciones, patrones y contradicciones
encontrados. El propdsito es crear una trama en la cual ligue los diferentes aspectos
de una manera coherente (Gibbs 2007). La escritura de la narrativa se refiere a los
distintos tipos de fuente de la que se obtuvo la informacion y se sustenta la idea que
se argumenta mostrando una cita que ejemplifica la idea en un formato de cursivas.
Cuando se trata de informantes no se identifican por nombre si no por su rol
institucional (Newing et al, 2011). Se usé las herramientas visuales de MAXQDA12
(MAXQDA, 2016) para la generacién de los mapas mentales que sirvieron de base
para estructurar la narrativa. Los mapas se encuentran en los capitulos 4, 5y 6 y de

manera ampliada en los anexos de la tesis.

Durante el proceso de analisis y escritura de la narrativa algunos criterios no
considerados desde el inicio de la investigacion comenzaron a surgir pero que se

tomaron en cuenta para la presentacion de los resultados.
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3.5 Metodologia para la integracion de resultados de las
capacidades institucionales para la adaptacion al cambio climatico
de las organizaciones locales de los municipios de Quiroga y
Erongaricuaro.

Para la integracion de resultados se consideraron las caracteristicas institucionales
relacionadas a las organizaciones locales que comparten el espacio municipal de los
casos estudiados. Se identificaron las fortalezas y debilidades de instituciones locales
en especifico (ayuntamiento, consejo municipal para el desarrollo sustentable y
organizaciones locales comunitarias) y también del contexto institucional
gubernamentales relacionadas al nivel municipal. Asi como también las relaciones (o
la falta de éstas) y tensiones entre capacidades institucionales. Para poder visualizar
estos factores de los diferentes niveles de organizacion se realizaron tablas que
sintetizan los resultados y que aparecen en los anexos. A partir de esta sintesis se
encontraron los factores limitantes que tienen en comun los casos estudiados para
el desarrollo de las capacidades de los gobiernos municipales. También se
encontraron algunas oportunidades para la adaptacion al cambio climatico en el

contexto local. Estas tablas se presentan en el anexo 6.
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CAPITULO 4. LAS CARACTERISTICAS DE LAS
INSTITUCIONES GUBERNAMENTALES Y SU RELACION CON
LAS CAPACIDADES DE LA SOCIEDAD PARA ENFRENTAR EL
CAMBIO CLIMATICO

4.1 Introduccion

El cambio climatico es uno de los grandes desafios en la actualidad, por lo que es
necesario entender cdmo sostener y mejorar la capacidad adaptativa de los
diferentes grupos sociales en un mundo influido por multiples procesos de cambio
y de rapidas transformaciones (Sajid et al. 2010; Folke et al. 2002).

La capacidad de adaptacion es la habilidad de un sistema para responder y ajustarse
a los disturbios ocasionados por cambios sociales, politicos o ambientales e incluye
cambios en comportamiento, en recursos y tecnologias (Adger et al. 2007; Adger
2006). En relacion al cambio climatico se define como la habilidad del sistema para
responder y ajustarse a los disturbios ocasionados por cambio climatico (incluyendo
variabilidad climatica y eventos extremos) para limitar los dafios y responder a las

consecuencias (Gallopin 2006)

En México, el Estado es una unidad politico-territorial fundamental en el proceso de
toma de decisiones, manejo y de formulacion de politicas en materia ambiental y
otras materias; y es una entidad influyente en el manejo ambiental contemporaneo.
Las entidades gubernamentales promulgan leyes, impulsan y gestionan los acuerdos
ambientales internacionales, disefian instituciones ambientales, trazan las politicas
ambientales, distribuyen recursos para resolver problemas ambientales y manejan
los recursos naturales (Boyd y Folke 2011).

Cuando las nociones de gobernanza se relacionan a instituciones gubernamentales

se refiere a la habilidad del Estado para cumplir los objetivos de politica publica de
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una manera efectiva, eficiente, equitativa, trasparente y responsable (Paavola,
Gouldson, and Kluvankova-Oravska 2009) e implica la inclusién de los actores
involucrados en el proceso de toma de decisiones en los temas que les conciernen
y cambios en las instituciones para facilitar su participacion (Dominguez Serrano
2011). La efectividad de las instituciones depende de su habilidad para gestionar
recursos para lograr los fines publicos. Los recursos pueden ser financieros, politicos,

humanos, tecnoldgicos entre otros (Gupta et al. 2010).

Gupta et al, (2010) desarrollaron un marco para evaluar el grado en que las
caracteristicas de las instituciones apoyan o limitan el desarrollo de las capacidades
adaptativas de las sociedades para enfrentar el cambio climatico. Algunas de estas
caracteristicas se relacionan con alentar el involucramiento de diferentes actores,
alentar el empoderamiento de los distintos actores para responder a los disturbios
a través de acciones espontaneas o planeadas, estimular el aprendizaje continuo y
las capacidades de movilizar los recursos para implementar acciones y apoyar los
principios de gobernanza justa. Se usaron algunos de los criterios propuestos por
Gupta et al. (2010) para evaluar cualitativamente si las instituciones gubernamentales

apoyan la capacidad adaptativa de la sociedad.

La contribucion de este capitulo se refiere a mostrar la situacion de las instituciones
gubernamentales, los factores que limitan o apoyan el desarrollo de capacidades
para enfrentar el cambio climatico, asi como el contexto institucional gubernamental
de las escalas federal, estatal y municipal y sus respectivas relaciones. En este capitulo
predomina el analisis documental de los instrumentos normativos y de planeacion
que se complementa con informacién proveniente de funcionarios publicos. Se
aborda las escalas federal, estatal y municipal asi como la nocién de jerarquia entre
escalas porque esta es la forma en que se plantean las interacciones en los

instrumentos analizados.
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El objetivo general del presente capitulo es
Analizar si las caracteristicas del contexto institucional gubernamental apoyan

la capacidad de la sociedad para mitigar o adaptarse a cambio climatico.

Los objetivos especificos son:

e |dentificar las caracteristicas del contexto institucional gubernamental de los
niveles federal y del estado de Michoacan que apoyan o limitan las
capacidades de la sociedad para enfrentar el cambio climatico.

e Identificar las estrategias gubernamentales del estado de Michoacan para
enfrentar el cambio climatico y analizarlas en relacién a la capacidad para
actuar de acuerdo a un plan.

e Analizar si las caracteristicas institucionales del municipio apoyan (o no) el
desarrollo de las capacidades de la sociedad para enfrentar el cambio

climatico.

4.2 Antecedentes de la politica nacional de cambio climatico
4.2.1 Los acuerdos internacionales

La motivacion de la generacion de la politica de cambio climatico en México esta
relacionada al cumplimiento de los compromisos internacionales y a que se
considera como uno de los paises mas vulnerables a los efectos del cambio climatico
(ENCC 2013)

México ha suscrito alrededor de cien acuerdos internacionales ambientales desde la
Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarrollo realizada en Rio en 1992. Ha
mostrado liderazgo y compromiso para hacer frente a cambio climatico y a otros

temas ambientales como: economia verde, biodiversidad y proteccién de los
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bosques. México participa en todo acuerdo, negociacion, conferencia y compromiso
gue se establezca sobre cambio climatico y para cumplir con estos pronunciamientos
el gobierno mexicano ha introducido una serie de instrumentos politicos entre los

que destaca la Ley General de Cambio Climatico (Lucatello 2015).

Desde 1994, México forma parte de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) que es un instrumento juridico cuyo objetivo
final es prevenir una intervencion humana peligrosa en el sistema climatico y
establece una serie de mecanismos para estabilizar las concentraciones de GEl en la

atmésfera (PECC, ENCC (2013) y UN, 2018)

México firmé y ratificd el Protocolo de Kioto que es un instrumento juridico con el
objetivo de reducir emisiones de gases invernadero (GEl). Para los paises
desarrollados establece metas cuantitativas especificas para la reduccidon de estos
gases. México no tiene obligaciones cuantitativas de reduccion de emisiones de GEl

y sus metas son voluntarias (https://www.gob.mx/semarnat/acciones-y-

programas/convencion-marco-de-las-naciones-unidas-sobre-el-cambio-climatico-

y-su-protocolo-de-kioto-cmnucc?idiom=es)

Desde la 16 Conferencia de las Partes de la CMNUCC , México ha instrumentado el
Marco de Adaptacion, lo cual ha significado apoyo internacional de recursos técnicos

y financieros mediante cooperaciones bilaterales (ENCC 2013).

En la 18 Conferencia de las Partes de la CMNUCC, se formaliz6 la Plataforma de
Durban que tiene como finalidad contribuir al cumplimiento de las metas voluntarias
de reduccion de emisiones definidas por los paises en desarrollo (ENCC 2013).

México participa en el Global Enviromental Facilitys y en el Fondo Verde para el clima
los cuales son mecanismos financieros internacionales abordar los problemas

ambientales y con el cambio climatico respectivamente (Lucatello 2015)
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4.2.2 El objeto y valores de la Ley General de Cambio Climatico

El objeto de la ley muestra los motivos para la generacion de la politica de cambio

climatico entre los que se encuentran (LGCC, 2015: 1y 2):

I. Garantizar el derecho a un medio ambiente sano y establecer la concurrencia de
facultades de la federacion, las entidades federativas y los municipios

Il. Regular las emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero

Ill. Regular las acciones para la mitigacion y adaptacién al cambio climatico;

IV. Reducir la vulnerabilidad de la poblacién y los ecosistemas del pais frente a los
efectos adversos del cambio climadtico,

V. Fomentar la educacion, investigacion, desarrollo y transferencia de tecnologia e
innovacion y difusion en materia de adaptacion y mitigacion al cambio climatico;

VI. Establecer las bases para la concertacion con la sociedad, y

VIl. Promover la transicion hacia una economia competitiva, sustentable y de bajas

emisiones de carbono.

Los principios muestran los valores que guian la politica nacional de cambio

climatico y entre los que se encuentran los siguientes:

e Sustentabilidad en el aprovechamiento de los ecosistemas

e Corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad en general;

e Precauciéon que considera que la falta de certidumbre cientifica no debe
usarse como razén para posponer medidas ante los efectos de cambio
climatico

e Integralidad y transversalidad

e Responsabilidad ambiental

e Transparencia
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e Acceso a la informacién y la justicia

e Compromiso con el desarrollo econdmico nacional

La responsabilidad ambiental, introducida en nuestra Constitucion Politica mediante
una reforma constitucional al articulo 4° en febrero de 2012, y la reciente aprobacién
en abril de 2013 de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental permitiran a los
particulares acceder al sistema nacional de justicia para exigir la reparacion del dafio
ambiental. Esto abre la posibilidad a la sociedad de hacer valer su derecho a un

medio ambiente sano y de cumplir con el objeto de la LGCC (ENCC 2013)

Para el caso del PECCMO /(2014) la fuerza directriz detras del programa esta el
cumplimiento con Ley General de Cambio Climatico, la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico Vision 10-20-40 y la Ley de Cambio Climatico del Estado de

Michoacan de Ocampo.

4.2.3 Desarrollo de la politica nacional y subnacional de accion ante cambio
climatico

En México, a partir de 2006 se comienza a construir el marco institucional para hacer
frente al cambio climatico, como parte de este proceso se cred la Comisidn
Intersecretarial de Cambio Climatico que es la entidad de toma de decisiones sobre
este tema a nivel nacional (INECC 2012). Entre el 2009 y el 2012, comenzo la etapa
de fortalecimiento de capacidades de los estados y municipios mediante el
desarrollo de programas y planes (INECC 2012). De acuerdo a GTGLR (Global
taskforce de gobiernos locales y regionales 2016) para que los procesos de toma de

decisiones y su aplicacion sean mas eficientes debe ocurrir una transferencia de
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responsabilidades del gobierno central a otras esferas de gobierno lo cual debe ir

acompanado de los recursos necesarios para cumplirlas.

A nivel estatal, a partir del 2009 el INECC ha colaborado con los gobiernos estatales
para la elaboracidén de los Programas Estatales de Accion ante Cambio Climatico
(PEACC) mismos que se consideran como un detonador para generar capacidades
en los estados (INECC 2012). En 2014, el INECC publicé una guia de elementos
minimos a considerar en los PEACC y el CEMDA (Centro Mexicano de Derecho
Ambiental 2015) emitié algunas recomendaciones acerca de estos instrumentos de
planeacion, ambas publicaciones coinciden en la necesidad de que éstos incluyan un
diagnostico que incorpore atlas de riesgo, diagnostico de emisiones y vulnerabilidad,
asi como una revision de las posibles sinergias con otros instrumentos de politica
publica tales como Estrategias de Biodiversidad, Ordenamientos Territoriales y
Programas de Proteccion Civil. El INECC (2015) recomienda que el diagnostico de
vulnerabilidad se realice bajo un enfoque de integracién territorial (cuencas, socio-
ecosistemas u otras unidades ambientales), que se elabore una agenda climatica que
identifique los problemas y las causas, actores, programas implicados y que las
medidas de adaptacion se vinculen al objetivo para el que fueron disefiadas y que

se expresen territorialmente.

4.3 Métodos de investigacion

Para lograr los objetivos, el trabajo incluye dos etapas metodoldgicas: la primera y
principal es una revision documental de instrumentos de politica publica y la
segunda y complementaria es un analisis cualitativo de entrevistas a funcionarios

publicos.
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Para el presente capitulo, la escala de interés es el municipio. Sin embargo, se
reconoce que varias escalas de los fenébmenos geogréficos interactian y que los
procesos de una escala emergen de escalas mas pequeias o mas grandes y que en
ocasiones fendmenos mas pequeios estan anidados en fendbmenos mas grandes
(Montello 2015). Por lo tanto, el contexto institucional delimitado por los
instrumentos de politica publica y los érdenes de gobierno federal y estatal influye
en la construccién de las capacidades de los municipios.

En la primera etapa, se realizé un analisis de algunos instrumentos de politica publica
nacionales y del estado de Michoacan. Debido a que la principal fuente del analisis
son documentos gubernamentales el analisis muestra los vinculos estipulados y /o
fomentados por los instrumentos normativos y de planeacion y no necesariamente
los ejercidos por las instituciones gubernamentales. Los instrumentos seleccionados
para este analisis fueron a nivel nacional, la Estrategia Nacional de Cambio Climatico
(ENCC) y la Ley General de Cambio Climatico (LGCC). A nivel estatal, fueron la Ley de
Cambio Climatico del Estado de Michoacan de Ocampo (LCCM), y el Programa
Estatal de Cambio Climatico de Michoacan de Ocampo (PECCMO) y se describen en
el siguiente apartado.

A nivel municipal el instrumento de planeacién e implementacion de las politicas
publicas de cambio climatico es el Programa Municipal de Cambio Climatico. Aunque
se tratd de incluir un ejemplo de Programa Municipal de Cambio Climatico, al
momento del analisis no se encontré ninguno disponible. Este tema se aborda en el
apartado acerca del papel del municipio en la politica nacional

En la segunda etapa se realizaron entrevistas a funcionarios publicos de los niveles
estatal y nacional: a la directora del departamento de mitigacion al cambio climatico
de la Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente (SUMA), al Subdirector de Cambio

Climatico de SUMA y a la Directora General de Adaptacion al Cambio Climatico del
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Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC). Esta informacién se uso
para complementar el analisis documental.

Para ambas etapas se utilizd el software MAXQDA12 (MAXQDA, 2016) que es una
herramienta que apoya el analisis del discurso mediante la generacion de codigos
para identificar las ideas presentes en uno o varios textos y encontrar las relaciones

entre éstas.

4.3.1 Descripcion de los instrumentos de politica publica analizados

Los instrumentos de politica publica analizados y algunas de sus caracteristicas
aparecen en la Tabla 5.

Tabla 5

Instrumentos de politica publica analizados

Nombre Acrénimo  Fecha de Nivel Tipo Instituciones
publicacién gubernamental realizadoras

Ley General de LGCC 2012 Nacional Instrumento Camara de

Cambio Climatico normativo Diputados del
Congreso de la
Unién

Estrategia Nacional = ENCC 2013 Nacional Instrumento Secretaria de

de Cambio de planeacién  Medio Ambiente y

Climatico Recursos Naturales

Ley de Cambio LCCMO 2014 Estatal Instrumento Estado de

Climatico del Estado normativo Michoacan de

de Michoacan de Ocampo

Ocampo

Programa Estatalde PECCMO 2014 Estatal Instrumento Secretaria de

Cambio Climatico
de Michoacan de
Ocampo

de planeacién

Urbanismo y
Medio Ambiente

Elaboracién propia
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Ley General de Cambio Climatico (LGCC). Esta ley tiene por objetos: Distribuir las
competencias de la federacién, las entidades federativas y los municipios en la
elaboracién de politicas publicas relacionadas con cambio climatico, regular las
acciones para la mitigacion y adaptacion al cambio climatico, fomentar la educaciéon
e investigacion entre otros.
Contiene los principios en los que se basa la politica nacional de cambio climatico,
entre los que se encuentran: Sustentabilidad ambiental, corresponsabilidad entre el
Estado y la sociedad, principio de precaucién, integralidad y transversalidad y

transparencia.

También define los ambitos para la adaptaciéon en los instrumentos de politica
publica, por ejemplo: gestion integral del riesgo; recursos hidricos; agricultura,

ganaderia, silvicultura, pesca y acuacultura y ordenamiento ecolégico del territorio.

Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC).

Instrumento rector que orienta la politica nacional de cambio climatico mediante
seis pilares generales, tres ejes estratégicos en el tema de adaptacion (A) y cinco ejes
estratégicos en materia de mitigacion (M) y son los siguientes de acuerdo con la
ENCC (2013):

Pilares generales: 1) Contar con politicas y acciones climaticas transversales,
articuladas, coordinadas e incluyentes; 2) Desarrollar politicas fiscales e instrumentos
economicos y financieros con enfoque climatico; 3) Implementar una plataforma de
investigacion, innovacién, desarrollo y adecuacién de tecnologias climaticas y
fortalecimiento de capacidades institucionales; 4) Promover el desarrollo de una
cultura climatica; Pilar 5) Instrumentar mecanismos de Medicion, Reporte,
Verificacion y Monitoreo y Evaluacion; y, Pilar 6) Fortalecer la cooperacion estratégica

y el liderazgo internacional
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Los ejes estratégicos para el tema de adaptacién son: A1) Reducir la vulnerabilidad y
aumentar la resiliencia del sector social ante los efectos del cambio climatico; A2)
Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de la infraestructura estratégica y
sistemas productivos ante los efectos del cambio climatico; y, A3) Conservar y usar
de forma sustentable los ecosistemas y mantener los servicios ambientales que
proveen.

Los ejes estratégicos para el tema de mitigacién son: M1) Acelerar la transicion
energética hacia fuentes de energia limpia; M2) Reducir la intensidad energética
mediante esquemas de eficiencia y consumo responsable; M3) Transitar a modelos
de ciudades sustentables con sistemas de movilidad, gestion integral de residuos y
edificaciones de baja huella de carbono; M4) Impulsar mejores practicas
agropecuarias y forestales para incrementar y preservar los sumideros naturales de
carbono; y, M5) Reducir emisiones de Contaminantes Climaticos de Vida Corta y

propiciar beneficios de salud y bienestar.

Ley de Cambio Climatico del Estado de Michoacan de Ocampo (LCCM).

Establece la distribucion de competencias de la federacion, las entidades federativas
y los municipios y la politica estatal de Michoacan en materia de cambio climatico.
Describe las funciones del sistema estatal de cambio climatico, la comision
intersecretarial estatal, el consejo consultivo estatal de cambio climatico. Presenta
como instrumentos de planeacion el programa estatal y los programas municipales
de cambio climatico asi como los elementos que cada uno de estos debe contener.
En la ley estatal también se mencionan vinculos posibles con la sociedad y con la

academia.

Programa Estatal de Cambio Climatico de Michoacan de Ocampo (PECCMO).

Describe el marco legal y normativo en que se basa, incluye el diagnéstico que
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abarca temas como

inventario de

gases de

invernadero,

fendmenos

hidrometeoroldgicos, escenarios climaticos y vulnerabilidades del estado de

Michoacan entre otros. Se analiza y describe a profundidad en el apartado que se

refiere al estado de Michoacan.

4.3.2 Diseilio metodologico

La Tabla 6 describe el objetivo general, los objetivos especificos, las preguntas y los

métodos para lograrlos.

Tabla 6

Descripcion de los objetivos especificos y métodos de investigacion

Objetivos Preguntas Métodos

1) Identificar las caracteristicas del ;Las caracteristicas del contexto Describir el contexto
contexto institucional institucional gubernamental del institucional
gubernamental de los niveles nivel federal y de Michoacan gubernamental segun
federal y del estado de Michoacan apoyan la capacidad para criterios ajustados de

que apoyan o limitan la capacidad
de la sociedad para mitigar y
adaptarse al cambio climatico

2)ldentificar las estrategias
gubernamentales para enfrentar el
cambio climatico del estado de
Michoacan vy en
relaciéon a la capacidad para actuar
de acuerdo a un plan

analizarlas

3) Analizar si las caracteristicas del
municipio apoyan (o no) el
desarrollo de las capacidades de la
sociedad para enfrentar el cambio
climatico

mitigar y adaptarse a cambio
climatico?

iSe cuentan con instrumentos
de planeacion para enfrentar el
cambio  climatico?  ;Estos
instrumentos tienen capacidad
para organizar a personas y
grupos para enfrentar el
cambio climatico?

;Cudl es el papel del municipio
en el disefio e implementacién
de la politica de cambio
climatico?

Gupta et al. (2010)

Se revisaron los
instrumentos de
planeacion del estado
de Michoacan
considerando los
criterios  del  marco

l6gico y Fuerza directriz-
Presion-Estado-
Respuesta

Revision de los
instrumentos de politica
publica para conocer el
papel del municipio
considerando  criterios
ajustados de Gupta et al.
(2010)

Fuente: Elaboracion propia.

102



Para lograr el objetivo 1 se realizé una revision documental de los instrumentos
normativos y de planeacion de politica publica en materia de cambio climatico del
nivel federal, los correspondientes al estado de Michoacan y las entrevistas a
funcionarios publicos. La pregunta general que se busca responder se refiere a si las
caracteristicas del contexto institucional gubernamental del nivel federal y del estado
de Michoacan apoya la construccion de las capacidades de adaptacién al cambio
climatico de la sociedad. Los criterios considerados para este apartado fueron:
Diversidad de actores, niveles y sectores, colaboracidén, asignacién de
responsabilidades, memoria institucional, acceso a la informacién, participacion
social, mecanismos para proveer confianza, actuar de acuerdo a un plan, capacidad
de improvisar, equidad y recursos financieros.

Adicionalmente el analisis del contexto institucional incluye la descripcion de la
motivacion y los valores de la politica de cambio climatico en México.

Para lograr el objetivo 2, se usaron criterios de evaluacion de politica publica
provenientes de dos esquemas metodoldgicos: el Marco Logico (de la Fuente Olguin
2004) y Fuerza directriz — Presion — Estado — Impacto — Respuesta (Bobadilla et al.
2013). El criterio de fuerza directriz se us6 para entender las causas externas, los
antecedentes, valores y justificacion de la politica publica de cambio climatico. Asi
como el contexto institucional en el que se desarrollan (o no) las capacidades
institucionales para la adaptacién al cambio climatico de los municipios. De acuerdo
a Greene (1994) estos esquemas son considerados evaluaciones pragmaticas porque
se indaga acerca del a efectividad del programa con respecto a los objetivos

institucionales y las necesidades de los beneficiarios (citado en Shaw 2003).

Para abordar el objetivo 3 se revisaron los instrumentos de politica publica
considerando los siguientes criterios: Asignacién de responsabilidades, actuar de
acuerdo a un plan, capacidad de colaboracién, memoria institucional, participacion

social, confianza y recursos financieros.
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La evaluacién de politicas publicas consiste en el analisis de las intervenciones de los
poderes publicos sobre realidades sociales para solucionar un problema
previamente identificado con el objetivo de determinar su mérito o valor (Sanz-

Luque, 2006 en (Bobadilla et al. 2013)).

Es importante considerar que existe una jerarquia en los instrumentos de
planificacion (Politica, plan, programa y proyectos) que van de lo mas general a lo
mas especifico. La politica se considera como la idea que guia la accidén de los
gobiernos y los ciudadanos para resolver un problema social. Los planes encausan
el objetivo general a través de un conjunto de objetivos especificos coordinados y
ordenados. Los programas articulan una serie de proyectos orientados a la
consecucién de uno o varios objetivos. Los proyectos cuentan con un presupuesto
economico definido y contienen las actividades para materializar los objetivos de los

planes y proyectos en un espacio y tiempo bien delimitados (Bobadilla et al. 2013).

Los componentes del esquema metodologico de Fuerza directriz — Presién — Estado

— Impacto — Respuesta (FPEIR) son los siguientes (Bobadilla et al. 2013):

Fuerza directriz. Indaga las causas externas, antecedentes o justificacion que

motivaron la creacion de la politica
Presion. Identifica todas las presiones de las actividades humanas sobre el ambiente

Estado. Describe la situacion actual del ambiente y puede incluir la calidad y cantidad

de recursos naturales

Impacto. Es el resultado de las politicas implementadas se puede evaluar en

términos cuantitativos o cualitativos

Respuestas. Se refiere a las acciones disefiadas para resolver el problema

identificado y al desarrollo de indicadores para saber si la politica funciond.
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El marco légico es un instrumento que surgié en la década de los sesentas para dar
cuenta de las dificultades y carencias de los programas y proyectos. Se usa para
disefar, planificar, supervisar y evaluar planes, programas y proyectos del sector
publico y privado (Fraser 2004; de la Fuente Olguin 2004). Este esquema se usé para
revisar el PECCMO (2014).

La matriz del marco logico se representa como una tabla con una légica vertical y
una horizontal. La l6gica vertical se centra en aspectos de la aplicacion del proyecto
(fin, propdsito, componentes y actividades) y con un orden jerarquico de arriba hacia
abajo. La légica horizontal se constituye por el resumen narrativo de cada objetivo y
los métodos de control y seguimiento.

El fin es el objetivo superior al cual contribuye el proyecto o programa, se redacta
con el verbo contribuir o coadyuvar. El propodsito describe la situacion que se quiere
lograr en relacion con la situacion inicial en relacion a la poblacién objetivo y con
una definicion espacial y temporal. Los componentes se refieren a los bienes y
servicios que el programa entrega a los usuarios. Las actividades se refieren a las
tareas o acciones para lograr la produccion de los bienes y servicios (de la Fuente
Olguin 2004).

Para analizar el PECCMO (2014) se usaron algunos criterios provenientes de los
esquemas metodologicos antes expuestos y fueron los siguientes: Fuerza directriz,
Fin y propdsito, componentes y actividades. En la Tabla 7 se muestran los criterios,

su justificacion y las preguntas que contribuyen a responder.
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Tabla 7
Criterios a analizar del PECCMO (2014)

Criterio Justificacion Preguntas

Fin Conocer el objetivo superior al que ;Cudl es el objetivo superior del programa?
va contribuir el programa

Propésito Conocer la situacion que se quiere ;Qué situacion se quiere lograr? ;Cual es la
lograr, la poblacién objetivo y la poblacion objetivo?
delimitacién espacial y temporal

Componente Entender cudles son los bienes, {Qué Dbienes, servicios y regulaciones

s servicios 'y regulaciones que producira el programa? ;Qué instituciones
produce el programa se encargan producir estos componentes?

Actividades Identificar las tareas o acciones que ¢Qué acciones concretas se proponen?
debe realizar el equipo técnico del ;Quién debe realizarlas?

programa para conseguir el logro
de los componentes

Fuente: Elaboracion propia

4.3.3 Criterios considerados

Se usaron los siguientes criterios provenientes de la rueda de la capacidad adaptativa
(Gupta et al. 2010) que se consideraron relevantes y se realizaron algunos ajustes. En
la practica se encontré dificultad para enmarcar los criterios en las dimensiones
propuestas por Gupta et al. (2010) porque algunas de ellas podrian ser enmarcadas
en dimensiones diferentes. Fue de utilidad considerar los criterios sin delimitarlos

por dimensiones de antemano.

Asignacion de responsabilidades

La asignacion de responsabilidades no es un criterio considerado por Gupta (2010);
sin embargo se reflexion6 como un criterio que sienta las bases para la rendicion de
cuentas y estructura las posibilidades de colaboracion al asignar y delimitar las
responsabilidades de los actores involucrados. También es util para visibilizar las

responsabilidades de las instituciones involucradas y se relaciona con la capacidad

106



institucional para actuar de acuerdo a un plan. La informacion de este criterio se

obtuvo a través del analisis de documentos normativos.

Diversidad de actores involucrados y colaboracion

Gupta et al. (2010) consideran dos criterios separados: la diversidad de actores,
niveles y sectores y el liderazgo colaborativo; sin embargo, la autora consider6 que
existe una relacion entre ambos criterios ya que es necesario el involucramiento de
diferentes actores pero también las maneras de estructuracién de la capacidad de
colaboracion entre éstos para llevar a cabo planes y acciones concretos que
contribuyan a enfrentar el cambio climatico. Para el presente ejercicio se
identificaron los actores gubernamentales y sus respectivas posibilidades de
colaboracién que se consideraron mas significativas. La informacion con respecto a
este criterio se obtuvo a partir del analisis de los instrumentos normativos y de las

entrevistas a actores gubernamentales y sociales.

Memoria institucional

Las capacidades de memoria institucional y acceso a la informacion estan
relacionadas. La memoria institucional se refiera a si la institucion provee de
mecanismos de monitoreo y evaluacién de la implementacién de las politicas y la
otra se refiere al acceso a los datos de la memoria institucional (Gupta 2010). El
monitoreo y la evaluacidon permite flexibilidad de la politica para conocer si esta
respondiendo a los problemas identificados y reorientando las metas y objetivos de
ser necesario. La presente tesis considerd importante conocer los mecanismos de
monitoreo y evaluacion que se proponen en los instrumentos normativos de cambio
climatico. Durante el analisis de las entrevistas también se incluyd como parte de

este criterio las caracteristicas institucionales relacionadas a mantener la continuidad
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de los procesos y los proyectos (o las situaciones que impiden la continuidad de los

procesos).

Generacion y acceso a la informacion

Gupta (2010) se refiere al criterio de acceso continuo a la informacion que se refiere
a la accesibilidad de los datos contenidos en la memoria institucional y se considera
en la dimension de espacio para cambio auténomo. Durante el andlisis de las
entrevistas se usO este criterio para describir el acceso de los actores sociales y
gubernamentales a las diversas fuentes de informacién (o las dificultades para
obtener el acceso).

Este criterio se consider6 como un aspecto importante que se relaciona con la
capacidad de actuar de acuerdo a un plan, con las capacidades de colaboracion entre
instituciones gubernamentales y académicas y con el fomento de la investigacion
sobre cambio climatico para la toma de decisiones. Las preguntas que se plantea
responder son ;Cuales son las fuentes de informacion usadas para el disefio de los
planes? ;Cuales son las fuentes de informacion de los actores gubernamentales y

sociales para la toma de decisiones?

Participacion social y legitimidad

La legitimidad se relaciona a conocer si instituciones gubernamentales especificas
cuentan con el apoyo publico y si las maneras de hacer politica son aceptadas por la
sociedad (Gupta et al. 2010). Sin embargo, se reconoce como un problema la
transferencia de legitimidad desde la eleccion de los representantes politicos a la
elaboracion de politicas publicas concretas. En este sentido, los mecanismos de
participacion social en la administracién publica son una estrategia para incrementar
la legitimidad de las instituciones, para responder ante una demanda social y para

legitimar o no las politicas que se estan adoptando (Font et al. 2012). La participacién
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social es una manera para que los actores sociales intervengan e influyan en las

politicas publicas y las estructuras de gobierno (Canto Chac 2012).

Mecanismos para promover confianza

La confianza es un criterio de la dimension de aprendizaje y evalla la presencia de
patrones institucionales que promuevan el respeto y la confianza mutuos (Gupta et
al. 2010) y da cuenta de la relacién entre actores gubernamentales y la poblacién.
La confianza también se relaciona con los criterios de transparencia y la rendicion de
cuentas mismos que aparecen en los documentos normativos, de planeacion y en

los discursos de los actores gubernamentales.

Actuar de acuerdo a un plan

De acuerdo a Gupta et al. (2010) este criterio se refiere a la capacidad de los
individuos para actuar de acuerdo a planes y guias especialmente en caso de
desastre. Es un criterio para evaluar si la institucion permite que los actores sociales
ajusten su comportamiento de manera autdbnoma en respuesta a los fendmenos que
se van presentando.

Para este criterio se identificaron y revisaron los instrumentos de planeacién
propuestos por las instituciones gubernamentales. También se revisaron los
elementos que contienen los planes propuestos en su capacidad para organizar
personas y grupos para solucionar los problemas identificados.

Durante las entrevistas a los funcionarios publicos municipales también se
identificaron los instrumentos de planeacidén relacionados a resolver problemas
ambientales y los especificos para enfrentar el cambio climatico que se proyectaban

implementar durante su administracion.
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Capacidad de improvisar

La capacidad de improvisar se considera como parte de la dimensién de cambio
auténomo vy se refiere a la capacidad de los individuos para autoorganizarse e
innovar para responder a cambios ambientales o eventos inesperados como una
crisis o un desastre. También describe la habilidad de la institucién para apoyar la
organizacion autbnoma para responder a problemas especificos (Gupta et al. 2010).
Se revisaron los instrumentos de planeacion para conocer si existen mecanismos
para apoyar la organizacion autébnoma.

El andlisis de las entrevistas describe las capacidades de organizacion de los actores

sociales y su relacion (o no) con las instituciones gubernamentales.

Equidad

Es un criterio considerado como parte de la gobernanza justa, evalla si las
instituciones gubernamentales cuentan con procesos politicos equitativos que
toman en cuenta las diferentes situaciones de vulnerabilidad de la poblacion (Gupta
et al. 2010). Se revisaron si los instrumentos normativos y de planeacion cuentan con

mecanismos que guien hacia la equidad.

Recursos financieros

Es un criterio que considera la disponibilidad de recursos financieros para respaldar
la implementacién de las politicas propuestas (Gupta et al. 2010). Para este apartado
se revisO si en los documentos normativos o de planeacion se proponen fondos
especificos para la implementaciéon de las politicas de cambio climatico en los
diferentes niveles de gobierno. A través del analisis de las entrevistas de los
funcionarios publicos se evallo si los funcionarios publicos tienen capacidades de

gestion de recursos financieros para las politicas ambientales y de cambio climatico
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4.4 Las caracteristicas del contexto institucional gubernamental del
nivel federal y del estado de Michoacan

Se describe el contexto institucional gubernamental tomando como referente los
criterios ajustados de Gupta et al. (2010) y una parte del mapa mental producto del
analisis realizado se muestra en la Figura 22 se muestra en los anexos. Las
caracteristicas del nivel federal y estatal estan relacionadas por lo que se describen
como parte del mismo criterio. Algunos criterios tienen mas componentes. En el caso
del criterio de memoria institucional hay un componente de evaluacion, otro de
generacion y acceso a la informacion y un apartado sobre las dificultades del acceso
a lainformacion. También en el caso del criterio actuar de acuerdo a un plan contiene

el analisis del PEECMO (2014) vinculado con el objetivo 3 del presente capitulo.

4.4.1 Los actores gubernamentales y la asignacion de responsabilidades
4.4.1.1 El nivel Federal

La diversidad de actores gubernamentales involucrados se relaciona con la
asignacion de responsabilidades. La distribucion de competencias se hace entre los
diferentes 6rdenes de gobierno. Para el nivel federal las instituciones
gubernamentales que tienen asignadas responsabilidades por la LGCC (2015) son:
el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), la Coordinacién de
Evaluacién (CE), el Sistema Nacional de Cambio Climatico (SNCC), la Comisién
Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC) y el Consejo Consultivo de Cambio
Climatico (Consejo).

El INECC destaca porque tiene diversidad de responsabilidades que contribuyen al
desarrollo de otras capacidades y debe fomentar las interacciones con otras
instituciones. El INECC es una institucion sectorizada en la SEMARNAT (LGCC, 2015)

y sus competencias se relacionan con la capacidad de actuar de acuerdo a un plan
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ya que debe colaborar en la elaboracion de estrategias, planes, programas e
instrumentos. También tiene asignadas responsabilidades relacionadas a la memoria
institucional ya que tiene entre sus funciones evaluar el cumplimiento de los objetivos
de adaptaciéon y mitigacién. Asimismo, tiene funciones relacionadas con la
generacion de informacion tales como: Coordinar y realizar proyectos de
investigacion cientifica. Sus atribuciones en conjunto puede contribuir a la flexibilidad
institucional pues puede emitir recomendaciones sobre las politicas y acciones y por
lo tanto contribuir a la reorientacion de los objetivos de la politica de cambio
climatico.

La Comisiéon Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC) es un mecanismo de
coordinacion entre instituciones y su origen y funcionamiento se propone por la
LGCC (2015). El CICC esta compuesto por los titulares de dieciocho Secretarias entre
las que se encuentra la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SMARNAT). Sus funciones se relacionan a promover la colaboracion entre actores
ya que debe promover la coordinacion y establecer los criterios de transversalidad e
integralidad de las politicas publicas (LGCC, 2015). También tiene influencia en la
generacion de informacion porque tiene entre sus funciones proponer y apoyar
proyectos de investigacion sobre el cambio climatico. Asimismo tiene influencia
sobre la ENCC pues es la institucion que debe aprobar este instrumento de
planeacion.

El Sistema Nacional de Cambio Climatico (SNCC) esta compuesto por la Comision
Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC), el Consejo Consultivo de Cambio
Climatico (Consejo), el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC),
las Entidades Federativas, los municipios, los representantes del Congreso de la

Union (Congreso) y Representantes de las Asociaciones Nacionales (RAN)2 Las

2 S6lo se les menciona de esta manera y no aclara a que actores se refiere. Tampoco menciona sus
atribuciones
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funciones de este arreglo institucional se relacionan principalmente con la capacidad
de colaboracion ya que se considera como un mecanismo de coordinacién,
comunicacion y concurrencia entre las diferentes instituciones y o6rdenes de
gobierno para la aplicacion transversal de la politica de cambio climatico (LGCC,

2015). La estructura del SNCC se sintetiza en la Figura 23.

Organismos
I Internacionales

SNCC

1 Municipios ]

Figura 23. Diversidad de actores del Sistema Nacional de Cambio Climatico (SNCC). Basado en la Ley
General de Cambio Climatico (2012) y la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (2013). Elaboracién
propia (Significado de acrénimos: CICC. Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico; Consejo.
Consejo de Cambio Climéatico; SMARNAT. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales; INECC.
Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climéatico; RAN. Representantes de Asociaciones Nacionales.

El Consejo es una institucién propuesta por la LGCC, se integra por miembros de los
sectores social, privado y académico y su funcion principal es dar asesoria a la CICC
y sus actividades estan subordinadas a esta misma institucion. Tiene cierta influencia
en la generacion de informacion porque puede recomendar la realizacion de
estudios y en la participacion social porque colabora en la realizacion de consultas

publicas.
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4.4.1.2 El estado de Michoacan

Uno de los objetos de la LCCMO (2014) es distribuir las responsabilidades entre el
estado de Michoacan y de los municipios en materia de cambio climatico. Las
autoridades competentes que se reconocen para la aplicacion de la ley son: El Titular
del Poder Ejecutivo del estado (Gobernador), la Comision Intersecretarial de Cambio
Climatico del Estado de Michoacan de Ocampo (CICCEMO), la Secretaria de Medio
Ambiente Cambio Climatico y Desarrollo Territorial (SECCMADET), los
Ayuntamientos y la Procuraduria de Proteccion al Ambiente (Procuraduria). Otras
instituciones relevantes para la politica de cambio climatico estatal con
responsabilidades asignadas son: el Consejo Consultivo de Cambio Climatico del
Estado de Michoacan (Consejo Mich) y el Sistema Estatal de Cambio Climatico de
Michoacan de Ocampo (SECCMO).

El gobernador tiene cierta influencia en la planeacion ya que entre sus funciones se
encuentra formular y conducir la politica estatal de cambio climatico y también
integrar las medidas de adaptacion al cambio climatico al Plan de Desarrollo del
Estado de Michoacan. Otra de las funciones relevantes es su funcion de gestion de
recursos para el fondo para implementar acciones en materia de cambio climatico.
La CICCEMO esta integrada (entre otras entidades) por diez secretarias entre las que
se encuentra la Secretaria de Medio Ambiente Cambio Climatico y Desarrollo
Territorial (SECCMADET), tres comisiones entre las que se encuentra la Comisién
Estatal de Agua y Gestion de Cuencas, la Procuraduria y el Gobernador.

Las funciones de la CICCEMO tienen influencia sobre la capacidad de actuar de las
instituciones ya que debe aprobar y evaluar el PECCMO vy validar los PMCC. Otra de
sus funciones relevantes se refiere a la coordinacion de las acciones de las diferentes
instituciones involucradas. También ejerce influencia en la generacion de
informacion ya que puede proponer y apoyar estudios en materia de cambio

climatico. Asimismo tiene funciones relacionadas a la gestion de recursos financieros

114



y su administracion para el subfondo de cambio climatico. Otra de sus funciones se
relaciona con los procesos de legitimidad ya que debe promover la participacion
corresponsable de la sociedad.

El Consejo Mich no se considera como una autoridad por la LCCEMO (2014) y su
funcion principal se relaciona a brindar asesoria a la CICCEMO. Esta Comision tiene
la funcion de dar seguimiento a las politicas, metas y acciones en materia de cambio
climatico por lo que puede contribuir a la memoria institucional e influir en la
capacidad de actuar de acuerdo a un plan.

La SECCMADET tiene funciones relacionadas con la capacidad de actuar de acuerdo
a un plan pues debe elaborar, ejecutar y coordinar el PECCMO, colaborar con los
municipios para la elaboracion de sus PMCC y participar en la elaboracion y
actualizacion de Atlas de Riesgo Estatal.

Las funciones del SECCMADET también se relacionan con la memoria institucional
pues debe integrar y publicar el inventario de emisiones estatal e incorporarla al
Sistema Estatal de Informacién sobre el Cambio Climatico y evaluar el cumplimiento
del PECCMO.

Los ayuntamientos tienen funciones relacionadas a la capacidad de actuar de
acuerdo a un plan ya que deben formular y conducir la politica municipal en materia
de cambio climatico, formular y dirigir el PMCC, elaborar y actualizar el Atlas
Municipal de Riesgo, expedir reglamentos municipales en materia de cambio
climatico. Los ayuntamientos también tienen capacidades relacionadas a la gestiéon
de recursos financieros ya que deben crear, regular y administrar el Fondo Municipal
de Cambio Climdtico para implementar acciones en esta materia.

El Sistema Estatal de Cambio Climatico de Michoacan de Ocampo (SECCMO) esta
integrado por la Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico del Estado de
Michoacan de Ocampo (CICCEMO), cinco integrantes del Consejo Consultivo de

Cambio Climatico del Estado de Michoacan (Consejo Mich.), los presidentes de los
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municipios del Estado de Michoacan, y el diputado Presidente de la Comision de
Desarrollo Sustentable y Medio Ambiente del Congreso del Estado de Michoacan.
La funcién principal del SECCMO es formular y promover la implementacién de la

politica estatal de cambio climatico (LECCMO, 2014).

4.4.2 La capacidad de colaboracion entre los actores gubernamentales: nivel
federal y el estado de Michoacan

Todos los funcionarios publicos entrevistados mencionan como un reto afrontar la
coordinacién institucional y la transversalidad en la aplicacion de las politicas. Esta
situacion también se reconoce por la evaluacion oficial realizada por el INECC: La
ejecucion de las diferentes acciones de gobierno estan lejos de conformar una politica
sistematica y consistente con los compromisos adquiridos por México (Diario Oficial
Federacion, 2019: 2). También evidencia que los mecanismos de coordinacion
propuestos como el SNCC y la CICC no estan ejerciendo sus funciones y se carece
de una estrategia de coordinacion entre los gobiernos estatales y municipales (Diario
Oficial Federacion, 2019).

La funcionaria del nivel federal comenta algunos aspectos problematicos de la falta

de vinculo entre instituciones, programas y recursos:

[...] en términos de estructura en toma de decisiones [...] tiene que ver si tiene
capacidad de hacer sinergia o si cada secretaria, cada gobierno estatal, local esta

actuando de manera descoordinada

[...] la convencion de cambio climadtico, la convencion de biodiversidad, la convencion
de combate a la desertificacion y sequia y pareceria que son tres acciones desligadas
pero a nivel local justo tenemos que cruzar biodiversidad con cambio climatico, con

conservacion de suelos o fertilizantes de suelos.
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Para el caso del estado de Michoacan se recibieron recursos de la Agencia Espafiola,
del CONACYT y de Banco Mundial para hacer escenarios de cambio climatico pero
no hubo manera de alinear recursos. La funcionaria lo relata de la siguiente manera:
Si cada uno de estos que te dio dinero, si cada uno de estos van a hacer escenarios, por

qué pagas tres veces, paga solo una vez [...]

Otra situacién que evidencia el desvinculo entre instituciones involucradas en la
elaboracién de proyectos para enfrentar el cambio climatico y la funcionaria del nivel
federal relata: hay proyectos que encabeza el gobierno federal pero hay proyectos que
dirige una agencia extranjera o el Banco Mundial y pagan un grupo de consultores y
hacen el estudio, pero el estado no esta enterado, entonces aunque salga diciendo es

un programa para el Estado de Michoacan, pues el Estado de Michoacan ni enterado.

4.4.2 Memoria institucional

4.4.2.1 Evaluacion a nivel federal

Se propone la evaluacion de la politica nacional de cambio climatico como un
mecanismo para reorientar parcial o totalmente a ésta. A partir de sus resultados se
pueden emitir recomendaciones a los tres 6rdenes de gobierno y deben ser
considerados para la actualizacién de la Estrategia Nacional, los programas de las
entidades federativas y los municipios (LGCC 2012). Los resultados se deberan
publicar en el Diario Oficial de la Federacion y entregados al Congreso. La evaluacion
se realizara cada dos afios o en un plazo mas largo segun lo determine la
Coordinacion e Evaluacion. Las evaluaciones las puede realizar la Coordinacion de
Evaluacion u otras instituciones evaluadoras independientes (instituciones de
investigacion o de la sociedad civil organizada) (LGCC 2012).
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Las instituciones involucradas para establecer los lineamientos, criterios e
indicadores son: La Coordinacion de Evaluacién, el Consejo, la CICC y el INEGI. La
Coordinacion de Evaluacion se integrara por el titular del INECC y seis representantes
de los sectores académico, técnico, social e industrial (LGCC 2012).

En febrero de 2019 el INECC presentd los resultados y las recomendaciones de la
evaluacién del avance subnacional de la Politica Nacional de Cambio Climatico,
misma que aborda temas de transversalidad, la disponibilidad de informacion
publica para enfrentar el cambio climatico, la coordinacion entre instituciones y la
necesidad de generar capacidades en los estados y los municipios (Diario Oficial
Federacion 2019). Aunque es un documento breve, reconoce las fallas que persisten
en los temas que aborda y podria contribuir a reorientar la politica de cambio
climatico. Por ejemplo se reconoce que a la informacion disponible para hacer frente
a cambio climatico solo existe para el nivel federal y que la informacion del nivel
municipal es practicamente inexistente (Diario Oficial Federacién 2019).

La funcionaria del nivel federal sefiala que el PECC del presente sexenio contiene la
asignacion de responsabilidades por secretaria y los indicadores que se evaluaran
anualmente; sin embargo, reconoce que sélo incluye indicadores biofisicos y que
faltan indicadores sociales. En su opinion el factor de evaluacion es el que falta en
todos esos libritos que terminan con una lista de acciones y dices bueno a un ano y
medio de acciones que has hecho, [...] cudl es el resultado concreto y cémo lo
evaluamos el impacto de las acciones y eso si nos corresponde [al INECC]. Ahade que
para este tema se va crear la Direccion de Evaluacion. Con respecto a los programas
municipales de cambio climatico (PMCC) realizados existe el problema de cémo
monitorear y evaluar lo que hiciste doscientas veces y [ver qué efecto tuvo o si ya se

olvidaron y esta en un estante].
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4.4.2.2 Evaluacion en el estado de Michoacan

La LCCMO (2014) no explicita mecanismos de evaluacién de la politica estatal, ni
contiene un apartado dedicada a esta. Sélo menciona que los actores involucrados
en el proceso de evaluaciéon son el gobernador, la CICCEMO vy la Secretaria y se
especifica que éstos dos ultimos deben generar los criterios de evaluacién del
Programa Estatal. Adicionalmente se menciona que los sectores social y privado
deben participar en las evaluaciones.

Se carece de mecanismos explicitos de evaluacién para la evaluacion de las politicas
de cambio climatico en el nivel estatal y resulta dificil evaluar metas que son
indicativas, voluntarias y aspiracionales; por no ser juridicamente vinculantes
(PECCMO, 2014: 57). Esta situacion impide que las politicas de cambio climatico de
Michoacan puedan ser reorientadas y le resta flexibilidad y confiabilidad a las

instituciones michoacanas.

4.4.2.3 Generacion y acceso a la informacion a nivel federal

Para el nivel federal la LGCC (2012) propone dos maneras de generar y obtener
acceso a la informacion sobre cambio climatico: investigacion cientifica y crear un
sistema de informacion sobre cambio climatico. El INECC es la institucidon que tiene
varias atribuciones relacionadas entre la que destaca: Coordinar y realizar estudios y
proyectos de investigacion cientifica o tecnolégica en materia de cambio climatico,
proteccion al ambiente y preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico (LGCC,
2012: 10). Otras instituciones que tienen la funcidon de apoyar la investigacion
cientifica en materia de cambio climatico son la CICC y los diferentes niveles de
gobierno (LGCC 2012)

Por otra parte, se propone que el Sistema de Informacion sobre Cambio Climatico

debera generar indicadores sobre las emisiones del inventario, los proyectos de
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reduccién de emisiones, la variabilidad climatica, la vulnerabilidad a cambio climatico
entre otros temas. Los datos se integraran en un sistema de informacién geografica.
La Secretaria debera elaborar y publicar informes sobre esta informacién y considerar
la articulacion con la ENCC (LGCC 2012).

Las propuestas de la LGCC permiten la generacion y acceso a la informacién en
materia de cambio climatico. De acuerdo al DOF (2019) hay avances en la

informacion publica federal disponible para enfrentar el cambio climatico.

4.4.2.4 Generacion y acceso a la informacion en el estado de Michoacan

En el Estado de Michoacan, la CICCEMO, la SEMACCDET vy los municipios deben
fomentar la investigacion cientifica y tecnoldgica. La CICCEMO contara con el
Consejo Mich y con un grupo de trabajo de investigacion cientifica para desarrollar
esta atribucién. Entre las acciones propuestas para cumplir con esta atribucion se
encuentran: los proyectos de investigacion cientifica deben ser parte del contenido
del PECCMO y que los municipios pueden suscribir convenios con institutos de
investigacion (LCCMO 2014).

El PECCMO (2014) tiene una seccion de investigacién y educacién pero no aparece
citado ningun proyecto de investigacion (solo aparecen propuestas generales) y la
mayoria de acciones propuestas se refieren a actividades de divulgacion, por
ejemplo: Divulgacion de la investigacion sobre cambio climatico (PECCMO 2014, 64).
Por otra parte los funcionarios publicos del SEMACCDET afirman que mantienen
relacién con universidades publicas para el desarrollo de proyectos de investigacion.
También reconocen que han tenido dificultades para acceder a la informacion de
otras dependencias gubernamentales.

La LCCMO (2014) propone la creaciéon de un sistema estatal de informacion sobre

cambio climatico a cargo de la Secretaria cuya funcion sea el control, registro,
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monitoreo y evaluacion de los procesos de cambio climatico. Este sistema también
se encargara de concentrar y organizar informacion para permitir la consulta publica.
Aungue no se explicita si este sistema también organizara la informacion producto
de las evaluaciones de la politica estatal de cambio climatico, se menciona que se
encargara de la elaboracion y difusién de informes sobre los resultados de las
acciones de adaptacion y mitigacion.

En general, se establecen las bases que permiten la generacién y acceso a la
informacién en materia de cambio climatico pero en la practica estas capacidades
no estan siendo desarrolladas. La evaluacion publicada por el DOF (2019) reconoce
que el acceso a la informacion publica para enfrentar el cambio climatico de las

entidades federativas es complejo.

4.4.2.5 Las dificultades del acceso a la informacion

Con respecto a las dificultades para el acceso a la informacién, la funcionaria del nivel
estatal comenta que la informacidon se ha obtenido directamente de las dependencias
que la generan o a partir de los grupos de investigacion que desarrollan proyectos, de
la SEMARNAT o el INECC [...] poca informacion hemos tenido por ejemplo de CFE, del
sector energético PEMEX [...]. Como entidad federativa se tendria que generar como
un banco de datos que mantuviera e integrara toda esta informacion con las

caracteristicas que se requiere, por ejemplo para inventario de emisiones |[...]

De acuerdo a las entrevistas a los funcionarios publicos, la SUMA tiene relacion con
el sector académico y especificamente con instituciones como la UNAM, la UMSNH
y CIDEM? de los cuales incorpora informacion para estar al tanto de riesgos

ambientales y vulnerabilidad relacionados al cambio climatico. Refirid un caso

3 Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo
(UMSNH), CIDEM (Centro de Investigaciones y Desarrollo del Estado de Michoacdan) este ultimo ya no existe.
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especifico en el que colaboraron con este sector para generar un inventario de
emisiones que sirviera como linea base para toma de decisiones relacionadas con
cambio climatico. Sin embargo, también se reconoce la falta de coordinacion entre
el sector académico y el sector gubernamental lo que disminuye los posibles

resultados positivos de esta interaccion.

4.4.3 Mecanismos para promover confianza

4.4.3.1 El nivel Federal

La LGCC (2012: 16 y 40) establece como principio la transparencia, acceso a la
informacion y la justicia y establece que Toda persona tendra derecho a que las
autoridades en materia de cambio climatico pongan a su disposicion la informacion
que les soliciten en los términos previstos por las leyes. Se proponen los siguientes
mecanismos: a) La difusion de informacién acerca de la situacion del pais en materia
de cambio climatico y los resultados de las evaluaciones a través de una pagina de
internet (LGCC, 2012:40) y b) El uso de los recursos se sujetaran a las disposiciones
federales en materia de transparencia y evaluacidon de los recursos publicos (LGCC
2012,15). La rendicidon de cuentas sélo se menciona una vez en relacién al fondo de
cambio climatico: El Fondo se sujetara a los procedimientos de control, auditoria,
transparencia, evaluacion y rendicion de cuentas (LGCC 2012, 36).

No se cuenta con suficiente informacién para evaluar si se tienen mecanismos de
transparencia y de rendicion de cuentas. Seria necesario analizar la ley de
transparencia y acceso a la informacion publica y contar con mas elementos que
permitan determinar la cantidad y calidad de esos mecanismos.

La publicacidn de la evaluacién (DOF, 2019) muestra la concrecién de al menos uno
de los mecanismos propuestos aunque carece de informacidén con respecto a la

transparencia y evaluacién de los recursos federales.

122



4.4.3.1 El estado de Michoacan

En los instrumentos revisados del estado de Michoacan sélo se menciona que los
municipios deben contar con mecanismos de transparencia de recursos para poder
aplicar al subfondo de cambio climatico (LCCMO 2014)

Por su parte el PECCMO (2014) menciona como meta garantizar la transparencia y
propone crear un observatorio ciudadano para dar seguimiento a los programas y
sus impactos.

No se encontrd evidencia de que ninguno de los mecanismos propuestos haya sido

concretado.

4.4.4 La participacion social como mecanismo para promover la legitimidad
4.4.4.1 El nivel federal

Se establece como uno de los principios de la politica nacional de cambio climatico
la participacion ciudadana en la formulacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion de la
Estrategia Nacional y los planes y programas relacionados a la mitigacién vy
adaptacion a los efectos del cambio climatico (LGCC 2015, 15).

Se menciona que se promovera la participacion y consulta del sector social y privado
para la elaboracion, actualizacion y ejecucion de la ENCC (LGCC 2012). La ENCC
(2013) contd un proceso participativo de consulta en el que participaron ochenta
representantes de la sociedad civil organizada y otros participantes del sector
académico y privado (ENCC 2013).

La LGCC (2015) contiene un capitulo sobre participacién social que indica que los

tres ordenes de gobierno deberan promover la participacién corresponsable de la
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sociedad en la planeacion, ejecucion y vigilancia de la Politica Nacional de Cambio
Climatico (LGCC 2015:40)

La CICC en relacion a la participacion social esta facultada para:

Convocar a las organizaciones de los sectores social y privado para que manifiesten
sus opiniones y propuestas en materia de mitigacion y adaptacién al cambio climdtico
(LGCC 2015). También puede concertar acciones e inversiones y celebrar convenios
con el fin de instrumentar medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico.
El consejo de cambio climatico también estd facultado para promover la
participacion ciudadana a través de consultas publicas que determina en
coordinacion con la CICC (LGCC 2015).

La participacion social aparece cobmo un valor mas que como un mecanismo para
promover la legitimidad, a excepcion de la ENCC no se cuenta con evidencia de que
se esté promoviendo. De acuerdo a la evaluacion (DOF 2019) realizada la CICC no
esta ejerciendo sus funciones y esta situacion limita la posibilidad de que se
incorpore la participacion social en las diferentes etapas de la politica de cambio
climatico. Consecuentemente, se duda de que la participacion social este jugando

un papel importante para construir la legitimidad de la politica de cambio climatico.

4.4.4.2 El estado de Michoacan

La LGCC (2012) menciona que las entidades federativas deben promover la
participacion corresponsable de la sociedad en la adaptacion y mitigacion y detalla
que la elaboracion e instrumentacion del Programa Estatal debe escuchar y atender
a los sectores privado y social.

De acuerdo a la LCCMO (2014), las instituciones involucradas en promover la
participacion social en materia de cambio climatico son: la federacion, las entidades

federativas, los municipios, la CICCEMO, el consejo Mich. y SUMA.
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Para el caso del estado de Michoacan, la CICCEMO es un conjunto de instituciones
gue tiene el mayor nUmero de responsabilidades relacionadas a la participacién
social tales como: disefiar, promover y coordinar proyectos integrales de adaptacién
y mitigacion al cambio climatico y fomentar la participacién del sector publico y
privado en el diagndstico, instrumentacion y evaluacién del PECCMO. La atribucion
de concertar acciones con el sector publico y privado para enfrentar el cambio
climatico es compartida por la CICCEMO y SUMA (LCCMO 2014).

El tema de la participacién social en el PECCMO (2014) aparece en diez fragmentos
dispersos a lo largo del documento y se refiere a aquella como un mecanismo para
crear y fortalecer las capacidades de respuesta al cambio climatico. Se mencionan
las siguientes acciones para promover la participacion: i) realizacion de mesas de
trabajo con varios sectores para contribuir al PECCMO,; ii) integracion de comités y
consejos que promuevan la participacion social en los procesos de ordenamiento
ecologico territorial y desarrollo urbano; y iii) organizacion de foros para exponer las
acciones de mitigacion. Las propuestas resultado de las mesas de trabajo se
caracterizan por su vaguedad, ya que sélo expresan acciones sin mecanismos ni
planeacion para realizarlas. También se confunde la participacion social con la
difusion. La meta sobre el fortalecimiento del Centro de Informacién y Educacion
Climatica Global del estado de Michoacan muestra la confusion entre la participacion
y la difusion y la falta de planificacion de las metas.

La participacidn social cuenta con mecanismos reconocidos por el estado de
Michoacan tales como el referéndum, el plebiscito, la consulta ciudadana y el
observatorio ciudadano (Ley de Mecanismos de Participacion Ciudadana del Estado
de Michoacan de Ocampo 2016); sin embargo, los instrumentos michoacanos
normativos y de planeacién relacionados a cambio climatico no establecen relacién

con estos mecanismos.
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La CICCEMO no ha estado ejerciendo sus funciones, lo cual tiene un impacto
negativo en el involucramiento de la sociedad en las diferentes etapas de la politica
de cambio climatico. No se encontré evidencia de que la participacion social haya

tenido un impacto significativo en la politica de cambio climatico.

4.4.5 Actuar de acuerdo a un plan

4.4.5.1 El nivel federal

Los aspectos que se presentan son aquellos que tienen algun impacto en los niveles
subnacionales.

Los instrumentos de planeacion de la politica nacional de cambio climatico son: La
Estrategia Nacional, el Programa Especial y los programas de las Entidades
Federativas (LGCC 2012). Otras lineas de accién que influyen en la capacidad de
actuar de acuerdo a un plan son: La gestion Integral de riesgos, los mecanismos para
regulacion de uso de suelo y para garantizar la calidad y cantidad de agua.

Algunos de los problemas para actuar de acuerdo a un plan evidencian la falta de
coordinacion entre instituciones por ejemplo: El Atlas Nacional de Vulnerabilidad al
Cambio Climatico no esta sustentado en la LGCC y se conceptualiza la vulnerabilidad
y riesgo con un enfoque distinto (Diario Oficial Federacion 2019).

Otros problemas relacionados a los niveles subnacionales que afecta la planeacion
son la falta de concientizacion de los riesgos y dafios asociados al cambio climatico
por parte de las autoridades responsables y evidencia la necesidad de crear y
fomentar el desarrollo de las capacidades de los estados y municipios para enfrentar
el cambio climatico (Diario Oficial Federacion 2019).

Por otra parte, los elementos minimos de los programas de cambio climatico de las

entidades federativas pueden influir de manera positiva en la planeacion ya que
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permite cierta flexibilidad para elaborar los programas al mismo tiempo que guia la
elaboracién de éstos. Se presenta un resumen sobre éstos.

La funcionaria del nivel federal menciona que es necesario corroborar que los
programas son mas que una lista de buenos propésitos y que absolutamente nadie va
a hacer y que las acciones planeadas cuentan con financiamiento, tienen aceptacién
y son equitativas: [...] si tu me dices metamos riego en todo Michoacdn, bueno
magnifico, quién paga, dénde, cudl es el nivel de aceptacién y como validas que
efectivamente es una medida de adaptacion que tiene consenso, que es equitativa y

que no esta privilegiando a un sector.

4.4.5.2 Elementos minimos de los programas de cambio climatico de las

entidades federativas

De acuerdo a la SEMARNAT-INECC (2014), los elementos minimos de los programas
de cambio climatico de las entidades federativas son: resumen ejecutivo,
introduccion, objetivos del programa, descripcion de la entidad federativa, agenda

climatica, diagnostico, medidas de mitigacidon y adaptacién y conclusiones.

La construccion de la agenda climatica debe identificar a los problemas, las causas y
los actores implicados mediante dinamicas de participacion publica y expertos

(SEMARNAT-INECC 2014).

La descripcion de la entidad federativa debe contener la regionalizacién a partir de
un enfoque territorial (i.e. cuencas hidrograficas) y caracterizacion del ambiente en
funcion de los problemas detectados en la agenda climatica. También debe contener
los inventarios de compuestos y gases de efecto invernadero por fuentes y las

absorciones por los sumideros en todas las categorias. También debe incluir los
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escenarios de cambio climatico que incluya la integracién y analisis geografico de

los escenarios de cambio climatico (SEMARNAT-INECC 2014).

El diagnostico debe contener el impacto potencial del cambio climatico en las
regiones, la vulnerabilidad actual y futura en regiones y sectores prioritarios, los
procesos de adaptacion regionales existentes, los escenarios base de emisién de

gases (SEMARNAT-INECC 2014).

Las medidas de mitigacion y adaptacidn propuestas deben considerar: Analisis de
costo-beneficio, fuentes de financiamiento, disefio de acciones de mitigacion y
adaptacion con relaciones sinérgicas claras, alinear las acciones con otras politicas
sectoriales y proyectos gubernamentales y la priorizacion de las medidas

(SEMARNAT-INECC 2014).

4.4.5.3 La capacidad de actuar de acuerdo a un plan en el estado de Michoacan

La LCCMO (2014) propone catorce instrumentos de la politica estatal en materia de
cambio climatico, entre ellos se encuentran: El Atlas Estatal de Riesgo, los Programas
de Ordenamiento Territorial y los Programas de Desarrollo Urbano. En especifico se
considera instrumentos de planeacion el Programa Estatal y los Programas
Municipales.

El Programa Estatal es el instrumento de planeacion de la politica transversal que
determina los objetivos, estrategias, metas, acciones vinculantes en materia de
mitigacién y adaptacion al Cambio Climatico para la administracién publica estatal
mediante la asignacion de recursos, responsabilidades, tiempos de ejecucion,
coordinacién de acciones y evaluacion de resultados, de acuerdo con el Plan de

Desarrollo Integral del Estado de Michoacan (LCCMO 2014, 20).
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El INECC reporta en su pagina web

(https://cambioclimatico.gob.mx/estadosymunicipios/El 16.html) que el estado de

Michoacan cuenta con 13 de 17 instrumentos de cambio climatico de los cuales
resalta el Programa Estatal de Cambio Climatico de Michoacan de Ocampo
(PECCMO) publicado en 2017 en el periddico oficial de Michoacan
(http://www.periodicooficial.michoacan.gob.mx/download/2017/julio/14%20de%20
Julio%20del%202017/6a-7217.pdf).

Se analizé el contenido del PECCMO (2014) que es la version anterior a la publicada
en 2017. Uno de los problemas mas evidentes de la versién de 2014 es que no es
juridicamente vinculante.

Los funcionarios del nivel estatal mencionaron que el programa estatal de cambio
climatico aunque es un documento susceptible a ser actualizado y revisado, las
dependencias estatales y la sociedad civil participo, la iniciativa privada ya dio sus
observaciones [...] ya esta aprobado por la Comision Intersecretarial del Cambio
Climatico.

La existencia del documento PECCMO puede aparentar que se esta cumpliendo con
la responsabilidad de generar un instrumento de planeacién, lo cual repercute de

manera negativa en la capacidad de actuar de acuerdo a un plan.

4.4.5.4 Analisis del Programa Estatal de Cambio Climatico de Michoacan de

Ocampo (PECCMO) en relacion a la capacidad de actuar de acuerdo a un plan

Describe el marco legal y normativo en que se basa, incluye el diagndstico y contiene
el plan de accion estatal, describe las acciones de mitigacién y adaptacion
organizadas mediante tablas que a su vez contienen las estrategias, lineas de accion,
indicadores, instituciones responsables. Es importante mencionar que las metas
descritas en el PECCMO son indicativas, voluntarias y aspiracionales, por no ser
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Juridicamente vinculantes (PECCMO, 2014: 57), lo cual convierte al documento en una
lista de buenos propositos que ningun actor esta obligado a cumplir. El programa
no contiene la planeacién sexenal y tampoco las metas sexenales de mitigacion y
adaptacion.

El PECCMO (2014) reconoce que en Michoacan el proceso que mas aportd emisiones
GEl fue el cambio de uso de suelo (47%) lo cual se debe a que la tasa de

deforestacion es muy alta y este proceso se relaciona con la expansion del aguacate.

Fuerza directriz

Para el caso del PECCMO (2014) la fuerza directriz detras del programa esta el
cumplimiento con Ley General de Cambio Climatico, la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico Vision 10-20-40 y la Ley de Cambio Climatico del Estado de
Michoacan de Ocampo. El Programa Estatal es el instrumento de planeacion de la
politica transversal que determina los objetivos, estrategias, metas, acciones
vinculantes en materia de mitigacion y adaptacion al Cambio Climatico (LCCMO 2014,

19).

Fin y proposito del PECCMO (2014)

El fin es el objetivo superior al cual contribuye el proyecto o programa, se redacta
con el verbo contribuir o coadyuvar. El propdsito describe la situacién que se quiere
lograr en relacion con la situacion inicial en relacion a la poblacién objetivo y con
una definicion espacial y temporal (de la Fuente Olguin 2004).

El fin es Coadyuvar a reducir la vulnerabilidad de la poblacion y los ecosistemas del
Estado frente a los efectos adversos del cambio climatico; asi como crear y fortalecer
las capacidades de respuesta al fenémeno social, escuchando y atendiendo a los

sectores publico, privado y sociedad en general (PECCMO 2014,11).
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El propdsito fundamental del PECCMO es proporcionar a la sociedad michoacana
informacion confiable que le permita entender el fenémeno del cambio climatico (...).
Esta informacion constituye una base para que el gobierno y los municipios, consideren
medidas de mitigacion y adaptacion en sus planes de desarrollo (PECCMO 2014,11)

El fin y el proposito estan desalineados, el proposito no describe la situacion que se
quiere lograr y sélo se alcanza a distinguir que la poblacion objetivo es la sociedad

michoacana

Los componentes y las actividades del PECCMO (2014)

Los componentes se refieren a los bienes y servicios que el programa entrega a los
usuarios. Las actividades se refieren a las tareas o acciones para lograr la produccion
de los bienes y servicios (de la Fuente Olguin 2004)

El plan de accion esta organizado por las materias que propone la LCCMO (2016) y
estan divididas por acciones de mitigacién o de adaptacion correspondientes a esos
temas. Sin embargo no esta claro cuales son los bienes y servicios que el programa
entregara a los usuarios. Por ejemplo en el tema de control de emisiones, se plantean
entre otras las siguientes acciones de mitigacion: modernizar el sistema de
alumbrado publico, implementar el uso de calentadores, apoyar a las empresas para
que mitiguen sus emisiones GElI (PECCMO 2014). Las acciones mencionadas
evidencian el desvinculo entre el diagnostico y las propuestas de solucion no se
relacionan con el cambio de uso de suelo, el cual es el proceso que aporta mas

emisiones GEl segun el mismo PECCMO (2014).

Las acciones de mitigacion en materia de recursos naturales y proteccion al ambiente
se relacionan con el proceso de cambio de uso de suelo y aunque se citan como
diferentes estrategias se refieren a acciones relacionadas que podrian confundirse

como una misma actividad. Por ejemplo los programas de reforestacion, el impulso
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a la agroforesteria y manejo forestal, preservacion y aumento de sumideros de
carbono tienen como comun denominador la restauracion / mejora de la cobertura
vegetal o la reforestacion. Lo cual puede aparentar que se tienen muchas estrategias

pero que en realidad contiene las mismas actividades.

Los funcionarios publicos reconocen que otros aspectos que aumentan la
vulnerabilidad es la falta de planeacién que ocasiona asentamientos irregulares en
zonas de riesgo (cafadas, cauces, costa). Por ejemplo, en la zona de costa los
huracanes son fendmenos hidrometeoroldgicos de riesgo y sus efectos se
magnifican debido a procesos de desarrollo urbano mal planeado. Con respecto a
este tema, el PECCMO (2014) cuenta con una seccion de asentamientos humanos y
desarrollo urbano en el cual se propone planificar el espacio urbano y uno de los
indicadores es el numero de propuestas de disefio urbano ambientalmente
responsable. Se plantea que los responsables son los municipios y la SECCMADET.
Esta podria ser una buena propuesta que coincide con la problematica detectada
por funcionarios publicos, que cuenta con lineas de accion, con indicadores y
responsables a desarrollar esta propuesta. Sin embargo aunque es un buen

propdsito no es juridicamente vinculante.

4.4.5 Capacidad de improvisar

4.4.5.1 El nivel federal

La falta de mecanismos gubernamentales que provean a los individuos de los medios
para manejar las condiciones adversas provocadas por una crisis 0 un desastre
provocada por fendmenos relacionados al clima se evidencia en la falta de apoyo o

en la deficiencia en la entrega del apoyo.

132



La funcionaria federal explica que existe un Fondo para Atender la Poblacién Rural
Afectada por Contingencias Climdticas [constituido por fondos de la federacion y el
estado] pero los recursos [llegan en un tiempo variable] unos que tardaron 6 a 8 meses
después de una contingencia climdtica, otros 2 meses, otros 1 mes, otros nunca.
También comenta que la falta de seguro y/o su falta de eficacia para los productores
es una fuente de vulnerabilidad: existia un Seguro Catastréfico que durante
contingencia [su funcidn era] asegurar a los productores, ese sequro era muy pequefio
si eras productor de maiz de temporal, iba aumentando en funcién del valor de la

produccion [...]

4.4.5.2 Capacidad de improvisacion en Michoacan

En los documentos analizados, no se mencionan mecanismos especificos para
enfrentar las contingencias climaticas. Por otra parte la ineficiencia de los
mecanismos para atender contingencias climaticas que narra la funcionaria del nivel
federal impacta de manera negativa en la capacidad de improvisar del estado de

Michoacan.

4.4.6 Equidad

4.4.6.1 El nivel federal

Aunque se menciona que el disefio de las politicas de cambio climatico debe
considerar aspectos como género o desigualdad y que las acciones en materia de
cambio climatico deben atender a los grupos sociales ubicados en las zonas mas
vulnerables del pais, no se describen los mecanismos o las bases para realizar

procesos mas equitativos (ENCC 2013 y LGCC 2012).
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4.4.6.2 El estado de Michoacan

La LGCC (2012, 32) reconoce que los programas de las Entidades Federativas deben
procurar la equidad de género y la representacion de las poblaciones mds vulnerables
al cambio climadtico. Sin embargo, el PECCMO (2014, 34) menciona Unicamente de
manera general con vaguedad los temas de marginacion, desigualdad y desarrollo
humano: Michoacdn presenta una moderada desigualdad y esto le permite, en
principio, enfrentar menos problemas de cohesién social.

El PECCMO no cuenta con mecanismos que tomen en cuenta las situaciones de

desigualdad entre los miembros de la sociedad.

4.4.7 Recursos financieros

4.4.7.1 El nivel federal

La LGCC (2012: 34) propone crear el Fondo para Cambio Climatico con el objeto de
captar y canalizar recursos financieros publicos, privados, nacionales e
internacionales, para apoyar la implementacion de acciones para enfrentar el cambio
climatico.

El financiamiento de este fondo se destinara a proyectos que contribuyan a la
mitigacion y adaptacion al cambio climatico; a programas de educacion,
sensibilizacion y difusion, a proyectos de investigacion, innovacion y desarrollo
tecnologico en materia de cambio climatico, entre otros (LGCC 2012).

Se afiade que el fondo se sujetara a los procedimientos de control, auditoria,

transparencia, evaluacion y rendicién de cuentas establecidas (LGCC 2012).
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4.4.7.2 El estado de Michoacan

El sub-fondo de cambio climatico es parte del fondo ambiental para apoyar la
implementacion de acciones para enfrentar el cambio climatico. Este sub-fondo se
constituye por los recursos anuales sefalados por el presupuesto estatal,
aportaciones internacionales y otros. Estos recursos se usaran para el desarrollo y
ejecucion de proyectos y acciones de mitigacién y adaptacién, asi como proyectos
de investigacion, innovacion y desarrollo tecnoldgico, acciones de difusion vy
educacion ambiental entre otros (LCCMO 2014, 24)

En el PECCMO (2014) no se hace alusién al sub-fondo seiialado en la ley estatal. En
el pilar 2 Desarrollar instrumentos econdémicos con enfoque climatico se menciona
de manera general los objetivos de este pilar y entre ellos se refiere Fortalecer el
fondo ambiental con aportaciones por uso de servicios ambientales (PECCMO 2014,
54).

En la LCCMO se sientan las bases para que el estado de Michoacan cree un fondo
para enfrentar cambio climatico pero en el PECCMO (2014) sélo se menciona como
proposito fortalecer el fondo ambiental y no se menciona cual es la situacion actual

de los recursos financieros.

4.5 Caracteristicas institucionales del nivel de gobierno municipal

El orden de gobierno municipal es de interés porque es el nivel mas local que tiene
asignadas atribuciones por la ley general de cambio climatico para Formular,
conducir y evaluar la politica municipal en materia de cambio climatico (Ley de
Cambio Climatico del Estado de Michoacan de Ocampo 2014; Ley General de
Cambio Climatico 2012) y representa la instancia gubernamental mas cercana a los
ciudadanos ya que la poblaciéon recurre a ellos para demandar respuesta a sus

necesidades cotidianas (Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo
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Municipal 2012). El ayuntamiento es el érgano de representacion popular encargado
de las tareas de gobernabilidad y administracion. La estructura basica de cualquier
municipio es: presidencia municipal, tesoreria municipal, secretaria del ayuntamiento
y la comandancia de policia. Aunque no existen administraciones idénticas, en
algunos caso se organizan en direcciones, departamentos y unidades (Gonzalez
Minchaca 2006). En la Figura 24 de los anexos se muestra el mapa mental en el que

se baso el analisis realizado.

4.5.1 Asignacion de responsabilidades para el nivel municipal

El articulo 115 de la constitucion mexicana sefiala que la base de la division territorial
y de la organizacion politica y administrativa es el municipio libre. Cada Municipio
sera gobernado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, integrado por un
Presidente Municipal, regidores y sindicos. La mayor parte de las responsabilidades
asignadas al gobierno municipal se relacionan a su capacidad de actuar de acuerdo
a un plan y se describen en el apartado 4.5.2 y otras tienen que ver con la

participacion social (4.5.5) y el manejo de recursos financieros (4.5.7).

Para el caso de los gobiernos municipales se evidencia el pobre manejo de las
responsabilidades asignadas ya que depende de otras instancias para realizar sus

atribuciones. Uno de los funcionarios del nivel estatal describe esta situacion:

¢Por qué necesitamos apoyar a los municipios? Porque no tienen capacidad econémica
y de organizacién para cumplir una de sus atribuciones que es el manejo de residuos,
o sea constitucionalmente los responsables del manejo de la basura son los municipios,
pero no tienen capacidad técnica, ni financiera, ni de personal para asumir esos retos;
entonces lo que hacemos en este caso nosotros aqui en la Secretaria es que se dan los

apoyos a los municipios y asesoria técnica para que tengan instalaciones que les
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permitan el manejo integral de los residuos sélidos. Entonces es un ejemplo de

transversalidad de trabajar en los ambitos que a cada uno nos corresponde.

Asimismo, las encuestas a los funcionarios publicos de los municipios de
Erongaricuaro y Quiroga muestran que este personal no estan enterado de los

instrumentos normativos y de planeacion en materia de cambio climatico.

4.5.2 Actuar de acuerdo a un plan

La mayor parte de las responsabilidades de los municipios sientan las bases para
desarrollar la capacidad de actuar de acuerdo a un plan. Algunas de estas facultades
generales relacionadas a la planeacion segun el articulo 115 de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CEPEUM) y LCCMO (2014) son:

La elaboracién y aplicacion de planes de desarrollo urbano municipal,

e Participar en la creacion y administracion de las reservas territoriales
ecoldgicas

e Autorizar, controlar y vigilar el uso de suelo

e Proteccion civil

e Manejo integral de residuos sélidos

Con respecto al tema de cambio climatico, los municipios estan facultados para
Formular, conducir y evaluar la politica municipal en materia de cambio climatico

(LGCC 2012 y LCCMO 2014).

Los instrumentos de planeacidon relacionados a cambio climatico para el nivel
municipal que son mencionados en la LCCMO (2014) son: El Programa Municipal de
Cambio Climatico (PMCC), el Atlas Municipal de Riesgo (AMR), reglamentos

municipales en materia de cambio climatico, fondo municipal de cambio climatico.
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La dependencia de los municipios para realizar sus atribuciones también afecta sus

capacidades para actuar segun un plan.

Con respecto a los Programas Municipales de Cambio Climatico (PMCC) existe un
desajuste entre lo que dice la ley y lo que ocurre en la practica. Los municipios o
ayuntamientos deben elaborar el PMCC con el apoyo de CICEMO, Consejo Mich y
SUMA. En la practica, varios de estos instrumentos han sido elaborados por ICLEI*
han generado confusiones. Esta situacion se describe en el apartado del Programa
Municipal de Cambio Climatico.

Para el caso de los municipios estudiados Erongaricuaro y Quiroga, los funcionarios
municipales admitieron que desconocen los instrumentos normativos y de
planeacion de nivel federal y del estado de Michoacan. Para el caso de Erongaricuaro,
los funcionarios municipales comentaron que tienen interés en generar reglamentos
municipales para regular el uso del suelo y de ordenamiento urbano. Ambos
municipios carecen de atlas municipal de riesgos segun la RMGIR
(http://rmgir.cenapred.gob.mx/ consultada en octubre de 2019).

El dnico instrumento de planeacion que se encontré fue el plan de desarrollo
municipal de Quiroga el cual menciona de manera general los problemas
relacionados con el agua y el manejo de residuos y sus metas con respecto a ellos
tales como el mejoramiento de la planta de tratamiento de agua y el establecimiento
de un nuevo relleno sanitario de acuerdo a la norma (Quiroga 2019)

De acuerdo con el sitio web oficial del gobierno de Michoacan, el municipio de

Erongaricuaro cuenta con un plan de desarrollo municipal

(http://leyes.michoacan.gob.mx/destino/O11231po.pdf). Sin embargo, ninguno de
los objetivos esta relacionado a resolver problemas ambientales y se enfoca a

resolver problematicas sociales tales como: brindar asistencia social a la poblacion

4 |CLEI, una agencia internacional cuyo hombre en espafiol significa Gobiernos Locales por la sustentabilidad
(PECCMO, 2014)

138


http://leyes.michoacan.gob.mx/destino/O11231po.pdf

vulnerable, promover la practica del deporte, mejorar los servicios de salud, reducir
los indices de pobreza del municipio o mejorar los espacios publicos y equipamiento
urbano (http://erongaricuaro.gob.mx/web/fraccion.php?F=MICH-XXXVI-
|.LF&P=2015-18)

4.5.2.1 El Programa Municipal de Cambio Climatico

Los Programas Municipales de Cambio Climatico (PMCC) deben contener los
siguientes elementos (LECCMO 2014): planeacion; escenarios de cambio climatico;
los diagndsticos de vulnerabilidad; las metas, objetivos y acciones para la mitigacion
y adaptacion y la medicion, reporte y verificacion de las medidas.

Para instrumentar politicas y acciones para enfrentar el cambio climatico se deben
considerar las siguientes materias (LGCC 2012 y LECCMO 2014): Prestacion de
servicio de agua potable y saneamiento, Ordenamiento Ecologico Local, Programas
de Desarrollo Urbano, recursos naturales y proteccion al ambiente, proteccion civil,

manejo de residuos solidos y fuentes emisoras.

Los PMCC deben alinearse con otros instrumentos de planeacion de los niveles
municipal, estatal y federal (INECC 2015 y INECC 2012). Algunos ejemplos de estos
instrumentos del nivel municipal son: Los programas de ordenamiento ecologico
local cuya funcién se relaciona con regular los usos de suelo con el propésito de
proteger el medio ambiente; los planes o programas de desarrollo urbano, los cuales
establecen las estrategias para el desarrollo urbano de los municipios; el Programa
Municipio Seguro Resistente a Desastres cuya funcién es fortalecer las capacidades
de prevencion para reducir las condiciones de vulnerabilidad de los municipios;
Programa Agenda para el Desarrollo Municipal cuyo proposito es fortalecer las
capacidades institucionales de los municipios a partir de un diagndstico de la gestion

y del desempefio de sus funciones constitucionales y el atlas de riesgo de municipal
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(INECC 2012 y ENCC 2013). Otros instrumentos de planeacion relevantes para la
gestion ambiental para el nivel municipal y que deberian ser considerados son:
programas hidricos para cada cuenca hidroldgica, programa de manejo de residuos

solidos y programas de manejo forestal.

Los municipios estan facultados para formular, evaluar y validar su respectivo
Programa Municipal de Cambio Climdtico (LGCC 2012) y LECCMO (2014). En el caso
de los ayuntamientos michoacanos, la CICCEMO, Consejo Mich y SECCMADET

deberian emitir recomendaciones para llevar a cabo este proceso.

En 2012 se comienzan a formular los Programas Municipales de Cambio Climatico
(PMCC), cuyo objetivo es orientar las politicas publicas de cambio climatico en el
ambito municipal. La elaboracion de los PMCC han sido han sido impulsados por
ICLEI que es una agencia internacional con financiamiento de la Embajada Britanica
en México (INECC, 2012) y cuyo enfoque es de un mundo de ciudades sustentables
que confrontan las realidades de la urbanizacion (...) y se preparan para los impactos
del cambio climatico y otros retos urbanos (ICLEI 2017). Esta agencia apoya a los
gobiernos locales en temas ambientales través de capacitacion, asistencia técnica y
asesoria (ICLEI 2017). Los instrumentos de planeacion elaborados por ICLElI son
llamados Plan de Accion Climatica Municipal (PACMUN) y son una marca registrada
(M. Anglés, comunicacion personal, junio de 2018). Esta situaciéon ha generado
confusién y estas siglas aparecen en el PECCMO (2014) y en libro del INECC (2012)
consultado. Se menciona al PACMUN como el instrumento para orientar las politicas
del nivel local en materia de cambio climatico y se refiere a la metodologia del ICLEI
para los mecanismos de evaluacién y seguimiento del programa (PECCMO 2014, 85).
Los funcionarios publicos del nivel estatal entrevistados también se refirieron a los
PACMUN como los instrumentos de planeacion de cambio climatico en los

municipios michoacanos y a ICLEI como la organizacidén que brinda la orientacion
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necesaria para su elaboracion. Uno de los funcionarios, considera que es una
iniciativa importante porque manejan sus propios recursos y porque establecen
contacto con los presidentes municipales. No hay informacién disponible sobre
cuantos y cuales municipios michoacanos han desarrollado o estan desarrollando
sus respectivos PACMUN (ICLEI 2017) y uno de los funcionarios mencion6 que los
documentos de los PACMUN realizados son de acceso restringido.

Las opiniones de los funcionarios del nivel estatal y del federal difieren en cuanto al
PACMUN realizado por el ICLEIl. Uno de los funcionarios de SUMA menciona que
veinticinco municipios de Michoacdn participan [...] ya tienen muy avanzado su
programa, su diagnostico y estan en la elaboracion de su programa [...]. Mientras que
la funcionaria del nivel federal expresa acerca de los PACMUN: nuestra opinion en
general es negativa, no nos dan cuenta y lo hacen porque tienen recursos directos de
la Embajada, mas de los municipios y se lanzan a hacer el trabajo [...] pero la
metodologia que aplican esta mal, porque hay muchas acciones que son a nivel local
no son a nivel de todo el municipio [...] la iniciativa de ICLEI que es a nivel internacional
de hacer ciudades sustentables, eso me queda muy claro, pero de que saltes de una
ciudad a un municipio y digas que tu método para ciudad se vale para municipio [no

es lo adecuado].

4.5.3 La colaboracion en el nivel municipal

Una de las posibles colaboraciones que tiene influencia en el territorio municipal es
entre la CICCEMO, SECCMADET y los municipios para la elaboracion y validaciéon de
los PMCC. Esta colaboracion puede tener influencia en la capacidad de actuar de
acuerdo a un plan de los municipios.

Las otras posibles colaboraciones mencionadas con las autoridades estatales se

refieren a la elaboracion e integracion de la informacion de las fuentes emisoras en
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su territorio y para coadyuvar en la instrumentacién del Programa Estatal (LCCMO
2014).

Por otra parte uno de los funcionarios municipales reconoce que la Comision
Forestal Regional como un mecanismo de colaboracidon que ha resultado exitoso
para la vigilancia de los procesos de cambio de uso de suelo que optimizan los

recursos de los diferentes actores involucrados.

4.5.4 Memoria institucional y acceso a la informacion en el nivel municipal

Aunque se menciona que los municipios evaluaran su politica de cambio climatico y
su PMCC pero no se mencionan mecanismos especificos para realizarlo (LCCMO
2014).

El Sistema Estatal de Informacion sobre el Cambio Climatico también contendra
informacion a nivel municipal pero a este nivel no se sefiala ningln mecanismo para
monitorear, registrar y dar seguimiento a los procesos (LCCMO 2014).

Los funcionarios municipales mencionan la falta de continuidad entre las
administraciones, lo cual los obliga a empezar de cero cuando comienza su

administracion.

4.5.5 Participacion social y legitimidad

Las autoridades municipales también deben promover la participacion
corresponsable de la sociedad en la planeacion, ejecucion, evaluacion y vigilancia de
la politica de cambio climatico (LCCMO 2014, 30). Sin embargo, ninguno de los
mecanismos mencionados tales como suscribir convenios de concertacion con

ciudadanos o realizar campafas de informacion sobre los efectos adversos del
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cambio climatico incide de manera explicita en las etapas de la implementacién de

la politica publica.

4.5.6 Confianza

En los instrumentos revisados del estado de Michoacan sélo se menciona que los
municipios deben contar con mecanismos de transparencia de recursos para poder
aplicar al subfondo de cambio climatico (LCCMO 2014) pero no menciona

mecanismos especificos.

4.5.7 Recursos financieros

Los municipios pueden crear y gestionar recursos para el fondo municipal de cambio
climatico (LCCMO 2014). Los recursos del Sub-fondo de cambio climatico del estado
se pueden destinar para el desarrollo y ejecucion de proyectos contemplados en los
PMCC. Para poder acceder a éstos los municipios deben contar con sus respectivos
PMCC, aportaciones econdmicas propias, mecanismos de transparencia y sistemas
de medicién, reporte y verificacion (LCCMO 2014). No se aclara cuales son los

mecanismos para financiar el PMCC.

4.6 Discusion

4.6.1 La fragmentacion institucional y sus implicaciones

El presente capitulo evidencia la fragmentacion gubernamental que impacta varias
capacidades tales como la capacidad de colaboracion, dificulta el acceso a la
informacion entre instituciones, obstaculiza la capacidad de actuar de acuerdo a un
plany dificulta la continuidad entre proyectos y procesos. Los funcionarios publicos

entrevistados mencionaron como un reto la coordinacion institucional y la
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transversalidad en las politicas y uno de ellos sefiala que persiste una falta de vinculo
entre instituciones, programas y recursos. La evaluacién oficial también reconoce la
falta de una politica sistematica y consistente y evidencia que los mecanismos de
coordinacién (como el SNCC y el CICC) no estan ejerciendo sus funciones. Para el
caso del estado de Michoacan también se nota en la desconexion entre el
diagndstico presentado por el PECCMO (2014) y las acciones propuestas porque no
responden a la problematica reconocida por este mismo instrumento.

De acuerdo a Mimura et al. (2014) las siguientes condiciones pueden ser barreras o
facilitadores para la planeacion e implementacion de la adaptacion: La coordinacién
entre los diferentes niveles gubernamentales, la coordinacion entre diferentes
sectores (gubernamental, social, privado), la horizontalidad entre sectores, actores y
politicas que operan a niveles administrativos similares y que los actores clave inicien
y sostengan el proceso de adaptacion al clima.

La rigidez institucional es considerada como una trampa institucional que ocurre
cuando existe un fuerte control y que impide la flexibilidad necesaria para la
adaptacion (Carpenter and Brock 2008). La rigidez institucional se expresa en
situaciones como la divisidon de tareas en las que el cambio climatico es el trabajo de
un departamento o sector en particular. El proceso de integracién del cambio
climatico como un problema transversal y la coordinacion intersectorial contindian
siendo retos para transitar de la planeacion a la implementacion (Mimura et al. 2014)
La fragmentacion puede considerarse como una trampa institucional caracterizada
por un separatismo y competencia burocraticos que conduce a una pobre
coordinacion, respuestas fragmentadas y elimina las posibilidades de colaboracién
(Lebel et al. 2011). La mayoria de las instituciones enfrentan desafios porque fueron
establecidas para resolver problemas limitados y compartimentados, tienden a ser
independientes, fragmentadas, trabajan en mandatos estrechos y con procesos de

decisién cerrados. Consecuentemente, los responsables del manejo de recursos
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naturales, los que protegen el ambiente y los responsables de la economia estan
institucionalmente separados (World Commission on Enviroment and Development
(WCED) 1987).

Para lograr que las politicas e instituciones se interconecten y aborden los desafios
ambientales de una manera integrada, se ha considerado la integracion de la politica
ambiental como una manera de organizar la accién gubernamental (Fernandez,
2014). La integracion tiene que ver con organizar y coordinar politicas sectorizadas
para resolver problemas ambientales y que los valores ambientales queden inscritos

en el sistema normativo de todas las dependencias (Fernandez 2014).

En México se ha iniciado el proceso hacia la integraciéon de la politica ambiental
(sobre todo en el sector agropecuario) que incluye el establecimiento de
instituciones interdepartamentales para una amplia variedad de asuntos (Fernandez
2014). La SNCC, SECCMO, CICC, CICCEMO son parte de esta estrategia de
instituciones interdepartamentales disefiadas para coordinar y vincular politicas e
instituciones. Sin embargo, las experiencias previas con este tipo de instituciones
indican que sus propodsitos son simbodlicos, Unicamente pueden reunirse
espordadicamente y sélo funcionan como un foro para que los actores sociales y
privados compartan opiniones pero no para tomar decisiones (Fernandez 2014, 478)
La CICC y la CICCEMO tienen a su cargo la atribucién de Desarrollar los criterios de
transversalidad e integralidad de las politicas publicas para enfrentar al cambio
climatico (LGCC 2012). La falta de funcionamiento de estas instituciones y las
experiencias previas anticipan el fracaso para la coordinacién entre instituciones y
fallas en la capacidad de actuar de los diferentes niveles de gobierno. La
implementacion de la integracién de la politica ambiental ha demostrado ser un
proceso largo y complicado porque no se altera el funcionamiento del gobierno

central (Fernandez 2014).
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Segun Jabob et al. (2008) en Fernandez (2014) las herramientas para realizar una
integracion se pueden clasificar como comunicativas, organizacionales y de
procedimiento. Las estrategias comunicativas incluyen provisiones ambientales en la
constitucion, planes y estrategias ambientales nacionales, estrategias de desarrollo
sustentable, obligaciones para informar sobre el desempefio ambiental. Las
estrategias que México ha propuesto son mas de tipo comunicativo y las Unicas
medidas organizacionales encontradas fueron los grupos interdepartamentales e
instituciones independientes. Aunque las estrategias comunicativas han fracasado
en abordar preocupaciones en especifico, facilitan la labor hacia la integracion, abren
vias para que los actores politicos que buscan politicas mas integrales e integradas.
La implementacion puede lograrse mediante el disefio de programas conjuntos
entre dependencias y el marco legal permite gran flexibilidad pero depende en gran

medida de la voluntad de los actores politicos involucrados (Fernandez 2014).

Por otra parte, la interdependencia asimétrica podria estar dificultando la
coordinacion entre instituciones y obstaculizando un proceso de toma de decisiones
informado. La interdependencia asimétrica ocurre cuando un actor es mas
dependiente de otro actor y por lo tanto menos poderoso, lo que guia a arreglos
engafosos en los que el consentimiento ha sido manufacturado y el disentimiento
evaporado (Biermann et al. 2010). En el caso de la CICCEMO, los consejos nacional y
estatal son entidades cuyo poder esta subordinado a otros actores. La CICCEMO
depende del titular ejecutivo estatal para presentar iniciativas de ley y los consejos
estan subordinados a las peticiones de sus respectivas comisiones intersecretariales.
Los consejos deben estar formados por miembros con reconocida experiencia en el
tema de cambio climatico pero no estan facultados para presentar propuestas que
consideren pertinentes y tampoco tienen mecanismos para disentir en el proceso de

toma de decisiones.
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4.6.2 La capacidad de actuar de acuerdo a un plan

De acuerdo a Gupta (2010) este criterio se refiere a la capacidad de los individuos
para actuar de acuerdo a un plan. La adaptacién es un proceso complejo, diverso y
dependiente del contexto. Algunas de las herramientas necesarias para la planeacién
de la adaptacidon son: conocimiento de los riesgos climaticos proveniente de
diferentes actores y sectores, la vinculacién con los procesos de desarrollo,
herramientas de monitoreo y modelacion usando técnicas de sistemas de
informacién geografica, herramientas comunicativas, generaciéon de sistemas de
informacion y alerta temprana, desarrollo y difusion de tecnologia y mecanismos de
aseguramiento (Mimura et al. 2014).

La capacidad de actuar de acuerdo a un plan requiere de otras caracteristicas
institucionales para que exista un buen disefio de planeaciéon y su posterior
implementacion. Una asignacién clara de responsabilidades, la capacidad de
colaboraciéon entre instituciones, el desarrollo de un sistema de informacion que
provea los datos necesarios para la realizacion de diagnésticos, el disefio de
instrumentos de planeacion que respondan a los problemas sefalados por los
diagnosticos, que el proceso de disefio y evaluacién pueda ser retroalimentado por
los procesos de monitoreo y evaluacion y que todo el proceso este respaldado por
recursos financieros.

Los sistemas de informacion, el monitoreo y evaluacién juegan un papel importante
para revisar y ajustar la planeacion y contribuye a asegurar un vinculo entre la
generacion y la aplicacion del conocimiento para el manejo de los riesgos
relacionados al clima (Mimura et al. 2014). El sistema de informacion de cambio
climatico del nivel federal y estatal podria ser un elemento clave para la construccion
de la memoria institucional, el proceso de integracion de politicas y la coordinacién
entre instituciones. Segun la LGCC (2012) y la LCCMO (2014) este sistema

concentraria y organizaria la informacion sobre los procesos de cambio climatico
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tales como: monitoreo, evaluacion y proyectos de disminuciéon de emisiones. La
implementacion adecuada de este sistema facilitaria el acceso a la informacion a
diferentes actores y la realizacién de diagndsticos basados en datos, facilitaria la
coordinacién de estrategias, a establecer continuidad entre procesos y proyectos y
a realizar los ajustes necesarios en la politica publica producto del monitoreo y

evaluaciones.

La adaptacion al cambio climatico esta transitando de una fase de reconocimiento a
una construccion de las estrategias y planes en sociedades. El nivel nacional juega
un papel clave para coordinar las acciones de adaptacion de los otros niveles de
gobierno que incluyen la generacion de marcos legales y politicas publicas y la
provision del apoyo financiero a otros niveles de gobierno (Mimura et al. 2014). El
contexto institucional del nivel federal de México contribuye a sentar las bases para
la capacidad de planeacion: el INECC esta ejerciendo su responsabilidad de
planeacion al generar la ENCC, al indicar los instrumentos de planeacién de los tres
niveles de gobierno y proporcionar una guia a las entidades federativas para la
elaboracion de sus programas estatales de cambio climatico. Sin embargo, se
recomienda ser precavidos en darle demasiado énfasis a la guia del nivel nacional
porque las estrategias centralizadas pueden contribuir a desarrollar desafortunadas
dependencias de los niveles locales (Mimura et al. 2014). La concentracién de los
recursos y capacidades en un solo nivel de organizacién en aras de la eficiencia y
simplicidad puede ser una trampa institucional que limita el desarrollo de las

capacidades en otros niveles (Lebel et al. 2011).

Para el caso de Michoacan, aunque cuenta con un marco legal y la responsabilidad
de planeacion esta asignada al SECCMADET, el instrumento de planeacion existente
no es juridicamente vinculante lo que implica que las instituciones del nivel estatal

no estan contribuyendo a la capacidad de la sociedad para organizarse y actuar de
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acuerdo a un plan. También es necesario considerar que el PECCMO (2014) tiene
problemas de disefio que impiden su implementacion: el diagnéstico esta
desconectado de las soluciones propuestas, carece de una agenda climatica y la
expresion territorial del diagndstico. Otras carencias de este instrumento se
relacionan a que confunde frecuentemente investigacion con difusién, o la difusion
con la participacion social, el tema de investigacion esta disperso en el documento
y no contiene los proyectos de investigacion ni su financiamiento (como lo indica la
LECCMO). Las herramientas de comunicacion juegan un papel importante en la
implementacion de la adaptacién porque proveen vias de comunicacion entre los
generadores de conocimiento y los actores locales (Mimura et al. 2014). Es necesario
reconocer la necesidad de comunicacién entre actores y no Unicamente la difusion

de la informacion.

El PECCMO en versiones futuras puede mejorar significativamente como
instrumento de planeacidn estatal si cuenta con las siguientes caracteristicas: Que
las acciones propuestas sean juridicamente vinculantes, se cuente con los elementos
minimos propuestos por el INECC, la participacion social cuente con mecanismos
concretos para ejercerse y sefiale los proyectos de investigacion que se llevaran a

cabo y su respectivo financiamiento.

4.6.3 El municipio y sus capacidades para actuar de acuerdo a un plan

El municipio esta bien provisto de disposiciones legales que facilitan que este nivel
organizativo pueda contribuir a la adaptacién al cambio climatico. Este puede ser el
nivel mas adecuado para facilitar que la sociedad aprenda a mitigar y a adaptarse a
cambio climatico y hacer que las acciones se concreten y puedan ser monitoreadas
y evaluadas. La mayoria de sus atribuciones (LCCMO 2014) se relacionan a la
capacidad de actuar de acuerdo a un plan: el disefio e implementacion de
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instrumentos de planeacion tales como el plan de desarrollo municipal, el plan
municipal de cambio climatico, el atlas municipal de riesgos y la facultad para evaluar
su politica municipal de cambio climatico. Otras facultades que contribuyen a
fortalecer esta capacidad son: el control de uso de suelo, el manejo de residuos
solidos, el derecho a elaborar sus propios reglamentos en materia ambiental y la

posibilidad de gestionar y ejercer sus propios fondos para la ejecuciéon de proyectos.

El gobierno local es el actor politico mas relevante para responder a los impactos
locales del clima y la herramienta politica disponible mas importante para guiar la
adaptacion al cambio climatico son sus poderes de planeacion (Measham et al.
2011). La logica para el funcionamiento de los gobiernos locales como autoridad de
planeacion radica en la interaccién directa con el publico y al principio de
subsidiariedad que argumenta que la escala mas importante es la mas pequeia para
responder a un reto en especifico. El proceso de planeacién municipal representa
una ruta clave para la adaptacién local aunque este sujeto a limitaciones ya
conocidas (Measham et al. 2011).

El desarrollo de las capacidades del municipio esta obstaculizado por varios factores:
la dependencia de los niveles jerarquicos superiores para el desarrollo de sus
atribuciones, ausencia de instrumentos de planeacion, las limitaciones del plan de
desarrollo de los municipios de Erongaricuaro y Quiroga en los cuales sélo menciona
de manera general los problemas ambientales y sus respectivas metas, la falta de
informacion de los funcionarios municipales sobre los instrumentos relacionados a
cambio climatico y la dependencia de una agencia internacional (ICLEI®) para el
desarrollo de sus PMCC. Otros factores que afectan de manera negativa la capacidad

de planeacién de la adaptacion al cambio climatico de los municipios son: el tema

5 ICLEI, una agencia internacional cuyo hombre en espafiol significa Gobiernos Locales por la sustentabilidad
(PECCMO, 2014)
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de cambio climatico comenzo a gestionarse antes de que los municipios tuvieran las
capacidades institucionales para la implementacién de acciones (Rebolledo, 2016),
los escasos recursos econdémicos, técnicos y humanos orientados al rubro ambiental

y el corto periodo de gestion municipal -tres afios- (INECC 2012).

Para el caso del estado de Michoacan, los programas municipales de cambio
climatico estan siendo guiados por el ICLEI con el consentimiento de las autoridades
estatales. La delegacion de la responsabilidad de la planeacién a una agencia
internacional podria causar efectos negativos en la construccion de las capacidades
del gobierno municipal porque la relacién entre ICLEI con los gobiernos municipales
no esta siendo regulada por los instrumentos normativos de cambio climatico.
Aunque ICLEI tienen la ventaja de contar con sus propios recursos y los ejerce de
manera independiente de las instituciones gubernamentales, existen situaciones que
podrian obstaculizar un proceso de planeacion a largo plazo: no estan obligados a
rendir cuentas, ni a transparentar su informacion, ni a contribuir con informacién al
sistema de informacion cambio climatico y no estan obligados a que el disefio e
implementacion de sus instrumentos sea evaluado. Algunos de las fallas reportadas
son: la falta de informacion sobre cuantos y cuales municipios michoacanos estan
realizando sus respectivos PACMUN (marca registrada) y si la metodologia usada
por esta agencia internacional es adecuada para responder a necesidades de
planeacidon de territorios no necesariamente urbanos y de una escala distinta a una
ciudad. Otros riesgos de estas fallas se relacionan a la dependencia a ICLEI de los
municipios para desarrollar su PMCC y que se dependa de esta agencia para la

generacion y acceso de informacion para la escala municipal.

Tal vez una manera de guiar el desarrollo de las capacidades de planeacion de los
municipios sea la elaboracion de un documento que contenga los elementos

minimos que deben contener los PMCC.
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Los planes de desarrollo municipal fueron los Unicos instrumentos de planeacion
existentes para los municipios estudiados y evidencia las prioridades de los
municipios desde la vision gubernamental. El plan de desarrollo de los municipios
podria ser una oportunidad para integrar las problematicas ambientales y de cambio
climatico. La planeacion e implementacidon de la adaptacién son dependientes del
contexto y se resalta la necesidad de conectar la adaptacion al cambio climatico con
las estrategias de desarrollo (Mimura et al. 2014) y de integrar los desafios de cambio

climatico con los otros problemas sociales.

4.6.4 La relacion de las instituciones gubernamentales y la sociedad

La buena gobernanza se relaciona a los mecanismos de rendicion de cuentas y se
puede expresar en términos de transparencia de las decisiones gubernamentales y
politicas. Debe ser un medio para sustentar algunas metas sociopoliticas como: la
legitimidad, la participacion, el empoderamiento y el equilibrio de poder entre el
gobierno y los gobernados (McCall 2003).

La legitimidad es un criterio considerado por Gupta et al. (2010) para conocer si
instituciones gubernamentales en particular cuentan con apoyo publico y si las
maneras de hacer politica son aceptadas por la sociedad. La participacion social es
una estrategia que trata de mejorar la gestion e incrementa la legitimidad de las
instituciones y las politicas para responder a una demanda social. Los efectos
legitimadores de los procesos participativos dependeran de factores diversos como:
su neutralidad, su representatividad (la representacion de los intereses del conjunto
de la poblacién), el nimero de participantes, la rigurosidad de los opiniones que
emitan los ciudadanos y los efectos educadores que puedan tener a mediano y largo

plazo sobre los ciudadanos (Font et al. 2012).
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Las disposiciones legales del nivel federal y del estado de Michoacan solo afirman
que la participacion social es un valor importante que guia la politica. Sin embargo
se carece de mecanismos especificos que contribuyan a legitimar el disefio e
implementacion de la politica de cambio climatico y no se mencionan las opciones
disponibles. Los mecanismos de participacion usados para el ENCC (2013) y PECCMO
(2014) so6lo son de consulta, no garantizan la representacion de los intereses de la
poblaciéon y no es claro cuales son los alcances de su participacion. Otro de los
problemas para la implementacion de la participacion social se relaciona a que las
instituciones como la CICC y la CICCEMO (tienen entre sus atribuciones promover la
participacion social) han tenido problemas para concretarse y empezar a funcionar.
Esta situacion pone en duda la efectividad de la participacion social para influir en
los instrumentos de planeacién de cambio climatico y podria considerarse como otra
trampa institucional que puede aparentar cierta legitimidad de los instrumentos y
de la politica publica de cambio climatico. Por lo tanto, no se debe subestimar el
riesgo de que los procesos participativos se sometan a la agenday a los intereses de
representantes politicos. La decision sobre cuando participar y sobre qué temas
sigue dependiendo en buena medida de los gobiernos. Los gobernantes solo
cederan espacio a instrumentos participativos que crean poder controlar (Font et al.

2012).

Para el caso de Michoacan, el PECCMO (2014) contdé con mecanismos de
participacion social a través de mesas de trabajo en las que intervinieron diferentes
sectores. Se mencionan otros mecanismos que se planea usar como: integracion de
comités y consejos para el proceso de ordenamiento territorial o la organizacién de
foros. Sin embargo, todas las propuestas del PECCMO se anulan porque sus metas
no son juridicamente vinculantes.

Los mecanismos de participacion pueden clasificarse segun los objetivos que
persigan: a) Diagnostico y formacion de agenda, b) Formulacion politica y toma de
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decisiones, c) Participacion en la gestion. También pueden clasificarse si su
participacion es de base personal o asociativa (sectorial o territorial). Para la etapa
de diagnéstico se puede usar los forums, mesas sectoriales, consejos consultivos o
asambleas entre otros (Font et al. 2012).

Los mecanismos de participacion soélo se estan usando para la etapa de diagndstico
y formulacién de agenda. Se requiere estructurar la participacién social, vincularla
con los instrumentos normativos pertinentes como la Ley de Participacion Ciudadana
de Michoacan, especificar los mecanismos de participacion, definir sus alcances y
estudiar las maneras para incorporarla en las otras etapas de formulacién politica,
toma de decisiones y participacion en la gestion.

El gobierno municipal también debe promover la participacion social y es quizas este
nivel organizativo el que tiene mas posibilidades de estructurar la participacion y
darle un alcance concreto.

La participacion publica puede ayudar a reducir la influencia de la elite y las trampas
asociadas a la escala. El involucramiento de la gente en un proceso justo puede ser
crucial para ganar la aceptacion para decisiones dificiles (Lebel, Manuta, and Garden
2011) o para equilibrar el poder entre gobierno y gobernados (McCall 2003). El
problema practico de la gobernanza no solo involucra la incorporacién de los actores
o de enmiendas legales. Se refiere a un problema de como lograr acuerdos vy
decisiones entre actores y como dar poder a una entidad publica o a otros actores.
Para el caso de una region hidrologica administrativa de México se muestra que la
participacion social se reduce a una consulta para identificar problemas y se limita
cuando se trata de concretar soluciones (Dominguez Serrano 2011)

Tanto la participacion social como los mecanismos de confianza son temas que estan
vinculados con el tema de gobernanza justa y se requiere que estos temas se

estructuren y se hagan operativos.
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4.7 Conclusiones

El presente texto muestra algunos factores que limitan la construccion de
instituciones gubernamentales abiertas, flexibles, articuladas y con capacidad de
accion ante cambio climatico. Los principales factores limitantes se relacionan a la
fragmentacién y la rigidez institucional que limitan las capacidades institucionales y
en especial la capacidad de actuar de las instituciones gubernamentales. La
integracion de la politica ambiental se propone como un mecanismo para reparar la
fragmentacién institucional. Uno de los arreglos propuestos es la creacién de
instituciones interdepartamentales y en experiencias anteriores se evidencia que han
sido un fracaso. Se muestra que no hay solucién facil para lograr la integracion de la
politica ambiental.

También se evidencian que aunque en el ambito internacional México se
compromete a una agenda verde y limpia, no cuenta con las capacidades
gubernamentales para el desarrollo de la misma. Las capacidades de las instituciones
gubernamentales parecen mas concentradas en el nivel federal y se debilitan en el
nivel estatal para el caso de Michoacan.

Las capacidades que estan respaldadas por los instrumentos normativos y de
planeacion son: La capacidad de actuar de acuerdo a un plan, el monitoreo y la
evaluacion y la gestion de recursos financieros. Para estas capacidades se describen
mecanismos y guias para llevarlos a cabo. Otras capacidades que describen la
relacién entre los actores gubernamentales y la sociedad como mecanismos para
establecer confianza, la participacion social o la equidad tienen provisiones legales
pero se describen mas como valores y no cuentan con mecanismos para ejercerse.
El gobierno municipal podria jugar un papel clave para desarrollar y sostener las
capacidades de adaptacion al cambio climatico y lograr la implementacion de la
planeacion de la adaptacion. A pesar de las limitaciones de este nivel organizativo,
cuenta con atribuciones legales para guiar la capacidad para actuar de acuerdo a un
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plany para evaluar su propia politica municipal. Se requiere cultivar la autonomia de
sus funciones para que no dependa de otros niveles jerarquicos para concretar sus
responsabilidades. Un ejemplo podria ser el desarrollo de su propio sistema de
informacion sobre temas ambientales y cambio climatico que le permita generar,
organizar y mantener su propia informacion independientemente de los cambios de
administracion.

Las atribuciones del municipio relacionadas a la participacion social, el monitoreo y
la evaluacion, la transparencia y la rendicidn de cuentas son muy generales y seria
de utilidad generar mecanismos especificos para este nivel organizativo para mejorar
sus capacidades de adaptacién al cambio climatico. Por ejemplo podria contribuir a
construir procesos de gobernanza justa y contribuir a la coordinacion e integracion
de la politica ambiental por sus caracteristicas de institucion local e interacciones
cara a cara y por lo tanto participar en las etapas de disefio, implementacion y
evaluacion de la politica de cambio climatico a través de mecanismos mas especificos
como los consejos municipales o los consejos territoriales. El fortalecimiento de las
capacidades del municipio y la implementacion de mecanismos de participacion
social en este nivel puede contribuir a equilibrar el poder entre gobierno y
gobernados.

La capacidad de actuar de acuerdo a un plan es una caracteristica institucional
ampliamente respaldada por los instrumentos normativos y de planeacion de
cambio climatico porque cuenta con: asignaciéon de responsabilidades para los
distintos niveles organizativos, instrumentos de planeacion, la posibilidad de
monitoreo y evaluacion (lo que permite desarrollar flexibilidad de los instrumentos)
y la posibilidad de gestion de recursos financieros. Estas disposiciones legales
permiten y facilitan la planeacion de la adaptacion y el desarrollo de las capacidades

institucionales para la adaptacion al cambio climatico.
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CAPITULO 5. LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE LA
COMISION DE CUENCA DEL LAGO DE PATZCUARO

El objetivo de este capitulo es analizar las capacidades institucionales de la Comision
de Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) como parte del contexto en el que se
construyen (o no) las capacidades para enfrentar el cambio climatico de los
municipios de Erongaricuaro y Quiroga. La pregunta que guia el andlisis se refiere a
si ;las caracteristicas institucionales de la CCLP apoyan o no a la construccion de las

capacidades de la sociedad para enfrentar el cambio climatico?

Las fuentes de informacion usadas abarcan las entrevistas a integrantes de la CCLP
que incluyen al gerente operativo y vocales usuarios (ambiental, silvicola, académico
y pesquero), un funcionario local de CREDES® la pagina web de la CCLP

(http://cuencapatzcuaro.gob.mx/) y la ley de aguas nacionales (2014). En la Figura

25 ubicada en los anexos se muestra el mapa mental producto del analisis.

5.1 Asignacion de responsabilidades de la Comision de Cuenca del
Lago de Patzcuaro

Las Comisiones de cuenca son entidades cuyo ambito de accion es a nivel de
subcuenca o grupo de subcuencas. La creacién de estas entidades se fundamenta
en la idea de que la cuenca es una unidad territorial adecuada para el manejo del
agua y para la creacion y establecimiento de estructuras operativas para la gestion
del agua y recursos relacionados (Comision Nacional del Agua 2003). Entre sus

funciones se encuentran convocar a las organizaciones locales, regionales o

6 CREDES: Centro Regional de Educacidn y Capacitacién para el Desarrollo Sustentable ubicado en el
municipio de Patzcuaro
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sectoriales de usuarios del agua, ejidos y comunidades, instituciones educativas,
organizaciones y personas interesadas para generar un foro que permita la
participacion social y el didlogo entre actores involucrados para la toma de
decisiones que contribuyan a solucionar los problemas de la cuenca (Comision

Nacional del Agua 2003; LAN 1992).

El programa de gestion integral de recursos hidricos de la cuenca del lago de
Patzcuaro es el instrumento rector de las actividades de la CCLP (Comision Nacional
del Agua 2003 y gerente operativo 2016) . Entre las acciones planeadas destacan las
siguientes: plantas de tratamiento de aguas residuales, proyectos de conservacién
de suelos y diversificacion forestal, programa de manejo y disposicion de residuos
solidos (Comision Nacional del Agua 2003). De acuerdo a los integrantes de la CCLP
(gerente operativo, vocal académico, vocal ambiental) la agenda aborda
principalmente problematicas tales como: saneamiento de agua, residuos sélidos,
restauracion del lago y cambio de uso de suelo. Sin embargo, también se menciona
que la CCLP no tiene programas propios (gerente operativo 2016) y que la CCLP es
un organo de monitoreo y evaluacion [mas] que de ejecucion [...] su papel es tratar de
canalizar responsabilidades hacia instituciones municipales, estatales o federales y
ofrecer una coordinacion entre las instancias para impulsar las acciones [acordadas]

(vocal ambiental 2016).

5.2 Evaluacion cualitativa de la Comision de Cuenca del Lago de
Patzcuaro
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5.2.1 Diversidad de actores

La estructura y funciones de la Comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) se
basa en la ley de aguas nacionales y en la ley de agua y gestion de cuencas para el
estado de Michoacan en las secciones que se refieren a los comités de cuenca (LAN,
1992; Reglamento de la Ley del Agua y Gestién de Cuencas para el Estado de
Michoacan de Ocampo 2008). Los Comités de Cuencas se integraran con los

siguientes miembros:

a) Coordinador general quien representara al Gobierno del Estado, b) Secretario
Técnico quien sera el Director Local del Estado de la Comision Nacional del

Agua (CNA), ) Vocales gubernamentales, ¢) Vocales usuarios.

En 2004 se cred la Comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) constituida por
representantes gubernamentales y por representantes sociales. Entre los
representantes gubernamentales se encuentran los presidentes municipales de los
municipios con mayor area dentro de la cuenca (Erongaricuaro, Patzcuaro, Quiroga
y Tzintzuntzan), la secretaria de urbanismo y medio ambiente, la directora de pesca
del estado y el director de la comision forestal del estado. Entre los representantes
de usuarios se encuentran el agricola, forestal, acuicola, ambiental, de representacion
indigena y pecuario. Su vision es lograr una gestion integrada de la cuenca para que
los recursos naturales sean aprovechados de manera sustentable

(http://cuencapatzcuaro.gob.mx/, consultada el 22 de junio de 2017). Este apartado

se relaciona con el criterio de representacion y legitimidad.

El proceso de la eleccion de los representantes de vocales gubernamentales y
usuarios es definido por la CNA. Las resoluciones del Comité se toma por mayoria

de votos teniendo el presidente voto de calidad en caso de empate.

159


http://cuencapatzcuaro.gob.mx/

5.2.2 Representacion y legitimidad

Uno de los vocales comenta que la Comision de Cuenca que es el tnico érgano en
donde el [gobierno estatal] tienen acceso a los representantes de la sociedad civil, tiene
cierta legitimidad (vocal ambiental 2016).

La estructura de la CCLP describe que deberan participar los representantes (vocales)
de los diversos usos del agua: agricola, pecuario, forestal, acuicola, ambiental,
representacion  indigena,  publico  rural, publico urbano,  servicios
(http://cuencapatzcuaro.gob.mx/). La CONAGUA define el método de eleccion de
los vocales gubernamentales y usuarios (Reglamento de la Ley del Agua y Gestién
de Cuencas para el Estado de Michoacan de Ocampo 2008).

El vocal ambiental (2016) relata que desconoce cémo ha sido el proceso de seleccion
de los representantes de los usos del agua de la CCLP, en su caso la primera vez una
amiga suya lo vincul6 para que fuera candidato al puesto y fue seleccionado entre
otras dos personas; la Ultima vez que lo eligieron sin convocatoria de por medio.
Reconoce que la falta de representacion de los vocales es una debilidad de la
comisién, por ejemplo, él no representa ni a la sociedad civil, ni a las asociaciones
civiles que trabajan en la cuenca:

No, no represento a nadie me represento a mi. (...) Tenemos una representante del
sector indigena ;Quién define el sector indigena? No hay. Sector agricola ;Quién
representa el sector agricola? Asociaciones de ganaderos (...) No hay una estructura de

representacion de los usuarios (vocal ambiental 2016).

El representante del sector académico, menciona que en estricto sentido él
representa a todos los académicos de las instituciones que estamos participando, sin
embargo (...) no es un proceso asi absolutamente democratico en donde todos
participen, hay un voto directo. El mecanismo fue que hicieron una reunion con

personas que nos habian propuesto, en mi caso el rector de la universidad y entre los
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participantes del sector académico, en esa reunién para elegir al vocal académico

(vocal académico 2016).

El vocal del sector acuicola representa a ochocientas cuarenta familias de pescadores
pertenecientes a veintiséis organizaciones de los municipios de Tzintzuntzan,
Patzcuaro, Erongaricuaro, Quiroga (vocal acuicola, 2016). No se menciona de manera
clara cual fue el proceso de seleccién como vocal pero menciona que para tener este
cargo ante la CCLP se le requirid estar debidamente constituido en una cooperativa

pesquera. Asimismo es funcionario publico del OOAPAS’ de Tzintzuntzan (O.P.)

El vocal del sector silvicola menciono tener 545 asociados entre los que se cuentan
comunidades y ejidos. Su area de influencia abarca mas alla de la cuenca del lago de
Patzcuaro e incluye otros municipios como Salvador Escalante, Ario de Rosales,

Uriangato, Churumuco, Nocupétaro, Nuevo Hurecho, Tacambaro.

5.2.3 Recursos humanos

El gerente operativo indicd que tiene una carrera como ingeniero mecanico, ha
trabajado diez afios en la CCLP y tiene diplomados y capacitacion sobre cuencas
hidrograficas y desarrollo sustentable.

Dos integrantes de la CCLP reconocen que en el contexto de la comision se
desconocen el tema vy las leyes referentes a cambio climatico y por tanto tampoco
saben como hacerle frente. Reconocen que se requiere conocimiento y capacitacion
de las autoridades (gerente operativo de CCLP y vocal académico 2016)

Esta falta de capacitacion de las personas que forman parte de las instituciones
gubernamentales tiene impacto en el proceso de toma de decisiones y uno de los
actores relata que para la estrategia de manejo de residuos solidos les propusieron

escoger entre cuatro distintas empresas sin tener términos de referencia, ni criterios

7 Organismo Operador de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
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de seleccion y reconociendo que ninguno de los integrantes de la CCLP es un
profesional que pudiera brindar la informacion al respecto. Debido a esta situacién

es un proceso que ha quedado estancado (vocal académico, 2016)

5.2.4 Capacidad de colaboracion

La CCLP mantiene vinculos con SUMA, SEMARNAT, CONAGUA, COFOM, CONAFOR®
e instituciones de educacién superior y con estas mismas se intercambia informacién
(vocal académico, 2016), entre estas Ultimas se encuentra la UNAM que participa

dentro del grupo especializado en cultura del agua (gerente operativo 2016).

La construccion de algunos humedales ha contado con la participacién del IMTA?, la
Universidad Michoacana, CONAGUA, el CEAC "%y la fundacién Gonzalo Rio Arronte.
Esta dltima fundacidon también cuenta con un programa especial en el tema de

recursos forestales (gerente operativo 2016)

Uno de los miembros de la CCLP relata que el presidente municipal recién electo de
Patzcuaro tiene la firme intencion de invertir recursos para el saneamiento de la
cuenca del lago de Patzcuaro y nos pide a nosotros que lo apoyemos para que
revisemos desde las acciones que se han realizado, cudles estan pendientes, cudles ya
se concluyeron y hagamos una nueva relacién de proyectos y acciones que se requieren
para la cuenca y se hizo una lista de acciones que se requieren para la cuenca (...)
entonces hacemos un nuevo documento para gestionar recursos y que se realicen las

acciones propuestas (gerente operativo 2016).

8 SUMA (Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente), SEMARNAT (Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales), CONAGUA (Comision Nacional del Agua), COFOM (Comisidon Forestal del Estado de
Michoacédn

9 IMTA (Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua)

10 CEAC ( Comisidn Estatal del Agua y Gestidn de Cuencas del Estado de Michoacén)
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Los actores sociales relevantes en el manejo ambiental de la CLP segun los
integrantes de la CCLP son: La Comision de Cuenca, las organizaciones de la sociedad
civil, el Tecnoldgico de Patzcuaro, la union de pescadores - el sector acuicola se
considera uno de los sectores influyentes en la cuenca- (gerente operativo, 2016).
También se consideran importantes el vivero J. Mdjica - han hecho reforestaciones,
presas, producen plantas y fomentan proyectos de manejo agroecoldgico- , GIRA —
centro de ecotecnias que ha trabajado en el admbito local- y los permacultores del
municipio de Erongaricuaro (académico 2 2016).

Varios vocales de la CCLP reconocen que falta articulacidén con otras instituciones
gubernamentales y con otros actores sociales: en las reuniones de la cuenca se retinen
varios consejos, comités y diferentes grupos organizados, y en general llegan a
acuerdos pero no hay acciones ni sequimiento (vocal académico 2 2016).

Entre los problemas de la desarticulacion con otras instituciones gubernamentales
se encuentran: la dinamica y criterios especificos de cada una de las instituciones, la
urgencia de resolver los problemas prioritarios de los municipios, la necesidad de
planeacidon mas global y los celos entre las instituciones (vocal académico 1y 2, vocal
silvicola, 2016). Para promover la articulacion con otros actores sociales se han tenido
reuniones para identificar aquellos que realizan proyectos en el contexto de la
cuenca (académico 2 2016).

Algunos vinculos han sido fomentados por el interés comun de diversos actores para
crear la junta intermunicipal de la cuenca del lago de Patzcuaro entre los que se
encuentra CREDES y el ITSPA '". La participacion de las organizaciones civiles ha
estado limitada porque aln no se tiene una propuesta consolidada, pero se tiene la
intencion de invitar a estas organizaciones y a otras instituciones educativas de nivel

superior para hacer un programa los proyectos especificos en donde estara la

11 CREDES (Centro Regional de Educacién y Capacitacidn para el Desarrollo Sustentable) y forma parte de la
SEMARNAT y ITSPA (Instituto Tecnoldgico Superior de Patzcuaro)
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participacién de la sociedad civil para que se incorpore y sea parte de este proceso
(director de CREDES 2016)

Por su parte, el director de CREDES reconoce que parte de su quehacer institucional
es que las autoridades tengan los elementos y las herramientas para que las decisiones
que tomen sean atinadas, responsables, acertadas (...) un ejemplo es la capacitacién
sobre humedales en diferentes modalidades y hay material diddctico para apoyar los
procesos hacia la toma de decisiones.

El sector silvicola mantiene vinculos con los académicos, los ecologistas, los
campesinos y con algunas fundaciones internacionales como The Cruse Habitat
Protection y Foresteria Andloga, con estas Ultimas estan desarrollando proyectos

(vocal silvicola 2016).

5.2.5 Memoria Institucional

Aunque la CCLP funciona hasta cierto punto como organo contra el olvido, uno de los
problemas mas grandes del trabajo institucional es la falta de continuidad: cambio de
funcionarios, cambios de planes, abandono de planes (...) (vocal académico 2016).
Estos cambios interrumpen procesos en marcha y han impedido que se acumule
conocimiento y experiencia para salvar el lago (vocal ambiental).

La falta de continuidad se evidencia en los cambios de administracién de los
municipios ya que los presidentes llegan con otras ideas, otros compromisos y otras
prioridades; tal vez algunos de los presidentes su prioridad no es la cuenca, es hacer
obra civil o de otro tipo (gerente operativo CCLP 2016).

Esta situacién provoca que la memoria institucional sea vulnerable pues en ocasiones
depende de personas en especifico, por ejemplo papel del gerente operativo al llevar
el hilo conductor en los trabajos de la Comision (académico, 2016) o los actores

locales quienes recuerdan que acciones se han aplicado en la cuenca y cuales han
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sido los problemas en el desarrollo de las acciones (ambiental 2016). Un ejemplo de
esta situacién es la problematica asociada a la construccion de un relleno sanitario
que carecié de una guia definida y no hubo continuidad en las politicas de los

diferentes gobiernos (académico 2016).

5.2.6 Evaluacion y monitoreo

La evaluacién de las acciones puede ser un mecanismo relevante para el aprendizaje
de la CCLP pero es confuso si se ha realizado o no. Por una parte el gerente operativo
menciona que al menos en una ocasion se ha realizado aunque no se han tenido los
resultados que se esperaban (gerente operativo CCLP, 2016). Por otro lado el vocal
ambiental comenta: No hay evaluacion, yo les propuse que se haga una evaluacion
interna de los logros de la Comision de Cuenca de los ultimos anos [pero no se ha
hecho porque no quedo en los acuerdos y hay varias entidades involucradas].

La CCLP cuenta con un documento rector de planificacion llamado Gestion Integral
de los Recursos Hidricos mismo que integra un diagnéstico y propuesta de acciones
con montos de inversion. El primer documento se genero en 2004 y se actualizd en
2010 (gerente operativo de CCLP 2016).

Varios actores (vocal acuicola, ambiental y silvicola, 2016) coinciden en que una de
las funciones importantes de la CCLP es el monitoreo del lago y de las obras. Sin
embargo, el monitoreo esta subdesarrollado porque no existe un procedimiento
para el analisis de los datos y por lo tanto no se usan esos datos para diagnostico o

evaluacion de la situacion (vocal ambiental 2016)
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5.2.7 Confianza

Existen mecanismos institucionales para promover la confianza y respeto mutuos

pero su alcance es limitado. Se hace un informe anual de las actividades que incluye

el informe financiero y estos documentos son publicos (vocal académico y ambiental,

2016). Sin embargo, falta sistematizacién y evaluacion interna de los logros de la

CCLP (vocal ambiental 2016).

5.2.8 Procesos que vulneran la confianza: conflictos en la CCLP

Existen varios conflictos que involucran a las instituciones gubernamentales y la

sociedad civil, los mencionados por los integrantes de la CCLP son los siguientes:

La veda es vista como una imposicidon gubernamental: el gobierno nos pone
normas en nuestro lago (vocal acuicola 2016).

Conflictos sobre la distribucion de los apoyos: les avisamos de las canoas,
porque después se enteran por la prensa y vienen a decirnos que no los
tomamos en cuenta (vocal acuicola 2016).

Limitacion en aprovechamiento forestal: los silvicultores se ven limitados a
hacer un aprovechamiento persistente integral de los bosques dentro de la
cuenca (...) solo les autorizan arbolado afectado por plagas e incendios y eso les
afecta para sus ingresos de su vida diaria, porque si desmonta y pone vacas y
pone cultivos tiene ingresos, mientras que si tiene bosque solo va provocando
dreas dahadas o bosques incendiados (..) entonces va resultando
contraproducente ese ordenamiento legal. Ademds existe una excesiva tala
clandestina que compite con [el aprovechamiento forestal legal] (vocal silvicola
2016).

Conflicto por el uso del agua. (...) algunos ejidatarios de Patzcuaro tienen
concesioén de agua por parte de la CONAGUA para riego de sus cultivos y esa
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agua la desvian del rio Guani para riego de forraje [misma que deberia llegar

a una planta de tratamiento de San Pedrito] (gerente operativo CCLP 2016).

Otra de las situaciones que vulnera la confianza es que las acciones son orientadas
por intereses politicos asi lo expresan el vocal acuicola y ambiental, este ultimo
comenta que: las lineas de accion que realiza la Comisién de Cuenca estd siempre
sujeta a las coyunturas politicas, y muchas veces no estd desarrollando lineas de accion

programadas, mds bien reacciona a iniciativas de terceros (vocal ambiental 2016).

Varios pescadores entrevistados de los dos municipios mencionaron que no se
sienten representados por el vocal acuicola ante la CCLP (O.P.) y mencionan que solo
consigue apoyos que lo benefician a él y relatan que [...] no es Purépecha, habla
castellano y no es pescador, su papa era acaparador de pescado, comerciante, cuando
yo fui unas cuatro o cinco veces a sus reuniones cuando me invitaban se juntaban
gentes que yo conocia y otros que no eran pescadores, pero Pedro juntaba mucha

gente, para meter proyectos, pero nada mds para él (...)

5.2.9 Participacion social

El otro mecanismo permite la participacion social. De acuerdo al Reglamento de la
Ley del Agua y Gestion de Cuencas para el Estado de Michoacan de Ocampo (2008):
El sector social y los particulares podrdan participar en forma organizada, bajo el
control y vigilancia de las autoridades competentes, en el financiamiento, construccion,
ampliacion, rehabilitacién, mantenimiento, conservacion, operacion y administracion
de la infraestructura hidrica del Estado (...). En el contexto de la CCLP se permite la
participacion que ocurre por iniciativa propia y no porque exista un mecanismo de
participacion (vocal académico, 2016). La participacidon esta condicionada, situacion

que incluye la participacion de la sociedad civil en la CCLP, como la participacion de

167



la CCLP en la toma de decisiones. Uno de los vocales describe que no hay acuerdos
formales sobre la participacion de los integrantes en las actividades por lo que se
puede excluir a los vocales como le ocurrio a él:

(...) hubo un acuerdo que se iban a hacer un recorrido y se hizo pero no me invitaron.
Hice un reclamo y me dicen que ya habian quedado y se habia fijado fecha y lugar; te
dejan participar en lo que les conviene (...) lo mds comun en la relacién dentro de la
Comisién de Cuenca y sociedad civil y representantes gubernamentales sobre todo del
gobierno estatal es que cuando las cosas se ponen feas ya no convocan (vocal
ambiental, 2016). Otro obstaculo es el asistencialismo ya que provoca que la
participacion en actividades como reforestacion esté condicionadas a la entrega de

un pago (vocal silvicola y academico 2016).

Por otra parte la participacion de la CCLP en el proceso de toma de decisiones es
limitada porque aunque puede dar recomendaciones y tomar acuerdos, esos acuerdos
no son obligatorios (vocal ambiental, 2016) y entonces sélo es una institucién de
consulta, quienes toman las decisiones finales son los que acotan las dependencias y
si les conviene lo hacen (vocal silvicola, 2016). Por lo cual la CCLP es vista como una
valvula de escape porque los actores [sociales] vamos a quejarnos y los funcionarios
reciben las quejas pero no pasa de ahi (...) a los integrantes de la Comision los llaman
o los citan cuando les conviene o necesitan la foto para que se vea que estdn
participando la sociedad civil y toman decisiones sin consultar (...) a la misma

Comision la utilizan los gobiernos (vocal silvicola 2016).

5.2.10 Capacidad de aprendizaje

En esta seccion se presentan ejemplos de los aprendizajes como institucion y otros

cuya finalidad es estimular la capacidad de aprendizaje de la sociedad.
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La capacidad de la CCLP para estimular el aprendizaje social es baja. En ocasiones
ofrece talleres de capacitacion a usuarios sobre temas como composteo o filetear
carpa pero su capacidad para capacitar funcionarios es muy baja (vocal ambiental,
2016).

Se describen pocas experiencias de aprendizaje de las instituciones
gubernamentales — CCLP y los municipios-. El vocal acuicola menciona que la CCLP
lo apoyo para ir a una escuela de ingenieria pesquera en Nayarit en la cual aprendid
otras maneras de pescar, de reproducir el pescado y de darle valor agregado a sus
productos. Reconoce que este aprendizaje no ha tenido mucho impacto en el sector
acuicola porque no tenian la figura legal de cooperativa que les permitiera obtener

apoyos.

5.2.11 Capacidad de improvisar

En al menos una ocasion la CCLP mostro capacidad de aprendizaje reactivo ante
circunstancias inesperadas: En el ano 2013 la temporada de secas era catastrofica en
relacion a incendios, aqui toda la cuenca se quemo, entonces por iniciativa mia
propusimos en la Comision de Cuenca un acuerdo para impulsar la creaciéon de una
coordinacion regional para el combate de incendios partiendo de la idea de que no es
muy operativo ni eficiente que cada municipio tenga su propia brigada contra
incendio, y justamente este afio se inaugurd el centro regional contra el combate de
incendio que es una coordinacion entre CONAFOR y los municipios. [Este ejemplo es]
un caso ideal de cémo funciona la Comision de Cuenca, se toma un punto lo hace
publico, lo discute y le pasa la responsabilidad a una institucion estatal, federal o

municipal.
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5.2.12 Recursos Financieros

Dos integrantes de la CCLP coinciden en que se recibe financiamiento, pero no es
claro si los recursos son para la CCLP o Unicamente para la gerencia operativa de la
misma (Gerente operativo y vocal ambiental 2016). Este financiamiento proviene de
la Comisién Nacional del Agua y de la Comisidn Estatal del agua (vocal ambiental,
2016)

Se menciona que la capacidad econdémica del estado para concretar acciones es muy
baja y el presupuesto de los ayuntamientos apenas da para el gasto corriente y operar
lo bdsico de su administracion. Los recursos financieros municipales les son
necesarios para sus necesidades prioritarias y eso impide que se haga una planeacion
y una ejecucion de programas a nivel mas global como podria ser algo de cambio
climatico (vocal académico 2016). Debido a esta situacion las acciones que se realizan
requieren de la gestion de recursos federales (vocal académico y gerente operativo
2016).

Tres actores miembros de la CCLP reconocen el bajo impacto de las inversiones
realizadas en la CLP (vocal silvicola, acuicola, gerente operativo, 2016) y lo atribuyen
a que las obras no se terminaron (vocal silvicola, 2016) y a que se ejercid menos de
la mitad de lo que se tenia presupuestado (gerente operativo, 2016). Aunque no
explica porque no se ejercio todo el presupuesto, relata que hay corresponsabilidades
que no se dieron y que no todos [los actores gubernamentales] participaron de igual
manera (gerente operativo). Esta situacion repercute en el funcionamiento deficiente
de las plantas de tratamiento de agua y dificulta alcanzar las metas comprometidas
de sustentabilidad ambiental en la CLP (gerente operativo 2016).

Hay tentativas de gestion de recursos adicionales (vocal ambiental, 2016) y el
financiamiento depende del tipo de meta a cumplir, si tiene que ver con recursos

forestales le entra CONAFOR o la COFOM, si se requiere la participacion del municipio
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le entra el municipio, como el ejidatario, la comunidad indigena, y asi (gerente
operativo de CCLP 2016).

La posibilidad de creacion de la junta intermunicipal’® de la cuenca de Patzcuaro
traeria como beneficios la gestion de recursos (por ejemplo, de REDD+'3) para
abordar los problemas ambientales y cierta autonomia de los actores involucrado en
la toma de decisiones para asignacion de los recursos que aseguren que se
distribuiran de una mejor manera para programas y planes de manejo (vocal

ambiental y vocal académico 2016)

12 a5 Juntas Intermunicipales son un modelo de gobernanza basado en la asociaciéon de municipios y que toma
la forma de organismo publico descentralizado, el cual tiene incidencia en el territorio de los municipios que lo
conforman. Estos organismos estan creados con el propdsito de atender los problemas de orden ambiental
dando soluciones integrales mediante recursos publicos que provienen de los tres érdenes de gobierno y
canalizando también de manera adecuada y ordenada los apoyos provenientes de varios sectores
gubernamentales  (http://www.conafor.gob.mx/web/temas-forestales/bycc/acciones-de-preparacion-para-
redd/gobernanza-local-para-implementacion-de-atredd-laif/)

13 REDD+ es un conjunto de lineas estratégicas que promueven acciones de mitigacion y adaptacién, que
promueven un manejo integral del territorio bajo en carbono (http://www.conafor.gob.mx/web/temas-
forestales/bycc/redd-en-mexico/)
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CAPITULO 6. LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES EN EL
MUNICIPIO DE QUIROGA

La capacidad de adaptacion de un sistema particular no sélo se genera internamente
sino que es un producto de las interacciones y negociaciones del poder entre
instituciones de diferentes sectores y niveles organizativos (Eakin and Lemos 2006).
La capacidad de adaptaciéon del municipio de Quiroga no sélo depende de las
caracteristicas institucionales del ayuntamiento, sino de las interacciones que tiene
con las organizaciones locales. El presente capitulo aborda el andlisis de las
caracteristicas institucionales del consejo municipal de desarrollo rural sustentable
del municipio de Quiroga, el ayuntamiento de Quiroga y otras organizaciones locales
en relacion con sus capacidades para enfrentar el cambio climatico y de acuerdo a
los criterios modificados de Gupta et al. (2010). Describe las capacidades y relaciones
de los actores gubernamentales y sociales y la influencia de estas relaciones en la
construccion de las capacidades de adaptacion ante cambio climatico del municipio
estudiado. Los métodos que se wusaron fueron: entrevistas a actores
gubernamentales y sociales, el grupo focal, el mapeo participativo y la construccion
de la narrativa. El mapa mental producto del analisis se muestra en la Figura 26 en

el apartado de mapas mentales en los anexos.
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6.1 Las caracteristicas institucionales del gobierno municipal de
Quiroga

6.1.1 Diversidad de actores

El partido gobernante en Quiroga para el periodo de 2015-2018 es el Partido
Revolucionario Institucional.

Los funcionarios municipales encuestados consideran que los departamentos del
ayuntamiento que trabajan temas ambientales son: Organismos Operador de Agua
Potable Alcantarillado y Saneamiento de Quiroga (OOAOPASQ) y la comision de
ecologia.

Otra institucion que tiene influencia sobre el manejo de los recursos naturales en el
municipio es el consejo municipal para el desarrollo rural sustentable de Quiroga
(CMDRSQ). La Ley de Desarrollo Rural Sustentable se promulgd en diciembre de
2001 (LDRS 2001) y desde el afno 2002 SAGARPA impulsé un proceso de
conformacion de consejos municipales de desarrollo rural sustentable. La formacién
de CMDRS forma parte de la estrategia de municipalizaciéon™ del programa de

desarrollo rural.

6.1.2 Asignacion de responsabilidades

El ayuntamiento es el 6rgano de representacién popular encargado de las tareas de
gobernabilidad y administracién (Gonzalez Minchaca 2006). Para mayor informacion
de la asignacion de responsabilidades del municipio consultar la seccion 4.5.1, 4.5.2,

455y457.

14 Se trata de un paradigma de desarrollo que se basa en el fomento de todo tipo de instituciones participativas
a nivel local: municipios, comités de desarrollo comunal, organizaciones de productores y de segmentos de la
poblacién con intereses comunes (Direccion de Desarrollo Rural 1997). En México, en 1983 se llevd a cabo
una reforma constitucional que definié de manera explicita responsabilidades de los municipios en materia
de planeacion del suelo, servicios publicos y reglamentos y autonomia presupuestal entre otros aspectos. Esta
reforma como consecuencia la descentralizacion de la administracion, infraestructura e inversién de algunos
aspectos tales como el servicio de agua potable (Pineda Pablos 2002).
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6.1.3 Capacidad de colaboracion del gobierno municipal de Quiroga

De acuerdo a los funcionarios, el gobierno municipal promueve colaboracién con
otras instituciones gubernamentales para solucionar problemas ambientales tales
como: el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA), Comisién Nacional del
Agua (CONAGUA), Comision de Cuenca del Lago de Patzcuaro (CCLP) y Centro de
Educacion y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable (CREDES). También
promueve vinculos con instituciones educativas como el Tecnoldgico de Patzcuaro,
los bachilleres, las secundarias y las primarias

Desde la perspectiva de algunas organizaciones locales describen la falta de apoyo,
de vinculo con las autoridades municipales y mas audn la desconfianza hacia las
instituciones gubernamentales. Estos procesos se describen de manera mas

detallada en el apartado 6.2.2.2.

6.1.4 Recursos humanos

El director de OOAPASQ cuenta con carrera de arquitectura y experiencia como
auxiliar de obras y el responsable de cultura del agua es técnico en electrénica y
tiene experiencia de diez afos laborando en el OOAPASQ. Estos funcionarios

desconocen sobre la LECCMO y el PECCMO.

6.2.1 Las caracteristicas institucionales del consejo municipal de desarrollo rural
sustentable del municipio de Quiroga

Los siguientes resultados fueron producto de las mesas de trabajo realizadas
mediante las técnicas de grupo focal y mapeo participativo que se llevaron a cabo

en durante la reunién de marzo de 2017 del consejo municipal de desarrollo
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sustentable de Quiroga (CMDRSQ), de la observacion participante realizada en dos
reuniones del CMDRSQ y tres entrevistas semiestructuradas dirigidas miembros del
CMDRSQ del sector social. Los participantes del grupo focal y mapeo participativo
fueron diecisiete representantes del sector social que se organizaron en tres mesas
de entre cinco y siete personas. Una de las mesas no completd el ejercicio y se
dispersé por voluntad de los participantes. También asistieron tres personas del
sector gubernamental que no participaron en las mesas. Para mayor detalle consultar
el apartado 3.7.6 y 3.7.7. Los temas abordados en las mesas fueron los siguientes:

o Area de influencia de las sus respectivas organizaciones sobre el territorio

e Posibles impactos de la escasez de agua y posibles sequias en el territorio

e Posibles respuestas como instituciones sociales ante estos cambios

Los temas abordados en las entrevistas semi-estructuradas de manera general
fueron: las caracteristicas institucionales de las organizaciones locales, su relacién
con el gobierno municipal y los impactos locales del clima a los que se encuentran

expuestos los distintos actores del municipio.

En las Figuras 27, 28 y 29 se muestran las fotos de los ejercicios de grupo focal y

mapeo participativo realizados en el municipio de Quiroga en 2017.
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Figura 28. Miembros del CMDRSQ participando en grupo focal y mapeo participativo. Municipio de
Quiroga 2017.
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Figura 29. Miembros del CMDRSQ participando en grupo focal y mapeo participativo. Municipio de
Quiroga 2017.

6.2.1.1 Asignacion de responsabilidades

Los CMDRS se constituyen en base a la ley de desarrollo rural sustentable y aunque
no se explicitan sus atribuciones, se menciona que los ayuntamientos deben atender
las propuestas que haga CMDRS para el disefio del Plan de Desarrollo Municipal en
el sector rural (Ley De Desarrollo Rural Integral Sustentable 2006; Patzcuaro

Municipio n.d.)

6.2.1.2 Gestion de recursos del consejo municipal de desarrollo rural de Quiroga

La CMDRSQ es una institucion que apoya a los productores en Quiroga para la
gestion de recursos federales y estatales (O.P.). A estas reuniones asisten
funcionarios publicos de la Secretaria de Desarrollo Rural y Agroalimentario de

Michoacan (SEDRUA) y de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
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Pesca y Alimentacién (SAGARPA) quienes dan informacién a los productores acerca
de las convocatorias existentes y fechas de apertura y cierre de ventanillas para
aplicar por estos recursos (O.P.). Los representantes de instituciones locales que
participan en el CMDRSQ entienden que su funcion es transmitir a sus representados
la informacion que les dan estas instituciones (O.P.). Tanto el representante de la
comunidad de Icuacato como el de Purenchecuaro reconocen que reciben apoyos
de SAGARPA aunque este Ultimo indica que se necesita que se verifique si estan

llegando los apoyos.

6.2.1.3 Los problemas ambientales identificados

Los problemas del lago de Patzcuaro

Los integrantes del CMDRSQ identifican problemas relacionados al lago de
Patzcuaro:

Dos de tres mesas del grupo focal mencionaron que el nivel del agua ha bajado
debido la disminucién de la lluvia y al depédsito de basura en este cuerpo de agua.
También mencionan la contaminacién del lago por las aguas negras que llegan sin
procesar. Esta situacidn ocasiona que la pesca disminuya.

Dos de tres entrevistados del CMDRSQ mencionaron también la contaminacién y la
disminucion del nivel del agua, uno de ellos narra que hubo una discusion sobre la
introduccion de las aguas negras al lago y hubo dos propuestas para la asamblea:
letrinas o drenaje y en la votacién gano el drenaje con el argumento que era mas
comodo y que todos los demas lo hacen.

Algunas estrategias mencionadas para disminuir la contaminacién del lago son:

reubicar el relleno sanitario porque cuando llueve hay mucho escurridero que al final
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va a parar al lago de Patzcuaro, construir rellenos sanitarios, evitar el drenaje de

aguas negras y reactivar el humedal.

Los impactos locales del clima

Los tres integrantes del CMDRSQ entrevistados reconocen los impactos del clima en
sus actividades productivas. Uno de los representantes describe que les afecta el
granizo, el viento y las heladas, este Ultimo evento dafia a la mazorca porque no
alcanza a llenar y reconoce su vulnerabilidad ante el clima porque en su comunidad
no hay tierras de riego y s6lo hay de temporal. El representante de Icuacato
menciona que la disminucion de lluvia afecta al ganado porque cuando no llueve no
hay pastura.

Uno de tres integrantes entrevistados describe una relacion entre el mal tiempo y la
aparicion de la plaga de chapulin: Lo que nos afecta es el mal tiempo, si no es el
granizo es el viento, y viene una plaga que se aproxima por el [mal] tiempo y |[...] eso
dafna a la mazorca.

Uno de los entrevistados resume que los cambios en el clima son la disminucion de
la lluvia, el aumento de temperatura, el cambio de patrén de lluvias y que no se

puede predecir el clima.

Cambio de uso de suelo

En dos de las mesas y uno de los entrevistados mencionan como problema el
cambio de uso del suelo porque acaba con el bosque, esta relacionado a la tala
clandestina, causa aridez y provoca erosion. Se reconoce que este proceso esta

relacionado al cultivo de aguacate porque el aguacate chupa el agua.

Uso de agroquimicos
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Dos mesas mencionan como un problema el uso excesivo de agroquimicos como
insecticidas y fertilizante. Desde su punto de vista, son las empresas extranjeras las

responsables de este uso excesivo le ponen mucho quimico a la tierra.

Falta de acceso a la informacion
Los representantes del CMDRQ reconocen que falta informacidn sobre agricultura
organica y otros temas ambientales. Proponen que se den cursos sobre estos temas

en las escuelas.

6.2.1.4 El abastecimiento de agua y la capacidad organizativa de los miembros
de la CMDRSQ

Durante del ejercicio del grupo focal y el mapeo participativo se les pregunté a los
asistentes de qué manera afectaria la escasez de agua a sus actividades productivas,
qué hacen actualmente para abastecerse de agua y qué otras posibles estrategias
podrian implementar en un escenario de mayor escasez de agua.

Las personas de la comunidad del Calvario comentan que se abastecen del agua
subterranea que proviene de un cerro: [...] el cerro Tzirate tiene veneros y chorritos de
agua y de ahi se reparte el agua. En Caringaro se abastecen de un ojo de agua.

Los participantes de una mesa pertenecientes a la localidad de Caringaro y el
Calvario mencionaron que siempre han padecido de escasez de agua. El entrevistado
de Icuacato también indica que en ocasiones el agua que reciben no les alcanza. En
una situacién hipotética de mayor escasez de agua, sus cultivos (maiz, frijol,
janamargo) no se lograrian pues son de temporal y la ganaderia mermaria.

Consideraron que una situacién asi, provocaria la migracion de las personas.
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Los participantes comentaron que en Jaracuaro habia dos nacimientos de agua pero
después de un temblor ya no hubo tanta agua y los pozos dejaron de tener agua.

Entonces conjeturan que el temblor bloqueo el agua.

6.2.1.5 Estrategias para enfrentar la escasez de agua

En una de las mesas, los participantes de Caringaro reconocen que no tienen
mecanismos para ajustarse a una situacion de escasez de agua pues no tienen presas
ni mecanismos para retrancar el agua y dependen de la lluvia para que su maiz se
logre. En contraste, uno de los participantes relata que Santa Fe de la Laguna si esta
realizando acciones para mantener su abastecimiento de agua: se prohibi6 la
siembra de aguacate, se esta reactivando el humedal y se busca fortalecer los usos y
costumbres. El participante de San Jeronimo reconoce que el agua que tienen les

podria servir para riego pero no para beber.

En las mesas de trabajo, se mencionaron las posibles soluciones para mantener o
mejorar su abastecimiento de agua:

e La construccion de pozos y represas y la necesidad de financiamiento para los
mismos.

e Mejorar el proceso natural de captacion de agua mediante el cuidado del
bosque, organizar reforestaciones y volver al empedrado para que la tierra
respire.

e Otras soluciones propuestas relacionadas al mejoramiento de la organizacion
social para el manejo del agua son: establecer un reglamento comunitario del
uso del agua, compartir el agua con las comunidades vecinas, reunir a la
comunidad para que todos propongan soluciones, informar a los aguacateros
sobre uso y aprovechamiento del agua y asumir compromisos entre
autoridades y comunidades.
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e La obtencion del agua de distribuidores privados pero los participantes

expresaron que una la dependencia del sector privado les causa miedo.

6.2.1.6 Representacion en el CMDRSQ

El criterio de representacion da cuenta de los actores que participan en la toma de
decisiones en el consejo municipal de desarrollo rural sustentable de Quiroga
(CMDRSQ) vy su capacidad para representar los intereses y sensibilidades del
conjunto de la poblacidn. Las formas de integracién de los consejos es muy variada
pero en todos los casos existe participacion social y gubernamental (SAGARPA 2005).
El CMDRSQ esta integrado por actores gubernamentales (el presidente municipal,
funcionarios de SAGARPA' y un coordinador municipal) y actores sociales que
representan a sus comunidades, ejidos, tenencia y organizaciones de productores.
En las reuniones del CMDRS de febrero y marzo de 2017 se presentaron entre quince
y diecisiete representantes (hombres de entre treinta y cincuenta afos) de un total
de treinta personas convocadas (O.P.). La Tabla 8 aporta informacién sobre los
asistentes a la reunion de marzo de 2017, las instituciones locales que estan
representadas en el CMDRSQ Yy las personas que participaron aportando informacion

mediante los métodos de entrevista, grupo focal y mapeo participativo.

15 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural y Alimentacién
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Tabla 8.

Representacion de los actores pertenecientes al CMDRQ entrevistados

Cargo Institucion representada Método
Representante 1 San Jerénimo Purenchécuaro GFy MP
Representante 2 San Jerénimo Purenchécuaro GF y MP
Representante de asociacion Ganaderos de SJP * Entrevista

ganadera

Representante de asociacion

Representante de asociacién

Encargado del orden
Consejero
Representante 1
Representante 2
Representante
Encargado del orden
Representante
Encargado del orden
Secretario de vigilancia
Jefe de Tenencia
Encargado del orden
Regidor

Técnico encargado
actividades acuicolas

Director

Delegado

Iretia Purepecha gestoria de SJP
Unién de Pescadores de SJP

Icuacato

Icuacato

Ejido Quiroga

Ejido Quiroga

Asociacion de porcicultores de Quiroga
Atzimbo

Asociacion de ganaderos de Atzimbo
Comunidad Indigena del Calvario
Comunidad Indigena del Calvario
San Andrés Tzirondaro
Tzirangandazio

Santa Fe de la Laguna

de Comisién de Pesca

Asuntos Indigenas de Quiroga

Secretaria de Desarrollo Rural

Entrevista, GF y MP
GF y MP
Entrevista
GF y MP
GF y MP
GF y MP
GF y MP
GFy MP
GFy MP
GFy MP
GF y MP
GF y MP
GF y MP
GF y MP

No participo

No participo

No participo

Fuente: Elaboracién propia. Abreviaturas: GF significa grupo focal, MP significa mapeo participativo y SJP significa

San Jerénimo Purenchécuaro
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6.2.1.6.1 La influencia institucional de las organizaciones locales del CMDRSQ
La influencia institucional no es un criterio contemplado por Gupta et al. (2010), pero
se considerd como una caracteristica institucional vinculada a la representacién de
las instituciones locales en relacion al espacio municipal. En la Figura 30 aparece el
area de influencia que los participantes del mapeo participativo estiman tener sobre
una parte del espacio. Para contrastar, se muestra el area de los nucleos agrarios
(ejidos y comunidades) que forman parte del territorio municipal. También aparecen
los lugares de importancia sefalados por los participantes.

Algunas de las delimitaciones del area de influencia considerada por los
representantes coinciden mas o menos con el area urbana de sus respectivas
comunidades como es el caso de San Andrés Tzirondaro, San Jeronimo
Purenchécuaro o el gjido de Quiroga.

En el caso de la comunidad del Calvario coincide de manera muy exacta con la
delimitacion del nacleo agrario.

En el caso de Icuacato el area de influencia dibujada por el representante coincide
solo en una pequefa area con la delimitacion del nucleo agrario.

Aunque el regidor de Santa Fe de la Laguna participd en el grupo focal, no aporté
informacion sobre la delimitacion de la comunidad de Santa Fe.

Resalta la gran cantidad de espacio con vacio institucional dentro de la delimitacién
municipal; es decir, el resto del espacio que no esta controlado por otros niveles de
organizacion locales o bien falta representacion de otras instituciones locales en el

CMDRSQ.
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Influencia de organizaciones locales del municipio de Quiroga
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Figura 30. Mapa de la influencia de las organizaciones locales del municipio de Quiroga. Elaborado

por Gabriela Cuevas con datos del mapeo participativo realizado en marzo de 2017.

6.1.5 Actuar de acuerdo a un plan

Los funcionarios mencionan las lineas de accion relacionadas a temas ambientales
que desarrollaran durante su administracion: Programa Operativo Anual (POA)'™
mismo que describe la obra publica que se tiene presupuestada, Encaucemos el agua

promovido por el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA)", Cultura del

16 programa Operativo Anual (POA). Muestra una tabla en la que se hace de conocimiento publico los
montos presupuestados para la obra publica tales como: tratamiento de aguas residuales, rehabilitacion de

la red de agua, electrificacién entre otros (Quiroga, 2019b)
17 Encaucemos el Agua es una iniciativa del IMTA para el disefio e implementacién de programas
educativos para el manejo y gestion del agua (IMTA, 2019)

185



Agua (CEAC)" y Conoce una cuenca, éstos dos Ultimos promovidos por la Comision
Nacional del Agua (CONAGUA).

Con respecto a los instrumentos normativos y de planeacion estatales solo
reconocen la existencia de la LGCC pero desconocen la LCCM y el PECCMO.
Aunque los funcionarios municipales afirman que se cuenta con un atlas de riesgo

de Quiroga no se encontrd ningiin documento que confirme que cuentan con este

instrumento (http://quiroga.gob.mx/ y RMGIR 2019).

El Unico instrumento de planeacion que se encontré fue el plan de desarrollo
municipal de Quiroga el cual menciona de manera general los problemas
relacionados con el agua y el manejo de residuos y sus metas con respecto a ellos
tales como el mejoramiento de la planta de tratamiento de agua y el establecimiento
de un nuevo relleno sanitario de acuerdo a la norma (Quiroga 2019).

Resalta la ausencia de instrumentos de planeacién para resolver problemas
ambientales en general y también de instrumentos especificos para enfrentar el
cambio climatico. También destaca el desconocimiento de los funcionarios publicos
acerca de los instrumentos normativos y de planeacion con respecto a cambio
climatico. Dos de las lineas de acciéon mencionadas (Encaucemos el agua y Conoce
una cuenca) que los funcionarios planeaban desarrollar dependen de programas
federales y son programas de educacion y sensibilizacion sobre el recurso hidrico.
Esta situacion muestra una baja capacidad del ayuntamiento de Quiroga para
organizar a las personas para resolver los problemas ambientales del municipio en

general y consecuentemente las relacionadas a cambio climatico.

18 | a pagina de Comision Estatal del Agua y Gestidn de Cuencas (CEAC) del estado de Michoacdn no tiene
informacion sobre los programas que maneja pero en otros estados como el de Colima el Programa de
Cultura del agua maneja programas de sensibilizacién sobre el uso y preservacion del recurso hidrico (CEAC,
2019 y Comisidn Estatal del Agua de Colima, 2019)
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6.1.6 La crisis de recursos financieros para acciones ambientales en gobierno de
Quiroga

No hay disponibilidad de recursos econémicos para sostener las politicas relativas a
temas ambientales y cambio climatico. Los funcionarios municipales mencionaron
gue no hay un fondo especifico para temas ambientales y tampoco para cambio
climéatico. Unicamente contaran con financiamiento para una planta de tratamiento

de aguas residuales apoyada por la CONAGUA.

6.2 Las caracteristicas de las instituciones locales del espacio
municipal de Quiroga

La adaptacion al cambio climatico es local y es importante entender el papel de las
instituciones locales porque estructuran las maneras en que los pobladores pueden
responder a cambios ambientales (Arun Agrawal, McSweeney, and Perrin 2008). El
presente apartado describe las caracteristicas institucionales de las organizaciones
locales del sector social y privado que realizan actividades en el espacio municipal
de Quiroga y su relacion con el gobierno municipal. Algunas de éstas instituciones

forman parte del CMDRSQ mientras que otras no forman parte de este consejo.

6.3.1 Las caracteristicas de otras instituciones locales en el espacio municipal
de Quiroga

En el espacio municipal de Quiroga existen otros niveles de organizacion locales que
no forman parte del CMDRSQ pero sus caracteristicas, actividades y relaciones
pueden ser relevantes para la construccion de capacidades de adaptacién del
municipio. La asociacion civil Nifios de Santa Fe y una de las cooperativas pesqueras
de Santa Fe de la Laguna son ejemplos de estas organizaciones locales. Las
caracteristicas de estas instituciones locales se incluyeron porque dan una muestra

de la relacién del gobierno municipal con su poblacidn. Estas instituciones
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evidencian otros niveles organizativos de lo local que tienen potencial para la toma
de decisiones y la accion colectiva (Uphoff and Buck 2006). La siguiente informacion
es producto del analisis de las entrevistas realizadas a la gerente y una de las
trabajadoras de Nifios de Santa Fe y al representante de una cooperativa pesquera.
Los temas abordados en las entrevistas semi-estructuradas de manera general
fueron: las caracteristicas institucionales de las organizaciones locales, su relacion
con el gobierno municipal y los impactos locales del clima a los que se encuentran

expuestos.

6.3.2.1 Los problemas ambientales

Los problemas del lago

El representante de una de las cooperativas pesqueras describe los impactos del
clima en relacion a los problemas del lago: la contaminacion, la disminucion del nivel
del lago y el calentamiento del agua. Uno de los cambios ambientales que ha
experimentado es el calentamiento del agua del lago y que les llega a quemar los
pies cuando andan trabajando con el chinchorro.

Relaciona la contaminacion al uso excesivo de fertilizantes para la milpa y a que el
drenaje tira los desechos directo al lago comenta que en Santa Fe carecen de
humedal y que sélo San Jeronimo cuenta con humedal. La contaminacion afecta al

charal, a la huevera y a las crias.

Impactos locales del clima
La integrante de la A.C. describe que en los ultimos afios han llegado lluvias fuertes
que afectan a las viviendas porque hay personas que tienen unas casas de material de

cartén de adobe y son mas propensos a los derrumbes.
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6.3.2.2 Procesos que vulneran la confianza en las instituciones
gubernamentales

No hay presencia de patrones que promuevan el respeto mutuo y la confianza.

El representante relata que solamente si respaldan a los partidos politicos consiguen
los apoyos econdmicos:

(...) hay otros que andan con el partido y si los apoyan, les dan crédito, aqui en Santa
Fe ya hay hasta hornos para el gas, los que andan cerca de los partidos si los apoyan.
(...) pero de nosotros pescadores casi no ninguno de la rivera andan por eso no nos
apoyan.

El representante de una de las cooperativas de Santa Fe relata el conflicto entre los
pescadores del lago de Patzcuaro y las autoridades gubernamentales por la
imposicion de la veda y argumenta que sélo se imponia la veda pero que no dan
alternativas: [...] teniamos que respetar la veda (...) porqué el gobierno no amplia un
trabajo para todos los pescadores para que respetaramos la veda, como es posible que
nada mas quieran sacarnos (...) los que somos de la rivera nos organizamos y nos
Jjuntamos en grupos y le reclamamos a la Secretaria diciendo que no era justo que nos
sacaran asi nada mas.

En el caso de las cooperativas pesqueras los apoyos que pueden recibir estan
condicionados a que tengan sus credenciales tramitadas y sus canoas registradas y
con placas; sin embargo carecen de los recursos econdmicos que les permitan
gestionar los apoyos porque sus ingresos son variables y dependen de la cantidad
que pesquen en el dia y de la venta de ese pescado.

El representante de la cooperativa de los pescadores de Santa Fe reconoce que no
tienen vinculacién con ningun nivel de gobierno, comenta que hay otros grupos de
pescadores que van a reunion con las autoridades pero que a ellos no los han

invitado. No han participado en ningun proyecto municipal, ni a capacitaciones.
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Atribuye su falta de vinculacién a que les falta hablar el castellano y a su falta de

participacion

6.3.2.3 La capacidad y los problemas organizativos de los pescadores

La capacidad organizativa no es un criterio considerado por Gupta et al. (2010) pero
se considerd importante porque describe el potencial para la accién colectiva y se
relaciona con la capacidad de improvisar que se refiere a la capacidad de los
individuos para autoorganizarse ante cambios ambientales (Gupta et al. 2010).

Los pescadores organizan el espacio del lago para el aprovechamiento de la pesca
(O.P.) por ejemplo uno de los representantes menciona:

(...) nosotros aca desde el Valencio, de aqui hasta Chupicuaro que colinda con San
Jerénimo (...) ya no podemos pasar a otras orillas.

Para su sustento los pescadores realizan mas que la actividad pesquera, por ejemplo
se dedican a trabajar el barro y a hacer artesanias (O.P.)

El representante de una de las cooperativas pesqueras reconoce que:

Nosotros como rivera del lago no hemos podido organizarnos bien para enfrentar los
problemas o pedir apoyo (...) estamos mal organizados, no nos ayudamos en nada, el
gobierno no nos ayuda porque no estamos organizados y falta dinero para
organizarnos para ir a Patzcuaro o a Morelia para gestionar cosas. Comenta que
anteriormente nuestros abuelitos se ayudaban entre ellos (...) por decir para armar
una red ellos se apoyaban, ahorita ya no.

El representante de una de las cooperativas de Santa Fe, comenta que él cria
achoques en su pileta [...] y también me ensendé mi abuelito a la edad de 11 ahos como
hacerle para que no se acabe la huevera del charal vienen las olas del sur pongo
ramitas de tejocote para que las olas no saque las hueveras y se quede ahi en las

ramitas.
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6.3.2.4 La capacidad organizativa de la asociacion civil Nifios de Santa Fe

Nifios de Santa Fe A.C. es una organizacion fundada en 1995 que trabaja programas
de educacién, salud, nutricién y proteccion dirigidos a nifios y jévenes para que

mejoren el desarrollo de sus capacidades (https://www.facebook.com/pg/Ni%C3%B1o0s-

de-Santa-Fe-AC-1118944754821076/about/?ref=page internal). Esta asociacion civil

tiene afiliados a 424 nifios, pero atienden a toda persona de la comunidad que se
acerque.
Entre las actividades que realizan se encuentran:

- Proyecto de purificaciéon de agua: Se capacita a las mamds para purificar el
agua, las senoras le ponen un sobrecito a veinte litros de agua para que se
purifique y no tener que comprar agua de garrafon

- Campaha de reforestacion. Aunque reconoce que no tiene ninguna relacién
con las autoridades municipales tienen relacion con las autoridades
comunitarias y con ellos se organizan para reforestar: [las autoridades
comunitarias] nos dan arbolitos para reforestar y nos otorgan el espacio en
donde se va a reforestar, nos llevan los arbolitos y ya nosotros con las personas
dfiliadas que tenemos aqui vamos y hacemos la campana de reforestacion.
Comenta que esta campana de reforestacion comenzé desde hace dos afios
y que han ido aumentando el niUmero de arboles plantados, empezaron con
doscientos arboles y los ultimos afios sembraron unos mil seiscientos.

- Las trabajadoras de Nifios de Santa Fe relatan que no han recibido ningun
tipo de apoyo de parte de las autoridades municipales para el desarrollo de
sus actividades: Hicimos solicitud en materiales, pero me comentaban que no
podrian apoyarnos a nosotros como asociacion, también se hizo la solicitud
para que atendieran a una nifa la psicéloga del ayuntamiento pero no fue
posible. También reconocen que no tienen vinculos con otras organizaciones

locales salvo las autoridades comunitarias.

191


https://www.facebook.com/pg/Ni%C3%B1os-de-Santa-Fe-AC-1118944754821076/about/?ref=page_internal
https://www.facebook.com/pg/Ni%C3%B1os-de-Santa-Fe-AC-1118944754821076/about/?ref=page_internal

CAPITULO 7. LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES EN EL
MUNICIPIO DE ERONGARICUARO

La capacidad de adaptacion del municipio de Erongaricuaro no sélo depende de las
caracteristicas institucionales del ayuntamiento, sino de las interacciones que tiene
con las organizaciones locales El presente capitulo aborda el analisis de las
caracteristicas institucionales del ayuntamiento de Quiroga, el consejo municipal de
desarrollo rural sustentable del municipio de Erongaricuaro y otras organizaciones
locales. Describe las capacidades y relaciones de los actores gubernamentales y
sociales y la influencia de estas relaciones en la construccién de las capacidades de
adaptacion ante cambio climatico del municipio estudiado. Las preguntas que guian
el analisis son: ;Cuales son las capacidades de adaptacion al cambio climatico del
municipio estudiado? ;Como influye el contexto local en la construccion de estas
capacidades? Los métodos que se usaron fueron: entrevistas a actores
gubernamentales y sociales, el grupo focal, el mapeo participativo y la construccion
de la narrativa. El mapa mental producto del analisis se muestra en la Figura 31 en

la seccién de mapas mentales de los anexos.

7.1 Problemas ambientales en Erongaricuaro
7.1.1 Impactos locales del clima

En opinion del encargado de urbanismo y medio ambiente el sector mas afectado
por el clima es el agricola. El funcionario municipal encargado del CMDRE da mas
detalles al respecto y considera que los eventos climaticos que mas afectan a los
cultivos son las inundaciones, las granizadas, los vientos huracanados, las heladas,
lluvia torrencial; aunque sefala que los efectos no son drasticos y que los
productores organizan su ciclo de cultivo de manera que minimicen esos efectos.

Por ejemplo en el caso de las heladas los productores han ido acotando los tiempos
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de cudndo deben de sembrar y que no les afecte la helada para que cuando las heladas
lleguen ya hayan tenido el desarrollo de sus cultivos. En su opinion el maiz es el
cultivo mas vulnerable porque todos los agricultores se dedican a ello y lo puede
afectar una granizada o una lluvia torrencial fuerte, los vientos, las heladas (...).

El representante del sistema producto maiz menciona que lo que afecta a este
producto son las granizadas fuertes y las lluvias con aire.

El representante de los apicultores menciona que el clima afecta mucho a la
produccion de miel, entre los eventos que le afectan estan el exceso de lluvia, la
escasez de agua y las plagas.

En opinion del representante de los ganaderos: el clima es bueno para el ganado, no
le afecta el calor ni el frio, cuando he comprado ganado en la Huacana el ganado se
aclimata al ano.

El comisariado ejidal de Erongaricuaro opina que el clima esta descontrolado, muy
extremo y diferente porque antes sabiamos cuando iba a llover y ahora ya no (...)

El representante de una de las cooperativas pesqueras menciona que ya no llueve
suficiente como antes y el frio no llega en su tiempo situacion que afecta de manera

negativa la pesca.

7.1.2 Cambio de Uso de Suelo

El funcionario encargado del departamento de urbanismo y medio ambiente
considera que uno de los principales problemas ambientales del municipio es el
cambio de uso de suelo debido a la introduccién de huertas de aguacate. El
encargado de la CMDRSE menciona que al cultivo de aguacate se le ha invertido mas
en dinero, capacitacion, monitoreo de cuestiones climatolégicas y control de plagas y
aunque no predomina en el municipio ya son varias hectdreas que estdn

consoliddndose con este cultivo.
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El comisariado del ejido de Erongaricuaro reconoce como un problema la
deforestacion de pino y cedro. Vincula este problema con la autorizacion de
aserraderos: para que las comunidades no tumbaran ni vendieran se necesita que no
se les autorice a los aserraderos.

El representante del sistema producto maiz menciona dos problemas relacionados
al cambio de uso de suelo: la introduccion de huertas de aguacate que afecta al
ambiente aunque mejora la economia de algunos afecta la disponibilidad de mano
de obra para trabajar en la produccién de maiz prefieren irse a las huertas de
aguacate porque ellos pagan mds y nosotros no podemos competir a pagar mds. El
otro problema es el cultivo de papa porque afectan mucho a la tierra y después no
se da nada, hay tierras que estan acidas ya ni zacate hay (...) acaban con todos los
insectos y con todo y al fin de cuentas son empresas grandes que a fuerza hacen que
les renten las tierras.

Los problemas mencionados en la mesa 1y 2 se relacionan al cambio de uso de
suelo debido a la introduccion del aguacate y uso excesivo de quimicos en la

agricultura.

7.1.3 Los problemas del lago

Los problemas que se mencionan sobre el lago de Patzcuaro son la contaminacién
del lago y la disminucion de pescado nativo. El representante de una de las
cooperativas pesqueras relata que hace cincuenta anos cualquier persona podia
tomar agua el lago. También comenta que el drenaje y la carpa de Israel ocasionan
que disminuya el pescado nativo pues ya no sale achoque, ni trucha, ni pescado
blanco. Menciona que los cambios de temperatura afectan a la actividad pesquera.

En la mesa 1 también se coment6 que las aguas de drenaje se tiran al lago debido a

la falta de mantenimiento de la planta de tratamiento de aguas.
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7.1.4 Plagas y enfermedades

En opinion del representante de los ganaderos el problema que mas les afecta como
ganaderos es el chocho (chapulin) porque se come, el frijol, el maiz, todo. El otro
problema que les afecta es la garrapata y las enfermedades y menciona que cada
seis meses tiene que vacunar al ganado y cada dos o tres meses fumigar para lo de la
garrapata.

Otros actores afectados por el chapulin son los productores de miel porque cuando
hay gran infestacion lo que pasa es que el chapulin se alimenta de las plantas y no las
deja desarrollar, a otras les come el boton (flor) y por eso baja mucho la produccion de

miel.

7.1.5 Crimen organizado

Dos representantes reportan dificultades relacionadas al crimen organizado que
afectan su produccion: los ganaderos y los apicultores. El representante de la
asociacion ganadera reporta que hubo robo de ganado situacién que en su opinion
se relaciona con el crimen organizado. El representante de los apicultores relata que
hubo apicultores que dejaron de trabajar porque no los dejaban el crimen organizado,
las abejas no las podemos tener en la casa, tenemos que tenerlas en el campo y tienen
que estar a trescientos metros de los caminos y carreteras y el andar por alla era
demasiado peligroso, inclusive por eso muchas abejas se terminaron porque no
haciamos las revisiones o todo el trabajo como debia de ser, sino que a veces ibamos
y ya no regresabamos por el miedo. Ese problemita fue fuerte porque a algunos de los
productores les quemaban las cajas y no los dejaban ni entrar, y decidieron mejor

abandonar (...)
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7.2 Las caracteristicas institucionales del gobierno municipal de
Erongaricuaro

Los siguientes resultados fueron producto del andlisis de las entrevistas realizadas a
dos funcionarios municipales y a seis actores sociales del espacio municipal y de la

informacién disponible en sitios web.

7.2.1 Asignacion de responsabilidades

El ayuntamiento es el 6rgano de representacion popular encargado de las tareas de
gobernabilidad y administracion (Gonzalez Minchaca 2006). Para mayor informacion
de la asignacion de responsabilidades del municipio consultar la seccion 4.5.1, 4.5.2,

455y 457.

7.2.2 Diversidad de actores y posibilidades de colaboracion
El partido politico gobernante fue el PRI para la administracion del 2015-2018

El ayuntamiento de Erongaricuaro trabaja temas ambientales a través de dos
departamentos: a) Urbanismo y medio ambiente y b) Limpia municipal (funcionario
municipal 2015)

También se vinculan con otros municipios de la region a través de la Comisidon
Regional Forestal de la cual forman parta junto con Quiroga, Tzintzuntan, Patzcuaro,
Huiramba, Lagunillas y Salvador Escalante. Esta comision aborda los temas de

vigilancia, uso del suelo, deforestacion, tala clandestina, educacion ambiental.
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El gobierno municipal de Erongaricuaro planea vincularse con otros actores
gubernamentales como son SUMA', CONAFOR?°, COFOM?!, CREDES??, CEAC?® e
IMTA?4, También planean vincularse con algunas instituciones educativas que le
permitan contar con esquemas de capacitacion dirigidos a la poblacion.

El funcionario municipal encargado del departamento de urbanismo y medio
ambiente reconoce organizaciones locales con las cuales vincularse para la
resolucion de problemas ambientales y reconoce en el Consejo Municipal de
Desarrollo Rural Sustentable podria ser un espacio para integrar estos sectores.
Algunas de las organizaciones que le parecen importantes para el desarrollo
sustentable son la organizacién de aguacateros, de los ganaderos, campesinos,
artesanos, comerciantes, carniceros y tabiqueros.

Desde la perspectiva del comisariado del ejido de Erongaricuaro, la participacion de
los ejidatarios con el ayuntamiento solo ocurre para el desarrollo de las fiestas, pero
no se tiene evidencia de su participacion para la toma de decisiones: Solo
participamos con [el ayuntamiento] cuando se organizan las fiestas, como para el 16

[de septiembre].

7.2.3 Recursos humanos

El Director de Urbanismo y Medio Ambiente tiene estudios en arquitectura y 6 afos

de experiencia en obras publicas. Este funcionario no esta enterado de la ley general

% SUMA son las siglas de la Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente que fue renombrada como
SECCMADET cuyas siglas significan Secretaria de Medio Ambiente Cambio Climatico y Desarrollo Territorial
(http://semaccdet.michoacan.gob.mx/).

20 CONAFOR son las siglas de la Comisién Nacional Forestal

21 COFOM son las siglas de la Comisidn Forestal del Estado de Michoacdn

22 CREDES son las siglas de Centro Regional de Educacién y Capacitacidn para el Desarrollo Sustentable de
Patzcuaro Michoacdn

23 CEAC son las siglas de la Comisién Estatal del Agua y Gestién de Cuencas del Michoacén

24 IMTA son las siglas del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
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de cambio climatico, ni la ley estatal de cambio climatico, ni el programa estatal de

cambio climatico (funcionario municipal 2015).

7.2.4 Confianza y Transparencia

Existe un sitio web sobre transparencia

(http://erongaricuaro.gob.mx/web/Transparencia.php?seccion=5), pero la mayoria
de vinculos revisados carecen de informacion. Asi sucede con la seccidon de los

indicadores para rendir cuentas de los objetivos y resultados.

7.2.5 Actuar de acuerdo a un plan

El funcionario municipal encargado del departamento de urbanismo afirma que
tienen la intencion de generar los reglamentos de ecologia, uso de suelo y
ordenamiento territorial urbano como parte de sus lineas de accidon para resolver
problemas ambientales. Otro problema que planean atender es el tiradero de basura.
Estas actividades se realizaran en el contexto del plan de desarrollo municipal.
Aunque se planea desarrollar PMCC, no cuentan con atlas de riesgo municipal y no
se tiene planeado realizar uno. La linea de accion consideradas en relacion a cambio
climatico es prevenir el cambio de uso de suelo y en especifico la conversion de pino

en aguacate (funcionario municipal 2015 y 2016).

Las instituciones con quienes planea desarrollar proyectos en especifico son:
Fundacién Gonzalo Rio Arronte (proyecto de mitigacion de la contaminacion
ambiental de agua y suelo), SEMARNAT/ IMTA un proyecto de planta de tratamiento
de agua (funcionario municipal 2015 y 2016).

De acuerdo con el sitio web oficial del gobierno de Michoacan, el municipio de

Erongaricuaro cuenta con un plan de desarrollo municipal

198


http://erongaricuaro.gob.mx/web/Transparencia.php?seccion=5

(http://leyes.michoacan.gob.mx/destino/O11231po.pdf). Sin embargo, ninguno de

los objetivos esta relacionado a resolver problemas ambientales y esta enfocado a
resolver problematicas sociales tales como: brindar asistencia social a la poblacion
vulnerable, promover la practica del deporte, mejorar los servicios de salud, reducir
los indices de pobreza del municipio o mejorar los espacios publicos y equipamiento
urbano (http://erongaricuaro.gob.mx/web/fraccion.php?F=MICH-XXXVI-
|.LF&P=2015-18)

No se conoce con certeza el estatus del Plan de Accion Climatica Municipal, de
acuerdo al ICLEI® puede estar  en proceso o} concluido

(http://iclei.org.mx/documentos/Municipios%20con%20l0s%20gue%20ha%20traba

1ad0%20ICLEI%20en%20Programas%20y%20Proyectos2.pdf)

No hay planes ni programas de ordenamiento territorial ni ecoldgico
(http://erongaricuaro.gob.mx/web/fraccion.php?F=MICH-XXXVI-I.F.2&P=2015-18)
No se cuenta con plan de desarrollo urbano

(http://erongaricuaro.gob.mx/web/fraccion.php?F=MICH-XXXVI-.F&P=2015-18)

7.2.7 Recursos Financieros

Diversos actores mencionan que la baja capacidad financiera de los gobiernos
municipales (vocal ambiental, académico, gerente operativo CCLP, funcionario
SUMA). Uno de ellos menciona: los municipios tienen pocos recursos y los que hay
son para sus necesidades prioritarias como municipios. Algunos actores sociales
(comisariado ejidal de Erongaricuaro, representante de la asociacion ganadera) que
fueron apoyados en dinero o en especie por el ayuntamiento. Otros actores

mencionan que el apoyo es variable y depende de la disposicién del presidente en

25 |CLEI. Gobiernos locales por la sustentabilidad
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turno: el otro presidente que estuvo antes no nos quiso apoyar con nada (Asoc. Gan.

2016).

7.3 Las caracteristicas del consejo municipal de desarrollo
sustentable de Erongaricuaro

Los siguientes resultados fueron producto de las mesas de trabajo realizadas
mediante las técnicas de grupo focal y mapeo participativo que se llevaron a cabo
en durante la reunién de abril de 2017 del consejo municipal de desarrollo
sustentable de Erongaricuaro (CMDRSE), de la observacion participante realizada en
dos reuniones del CMDRSE (febrero y abril de 2017) y siete entrevistas
semiestructuradas dirigidas miembros del CMDRSE del sector social y un funcionario
municipal.

Los temas abordados en las entrevistas semi-estructuradas de manera general
fueron: las caracteristicas institucionales de las organizaciones locales, su relacién
con el gobierno municipal y los impactos locales del clima a los que se encuentran

expuestos los distintos actores del municipio.

Los temas abordados mediante la técnica de grupo focal y mapeo participativo

fueron:

e Area de influencia de las sus respectivas organizaciones sobre el territorio
e Posibles impactos de la escasez de agua y posibles sequias en el territorio

e Posibles respuestas como instituciones sociales ante estos cambios

Los participantes del grupo focal y mapeo participativo realizado en la reunion de
abril de 2017 fueron un total de trece representantes organizados en tres mesas. Se
muestran algunas fotos en la Figura 32, 33 y 34

En la mesa 1, participaron los representantes de Zinciro, Oponguio, Pacuaro, San
Miguel Nocutzepo y un representante del ejido de Erongaricuaro
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En la mesa 2, participaron el jefe de tenencia de Arocutin, el comisariado ejidal de
Arocutin, el representante del sistema producto maiz y el comisariado ejidal de
Erongaricuaro.

En la mesa 3, participaron representantes de la Zarzamora, Napizaro y Uricho.

Se hicieron grabaciones de las mesas pero dos de ellas resultaron inaudibles. Los
resultados estan basados en las anotaciones que hicieron los facilitadores y la

transcripcion de una grabacién.

Figura 32. Inicio del grupo focal y mapeo participativo. Municipio de Erongaricuaro 2017.
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Figura 33. Miembros del CMDRSE participando en grupo focal y mapeo participativo. Municipio de

Erongaricuaro 2017.

Figura 34. Miembros del CMDRSE participando en grupo focal y mapeo participativo. Municipio de

Erongaricuaro 2017.
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7.3.1 Diversidad de actores y capacidad de colaboracion

De acuerdo al encargado del CMDRSE, éste debe estar integrado por el presidente
municipal, un funcionario de SAGARPA y un total de treinta y dos consejeros
(comisariados ejidales, comunales y jefes de tenencia y representantes de
organizaciones de productores).

De acuerdo al funcionario municipal el CMDRSE se relaciona principalmente con la

asociacién ganadera local, con sanidad vegetal, SEDRUA?°, SAGARPA?” y COMDSE?®,

Comenta que no se han acercado a CREDES porque lo que hacen no esta vinculado

a la cuestion agropecuaria es mas para los recursos de la cuenca del lago.

7.3.2 Asignacion de responsabilidades

El ayuntamiento debe atender a las propuestas del CMDRS para el disefio del Plan
de Desarrollo Municipal y garantizar la inclusion, representacion y participacion en
los CMDRS de representantes de organizaciones de productores, organizaciones
sociales, asociaciones civiles, instituciones educativas y cientificas entre otras (Ley De
Desarrollo Rural Integral Sustentable 2006).

El encargado del CMDRS describe al consejo como un espacio de participacion social
en el que participan jefes de tenencia, comisariados ejidales, [representantes de
asociaciones de productores] quienes plantean sus problemas y dudas -
generalmente sobre temas agropecuarios- ante autoridades federales, estatales y
municipales. Entonces se trata de establecer un vinculo para aterrizar algun

programa o proyecto. En una asamblea ordinaria, la SAGARPA expone los programas

26 SEDRUA son las siglas de la Secretaria de Desarrollo Rural y Agroalimentario

27 SAGARPA son las siglas de la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
(https://www.gob.mx/agricultura)

28 COMDSE. Se refiere al grupo promotor ciudadano de una organizacién local nombrada consejo municipal
de desarrollo sustentable de Erongaricuaro que es diferente del CMDRSE.
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que hay abiertos y cuando se abren y cierran las ventanillas [para aplicar a éstos] y

se cumplen los acuerdos de sesiones anteriores.

7.3.3 Representacion de los actores participantes en el CMDRSE

El criterio de representacion da cuenta de los actores que participan en la toma de
decisiones en el consejo municipal de desarrollo rural sustentable de Erongaricuaro
y su capacidad para representar los intereses y sensibilidades del conjunto de la
poblacion. Las formas de integracion de los consejos es muy variada pero en todos
los casos existe participacion social y gubernamental (SAGARPA 2005). EIl CMDRSE
esta integrado por actores gubernamentales (el presidente municipal, funcionarios
de SAGARPA? y un coordinador municipal) y actores sociales que representan a sus
comunidades, ejidos, tenencia y organizaciones de productores. EI CMDRSE tiene
registrados veintisiete miembros y s6lo nueve asistieron a la reunién de febrero de
2017. Aunque la mayoria eran hombres asistieron dos mujeres representantes.

El CMDRSE tiene registrados veintisiete miembros y sélo nueve asistieron a la
reunion de febrero de 2017. Sélo dos mujeres asistieron a esta reuniéon como
representantes (O.P.). En la reunion de abril de 2017 se realizé el grupo focal. Solo
hombres participaron en esta reunién. Este grupo estaba compuesto por
representantes de asociacion, comisariados ejidales y representantes de comunidad.
La Tabla 9 aporta informacion sobre los asistentes a la reunion de abril de 2017, las
instituciones locales representadas en el CMDRSE y las personas que participaron
aportando informacion mediante los métodos de entrevista, grupo focal y mapeo

participativo.

2% Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural y Alimentacién
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Tabla 9.

Representacion de los actores entrevistados en el CMDRSE

Cargo Institucion representada Método
Representante de Asociacion local de ganaderos Entrevista
asociacion

Representante de Sistema producto maiz Entrevista, GF y MP
asociacion

Representante de Asociacion de apicultores Entrevista
asociacion

Comisariado ejidal Ejido de Erongaricuaro Entrevista, GF y MP
Representante de Cooperativa pesquera “Lugar de espera” Entrevista
asociacion

Representante de Cooperativa pesquera “Pacuaro” Entrevista
asociacion

Comisariado ejidal Ejido de Zinciro GFy MP
Comisariado ejidal Ejido de Puacuaro GFy MP
Comisariado ejidal Ejido de Nocutzepo GFy MP
Comisariado ejidal Ejido de la Zarzamora GFy MP
Encargado del orden Colonia Revolucion GFy MP
Jefe de tenencia Tenencia de Arocutin GFy MP
Comisariado ejidal Ejido Arocutin GFy MP
Representante Napizaro GF y MP
Representante Oponguio GF y MP
Representante Uricho GF y MP

Fuente: Elaboracién propia. Abreviaturas: GF significa grupo focal y MP significa mapeo participativo

Cada una de estas autoridades representa a un nimero variable de personas, por
ejemplo el comisario ejidal de la cabecera municipal representa a 90 ejidatarios, el
presidente de la asociacién ganadera representa a 480 socios, el representante del
sistema producto maiz representa aproximadamente a cinco mil productores de seis

o siete municipios y el representante de la asociacion de apicultores representa a 12
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personas. No se cuenta con informacién sobre los procesos mediante los cuales los
representantes de ejido, comunidad o de las organizaciones de productores fueron

elegidos.

7.3.4 La influencia institucional de las organizaciones locales del CMDRSE

La influencia institucional no es un criterio contemplado por Gupta et al. (2010), pero
se considerd como una caracteristica institucional vinculada a la representacién de
las instituciones locales en relacion al espacio municipal. En la Figura 35 aparece el
area de influencia que los participantes del mapeo participativo estiman tener sobre
una parte del espacio. Para contrastar, se muestra el area de los nucleos agrarios
(ejidos y comunidades) que forman parte del territorio municipal. También aparecen
los lugares de importancia y los sitios de abastecimiento de agua sefialados por los
participantes.

En general, el area de influencia reconocida por los participantes abarca solo una
parte de la superficie de los nlcleos agrarios reconocidos por el INEGI (2016). En la
categoria de topdnimos aparecen principalmente los sitios de abastecimiento de
agua vy las localidades. La superficie con un posible vacio institucional es mucho
menor si se considera la superficie de los nucleos agrarios mas el area de influencia
reconocida por los participantes. También resalta que varios nucleos agrarios del
municipio de Erongaricuaro no participan en el CMDRSE.

En algunos casos los nlcleos agrarios estan divididos en zonas que no son contiguas
como en el caso de Napizaro, el ejido de Erongaricuaro y Arocutin (INEGI 2016). Los
representantes de Napizaro y el ejido de Erongaricuaro delimitaron un area de
influencia que abarca parte de los nucleos agrarios mas parte del area intermedia

entre estas zonas. Los representantes de Arocutin delimitaron dos areas de
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influencia: una que es similar al ejido de Arocutin y otra que es semejante a la
comunidad de Santa Maria Natividad de Arocutin (INEGI 2016).

Los representantes de Pacuaro, Zinciro y Uricho dibujaron un area de influencia mas
pequefa que el area delimitada para sus respectivos ejidos.

San Miguel de Nocutzepo es un nucleo agrario que se considera como parte del
municipio de Erongaricuaro pero su superficie abarca parte del municipio de
Patzcuaro (INEGI, 2016). El representante dibujo un area de influencia que es similar
al area delimitada para el nucleo agrario.

El representante de Oponguio dibujo un area de influencia que no corresponde con
la superficie de ningun nucleo agrario.

Los representantes de la Zarzamora y la colonia Revolucion aunque asistieron no

dibujaron un area de influencia.
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Influencia de las organizaciones locales del municipio
de Erongaricuaro
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Figura 35. Influencia de las organizaciones locales del municipio de Erongaricuaro. Elaborado por

Gabriela Cuevas con datos del mapeo participativo.
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7.3.5 Capacidad de aprendizaje

El funcionario municipal comenta que el ayuntamiento no cuenta con esquemas de
capacitacién para los integrantes del CMDRSE. Argumenta que primero seria
necesario un taller de concientizacion sobre los dafios de la agricultura convencional
porque si no hay concientizacion dificilmente vamos a poder implementar algo ya en
lo prdctico [...] sobre agricultura sustentable. Comenta que los agricultores se inclinan
mas por la agricultura convencional y relata que una persona iba a dar una
capacitacién sobre el suelo y las compostas y la gente muy emocionada y se llega el
dia que tenian que presentar sus muestras y nada. En contraste, se abrié un programa
de fertilizantes quimicos subsidiados y llevamos hasta la fecha mas de las 300
toneladas de fertilizante quimico entregado. Adicionalmente menciona que quienes

estan mas dispuestos a hacer cambios son los jovenes.

La capacitacidon que reciben es realizada por la SAGARPA y de organizaciones
sociales, por ejemplo refiere un foro regional en la cual llegan especialistas invitados
que hablan de todos los problemas que hay y de las soluciones, como el PH de la
tierra y como poderlo analizarlo (representante 2016) y de abonos organicos para no
aplicar [quimicos] (C. ejidal. 2016 y representante 2016). Uno de los representantes
reconoce la necesidad de regresar al uso de abonos organicos porque el gasto es
menor y que estos conocimientos los comparte en el contexto del CMDRSE.

Aunque en ocasiones hay esquemas de capacitacion relacionados a temas
agropecuarios como manejo de plagas o abonos organicos en los cuales se invitan
a los municipios pero éstos Ultimos no asisten y son esquemas que carecen de

continuidad (Representante 2016).

A través del subcomité [de SAGARPA] se invita a los apicultores a congresos lo cual

les permite compartir experiencias y recomendaciones sobre varios temas por
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ejemplo sobre manejo de plagas o como darle valor agregado a sus productos

(apicultor, 2016).

Con respecto a cambio climatico solo tres representantes dijeron haber recibido
informacion. El representante de Napizaro relata que les dieron platicas y por eso

surgio la idea de reforestar y de usar sélo los arboles que se caen.

7.3.6 El abastecimiento de agua y la capacidad organizativa de las instituciones
locales que forman parte del CMDRSE

Durante del ejercicio del grupo focal y el mapeo participativo se les pregunté a los
asistentes de qué manera afectaria la escasez de agua a sus actividades productivas,
qué hacen actualmente para abastecerse de agua y qué otras posibles estrategias
podrian implementar en un escenario de mayor escasez de agua.

La capacidad organizativa no es un criterio considerado por Gupta et al. (2010) pero
se considerd necesario para describir el potencial para la accién para responder a los

problemas colectivos.

Abastecimiento de agua

La manera mas comun de abastecimiento de agua potable para la mayoria de las
comunidades (Zinciro, Oponguio, Pacuaro, Nocutzepo, Arocutin, Uricho y Napizaro)
es el pozo profundo. Otras maneras de obtener agua potable son las norias, las ollas
de agua y el manantial Maria Valdez. Para el abastecimiento del agua de uso comun
(no potable) se usan pozos, lagunas de apoyo y ollas. Para el almacenamiento se
usan tanques, cisternas y piletas. La distribucion del agua se lleva a cabo a través de
una red de tuberias. La localizacion de los pozos, ollas, manantial y otros cuerpos de

agua se muestra en la Figura 35.
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Los representantes de la mesa 2 (representantes de Arocutin y Erongaricuaro)
afirmaron que son suficientes las fuentes de agua. La mayoria de los representantes
de la mesa 1 manifestaron que no tienen suficiente agua a excepcion de Oponguio.
En la mesa 3, dos representantes (Uricho y Napizaro) expresaron que tienen
suficientes fuentes de agua.

Resalta el ejido de Napizaro porque el representante relata que tienen suficiente
agua y hasta les sobra. La manera que tienen de abastecerse es mediante un pozo
profundo y cuatro cisternas de agua. Comenta que en el lapso de un mes se llenan
las cuatro cisternas y se tienen que desconectar para que no se saturen de agua.
Agrega que tienen una purificadora para el agua colectada en las cisternas. En sus
palabras narra que las cisternas fueron parte de un proyecto que apoyo la fundacion
Gonzalo Rio Arronte ellos pusieron el material y el pueblo la mano de obra y de eso se

abastece el pueblo para tomar el agua y hasta les sobre una [cisterna].

Estrategias actuales y futuras ante la escasez de agua

En dos mesas se reportd que en caso de escasez de agua la gente bombea agua de
la orilla del lago: La gente que vive alrededor del lago meten bombas de agua para
extraerla la usan para darle de tomar al ganado, para lavar trastes y ropa.

En una mesa comentaron que en periodos cortos de sequia se recurre a otras
comunidades para comprar agua (Mesa 1).

En otra de las mesas comentaron que en caso de escasez se prohibe el uso de agua
de pozo y de las ollas para la agricultura (Mesa 2).

Ante un escenario hipotético de una crisis hidrica una de las mesas reflexion6 que
no habria ni cultivos, ni ganado, ni hogar, se les acabaria la comida. Sin agua no hay
vida (Mesa 1). También se comentd que intentarian implementar pozos profundos
(aunque mencionan que no ha funcionado), captar agua de lluvia, poner cuidado

especial en los sitios de abastecimiento de agua, evitar el azolve del lago (Mesa 1y
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2). Otras estrategias se relacionan a conservar, dar manejo adecuado al bosque e
implementar campafas de reforestacion (Mesa 1y 2). Una de las mesas mencion6
gue una de las limitantes para la implementacion de estas estrategias es la falta de

dinero (Mesa 1).

En la mesa 3 (Uricho, la Zarzamora y Napizaro), dos de los representantes piensan
que la escasez de agua seria catastrofica para el municipio: Seria un destrozo, no solo
para la comunidad sino para todo el municipio. Si hay escasez de agua y de lluvia, a
lo mejor no va alcanzar y va a ser perjudicial para todos. No vamos a poder tener agua
para nosotros, ni para el ganado [...] Entonces va a ser un desastre. Al aumentar el
clima y aumentar la temperatura se va a ocupar mds agua.

Sin embargo, el representante de Napizaro se muestra muy confiado ante una
situacion de escasez de agua:

En Napizaro [se afectaria] lo del ganado y las huertas quienes son los que mads usan
agua. Dentro del abastecimiento de la comunidad no creo que hubiera problemas a
menos que fuera extremo. Las cisternas se hicieron pensando en tener una reserva de
agua. En otras partes van sobre la linea que no les sobre ni les falte. Esos serian
afectados porque no tienen reserva de agua. [A Napizaro] les sobra una cisterna y
media. Entonces seria mds ventaja que las demds comunidades. [...] Nosotros no hemos
autorizado huertas de aguacate para que tumben el monte. En el tiempo que llevo
hemos reforestado, metimos cuarenta mil arboles. Hemos ido previendo eso, por lo que
nos manejaron los de servicios ambientales. Ustedes van a recibir un apoyo para
mantener su drea y van hacia adelante, van a repoblar el bosque. [Como autoridad]

eso he manejado, que se reforeste.
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7.3.7 Memoria Institucional

Cada reunion del CMDRS de Erongaricuaro levanta acta de asamblea que sirve para
asentar los acuerdos a los que se llegaron durante la sesidn. Sin embargo, no se tiene
evidencia de que estas actas de asamblea trasciendan el periodo de administracién
de un gobierno municipal.

Por otra parte, el ejido de Erongaricuaro si lleva registro de sus acciones, asi lo narra
el comisariado ejidal (2016): hay que llevar la relacién de todo lo que se hace, cada

comisariado tiene que entregar lo que hizo.

7.3.8 Falta de confianza entre sector pesquero y gubernamental

La confianza entre las instituciones gubernamentales y no gubernamentales esta
vulnerada debido a conflictos

Uno de los representantes de una cooperativa pesquera del municipio de
Erongaricuaro relata que antes no se pagaba diversas cuotas relacionadas con la
actividad pesquera como el cobro de placas, las multas o el permiso para pescar.
Menciona que la distribucién de los apoyos no llega a todos y que solo algunos
cercanos al representante del sector acuicola los reciben. Otro representante
comenta que su cooperativa no recibié ningun apoyo, hay falta de informacion
acerca de los apoyos, que los apoyos no llegan a quien lo necesita y que es necesario
verificar a quienes les esta llegando el apoyo, también se queja que la cooperativa

anterior “se embolso los apoyos” (representante 2016)

7.3.9 Recursos financieros

El CMDRS es un espacio para facilitar la gestién de apoyos econémicos federales y

estatales para el sector agropecuario (O.P.)
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CAPITULO 8. INTEGRACION DE RESULTADOS

8.1 Los factores facilitadores y limitantes de la capacidad de actuar
de acuerdo a un plan de los municipios de Erongaricuaro y Quiroga
Algunos factores facilitadores para la construccién de capacidades de adaptacion de
los municipios estudiados provienen de marcos legales como el articulo 15
constitucional, la LGCC (2012), LECCMO (2014). Algunos de estos factores se
relacionan a las atribuciones municipales otorgadas para el desarrollo de la
capacidad de actuar de acuerdo a un plan. Estas capacidades institucionales de los
municipios se abordan en las secciones 4.5 Caracteristicas institucionales del
gobierno municipal y se discuten en la seccién 4.6.3 El municipio y sus capacidades
para actuar de acuerdo a un plan.

Los municipios estudiados carecen de instrumentos de planeacion especificos para
enfrentar el cambio climatico y sélo cuentan con planes de desarrollo municipal
(Seccidn 6.1.5 y seccion 7.2.5). Esta podria ser una situacidon generalizada para los
municipios michoacanos ya que se reporta que solo 3 (Aquila, Lazaro Cardenas y
Morelia) de 113 municipios cuentan con instrumentos de cambio climatico. De los
otros 110 municipios no se tiene informacion o no tienen instrumentos

(https://cambioclimatico.gob.mx/estadosymunicipios/El 16.html).

8.1.1 Los impactos locales del clima identificados por los actores locales de
Quiroga

Los efectos del clima que los actores locales reconocen son variados y se relacionan
a sus actividades productivas. Uno de los entrevistados resume que los cambios en
el clima son la disminucion de la lluvia, el aumento de temperatura, el cambio de

patron de lluvias y que no se puede predecir el clima. Dos entrevistados refieren que
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lo que les afecta del [mal tiempo] se relaciona a la produccién de su maiz porque
dana a la mazorca [y] no alcanza a llenar. El mal tiempo se caracteriza por el granizo,
el viento, las heladas y la aparicion de la plaga del chapulin. Uno de ellos explica: Lo
que nos afecta es el mal tiempo, si no es el granizo, es el viento, y viene una plaga que
se aproxima por el [mal] tiempo y [...] eso dana a la mazorca. Otro reconoce su
vulnerabilidad ante el clima porque en su comunidad no hay tierras de riego y sélo
hay de temporal.

El representante de Icuacato menciond que la disminucion de lluvia afecta al ganado
porque cuando no llueve no hay pastura.

Por su parte, la integrante de una asociacion civil describe que en los ultimos afos
han llegado lluvias fuertes que afectan a las viviendas porque hay personas que tienen

unas casas de material de carton de adobe y son mas propensos a los derrumbes.

8.1.3 Las limitaciones para actuar de acuerdo a un plan del municipio de
Quiroga

Las atribuciones legales otorgadas a los municipios michoacanos a través de los
instrumentos normativos contribuyen a la capacidad de planeacion para la
adaptacion al cambio climatico. Sin embargo, la capacidad de actuar de acuerdo a
un plan del municipio de Quiroga esta limitada porque el Unico instrumento de
planeacion existente es el plan de desarrollo municipal de Quiroga y se carece de

PMCC o de otros instrumentos de planeacién en materia ambiental.

Para el caso del municipio de Quiroga los temas de agua potable y saneamiento,
recursos naturales y manejo de residuos conectan con los problemas ambientales
locales que continlian vigentes y con otras instituciones locales para su resolucion.
Algunos problemas reconocidos por los integrantes del CMDRS son la

contaminacion del agua del lago de Patzcuaro y su relaciéon con el mal manejo de
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residuos solidos y el cambio de uso de suelo debido a la introduccidn de huertas de

aguacate.

La capacidad de actuar de acuerdo a un plan para adaptarse al cambio climatico del
municipio de Quiroga esta limitada y se carecen de capacidades especificas para
adaptarse al cambio climatico de este nivel organizativo. Por ello, es relevante
identificar y analizar las caracteristicas de las instituciones locales y del contexto
gubernamental y su papel como factores limitantes o facilitadores para la
construccion de capacidades especificas para adaptarse a cambio climatico. Estos

factores se analizan en la seccién 8.2.

El dnico instrumento de planeacion que se encontré fue el plan de desarrollo
municipal de Quiroga el cual menciona de manera general los problemas
relacionados con el agua y el manejo de residuos y sus metas con respecto a ellos
tales como el mejoramiento de la planta de tratamiento de agua y el establecimiento

de un nuevo relleno sanitario de acuerdo a la norma (Quiroga 2019).

8.1.4 Las limitaciones de la capacidad de colaboracion del ayuntamiento de
Quiroga

La relacion del municipio de Quiroga con el nivel federal y estatal tiene efecto nulo
para la construccion de su capacidad de actuar de acuerdo a un plan porque la
colaboracion que mantiene con los programas federales de CONAGUA se enfoca
Unicamente a la sensibilizacion del recurso hidrico y por la ausencia de la

SECCCMADET para la elaboracion de su PMCC.

Por otra parte, la colaboracién con las organizaciones locales comunitarias que se

encuentran en el espacio municipal esta limitada por varios procesos que incluyen
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el distanciamiento con las instituciones gubernamentales y que la confianza hacia

las autoridades gubernamentales se ha deteriorado.

8.1.5 Impactos locales del clima identificados por los actores locales en
Erongaricuaro

En opinion del encargado de urbanismo y medio ambiente el sector mas afectado
por el clima es el agricola. El funcionario municipal encargado del CMDRE agregd
que los eventos climaticos que mas afectan a los cultivos son las inundaciones, las
granizadas, los vientos huracanados, las heladas y lluvia torrencial; aunque en su
opinion sefialo que [los efectos no son drasticos y que los productores organizan su
ciclo de cultivo de manera que minimicen esos efectos]. Por ejemplo, en el caso de
las heladas los productores han ido acotando los tiempos de cuando deben de sembrar
y que no les afecte la helada para que cuando las heladas lleguen ya hayan tenido el
desarrollo de sus cultivos.

El encargado del CMDRS también refirid que el maiz es el cultivo mas vulnerable
porque todos los agricultores se dedican a ello y lo puede afectar varios tipos de
fendomenos: una granizada o una lluvia torrencial fuerte, los vientos, las heladas (...).
Por su parte, el representante del sistema producto maiz mencioné que lo que afecta
a este producto son las granizadas fuertes y las lluvias con aire.

En las entrevistas con los representantes de organizaciones de productores destaca
la variabilidad en la apreciacién de los fendmenos que los afectan.

Por ejemplo, para el representante de los ganaderos no reconoce ningun efecto
negativo del clima porque el clima es bueno para el ganado, no le afecta el calor ni el
frio, cuando he comprado ganado en la Huacana el ganado se aclimata al afo. En el
otro extremo, el representante de los apicultores explica que el clima afecta mucho

a la produccién de miel, entre los eventos que mas le afectan estan el exceso de
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lluvia, la escasez de agua y las plagas. Por su parte, el representante de una de las
cooperativas pesqueras expresd que ya no llueve suficiente como antes y el frio no

llega en su tiempo y la pesca se afecta negativamente.

8.1.6 Las limitaciones para actuar de acuerdo a un plan del municipio de
Erongaricuaro

El ayuntamiento de Erongaricuaro carece de instrumentos especificos para enfrentar
el cambio climatico y los funcionarios municipales desconocen sobre estos
instrumentos. El Unico instrumento de planeacion con el que cuentan es el plan de
desarrollo municipal pero ninguno de sus objetivos esta relacionado a resolver

problemas ambientales (http://erongaricuaro.gob.mx/web/fraccion.php?F=MICH-

XXXVI-I.F&P=2015-18).

Para el funcionario municipal de Erongaricuaro otro problema que planean atender
es el tiradero de basura pero de acuerdo con el sitio web oficial del gobierno de
Michoacan, el municipio de Erongaricuaro cuenta con un plan de desarrollo

municipal  (http://leyes.michoacan.gob.mx/destino/O11231po.pdf). Sin embargo,

ninguno de los objetivos esta relacionado a resolver problemas ambientales y esta

enfocado a resolver problematicas sociales

8.1.7 La capacidad de colaboracion en el municipio de Erongaricuaro

Los proyectos para contribuir al saneamiento de agua se realizan como una
colaboracion entre el ayuntamiento de Erongaricuaro con el IMTA 'y con la fundacion
Rio Arronte para la implementacion de una planta de tratamiento de agua y un

proyecto de mitigacion de agua y suelo respectivamente.
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También participan en la Comision Regional Forestal que se ocupa de la vigilancia 'y

control de uso de suelo.

8.2 Factores limitantes para la construccion de las capacidades
institucionales para la adaptacion al cambio climatico en el nivel
municipal

8.2.1 El desconocimiento de los funcionarios locales sobre los instrumentos de
cambio climatico

Los funcionarios municipales de Quiroga consultados consideran que los
departamentos del ayuntamiento que trabajan temas ambientales son: Organismos
Operador de Agua Potable Alcantarillado y Saneamiento de Quiroga (OOAOPASQ)
y la comision de ecologia. El director de OOAPASQ cuenta con carrera de
arquitectura y experiencia como auxiliar de obras y el responsable de cultura del
agua es técnico en electrénica y tiene experiencia de diez afos laborando en el
OOAPASQ. Estos funcionarios desconocen sobre la LECCMO y el PECCMO
(funcionarios municipales 2015).

Por otra parte, el funcionario municipal de Erongaricuaro consultado considera que
este ayuntamiento trabaja temas ambientales a través de dos departamentos: a)
Urbanismo y medio ambiente y b) Limpia municipal. El Director de Urbanismo y
Medio Ambiente tiene estudios en arquitectura y 6 afios de experiencia en obras
publicas. Este funcionario no esta enterado de la LGCC, ni la LECCMO, ni el PECCMO
(funcionario municipal 2015).

Dos integrantes de la CCLP reconocieron que el tema y las leyes referentes a la
materia de cambio climatico se desconocen y tampoco saben como hacerle frente.
Consideraron que se requiere conocimiento y capacitacion de las autoridades sobre
este tema (gerente operativo de CCLP y vocal académico 2016). El gerente operativo
indico que tiene una carrera como ingeniero mecanico, ha trabajado diez afios en la
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CCLP y tiene diplomados y capacitacion sobre cuencas hidrograficas y desarrollo

sustentable.

La formacion y experiencia de los funcionarios publicos locales consultados es
variable. Sin embargo, se refleja una necesidad de informacién con respecto al tema
de cambio climatico y también sobre los instrumentos normativos y de planeacion

correspondientes.

8.2.2 La baja capacidad econémica y de gestion de los ayuntamientos

Para el nivel estatal, el sub-fondo de cambio climatico es parte del fondo ambiental
para apoyar la implementacion de acciones para enfrentar el cambio climatico. Este
sub-fondo se constituye por los recursos anuales sefialados por el presupuesto
estatal, aportaciones internacionales y otros. Estos recursos se usaran para el
desarrollo y ejecucién de proyectos y acciones de mitigacion y adaptacion, asi como
proyectos de investigacion, innovacion y desarrollo tecnoldgico, acciones de difusion
y educacion ambiental entre otros (LCCMO 2014, 24)

Por su parte, los municipios pueden crear y gestionar recursos para el fondo
municipal de cambio climatico (LCCMO 2014). Los recursos del Sub-fondo de
cambio climatico del estado se pueden destinar para el desarrollo y ejecucion de
proyectos contemplados en los PMCC. Para poder acceder a éstos, los municipios
deben contar con sus respectivos PMCC, aportaciones econdmicas propias,
mecanismos de transparencia y sistemas de medicion, reporte y verificacion (LCCMO
2014).

Sin embargo, algunos funcionarios refieren la baja capacidad econémica de los
ayuntamientos como una limitante para realizar una planeacién para enfrentar el
cambio climatico. Uno de los funcionarios estatales mencion6 que [los municipios]
no tienen capacidad economica y de organizacion para cumplir sus atribuciones. El

funcionario de la CCLP agreg6 que el presupuesto de los ayuntamientos apenas da
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para el gasto corriente y operar lo bdsico de su administracién. El vocal académico de
la CCLP explico que los recursos financieros de los ayuntamientos les son necesarios
para sus necesidades prioritarias y eso impide que se haga una planeacién y una

ejecucion de programas a nivel mas global como podria ser algo de cambio climatico.

8.2.3 Las limitantes de la coordinacion entre instituciones

Algunas limitantes debidas a la falta de coordinacion son reconocidos por la
evaluacién nacional que menciona que la ejecucion de las diferentes acciones de
gobierno estan lejos de conformar una politica sistematica y consistente con los
compromisos adquiridos por México (Diario Oficial Federacion, 2019: 2). En esta
evaluacion también se reconoce que los mecanismos de coordinacion propuestos
como el SNCC y la CICC no estan ejerciendo sus funciones y se carece de una
estrategia de coordinacién entre los gobiernos estatales y municipales (Diario Oficial
Federacion 2019).

Con respecto al estado de Michoacan, la situaciéon actual de la Comision
Intersecretarial de Cambio Climatico de Michoacan de Ocampo (CICCEMO) es
incierta y esto puede repercutir en el desarrollo de los instrumentos e instituciones
necesarios para el desarrollo de las capacidades de actuar de acuerdo a un plan tanto
del nivel estatal como del municipal. La importancia de CICCEMO para la politica de
cambio climatico estatal se relaciona a sus funciones tales como: la coordinacién de
las acciones entre las instituciones, la evaluacion y aprobacién del PECCMO vy la

validacion de los PMCC (LECCMO 2014).

La informacién con respecto a la instalacion de la CICCEMO es contradictoria,
mientras que el gobierno de Michoacan reporté que la CICCEMO se instal6é en 2017
(https://michoacan.gob.mx/prensa/noticias/instala-gobernador-comision-

intersecretarial-de-cambio-climatico/), la pagina web del INECC menciona la
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carencia de este mecanismo

(https://cambioclimatico.gob.mx/estadosymunicipios/El 16.html).

La ausencia de las instituciones estatales para orientar la elaboracion de los PMCC

La SECCMADET es la institucién que tiene entre sus funciones la elaboracion,
gjecucion, coordinacion y evaluacién del cumplimiento del Programa Estatal de
Cambio Climatico de Michoacan (LCCMO, 2014). Este documento es el instrumento
de planeaciéon de politica que determina los objetivos, estrategias y acciones

vinculantes de mitigacién y adaptacion al cambio climdtico (LCCMO 2014, 20).

El estado de Michoacan publico de manera oficial el PECCMO en 2017

(http://www.periodicooficial.michoacan.gob.mx/download/2017/julio/14%20de%20

Julio%20del%202017/6a-7217.pdf) y esta informacién es coherente con lo reportado

por el INECC (https://cambioclimatico.gob.mx/estadosymunicipios/El 16.html).

En 2014, los funcionarios del nivel estatal entrevistados indicaron que el programa
estatal de cambio climatico aunque es un documento susceptible a ser actualizado y
revisado, las dependencias estatales y la sociedad civil participo, la iniciativa privada
ya dio sus observaciones [...] ya esta aprobado por la Comision intersecretarial de
cambio climatico. El PECCMO (2014) reconocia que no era un instrumento de
planeacion vinculante y las metas que se planteaban eran indicativas, voluntarias y

aspiracionales; por no ser juridicamente vinculantes (PECCMO 2014, 57).

Tomando en cuenta Unicamente la informacién reportada por el gobierno de
Michoacan, la CICCEMO se instalé en abril de 2017 y el PECCMO se publicé en julio
del mismo afo. Es decir, pasaron al menos tres afios entre la afirmacion de los
funcionarios estatales y la concrecion tanto de la CICCEMO como del PECCMO

(2017).
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La carencia de un instrumento de planeacion del nivel estatal y la falta de instalacion
de la CICCEMO hasta 2017 limitan la capacidad de actuar de acuerdo a un plan tanto
del nivel estatal como del municipal porque se carece del mecanismo de
coordinacién y de validaciéon de los instrumentos de planeacion del nivel estatal y

municipal.

8.2.4 La delegacion de la responsabilidad de orientar a los municipios para la
elaboracion de sus PMCC hacia actores no gubernamentales

Los municipios estan facultados para Formular, conducir y evaluar la politica
municipal en materia de cambio climatico (LGCC 2012 y LCCMO 2014). El Programa
Municipal de Cambio Climatico (PMCC) es un instrumento de planeacion que debe
ser elaborado por los ayuntamientos en colaboracion con la SECCMADET, el consejo
Mich debe emitir sus recomendaciones y deben ser validados por la CICCEMO
(LCCMO 2014). Asimismo, los PMCC también deben alinearse con otros
instrumentos de planeacion de los niveles municipal, estatal y federal (INECC, 2015

y INECC 2012).

En la practica, en el estado de Michoacan, la elaboracién de los PMCC han sido han
sido impulsados por ICLEI que es una agencia internacional con financiamiento de la
Embajada Britanica en México (INECC 2012) y cuyo enfoque es de un mundo de
ciudades sustentables que confrontan las realidades de la urbanizacion (..) y se

preparan para los impactos del cambio climatico y otros retos urbanos (ICLEI 2017).

Los instrumentos de planeacion elaborados por ICLEI son llamados Plan de Accién
Climatica Municipal (PACMUN) y son una marca registrada (M. Anglés, comunicacién
personal, junio de 2018). Esta situacion ha generado confusidén y estas siglas

aparecen en el PECCMO (2014) y en libro del INECC (2012) consultado. Se menciona
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al PACMUN como el instrumento para orientar las politicas del nivel local en materia
de cambio climatico y se refiere a la metodologia del ICLEI para los mecanismos de
evaluacién y seguimiento del programa (PECCMO 2014: 85). Los funcionarios
publicos del nivel estatal entrevistados en 2014 se refirieron a los PACMUN como los
instrumentos de planeacion de cambio climatico en los municipios michoacanos y a
ICLEI como la organizacion que brinda la orientacién necesaria para su elaboracién.
Uno de los funcionarios de la SECCMADET menciond que veinticinco municipios de
Michoacdn participan [...] ya tienen muy avanzado su programa, su diagnostico y
estdn en la elaboracién de su programa [..]. Sin embargo, no hay informacion
disponible sobre cuantos y cuales municipios michoacanos han desarrollado o estan
desarrollando sus respectivos PACMUN (ICLEI 2017) y uno de los funcionarios

menciono que los documentos de los PACMUN realizados son de acceso restringido.

La omision de las funciones de colaboracion de la SECCMADET para la elaboraciéon
de los PMCC, la ausencia del consejo Mich y la CICCEMO para dar recomendaciones
y validar los instrumentos de planeacion del nivel municipal y la ausencia de un
instrumento de planeacidn vinculante del nivel estatal hasta 2017 son factores que
influyen en el desarrollo de las capacidades de los municipios para actuar de acuerdo
a un plan. Esta situacién abre la puerta a actores no gubernamentales para participar
en la construccion de los instrumentos de planeacion del nivel municipal. La iniciativa
del ICLEI para elaborar los PACMUN se menciona en el PECCMO (2014) y las
expresiones de los funcionarios de la SECCMADET parecen apoyar esta intervencion
considerando que manejan sus propios recursos. Las implicaciones de la delegacion
de las funciones de orientacion de los instrumentos de planeacidon del nivel municipal
a actores no gubernamentales son inciertas por la falta de regulacion y falta de

transparencia sobre el estado actual de los PACMUN realizados o en proceso.
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8.2.5 Los factores limitantes para la colaboracion y la generacion de
mecanismos de confianza entre las instituciones gubernamentales y las
instituciones comunitarias locales

Las situaciones de conflicto entre actores gubernamentales y sociales son factores
del contexto regional que pueden dificultar el desarrollo de mecanismos de
confianza y limitar las posibilidades de colaboracién entre los actores locales. Se
describen en la secciéon 5.2.8 Procesos que vulneran la confianza: conflictos en la
CCLP, 6.3.2.2 Procesos que vulneran la confianza en instituciones gubernamentales,

y 7.3.8 Falta de confianza entre sector pesquero y gubernamental.

Resaltan varias situaciones de conflicto entre las cooperativas pesqueras y las
instituciones gubernamentales en la region de la CLP tales como: la imposicion de la
veda, el pago de nuevas cuotas para la actividad pesquera, las formas en que se
distribuyen los apoyos gubernamentales y la exclusion de los espacios de
participacion. Estas situaciones fueron referidas por el vocal acuicola de la CCLP y
los representantes de cooperativas pesqueras de los municipios de Erongaricuaro y

Quiroga en las entrevistas realizadas en 2016.

La veda es vista como una imposicion gubernamental: el gobierno nos pone normas
en nuestro lago (vocal acuicola, 2016). Por su parte, el representante de una de las
cooperativas de Santa Fe relata el conflicto entre los pescadores del lago de
Patzcuaro y las autoridades gubernamentales por la imposicion de la veda y
argumenta que solo se imponia la veda pero que no dan alternativas: [...] teniamos
que respetar la veda (..) porqué el gobierno no amplia un trabajo para todos los
pescadores para que respetaramos la veda, como es posible que nada mds quieran
sacarnos (...) los que somos de la rivera nos organizamos y nos juntamos en grupos y

le reclamamos a la Secretaria diciendo que no era justo que nos sacaran asi nada mdas.
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Dos representantes de cooperativas pesqueras de Quiroga y Erongaricuaro expresan
desacuerdo sobre las nuevas cuotas que deben pagar para realizar la actividad
pesquera tales como permiso para pescar, cobro de placas, credenciales, registro de
canoas y multas. Uno de los representantes argumenta que los pescadores carecen
de los recursos econdmicos para pagar por estos tramites debido a la variabilidad
de sus ingresos porque dependen de lo que pescan y lo que vendan diariamente.
Consideran que esta situacion los afecta de manera negativa porque les impide
gestionar los apoyos gubernamentales.

Existen varias rencillas en torno a la manera en que se distribuyen los apoyos:

Varios pescadores entrevistados de los dos municipios mencionaron que no se
sienten representados por el vocal acuicola ante la CCLP (O.P.) y dos representantes
agregaron que los apoyos no llegan a todos y sélo consigue apoyos que lo
benefician a él y sus allegados. Uno de ellos relaté que [...] no es Purépecha, habla
castellano y no es pescador, su papa era acaparador de pescado, comerciante, cuando
yo fui unas cuatro o cinco veces a sus reuniones cuando me invitaban se juntaban
gentes que yo conocia y otros que no eran pescadores, pero [esta persona] juntaba

mucha gente, para meter proyectos, pero nada mds para él (...).

Otro representante de una de las cooperativas de Erongaricuaro informé que su
cooperativa no recibié ningun apoyo, hay falta de informacién acerca de los apoyos,
que los apoyos no llegan a quien lo necesita y que es necesario verificar a quienes
les esta llegando el apoyo, también se queja que la cooperativa anterior “se embolsé
los apoyos”.

Otro representante de una cooperativa pesquera de Quiroga relata que solamente
si respaldan a los partidos politicos consiguen los apoyos econémicos:

(...) hay otros que andan con el partido y si los apoyan, les dan crédito, aqui en Santa

Fe ya hay hasta hornos para el gas, los que andan cerca de los partidos si los apoyan.
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(...) pero de nosotros pescadores casi no ninguno de la rivera andan por eso no nos
apoyan.

El representante de la cooperativa de los pescadores de Santa Fe expresa que se
sienten excluidos de los espacios de participacion. Comenta que algunos grupos de
pescadores van a reunion con las autoridades pero a ellos no los han invitado. No
tienen vinculacion con ningun nivel del gobierno, no han participado en ningun
proyecto, ni capacitacion. Atribuye su falta de vinculacién a que les falta hablar el
castellano y a su falta de participacion.

Otras situaciones que generan desacuerdos o disputas con autoridades
gubernamentales son las expresadas por el vocal silvicola y el gerente operativo de
la CCLP.

El vocal silvicola expresa su desacuerdo con la limitacion en el aprovechamiento
forestal: los silvicultores se ven limitados a hacer un aprovechamiento persistente
integral de los bosques dentro de la cuenca (...) solo les autorizan arbolado afectado
por plagas e incendios y eso les afecta para sus ingresos de su vida diaria, porque si
desmonta y pone vacas y pone cultivos tiene ingresos, mientras que si tiene bosque
solo va provocando dreas danadas o bosques incendiados (...) entonces va resultando
contraproducente ese ordenamiento legal. Ademads existe una excesiva tala clandestina

que compite con [el aprovechamiento forestal legal]

Adicionalmente, el gerente operativo de la CCLP expresé que existe una disputa por
el manejo del agua con (...) algunos ejidatarios de Patzcuaro que tienen concesion de
agua por parte de la CONAGUA para riego de sus cultivos y esa agua la desvian del
rio Guani para riego de forraje [misma que deberia llegar a una planta de tratamiento

de San Pedrito]
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8.3 Las fallas en la respuesta institucional a problemas ambientales
locales
De acuerdo a los instrumentos normativos (LGCC 2012 y LECCMO 2014) para
implementar politicas y acciones para enfrentar el cambio climatico para el nivel
municipal se deben considerar las siguientes materias: a) Prestacion de servicio de
agua potable y saneamiento, b) Ordenamiento Ecolégico Local, c) Programas de
desarrollo urbano, d) Recursos naturales y proteccion al ambiente, e) Proteccion civil,
f) Manejo de residuos solidos y g) Fuentes emisoras. Algunas de estas materias se
relacionan a funciones y servicios publicos de los municipios previamente
establecidos por articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos tales como:

e Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas

residuales
e Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicién final de residuos

e Autorizar, controlar y vigilar el uso de suelo

Algunos de los problemas seflalados por los actores locales de los municipios
estudiados (secciones 6.2.1.3, 6.3.2.1 y 7.1) se vinculan tanto a las funciones de los
municipios como a las materias que deben ser abordadas por la politica municipal
de cambio climatico. Entre estos problemas se encuentran: la falta de tratamiento de
las aguas negras, la falta de manejo de los residuos sélidos y el cambio del uso de
suelo. Estas situaciones evidencian falta de respuesta de instituciones
gubernamentales ante problemas que ya habian sido diagnosticados previamente y

que no han podido resolverse hasta la actualidad.

Una de las dificultades para la resolucion de los problemas ambientales en la region
de la cuenca del lago de Paztcuaro se refiere a la falta de seguimiento a los acuerdos

generados. Uno de los integrantes de la CCLP lo expresa asi: en las reuniones de la
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cuenca se reunen varios consejos, comités y diferentes grupos organizados, y en
general llegan a acuerdos pero no hay acciones ni seguimiento (vocal académico
2016).

Dos integrantes de la CCLP mencionaron que la desarticulacién entre instituciones
gubernamentales y grupos organizados dificulta la colaboracién para resolver los
problemas ambientales en la regién de la cuenca del lago de Paztcuaro. Entre los
factores limitantes de la colaboracion se encuentran: la dinamica y criterios
especificos de cada una de las instituciones, la urgencia de resolver los problemas
prioritarios de los municipios (son diferentes a resolver problemas ambientales), la
necesidad de planeacion mas global y los celos entre las instituciones (vocal
académico, vocal silvicola, 2016). Uno de los integrantes también mencion6 que han
intentado promover la articulacion con otros actores sociales mediante reuniones
para identificar aquellos que realizan proyectos en el contexto de la cuenca

(académico 2016).

8.3.1 Los problemas ambientales identificados por los actores locales de los
municipios de Quiroga y Erongaricuaro.

Los problemas ambientales que fueron descritos por los actores locales de ambos
municipios estudiados ayudan a poner en perspectiva los impactos locales del clima
identificados.

Los actores locales de ambos municipios sefialan como problemas importantes la
contaminacion del agua del lago de Patzcuaro y el cambio del uso del suelo. En
ambos municipios, los efectos del clima que los representantes reconocen como

dafos sobre sus actividades productivas son muy variables.
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8.3.1.1 La contaminacion del lago de Patzcuaro desde la perspectiva de los
actores locales de Quiroga

La contaminacion del lago de Patzcuaro fue el problema ambiental mas mencionado
por los actores locales (dos de tres mesas del grupo focal y tres actores locales
entrevistados). La situacién que describen los informantes se refiere a la introducciéon
de las aguas negras al lago de Patzcuaro sin tratamiento, la falta de funcionamiento
uno de dos humedales, la posicién del relleno sanitario porque cuando llueve hay
mucho escurridero que al final va a parar al lago de Pdtzcuaro, el uso excesivo de
fertilizantes en la milpa. Uno de los representantes narré que en la asamblea de su
comunidad se discutio la opcion de letrinas y drenaje y gand la votacidn en el drenaje
porque era mas comodo y todos los demas hacen lo mismo.

Algunos de los efectos negativos que mencionaron los pescadores son: la
disminucion de la pesca: [afecta al] charal, a la huevera y a las crias y el calentamiento
del agua del lago que les llega a quemar los pies cuando andan trabajando con el

chinchorro.

8.3.1.2 Los problemas del lago de Patzcuaro desde la perspectiva de los actores
de Erongaricuaro

Los problemas que se mencionan sobre el lago de Patzcuaro son la contaminacién
del lago y la disminucion de pescado nativo. El representante de una de las
cooperativas pesqueras relata que hace cincuenta anos cualquier persona podia
tomar agua el lago. También comenta que el drenaje y la carpa de Israel ocasionan
que disminuya el pescado nativo pues ya no sale achoque, ni trucha, ni pescado
blanco. Menciona que los cambios de temperatura afectan a la actividad pesquera.

En la mesa 1 también se coment6 que las aguas de drenaje se tiran al lago debido a

la falta de mantenimiento de la planta de tratamiento de aguas.
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8.3.1.3 El cambio del uso del suelo en Erongaricuaro

El funcionario encargado del departamento de urbanismo y medio ambiente
considera que uno de los principales problemas ambientales del municipio es el
cambio de uso de suelo debido a la introduccién de huertas de aguacate. El
encargado de la CMDRSE menciona que al cultivo de aguacate se le ha invertido mas
en dinero, capacitacién, monitoreo de cuestiones climatoldgicas y control de plagas y
aunque no predomina en el municipio ya son varias hectdreas que estdn
consoliddndose con este cultivo.

El comisariado del ejido de Erongaricuaro reconoce como un problema la
deforestacion de pino y cedro. Vincula este problema con la autorizacion de
aserraderos: para que las comunidades no tumbaran ni vendieran se necesita que no
se les autorice a los aserraderos.

El representante del sistema producto maiz menciona dos problemas relacionados
al cambio de uso de suelo: la introduccidén de huertas de aguacate que afecta al
ambiente aunque mejora la economia de algunos afecta la disponibilidad de mano
de obra para trabajar en la produccidon de maiz prefieren irse a las huertas de
aguacate porque ellos pagan mds y nosotros no podemos competir a pagar mds. El
otro problema es el cultivo de papa porque afectan mucho a la tierra y después no
se da nada, hay tierras que estan acidas ya ni zacate hay (...) acaban con todos los
insectos y con todo y al fin de cuentas son empresas grandes que a fuerza hacen que
les renten las tierras.

Los problemas mencionados en la mesa 1y 2 se relacionan al cambio de uso de
suelo debido a la introduccion del aguacate y uso excesivo de quimicos en la

agricultura.
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8.3.1.4 Cambio de uso de suelo en el municipio de Quiroga

En el municipio de Quiroga, dos de las mesas y uno de los entrevistados
mencionaron como problema el cambio de uso del suelo porque [acaba con el
bosque], esta relacionado a la tala clandestina, causa aridez y provoca erosién. Se
reconoce que este proceso estd relacionado al cultivo de aguacate porque el

aguacate chupa el agua.

8.3.1.5 Otros problemas ambientales descritos por los actores locales de
Erongaricuaro

Los actores locales del municipio de Erongaricuaro también describieron otros
problemas que afectan su produccion y que no estan relacionados con fendmenos
hidrometeorologicos. Se considerd importante incluir estas perspectivas porque
ayudan a entender otras vulnerabilidades a los que estan expuestos para realizar sus
actividades productivas y que podrian ser mas importantes que los efectos de la
variabilidad climatica sobre su produccion.

En opinién del representante de los ganaderos el problema que mas les afecta como
ganaderos es el chocho (chapulin) porque se come, el frijol, el maiz, todo. El otro
problema que les afecta es la garrapata y las enfermedades y menciona que cada
seis meses tiene que vacunar al ganado y cada dos o tres meses fumigar para lo de la
garrapata.

Otros actores afectados por el chapulin son los productores de miel porque cuando
hay gran infestacion lo que pasa es que el chapulin se alimenta de las plantas y no las
deja desarrollar, a otras les come el boton (flor) y por eso baja mucho la produccion de
miel.

Dos representantes reportan dificultades relacionadas al crimen organizado que

afectan su produccion: los ganaderos y los apicultores. El representante de la
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asociacion ganadera reporta que hubo robo de ganado situacion que en su opinidon
se relaciona con el crimen organizado. El representante de los apicultores relata que
hubo apicultores que dejaron de trabajar porque no los dejaban el crimen organizado,
las abejas no las podemos tener en la casa, tenemos que tenerlas en el campo y tienen
que estar a trescientos metros de los caminos y carreteras y el andar por alla era
demasiado peligroso, inclusive por eso muchas abejas se terminaron porque no
haciamos las revisiones o todo el trabajo como debia de ser, sino que a veces ibamos
y ya no regresabamos por el miedo. Ese problemita fue fuerte porque a algunos de los
productores les quemaban las cajas y no los dejaban ni entrar, y decidieron mejor

abandonar (...)

8.3.2 Los factores que limitan el desarrollo de las capacidades de los municipios
para el manejo de residuos sélidos

Los municipios deben considerar el manejo de residuos sélidos como parte de su
estrategia para implementar politicas y acciones para enfrentar al cambio climatico
para el nivel de organizacion municipal (LGCC 2012 y LECCMO 2014). El problema
de la basura ha sido reconocido por las autoridades locales de los municipios
estudiados y los integrantes de la CCLP. En el caso del municipio de Quiroga tiene
ahos de reconocer que se necesita inhabilitar el tiradero de basura y la construccién
de un relleno sanitario (Contreras Castafieda 2008) pero hasta la fecha el
establecimiento de un nuevo relleno sanitario de acuerdo a la norma (Quiroga 2019)
continua siendo una meta de las nuevas administraciones. El funcionario municipal
de Erongaricuaro también comenté que uno de los problemas que planean atender
es el tiradero de basura; sin embargo, ninguno de los objetivos del plan de desarrollo

municipal de Erongaricuaro (http://leyes.michoacan.gob.mx/destino/O11231po.pdf)

se propone resolver esta situacion. Algunos representantes de la CMDRSQ
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identificaron este problema en relacion con el lago de Patzcuaro y consideran que
es necesaria su reubicacion porque cuando llueve hay mucho escurridero que al final

va a parar al lago de Pdtzcuaro.

El proceso de la construccion de una estrategia de manejo de residuos sélidos fue
abordado por la CCLP sin éxito. El desarrollo de la estrategia quedd estancado
porque los integrantes reconocieron que se carecia de criterios de seleccion,
términos de referencia y ninguno de los integrantes de la CCLP tenia informacion
suficiente para tomar una decision. También influyd que no hubo continuidad en las
politicas de los diferentes gobiernos (vocal ambiental y académico 2016). Esta

informacion se abordo en la secciéon 5.2.3 y 5.2.5.

Con respecto al manejo de los residuos sélidos uno de los funcionarios estatales de
la SECCMADET menciond que la Secretaria da los apoyos a los municipios y asesoria
técnica para que tengan instalaciones que les permitan el manejo integral de los
residuos sélidos [porque los municipios] no tienen capacidad econdmica y de
organizacion para cumplir sus atribuciones [para] el manejo de residuos, o sea
constitucionalmente los responsables del manejo de la basura son los municipios, pero
no tienen capacidad técnica, ni financiera, ni de personal para asumir esos retos. Esta

informacion se abordo en la seccion 4.5.1.

Este ejemplo muestra la necesidad de los municipios de la CLP y de la CCLP de
informacion técnica para el desarrollo de una estrategia de manejo de residuos
solidos, la ausencia de la SECCMADET para orientar y dar asesoria técnica para este
proceso y la falta de coordinacién entre el nivel estatal y municipal. Por lo tanto, la
omision de la SECCMADET en brindar asesoria técnica es un factor clave que ha
dificultado el proceso de toma de decisiones para el desarrollo de una estrategia de

manejo de residuos solidos en los municipios de la CLP.
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8.3.3 La discrepancia entre las respuestas institucionales como limitante para
atender el cambio de uso de suelo en los municipios estudiados

El PECCMO (2014) reconoce que en Michoacan el proceso que mas aportd emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) fue la deforestacion relacionada a la expansién
del aguacate. Sin embargo, las acciones propuestas para control de emisiones no
estan relacionadas a este proceso. Por ejemplo se propone: modernizar el sistema
de alumbrado publico, implementar el uso de calentadores, apoyar a las empresas

para que mitiguen sus emisiones GEI (PECCMO 2014).

En la seccién 1.4.1 se describen algunos procesos de cambio de uso de suelo del
periodo de 1990 a 2007 en el area de la cuenca del lago de Patzcuaro. Entre estos
cambios destaca que la superficie sembrada de aguacate aumentd un 77% (Garcia

Martinez 2015).

Varios actores locales del municipio de Erongaricuaro reconocen el problema del
cambio de uso de suelo de diferentes maneras (seccion 7.1.2). Uno de los
funcionarios municipales comentd que han considerado prevenir la conversion de

areas de pino en aguacate como una accion para enfrentar el cambio climatico.

El comisariado del ejido de Erongaricuaro comenta que la deforestacion de pino y
cedro se debe a la autorizacién de aserradero. Por su parte el representante del
sistema producto maiz refiere que la introduccién de huertas de aguacate que afecta
al ambiente aunque mejora la economia de algunos afecta la disponibilidad de mano
de obra para trabajar en la produccién de maiz prefieren irse a las huertas de
aguacate porque ellos pagan mds y nosotros no podemos competir a pagar mdas.
Agrega que el otro problema es el cultivo de papa porque afectan mucho a la tierra
y después no se da nada, hay tierras que estan acidas ya ni zacate hay (...) acaban con
todos los insectos y con todo y al fin de cuentas son empresas grandes que a fuerza

hacen que les renten las tierras.
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El encargado del CMDRS de Erongaricuaro refiere que ya son varias hectdreas que
estdn consoliddndose con este cultivo [de aguacate] debido a que se le ha se le ha
invertido mas en dinero, capacitacién, monitoreo de cuestiones climatolégicas y

control de plagas.

Los actores locales del municipio de Quiroga mencionaron menos este problema
aunque reconocen que es un proceso relacionado al cultivo de aguacate que acaba

con el bosque, causa aridez y provoca erosion.

La respuesta institucional de los municipios de la CLP para atender este problema
ocurre de manera colaborativa a través de la Comision Regional Forestal (CRF) que
se encarga de la vigilancia y control del uso de suelo. La CRF esta conformada por
los municipios de Erongaricuaro, Quiroga, Tzintzuntan, Patzcuaro, Huiramba,
Lagunillas y Salvador Escalante. Asimismo, se genero una respuesta reactiva ante
incendios continuos en la region: En el ano 2013 la temporada de secas era
catastrofica en relacion a incendios, aqui toda la cuenca se quemo, entonces por
iniciativa mia propusimos en la Comisién de Cuenca un acuerdo para impulsar la
creacion de una coordinacion regional para el combate de incendios partiendo de la
idea de que no es muy operativo ni eficiente que cada municipio tenga su propia
brigada contra incendio, y justamente este afio se inauguré el centro regional contra
el combate de incendio que es una coordinacion entre CONAFOR y los municipios.
[Este ejemplo es] un caso ideal de como funciona la Comision de Cuenca, se toma un
punto lo hace publico, lo discute y le pasa la responsabilidad a una institucién estatal,
federal o municipal.

Algunas de las instituciones locales comunitarias también participan en la funcion de
control de uso de suelo aunque no sea en colaboracién con el ayuntamiento. Por
ejemplo la comunidad de Santa Fe prohibié la siembra de aguacate y en

colaboracion con otra organizacién realizan actividades de reforestacion. También el
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representante de la comunidad de Napizaro del municipio de Erongaricuaro
menciono que en su comunidad se estaban realizando acciones para la vigilancia y

control de uso del suelo.

Esta situacion muestra que los municipios estudiados y algunas de sus instituciones
locales comunitarias estan tratando de responder a los procesos locales relacionados
al cambio de uso de suelo. También, los ayuntamientos a través de una respuesta
interinstitucional (CFR) y la coordinacién regional de combate a incendios. Sin
embargo, estas respuestas pueden diferir de otras instituciones gubernamentales
como la SAGARPA que contindan dando un apoyo técnico y financiero para que el
cultivo del aguacate se vaya consolidando o el nivel estatal que omitié actividades
para el control de gases de efecto invernadero producidas por la expansion del

cultivo de aguacate.

8.4 La capacidad organizativa de las instituciones locales
comunitarias del municipio de Quiroga y su aportacion a la
resolucion a problemas ambientales vinculados al cambio climatico
Las capacidades organizativas de las instituciones locales comunitarias estan
disponibles en el espacio municipal de Quiroga pero no estan articuladas a su
respectivo ayuntamiento. Por ejemplo, las trabajadoras de la asociacion civil Nifios
de Santa Fe relatan que no han recibido ningun tipo de apoyo de parte de las
autoridades municipales para el desarrollo de sus actividades: Hicimos solicitud en
materiales, pero me comentaban que no podrian apoyarnos a nosotros como
asociacion. Reconocen que no tienen vinculos con otras organizaciones locales salvo

las autoridades comunitarias.

La capacidad organizativa de las instituciones locales comunitarias en el espacio

municipal de Quiroga puede aportar a resolver algunos problemas ambientales
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relacionados con cambio climatico: el cambio del uso del suelo y el abastecimiento
de agua. Aunque resalta que las posibles estrategias de las comunidades del

municipio de Quiroga ante una situacion de escasez de agua es muy variable.

Durante del ejercicio del grupo focal y el mapeo participativo se les pregunto a los
asistentes de qué manera afectaria la escasez de agua a sus actividades productivas,
qué hacen actualmente para abastecerse de agua y qué otras posibles estrategias
podrian implementar en un escenario de mayor escasez de agua.

Algunas de las formas de abastecimiento de agua de las comunidades son: el agua
subterranea que proviene del cerro Tzirate [que] tiene veneros y chorritos de agua en
el caso de la comunidad del Calvario o el agua que proviene de un ojo de agua en
el caso de la comunidad de Caringaro.

Los participantes de las comunidades de Caringaro, el Calvario e Icuacato
mencionaron que la escasez de agua es un problema que han padecido de manera
recurrente. Consideraron que en una situacion hipotética de mayor escasez de agua,
sus cultivos (maiz, frijol, janamargo) no se lograrian pues son de temporal y la
ganaderia mermaria. Reconocen que no tienen mecanismos para ajustarse a una
situacion de escasez de agua pues no tienen presas ni mecanismos para retrancar el
agua. Reflexionaron que una situacién asi, provocaria la migracion de las personas.
Algunas posibles respuestas para mantener o mejorar su abastecimiento de agua se
relacionan al mejoramiento de las capacidades organizativas como: Mejorar el
proceso natural de captacion de agua mediante el cuidado del bosque y la
planeacion de reforestaciones, establecer un reglamento comunitario del uso del
agua, compartir el agua con las comunidades vecinas, reactivar el humedal, fortalecer
los usos y costumbres de las comunidades y asumir compromisos entre autoridades
y comunidades.

En la comunidad de Santa Fe de la Laguna se localizan dos organizaciones cuyas

actividades se relacionan con el control del uso del suelo. La comunidad de Santa Fe

238



prohibio la siembra de aguacate en su territorio y en colaboracion con la asociacion
civil Niflos de Santa Fe organizé una campaia de reforestacion que les ha permitido
sembrar unos mil seiscientos arboles: [las autoridades comunitarias] nos dan arbolitos
para reforestar y nos otorgan el espacio en donde se va a reforestar, nos llevan los
arbolitos y ya nosotros con las personas afiliadas que tenemos aqui vamos y hacemos

la campana de reforestacion.

8.5 La capacidad organizativa de las organizaciones locales
comunitarias en Erongaricuaro.

Durante del ejercicio del grupo focal y el mapeo participativo se les pregunté a los
asistentes de qué manera afectaria la escasez de agua a sus actividades productivas,
qué hacen actualmente para abastecerse de agua y qué otras posibles estrategias
podrian implementar en un escenario de mayor escasez de agua.

Las comunidades en el municipio de Erongaricuaro tienen varias maneras para
abastecerse de agua potable que abarcan: pozo profundo, norias y el agua de
manantial Maria Valdés. Para el abastecimiento de agua de uso comun se usan
pozos, lagunas de apoyo y ollas. Los representantes que afirmaron que tienen
suficiente agua son los pertenecientes a Arocutin, Erongaricuaro, Oponguio, Uricho
y Napizaro. Algunas de las estrategias en caso de escasez de agua son: el bombeo
del agua del lago para darla al ganado o lavar trastes y ropa, comprar agua a otras
comunidades, prohibir el uso del agua de pozo y ollas para la agricultura.

Ante un escenario hipotético de una crisis hidrica algunos representantes pensaron
que seria catastréfico porque no habria ni cultivos, ni ganado y se les acabaria la
comida. Otro de los representantes agrega que: Seria un destrozo, no solo para la
comunidad sino para todo el municipio. Si hay escasez de agua y de lluvia, a lo mejor

no va alcanzar y va a ser perjudicial para todos. No vamos a poder tener agua para
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nosotros, ni para el ganado [...] Entonces va a ser un desastre. Al aumentar el clima y
aumentar la temperatura se va a ocupar mds agua. Las soluciones sugeridas ante una
mayor escasez de agua fueron: captacion de agua, evitar el azolve del lago y dar un
manejo adecuado al bosque e implementar campafias de reforestacion.

Resalta la confianza que muestra el representante de Napizaro ante una situacion de
escasez de agua. El representante narra que en su comunidad se realizan actividades
para la recoleccion, almacenamiento y purificacion de agua de lluvia. También han
negado permisos para huertas de aguacate y organizan campafias de reforestacion:
En sus propias palabras relatd que:

En Napizaro [se afectaria] lo del ganado y las huertas quienes son los que mas usan
agua. Dentro del abastecimiento de la comunidad no creo que hubiera problemas a
menos que fuera extremo. Las cisternas se hicieron pensando en tener una reserva de
agua. En otras partes van sobre la linea que no les sobre ni les falte. Esos serian
afectados porque no tienen reserva de agua. [A Napizaro] les sobra una cisterna y
media. Entonces seria mds ventaja que las demds comunidades. También menciond
que las cisternas fueron parte de un proyecto que apoyo la fundacion Gonzalo Rio
Arronte ellos pusieron el material y el pueblo la mano de obra y de eso se abastece el

pueblo para tomar el agua y hasta les sobre una [cisterna].

Con respecto al control del uso del suelo menciond que: [...] Nosotros no hemos
autorizado huertas de aguacate para que tumben el monte. En el tiempo que llevo
hemos reforestado, metimos cuarenta mil arboles. Hemos ido previendo eso, por lo que
nos manejaron los de servicios ambientales. Ustedes van a recibir un apoyo para
mantener su drea y van hacia adelante, van a repoblar el bosque. [Como autoridad]

eso he manejado, que se reforeste.

El relato muestra que la comunidad de Napizaro esta realizando acciones para

manejar los problemas de escasez de agua y también para controlar el uso del suelo.
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Estas labores se relacionan a las materias que debe abordar la politica municipal de
cambio climatico: control y vigilancia del uso del suelo y abastecimiento de agua.

Estas actividades las realizan con independencia del ayuntamiento de Erongaricuaro.

8.6 Los factores facilitadores para la construccion de la memoria
institucional de los municipios de Quiroga y Erongaricuaro.

Se consider6 que existen dos mecanismos posibles mediante los cuales los
municipios de Quiroga y Erongaricuaro pueden apoyarse para construir su memoria
institucional: El sistema estatal de informacion de cambio climatico propuesto por la
LECCEMO (2014) y la CCLP en su calidad de 6rgano de monitoreo, evaluacion y

seguimiento de los trabajos que se realizan en la cuenca.

La comisidn de cuenca es una estructura operativa para la gestion del agua y recursos
relacionados cuyo ambito de accion es el nivel de subcuenca (CONAGUA, 2003; LAN
1992). De acuerdo a los integrantes de la CCLP (gerente operativo, vocal académico,
vocal ambiental) la agenda aborda problematicas comunes a la region tales como:
saneamiento de agua, residuos solidos, restauracion del lago y cambio de uso de
suelo y que también se vinculan con las atribuciones de los ayuntamientos. Aunque
no tiene funciones de ejecucién de proyectos, contribuye canalizando las
responsabilidades a otras instituciones y su tarea principal es monitorear el lago.
Estas funciones ofrecen la posibilidad de contrarrestar la falta de continuidad en los
planes y proyectos relacionados con el lago de Patzcuaro; asi como los cambios en
los compromisos y las prioridades que ocurren cuando hay cambio de

administracion en los municipios participantes.

Tres integrantes de la CCLP mencionaron que uno de los problemas del trabajo
institucional es la falta de continuidad, cambio de funcionarios, cambios de planes,
abandono de planes (vocal académico 2016). Situacion que se evidencia en los
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cambios de administracion ya que los presidentes llegan con otras ideas, otros
compromisos y otras prioridades; tal vez algunos de los presidentes su prioridad no es
la cuenca, es hacer obra civil o de otro tipo (gerente operativo CCLP, 2016). Estos
cambios interrumpen procesos en marcha y han impedido que se acumule
conocimiento y experiencia para salvar el lago (vocal ambiental 2016).

Aunque se menciona que la CCLP no tiene programas propios (gerente operativo,
2016) los integrantes de la CCLP consideran que un érgano de monitoreo y evaluacion
[mds] que de ejecucion [...], sus funciones se relacionan a la construccion de memoria
institucional pues consideran que es en un drgano contra el olvido que trata de llevar
el hilo conductor de los trabajos que se realizan en esta region. La CCLP también trata
de canalizar responsabilidades hacia instituciones municipales, estatales o federales y
ofrecer una coordinacion entre las instancias para impulsar las acciones [acordadas]

(vocal ambiental 2016).

Un ejemplo de la participacion de la CCLP para darle continuidad a los proyectos
cuando hay cambios de administracion de los municipios lo relatd el gerente
operativo (2016): [El presidente municipal recién electo de Patzcuaro tiene] la firme
intencidn de invertir recursos para el saneamiento de la cuenca del lago de Patzcuaro
y nhos pide a nosotros que lo apoyemos para que revisemos desde las acciones que se
han realizado, cuales estan pendientes, cudles ya se concluyeron y hagamos una nueva
relacion de proyectos y acciones que se requieren para la cuenca y se hizo una lista de
acciones que se requieren para la cuenca (...) entonces hacemos un nuevo documento
para gestionar recursos y que se realicen las acciones propuestas (gerente operativo

CCLP 2016).

Algunos integrantes de la CCLP consideran que algunas de las fragilidades de la
memoria institucional de esta institucion se relacionan a la dependencia de la

memoria de los actores locales quienes recuerdan que acciones se han aplicado en
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la cuenca y cudles han sido los problemas en el desarrollo de las acciones (vocal

ambiental 2016)

Por otra parte, la LCCMO (2014) propone la creacion de un Sistema Estatal de
Informacién sobre Cambio Climatico a cargo de la Secretaria (SECCMADET) cuya
funcién sea el control, registro, monitoreo y evaluacion de los procesos de cambio
climatico. Este sistema se encargara de concentrar y organizar informacion, la
elaboracién y difusién de informes sobre los resultados de las acciones de
adaptacion y mitigacién y permitir la consulta publica. También debera contener
informacién del nivel municipal. Aunque es un mecanismo que hasta el momento no
se ha implementado, es una propuesta util para contribuir a la continuidad de los

planes y proyectos sobre cambio climatico que se realicen los municipios estudiados.

8.7 Los mecanismos de participacion social y representacion que
aportan las instituciones gubernamentales mixtas

Se establece como uno de los principios de la politica nacional de cambio climatico
la participacion ciudadana en la formulacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion de la
Estrategia Nacional y los planes y programas relacionados a la mitigacién vy
adaptacion a los efectos del cambio climatico (LGCC 2015, 15). Asi también se
establece que los tres ordenes de gobierno deberan promover la participacion
corresponsable de la sociedad (LGCC 2015, 40).

A nivel nacional, la CICC esta facultada para Convocar a las organizaciones de los
sectores social y privado para que manifiesten sus opiniones y propuestas en materia
de mitigacién y adaptacion al cambio climatico (LGCC 2015).Asimismo, el consejo de
cambio climatico puede promover la participacién ciudadana a través de consultas
publicas que determina en coordinacion con la CICC (LGCC 2015). Sin embargo, de

acuerdo a la evaluacion (DOF 2019) realizada la CICC no esta ejerciendo sus
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funciones y esta situacion limita la posibilidad de que se incorpore la participacién
social en las diferentes etapas de la politica de cambio climatico.

En el estado de Michoacan algunas instituciones involucradas en promover la
participacion social en materia de cambio climatico son: los municipios, la CICCEMO,
Consejo consultivo de cambio climatico del estado de Michoacan y la SECCMADET.
De acuerdo a la informacion del estado de Michoacéan, la CICCEMO fue instalada en
2018. Sin embargo, no se encontr6 evidencia del ejercicio de sus funciones
(https://michoacan.gob.mx/prensa/noticias/instalacion-del-consejo-consultivo-de-

cambio-climatico-del-estado-de-michoacan-de-ocampoy/).

El tema de la participacion social en el PECCMO (2014) aparece en diez fragmentos
dispersos a lo largo del documento y se refiere a aquella como un mecanismo para
crear y fortalecer las capacidades de respuesta al cambio climatico. Se mencionan
las siguientes acciones para promover la participacion: i) realizacion de mesas de
trabajo con varios sectores para contribuir al PECCMO,; ii) integracion de comités y
consejos que promuevan la participacion social en los procesos de ordenamiento
ecologico territorial y desarrollo urbano; y iii) organizacion de foros para exponer las
acciones de mitigacion. Sin embargo, las propuestas resultado de las mesas de
trabajo se caracterizan por su vaguedad, ya que sbélo expresan acciones sin
mecanismos ni planeacién para realizarlas.

En el estado de Michoacan, la participacion social cuenta con mecanismos
reconocidos tales como el referéndum, el plebiscito, la consulta ciudadana y el
observatorio ciudadano (Ley de Mecanismos de Participacion Ciudadana del Estado
de Michoacan de Ocampo 2016). Los mecanismos de participacion que propone el
PECCMO (2014), son diferentes de los reconocidos por la LMPCEM (2016).

Los mecanismos de participacion social en la administracion publica son una
estrategia para incrementar la legitimidad de las instituciones, para responder ante

una demanda social y para legitimar o no las politicas que se estan adoptando (Font
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et al. 2012). La participacion social es una manera para que los actores sociales
intervengan e influyan en las politicas publicas y las estructuras de gobierno (Canto
Chac 2012).

Se encontraron dos posibles mecanismos de participacion social en los municipios
estudiados: El foro que ofrece la CCLP y los CMDRS vinculados a los ayuntamientos
de Erongaricuaro y Quiroga. Aunque estos mecanismos tienen sus limitaciones abren
un espacio para posibilitar el dialogo entre diferentes actores sociales y

gubernamentales.

8.7.1 Participacion social y representacion en la Comision de cuenca del lago de
Patzcuaro

Una de las funciones de la CCLP es convocar a las organizaciones locales, regionales
o sectoriales de usuarios del agua, ejidos y comunidades, instituciones educativas,
organizaciones y personas interesadas para generar un foro que permita la
participacion social y el dialogo entre actores involucrados para la toma de
decisiones que contribuyan a solucionar los problemas de la cuenca (Comision
Nacional del Agua 2003; LAN 1992). Asimismo, la estructura de la CCLP describe que
deberan participar los representantes (vocales) de los diversos usos del agua:
agricola, pecuario, forestal, acuicola, ambiental, representacion indigena, publico

rural, publico urbano, servicios (http://cuencapatzcuaro.gob.mx/).

Dos de los vocales de la CCLP reconocen que desconocen el proceso de seleccion
de los vocales y mencionan algunos problemas relacionados a la representacion. Uno
de ellos relata que la primera vez que lo seleccionaron entre otras dos personas y la
ultima vez que lo eligieron sin convocatoria de por medio. Reconoce que la falta de
representacion de los vocales es una debilidad de la CCLP: No represento a nadie, me

represento a mi. (...) Tenemos una representante del sector indigena ;Quién define el
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sector indigena? No hay. Sector agricola ;Quién representa el sector agricola?
Asociaciones de ganaderos (..) No hay una estructura de representacion de los

usuarios (vocal ambiental 2016).

La representacion entre los vocales puede ser variable, algunos de ellos representan
a grupos. En el caso del vocal del sector acuicola representa a ochocientas cuarenta
familias de pescadores pertenecientes a veintiséis organizaciones de los municipios
de Tzintzuntzan, Patzcuaro, Erongaricuaro, Quiroga (vocal acuicola, 2016). Por su
parte, el vocal del sector silvicola mencioné tener 545 asociados entre los que se
cuentan comunidades y ejidos y su area de influencia abarca otros municipios que

no pertenecen a la region de la CCLP.

En la opinion de uno de los vocales la estructura de la CCLP es relevante porque la
Comision de Cuenca que es el unico organo en donde el [gobierno estatal] tienen
acceso a los representantes de la sociedad civil, tiene cierta legitimidad (vocal
ambiental 2016).

La Ley del Agua y Gestion de Cuencas para el Estado de Michoacan de Ocampo
(2008) permite la participacion del sector social y los particulares en forma
organizada, bajo el control y vigilancia de las autoridades competentes, en el
financiamiento,  construccién,  ampliacién,  rehabilitaciéon, =~ mantenimiento,
conservacion, operacion y administracion de la infraestructura hidrica del Estado (...).
Sin embargo, cuatro de los vocales entrevistados consideran que existen limitaciones
en el ejercicio de la participacion. Uno de ellos menciona que [la participacion] ocurre
por iniciativa propia y no porque exista un mecanismo de participaciéon (vocal
académico 2016). Otro agrega que la participacion de la sociedad civil es limitada en
el proceso de toma de decisiones, no hay acuerdos formales sobre la participacion
de los integrantes por lo que se les puede excluir en su experiencia menciona que te

dejan participar en lo que les conviene (...) lo mds comun en la relacion dentro de la
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Comisién de Cuenca y sociedad civil y representantes gubernamentales sobre todo del
gobierno estatal es que cuando las cosas se ponen feas ya no convocan (vocal
ambiental 2016).

En la opinion de algunos vocales de la CCLP otras dificultades que afectan el proceso
de toma de decisiones se deben a que [La Comision] puede dar recomendaciones,
tomar acuerdos pero esos acuerdos no son obligatorios (vocal ambiental 2016) y
entonces solo es una institucion de consulta, quienes toman las decisiones finales son
los que acotan las dependencias y si les conviene lo hacen (vocal silvicola, 2016). Por
lo cual la CCLP es vista como una vdlvula de escape porque los actores [sociales]
vamos a quejarnos y los funcionarios reciben las quejas pero no pasa de ahi (...) a los
integrantes de la Comision los llaman o los citan cuando les conviene o necesitan la
foto para que se vea que estan participando la sociedad civil y toman decisiones sin

consultar (...) a la misma Comision la utilizan los gobiernos (vocal silvicola 2016).

8.7.2 Participacion y representacion en los Consejos Municipales de Desarrollo
Sustentable de los municipios de Quiroga y Erongaricuaro.

El consejo municipal para el desarrollo rural sustentable (CMDRS) es una figura que
se constituye en base a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS 2001). Desde el
afio 2002, la SAGARPA3® impulsé un proceso de conformacion de CMDRS como
parte de una estrategia basada en el fomento de instituciones participativas a nivel

local (Direccion de Desarrollo Rural 1997).

Dos funciones relevantes de los ayuntamientos en relacion a los CMDRS se refieren
a garantizar la amplia inclusion, representacion en los CMDRS de los representantes

de organizaciones de productores, organizaciones sociales entre otras, asi como

30 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural y Alimentaciéon
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atender las propuestas que haga el CMDRS, para el disefio del Plan de Desarrollo
Municipal en el sector rural. También se considera que la planeacién para el
desarrollo rural tomara en cuenta las demandas y aspiraciones de los productores
rurales, familias, nucleos sociales y organizaciones como eje de la planeacion del sector

rural (LDRISEM 2006, 12 y 14)

Las formas de integracion de los CMDRS es muy variada pero en todos los casos
existe participacion social y gubernamental (SAGARPA 2005). Los consejos de
Erongaricuaro y Quiroga estan integrados por actores gubernamentales (el
presidente municipal, funcionarios de SAGARPA y un coordinador municipal) y
actores sociales (comisariados ejidales, comunales, jefes de tenencia vy
representantes de organizaciones de productores). En la practica, la funcion principal
de CMDRS de Quiroga y Erongaricuaro es mantener informados a los productores

de los apoyos gubernamentales para sus actividades productivas (O.P.)

8.7.2.1 Las capacidades y limitaciones del consejo municipal sustentable de
Quiroga

La principal funcion del CMDRSQ es apoyar a los productores de Quiroga para la
gestion de recursos federales y estatales para apoyar el desarrollo de proyectos del
sector agropecuario. Los funcionarios de la Secretaria de Desarrollo Rural vy
Agroalimentario de Michoacan (SEDRUA) y de la SAGARPA que asistieron a las
reuniones dieron informacion a los representantes de organizaciones de productores
acerca de las convocatorias existentes, fechas de apertura y cierre de ventanillas para
aplicar por estos recursos. Por su parte, los representantes de los diferentes grupos
organizados que asisten entienden que su funcidn es transmitir a sus representados

la informacion que les dan estas instituciones (O.P.).
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En las reuniones del CMDRS de febrero y marzo de 2017 se presentaron entre quince
y diecisiete representantes (hombres de entre treinta y cincuenta afios) de un total
de treinta personas convocadas (O.P.). Los integrantes representan instituciones
locales comunitarias (San Jerénimo Purénchecuaro, Icuacato, ejido Quiroga,
Comunidad Indigena el Calvario, Comunidad de Santa Fe de la Laguna),
organizaciones de productores (Ganaderos de Purénchecuaro y de Atzimbo, Unién
de Pescadores, una asociacién de porcicultores de Quiroga) y un representante de

asociacion civil (Iretia Purépecha).

El area de influencia se consider6 como la parte del espacio en la que los
representantes estiman tener cierto poder derivado de su calidad como autoridades
locales. Varios representantes consideraron como su area de influencia el area
urbana de sus respectivas comunidades. Los participantes del mapeo participativo
dejaron una gran parte del espacio municipal sin sefialar como un area de influencia.
Una parte de este espacio sin sefialar forma parte de otros nucleos agrarios que no
fueron sefalados por los participantes. En otra fraccién del espacio municipal de
Quiroga no fue sefalada por los participantes pero tampoco forma parte de ningun

nucleo agrario.

8.7.2.2 Las capacidades y limitaciones del consejo municipal de desarrollo
sustentable del municipio de Erongaricuaro

El funcionario municipal encargado del CMDRSE reconoce a esta institucion como
un espacio de participacioén social que permite que permite plantear problemas y
dudas sobre temas agropecuarios de los diferentes actores participantes y que
permite la gestion de recursos econdémicos para aterrizar proyectos. Por su parte el

funcionario municipal encargado del departamento de urbanismo y medio ambiente
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reconoce que el potencial del CMDRSE para convertirse en un espacio para integrar
organizaciones locales parar la resolucion de problemas ambientales.

Una de las limitantes del CMDRSE para convertirse en una institucion que organice
estrategias para enfrentar el cambio climatico se refiere a la divisién entre temas
ambientales y productivos. Este consejo es una estructura vinculada a la SAGARPA
para la gestion de dinero, proyectos y capacitacion. El encargado municipal hace esta
diferencia al explicar que [no tratan con CREDES porque no tratan temas
agropecuarios]. En contraste, el funcionario de CREDES menciond que una de las
estrategias de su institucion para enfrentar el cambio climatico se relaciona a la
capacitacion para la produccion de alimentos mediante agricultura organica
intensiva. Las diferencias en perspectivas entre los funcionarios publicos sobre la
produccion evidencian una de las limitantes para el desarrollo de colaboraciones
para desarrollar estrategias para enfrentar el cambio climatico.

El CMDRSE tiene registrados veintisiete miembros y sélo nueve asistieron a la
reunion de febrero de 2017. Sélo dos mujeres asistieron a esta reunion como
representantes (O.P.). En la reunion de abril de 2017 se realizé el grupo focal. Solo
12 hombres participaron en esta reunion. Este grupo estaba compuesto por
representantes de asociacién (ganaderos, sistema producto maiz, apicultores),
comisariados ejidales (Erongaricuaro, Zinciro, Puacuraro, Nocutzepo, Zarzamora,
Arocutin), representantes de comunidad (Napizaro, Oponguio, Uricho, Tenencia de
Arocutin, Colonia Revolucion).

El nimero de personas que representan estas autoridades locales es muy variable.
Por ejemplo el representante de la asociacidon de apicultores representa a 12
personas, el comisario ejidal de la cabecera municipal representa a 90 ejidatarios, el
presidente de la asociacién ganadera representa a 480 socios, el representante del
sistema producto maiz representa aproximadamente a cinco mil productores de seis

o siete municipios. No se cuenta con informacién sobre los procesos mediante los
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cuales los representantes de ejido, comunidad o de las organizaciones de

productores fueron elegidos.

Los representantes que participan cuentan con una base social e influencia en el

territorio.
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CAPITULO 9. DISCUSION Y CONCLUSIONES

9.1 Los factores limitantes para el desarrollo de las capacidades de
adaptacion ante cambio climatico de los gobiernos municipales de
Erongaricuaro y Quiroga

9.1.1 La falta de instrumentos de planeacion para la adaptacion al cambio
climatico

El nivel de organizacion del municipio estd bien provisto de disposiciones legales
para contribuir a la planeacién de la adaptacion al cambio climatico. Sin embargo,
los ayuntamientos estudiados no estan ejerciendo las atribuciones otorgadas para
resolver los problemas ambientales que les conciernen y consecuentemente no
tienen capacidades de respuesta especificas a cambio climatico. Aunque ambos
ayuntamientos cuentan con un plan de desarrollo municipal éstos no contienen
informacion sobre cobmo manejaran la problematica ambiental. Las carencias de
estos ayuntamientos obstaculizan especialmente su capacidad de actuar de acuerdo
a un plan pues resalta la ausencia de varios instrumentos de planeacién y normativos
tales como el atlas de riesgo municipal, reglamentos en materia ambiental,
programas de ordenamiento territorial y de sus respectivos programas municipales
de cambio climatico. Las causas de esta situacion se relacionan a la falta de
implementacion de los mecanismos propuestos por la LGCC y la LECCMO, la falta de
informacion de los funcionarios municipales sobre los instrumentos de cambio
climatico, la falta de instrumentos de diagnodstico (como el inventario de emisiones),
la carencia de fondos para resolver problemas ambientales, la competencia con otras
prioridades, las fallas en la respuesta institucional a problemas previos como el
cambio de uso de suelo y manejo de residuos, las limitantes de coordinacién entre
instituciones y la dependencia hacia niveles jerarquicos superiores o de otros actores
para el ejercicio de sus atribuciones. Por ejemplo: la dependencia al ICLEl para el
desarrollo de sus respectivos PMCC (respaldada por los funcionarios estatales) o la
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dependencia de los municipios de Michoacan del nivel estatal para el manejo de sus
residuos solidos. Estos factores limitantes se describen en las secciones 8.1, 8.2y 8.3
en el apartado de integracién de resultados.

Los gobiernos municipales son clave para el proceso de planeacién de la adaptacion
al cambio climatico (Measham et al. 2011; Naess et al. 2005) y su importancia radica
en su autoridad para desarrollar e implementar instrumentos de planeacién, la
interaccion directa con el publico y el principio de subsidiariedad que argumenta
gue la escala mas pequefia es la mas importante para responder a un reto en
especifico (Measham et al. 2011). Sin embargo, en este nivel de organizacién
también se evidencian las barreras o factores limitantes para la adaptacién que se
describieron en la seccion 2.6 y 2.6.1 de esta tesis. Los municipios son un actor
colectivo que desempefia un papel clave a nivel local para establecer la agenda
politica y aunque el tema de cambio climatico se ha incorporado a la agenda de
planeacion los funcionarios publicos mencionaron que es un asunto dificil de
manejar cuando no esta apoyado por las politicas publicas (Granberg and Elander

2007).

En opinion de Arellano et al. (2011) los gobiernos municipales mexicanos presentan
un panorama de fragilidad institucionalizada que no les permite desempefar un
papel protagénico en el desarrollo del pais. Entre los principales problemas de la
administracion municipal se encuentran: la escasa o nula experiencia de los
funcionarios municipales en los asuntos publicos, los bajos niveles de experiencia 'y
profesionalizacidon de los responsables de areas criticas, la falta de continuidad en
los planes y programas de gestion. Esta situacién que obstaculiza el desarrollo de un
proyecto integral para la atencién a los problemas publicos del municipio o que los
municipios se desempefien como gestores de politicas. Ruiz-Rivera y Melgarejo-
Rodriguez (2017) abordan la capacidad de los gobiernos locales para reducir y

manejar los riesgos y muestran que aunque los municipios cuenten con mejores
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capacidades institucionales y recursos no se traduce en menos declaraciones de
desastre y emergencia (Ruiz-Rivera and Melgarejo-Rodriguez 2017). Estas
investigaciones contribuyen a entender que los factores limitantes de los municipios

estudiados como parte de una situacion generalizada de los municipios mexicanos.

El enfoque de (Moser and Ekstrom 2010) contribuye a entender la capacidad de
actuar de acuerdo a un plan de los ayuntamientos estudiados como un proceso de
planeacién de la adaptacion. En el cual los funcionarios locales no ven una necesidad
de una planeacién institucional para adaptarse al cambio climatico [porque los
efectos no son drasticos y los productores organizan su ciclo de cultivo de manera
que minimicen esos efectos] (Funcionario CMDRSE 2016) y su preocupacion esta mas
dirigida al cambio de uso de suelo y se expresa en la respuesta institucional de los
municipios riberefios para la generacion de la Comisién Regional Forestal (CRF) que
se encarga de la vigilancia y control del uso de suelo. Esta situacion es similar a los
casos estudiados por Measham et al. (2011) sobre gobiernos locales en Australia los
cuales habian incorporado el tema de cambio climatico en sus planes pero se
enfocaban mas en la mitigacién que en la adaptacion. También encontraron que los
funcionarios continuaban asimilando el tema del cambio climatico, y los planes en
proceso de desarrollo y todavia lejanos de su implementacion.

Por otra parte, los efectos del clima reconocidos por los actores locales pueden ser
muy variables y asociarlos con otros dafios por ejemplo la asociacion entre el mal
tiempo y la aparicion de una plaga: Lo que nos afecta es el mal tiempo, si no es el
granizo, es el viento, y viene una plaga [el chapulin] que se aproxima por el [mal]
tiempo y [...] eso dafia a la mazorca. Otros no reconocen efectos negativos del clima,
por ejemplo para el representante de los ganaderos el clima es bueno para el ganado,
no le afecta el calor ni el frio, cuando he comprado ganado en la Huacana el ganado
se aclimata al afo. En el otro extremo, la produccion de miel es muy sensible a los

cambios en el clima. En este sentido, se puede argumentar que una estrategia amplia
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para adaptarse a los efectos tangibles del cambio climatico puede ser poco accesible
si la situacion local es muy diversa en términos de riesgo y vulnerabilidad (Granberg
and Elander 2007). También es relevante considerar que los actores locales no
mencionaron eventos extremos que los afecten y pueden reconocerse mas
vulnerables a otras situaciones de riesgo. Por ejemplo, el representante de los
apicultores de Erongaricuaro observé que la produccion de miel es sensible a los
efectos del clima pero también tienen que manejar otro tipo de riesgos como la
situacién en la cual algunos apicultores dejaron de trabajar porque el crimen
organizado [no les permitian ir al campo]. En el estudio realizado por Pelaez et al.
(2015) con respecto a la percepcion ciudadana acerca de las politicas en materia de
cambio climatico, destaca que los eventos extremos son importantes estimulos para
actuar inmediatamente después de un desastre ambiental pero una vez resuelta la
emergencia se olvida prevenir el riesgo, reducir los impactos y adaptarse al cambio
climatico.

La falta de instrumentos de planeacion en materia de cambio climatico en los
municipios estudiados esta relacionada al panorama de fragilidad institucional de
los municipios mexicanos (Arellano Gault et al. 2011), a que los funcionarios no
consideran la necesidad de planeacion para enfrentar los efectos del clima, que los
actores locales no perciben eventos extremos relacionados al clima que puedan
motivarlos a actuar y que los actores locales tienen que considerar otros riesgos
diferentes a los dependientes del clima.

Otro factor que limita la capacidad de la planeacion de la adaptacién al cambio
climatico de los ayuntamientos estudiados es su baja capacidad economica y de
gestion asi como la competencia con otras prioridades como se describe en el
apartado 8.2.2. Uno de los integrantes de la CCLP menciona que los recursos
financieros de los ayuntamientos les son necesarios para sus necesidades prioritarias

y eso impide que se haga una planeacion y una ejecucion de programas a nivel mas
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global como podria ser algo de cambio climdtico. Esta situacion también coincide con
una de las barreras planteada por Measham et al. (2011) denominada prioridades en
competencia en la que describe que la adaptacion al cambio climatico compite
contra otras necesidades que los ayuntamientos pueden considerar mas urgentes
como el mantenimiento de los caminos o instalaciones para el cuidado de los nifos
y aflade que esta limitante esta ligada al tema de recursos. En el caso de los
gobiernos locales suecos la mitigacion y adaptacion al cambio climatico no son
obligatorios. Consecuentemente, el tema de cambio climatico tiene que competir
con otras prioridades que son obligatorias como la educacion primaria o el cuidado
de los niflos o los adultos mayores (Granberg and Elander 2007).

Adicionalmente, el desconocimiento de los funcionarios locales sobre el tema del
cambio climatico que se describe en la seccion 8.2.1 es un factor que obstaculiza que
los gobiernos municipales gestionen las politicas relacionadas a cambio climatico
que les corresponden. En el caso estudiado por Khan et al. (2020) en Pakistan se
encontraron diferentes factores institucionales limitantes para implementar
estrategias de adaptacion tales como: capacidad financiera minima, carencia de
recursos humanos y fisicos y falta de informacion.

El caso estudiado por Dany, Bowen, y Miller (2015) evallo las capacidades de
organizaciones de Camboya para implementar actividades para enfrentar el cambio
climatico y revela que los factores limitantes relacionados al proceso de adaptacion
estan interconectados. Los desafios clave son similares a los encontrados en los casos
estudiados y se refieren a financiamiento insuficiente, capacidad gubernamental
limitada para la gestion de dicho financiamiento, la falta de cooperacion entre los
actores involucrados, la desconfianza entre el gobierno y las organizaciones no
gubernamentales, el limitado involucramiento de las comunidades en los procesos

de adaptacion y la informacion insuficiente
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9.1.2 La falta de respuestas institucionales coordinadas para resolver problemas
ambientales

Los vinculos entre la politica de cambio climatico y la reduccion de riesgos a través
de la respuesta del departamento de proteccion civil municipal en un evento de
emergencia son relevantes para la construccién de las capacidades de adaptacion
ante el cambio climatico porque los gobiernos municipales son la primera instancia
gubernamental que debe manejar las amenazas relacionadas a estos fendmenos
(Ruiz-Rivera and Lucatello 2017). Aunque estos vinculos no se abordaron en la
presente tesis, los hallazgos de Ruiz y Lucatello (2017) son relevantes porque
muestran que aun cuando existen multiples intersecciones entre los campos politicos
de manejo de riesgos y cambio climatico, el disefio institucional tiene varios defectos
que conducen a una politica fragmentada que impiden la implementacién de
acciones compartidas. Asimismo, muestra que los gobiernos locales no tienen
autoridad sobre el manejo de los fondos de emergencia lo que significa que los
ayuntamientos tienen pocos incentivos para desarrollar sistemas locales de
emergencia o los instrumentos de planeacién del uso del suelo (Ruiz-Rivera and
Lucatello 2017).

La falta de capacidades institucionales especificas para enfrentar el cambio climatico
en los ayuntamientos estudiados también se relaciona con la carencia de
capacidades de las instituciones gubernamentales cercanas (estatales y locales) para
resolver los problemas ambientales previamente detectados. Se evidencia en la falta
de un instrumento de planeacion para cambio climatico que sea juridicamente
vinculante, en la falta de estrategias para enfrentar el cambio de uso de suelo
(aunque se reconoce como una de las principales causas de cambio climatico en la

entidad) y en la falta de conocimiento técnico para el manejo de residuos solidos.

Por ejemplo, la falta de un buen manejo de residuos solidos se plantea en los planes

de desarrollo de los dos municipios estudiados, se ha discutido en el contexto de la
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CCLP y se reconoce por uno de los funcionarios estatales cuando menciona que los
municipios carecen de conocimiento técnico y financiamiento para ejercer esta

atribucion.

Aunque este problema se abordd por la CCLP no pudo resolverse por la falta de
conocimiento técnico y la falta de términos de referencia. En el caso del municipio
de Quiroga, este tiene afios de reconocer que se necesita inhabilitar el tiradero de
basura y que es necesaria la construccion de un relleno sanitario (Contreras
Castafeda 2008) pero hasta la fecha el establecimiento de un nuevo relleno sanitario
de acuerdo a la norma (Quiroga, 2019) continua sigue siendo una meta que buscan
cumplir las nuevas administraciones. En la seccion 8.3.2 se describio que la ausencia
y la omision de la SECCMADET para dar asesoria técnica para el manejo de residuos
solidos son factores limitantes para resolver este problema y también dificultan la
elaboracion e implementacion de los instrumentos de planeacion para manejar los
procesos relacionados al cambio climatico. En el caso de estudio de la cuenca de Rio
Blanco se encontré que la mayoria de los municipios carecen de la capacidad
institucional para abordar los problemas de contaminacion por varias razones: no
estan conscientes del problema, no tienen los recursos humanos o financieros y no

los consideran entre sus prioridades (Dominguez, 2011).

9.1.3 Las discrepancias en las respuestas institucionales para atender el cambio
de uso del suelo

La capacidad de colaboracién puede contribuir a la articulacion de la capacidad de
respuesta de los ayuntamientos para responder ante problemas que trascienden los
limites municipales. Un ejemplo exitoso es la implementacion del centro regional de
combate a incendios que es una coordinacién entre CONAFOR y los municipios

riberefios de la CLP. El cambio de uso del suelo es un problema al que estan
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respondiendo los actores locales y cuya respuesta es diferente de las otras instancias
gubernamentales como se mostré en la seccion 8.3.3. En el PECCMO (2014) se
reconoce el problema de deforestacién por la expansién de huertas de aguacate
como el proceso que mas aporté gases de efecto invernadero pero se omiten las
acciones para controlar este cambio de uso de suelo. La SAGARPA continla
apoyando el cultivo de aguacate como lo muestra la planeacion agricola de 2017-
2030 (SAGARPA 2017). En el estado de Michoacan, los principales focos de
deforestacion estan relacionados con actividades agricolas que producen para
mercados internacionales (como el aguacate) (Loya Carrillo and Mass Caussel 2020).
La produccion de aguacate representa una aportacion importante para la economia
regional de Michoacan (genera una derrama de 800 millones de dolares y alrededor
de 50 mil empleos) pero su modelo de produccién es de alto impacto para la
naturaleza (Chavez Ledn et al. 2012). Actualmente, realizar actividades de cambio de
uso de suelo en terrenos forestales sin autorizacidn constituye una infraccion a la Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable pero los autores resaltan que esta
normatividad no es aplicada por las autoridades correspondientes (Chavez Ledn et

al. 2012).

Los resultados de los casos estudiados muestran que una diversidad de actores
locales tanto sociales como gubernamentales se interesan en participar en el control
del uso de suelo ya sea a través de respuestas gubernamentales como el centro
regional de combate a incendios o respuestas de instituciones comun