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PROL.OGO

Y bay algo que me molesta

Y quiero ver qué se puede hacer
El medio gue nos rodea

Lo hemos echado a perder

Contaminado

Creo que me voy a morir, joh, no!
Contaminas, contaminas

[Esto se debe parar!

Ritmo Peligroso. 1988. “Contaminado” [cancién]

Este trabajo es resultado de una frustracion. De varias frustraciones. En mi vida anterior como
funcionaria pablica en el gobierno federal me enfrenté en varias ocasiones con la compleja tarea de darme
a entender, de compartir hallazgos de estudios en los que habfamos invertido tiempo y recursos publicos,
con la esperanza de contribuir a la construccién de mejores politicas publicas ambientales. Asistia
entusiasmada y convencida de nuestros hallazgos a reuniones y presentaciones; publicabamos,
describfamos, justificabamos lo que para nosotros era obvio, transparente, racional. En mds de una
ocasion nuestros esfuerzos resultaron en interpretaciones inesperadas o manipulaciones de nuestros
analisis, en conflictos vy, si, en frustracion. Poco antes de dejar ese puesto, fui parte de un equipo de
analistas a quienes nos encargaron la tarea de elaborar los estudios para sustentar una norma que regulara
las emisiones de gases de efecto invernadero de los vehiculos nuevos. El encargo era importante y
complejo pero realizable; tenfamos mucha experiencia en el tema, contdbamos con personas altamente
calificadas en economia y emisiones de vehiculos y nuestros asesores extranjeros tenfan todo el expertise

regulatorio del mundo. Piece of cake.

Algunos meses después de iniciado el encargo me encontré en una larga mesa de madera frente
a mas de veinte representantes de la industria automotriz, con sed y hambre después de varias horas de
reunién, escuchando cémo uno de ellos, ofensivo, nos preguntaba “Y bueno, ¢alguno de ustedes alguna
vez ha abierto el cofre de un coche para ver que hay ahi?”. Nuestro rigurosisimo analisis costo-beneficio
habia levantado ampula: los beneficios sociales de la norma resultaron muy superiores que los costos para
la industria. Mi turbacién llegd al maximo cuando, en un arranque de histrionismo, el mas estridente de
nuestros interlocutores eché por tierra 250 paginas de analisis agitando los brazos y esgrimiendo sus

“minuciosos” calculos hechos a lapiz en un post-it. Haigame el favor. ..

Sobra decir que la industria automotriz gané concesiones que jamas se le debieron haber dado.
Mi frustracién se convirtié en curiosidad y empecé a buscar explicaciones, a tratar de entender por qué
era tan dificil que nuestros andlisis tuvieran el impacto esperado. Gracias a los consejos de Ana Marfa
Sanchez Mora, cursé el Diplomado en Divulgacion de la Ciencia, que me abrié una perspectiva totalmente

inesperada sobre la ciencia y el conocimiento. Algunos afios después decidi embarcarme en este



doctorado, con la esperanza de, finalmente, desmenuzar aquella traumatica experiencia para aprender de

ella y compartir mi aprendizaje.

Asi que este trabajo tiene mas tiempo cocinandose que los cuatro afios y medio que me llevo
escribirlo. El camino fue largo y tortuoso, mi sesgo ingenieril y mi inexpetiencia con métodos cualitativos
jugaron en mi contra varias veces, pero el aprendizaje valio la pena. En la tltima parte de este camino, la
pandemia de la COVID-19 que trastoco a la humanidad también me sacudié profundamente. Con todo,
considero un verdadero privilegio poder haber dedicado este tiempo a aprender sobre algo tan relevante
para mi y para quienes quieran marcar una diferencia en este mundo utilizando la ciencia. Deseo con todo
mi ser que esta tesis resulte interesante y, lo mds importante, que abra el camino para mas preguntas y

exploraciones. Algo se debe poder hacer, jesto se debe parar!

Tuve la fortuna de contar con un comité tutoral excepcional formado por las doctoras Marfa del
Carmen Sanchez Mora, Esthela Sotelo Nufiez y Leonora Rojas Bracho. A Carmen mi gratitud por aceptar
ser mi directora y por interesarse desde el principio en mi propuesta de proyecto, por su entusiasmo, su
otientacién y apoyo, siempre. Esthela y Leonora fueron mis compafieras de batalla y me inspiraron con
su ejemplo, afios antes, para hacer un doctorado; contar con ellas, su experiencia y conocimiento para
este proyecto ha sido a la vez un reto y un deleite. Agradezco también a las doctoras Nohemi Lugo
Rodriguez y Susana Herrera Lima por su orientacién y comentarios y su buena disposicion para
asesorarme. Al Ing. Luis Acevedo Portilla le debo el acceso a sus recuerdos sobre el caso y a documentos

valiosisimos para esta investigacién, que de otro modo hubiera sido imposible localizar. Gracias Luis.

Ala Dra. Tania Lépez Villegas mi agradecimiento por su amistad y hospitalidad, y por el ejemplo

iYa soy doctora también!

Gracias al Programa de Becas Nacionales de CONACY'T, porque sin las becas no hubiera habido

posgrados para mi.

Gracias a mi familia de origen. A mi papa que fue el primer doctor -no médico- que conoci y que
en estos afos de estudio me dio un espacio seguro donde poder refugiarme para escribir. A mi madre

que estd en mi corazén le agradezco las semillas de la curiosidad y la busqueda de nuevos horizontes.

Todo mi amor y gratitud a Los 5 Muéganos. {Felicidades! {El segundo doctorado familiar! Gracias

Doctor Rubén por la comida, los abrazos, las porras, el amor, el desayuno, las caminatas.
A mi Dios que es todo misericordia, sabiduria y amor, gracias.

Verénica Garibay Bravo
Enero, 2022

México
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“BESCUCHEN A 1L.OS
CIENTIFICOS”

El 18 de septiembre de 2019, Greta Thunberg testificé en una audiencia especial del Congreso
de Estados Unidos sobre cambio climatico llamada “Voces que dirigen a la proxima generacién en la
crisis climatica global” (1vices leading the next generation on the Global Climate Crisis). A manera de testimonio,
puso sobre la mesa el SR-1.5 — un informe especial del Panel Intergubernamental contra el Cambio
Climatico sobre los impactos del aumento de la temperatura global en 1.5 grados centigrados — y, sin
rodeos, exigié “I don’t want you to listen to me. I want you to listen to the scientists. I want you to unite
behind the science. And then I want you to take real action. Thank you.” [No quiero que me escuchen a
mi. Quiero que escuchen a los cientificos. Quiero que se unan en apoyo a la ciencia. Y luego quiero que

de verdad actien. Gracias.] (Guardian News, 2019, sec. 34:10-35:00).

En 1961, Chatles David Keeling publicé un analisis de la concentraciéon historica de bioxido de
carbono (COy) en la atmoésfera que se convertiria en seminal para el estudio del cambio climatico global,
porque constituia la primera evidencia de la influencia humana en la composicién quimica de la atmésfera,
no solo en las ciudades, sino en todo el planeta. Desde entonces, las mediciones de la concentracion de
COa, clorofluorocarbonos y otros compuestos en distintos puntos de la atmoésfera y el analisis de la
composicion del aire atrapado en el hielo de Groenlandia y Antartica han servido para diferenciar las
emisiones relacionadas con combustibles fosiles y aquellas propias del ciclo natural del carbono. A partir
de estos datos, se han demostrado cambios a largo plazo en el intercambio estacional de CO; entre la
atmosfera, la biosfera y el océano, un incremento exponencial en las concentraciones de CO; en la
atmosfera desde el comienzo de la era industrial y cambios importantes en su composiciéon quimica. El
analisis de estos cambios en conjunto con observaciones meteorologicas historicas y modelos
matematicos cada vez mas sofisticados han demostrado que el aumento en las concentraciones de ciertos
contaminantes en la atmésfera provoca un aumento en la temperatura media global y, por tanto, cambios

en el ciclo hidrolégico y el clima, con consecuencias importantes para los ecosistemas, la salud de la



poblacién humana y las actividades econémicas, que pueden tornarse catastroficas en pocos aflos

(LeTreut et al., 2007, pp. 100-103; Smith et al., 2001, pp. 915-917).

El cambio climatico no es el tnico ejemplo de como la ciencia se ha utilizado para identificar
problemas ocasionados por la contaminacién ambiental. En When smoke ran like water, la epidemidloga
Devra Davis relata dos casos que se convirtieron en hitos en la historia de la contaminacién ambiental
industrial (D. Davis, 2004): el smog asesino de Donora - pueblo natal de Davis - en 1948 y el de Londres
en 1952; cémo a rafz de las muertes y enfermedades observadas durante y después de estos incidentes
epidemidlogos, toxicologos y hasta economistas identificaron relaciones entre ambos fenémenos que
apuntaban a una causalidad entre la contaminacion del aire y el riesgo de mortalidad y de contraer distintas
enfermedades. La asociacién entre los compuestos organoclorados como el DDT, los bifenilos
policlorados y los ftalatos con distintos tipos de cancer, los efectos neurotoxicos del plomo y el deterioro
que causan los clorofluorocarbonos (CFC) en la capa de ozono estratosférico también se identificaron
tras afios de analisis en laboratotio, procesamiento de informacién, revision por pares y publicacion.
Estos descubrimientos dieron origen, entre otras cosas, a lo que posteriormente serfan instrumentos
regulatorios para controlar la contaminacion del aire, mejorar la calidad de los combustibles, reducir el

uso de contaminantes téxicos y prohibir el uso de ciertos quimicos.

Sin embargo, la ruta entre la identificacion de los riesgos de la contaminacién y la accién politica
para reducitlos ha sido larga y llena de obsticulos. El Acta del Aire Limpio de Estados Unidos, por
ejemplo, se public en la década de los setenta, veinte afios después de los episodios de Donora y Londres.
Algo parecido pas6 con la prohibicion del tetraetilo de plomo en las gasolinas, del DDT y de los CFC.
El Protocolo de Montreal para la proteccién de la capa de ozono, la Convenciéon para prevenir la
contaminacién del aire de largo alcance (LRTAP), el Convenio de Estocolmo sobre contaminantes
organicos persistentes, el Convenio de Rotterdam sobre sustancias quimicas, el Convenio de Basilea sobre
residuos y sustancias toxicas y peligrosas y el Convenio de Minamata son ejemplos de acciones
internacionales para reducir la contaminacion del aire, agua y suelo, la originada por sustancias toxicas y
los residuos (Flamand & Rojas-Bracho, 2015; Mitchell, 2020). Ademads de contar con estudios y analisis
cientificos rigurosos, las acciones que podtian reducir los riesgos de la contaminacién ambiental sobre la
salud y los ecosistemas demandan arreglos institucionales y presupuestales, coordinacién trans e
intersectorial, cambios en el szafu quo que solo se dan a partir de negociaciones entre gobiernos, sociedad
civil y sectores econdémicos afectados. Los convenios y protocolos internacionales mencionados han sido
publicados y ratificados después de afios de reuniones entre las partes involucradas, para llegar a acuerdos
que en pocos casos han dado lugar, efectivamente, a reducir los riesgos de la contaminacién. Los paises
estan muy dispuestos a firmar compromisos, pero en la practica hay poca evidencia de la efectividad con
la que se implementan: los arreglos institucionales, los presupuestos y los instrumentos a escala

subnacional no reflejan estos compromisos.



¢Cual es entonces el papel la evidencia cientifica en los procesos de formulacién de politicas
ambientales? Se utiliza la ciencia para identificar y comprender las situaciones problematicas que enfrenta
la sociedad. Los problemas ambientales son particularmente complejos: involucran multiples variables
que interaccionan y dan lugar a resultados que frecuentemente son dificiles de prever, en maltiples medios
y escalas de afectacién sobre sujetos diversos. Los gobiernos, que cuentan con autoridad legitima para
implementar politicas que den atencién a estos problemas requieren, por tanto, especialistas que
desentrafien los mecanismos de transformacion y afectacion al medio ambiente y a la salud de la poblacién
y expertos que planteen y evalden posibles acciones para reducir o eliminar estas afectaciones. Pero el
intercambio es complejo. Los expertos (cientificos, académicos, consultores), cuyo modus operandi es la
racionalidad cientifica, rehtyen involucrarse en los procesos politicos, desestiman la politizacion de la
ciencia por irracional y subjetiva. Con frecuencia se quejan de que los que toman las decisiones no
escuchan o que los medios de comunicacién distorsionan sus mensajes. Los formuladores de politicas
por su parte ven a los asesores cientificos (Estébanez, 2004, p. 14) como entes tigidos, miopes en alcance e
intereses y renuentes a comprometerse y proporcionar recomendaciones y conclusiones concretas; se

quejan de su lenguaje especializado y exigen informacién concreta y con alto impacto (Garvin, 2001).

A estas complicaciones se suma la creciente desconfianza del publico con respecto a lo cientifico.
Los cientificos, la ciencia, el conocimiento ya no poseen la autoridad que gozaban en épocas anteriores,
como fuentes generadoras de verdad. Para el sociélogo Ulrich Beck, por ejemplo, vivimos una
postmodernidad en la que los riesgos de la industrializacién moderna, fruto de avances cientifico-
tecnologicos, son cada vez mas palpables. Los desarrollos cientificos y tecnolégicos se perciben como
causas de los problemas de la modernidad, lo que explica que en la sociedad del riesgo (como la llama Beck)
se haya desmitificado y se ctitique abiertamente a la ciencia y a los cientificos (Maeseele, 2009, pp. 56-58).
La falta de consenso entre los cientificos sobre los riesgos y posibles soluciones, el lenguaje especializado
y el antagonismo con respecto a los intereses de los grupos sociales involucrados, contribuyen a la
desconfianza del publico con respecto a los “expertos” en gobierno, academia e industtia, particularmente
cuando se les asocia con fuertes intereses econémicos o tienen poco conocimiento de las condiciones
locales. El publico pierde la fe en la habilidad de la ciencia para resolver sus problemas y la confianza en
que los lideres politicos actien para proteger sus intereses porque actian con demasiada cautela, o no

hacen nada para calmar sus temores y preocupaciones (Garvin, 2001; Sarewitz, 2004).

En México la hechura de politicas publicas para prevenir y controlar la contaminaciéon se da, en
mayor o menor medida, con la participacién de gobierno, sociedad civil y expertos académicos y de
organizaciones internacionales. La ambigtiedad de las leyes sobre los mecanismos de participacion hace
que foros de consulta, seminarios, talleres de expertos, conferencias, reuniones técnicas, grupos técnicos

ad hoc, sean todos validos como prueba del didlogo entre autoridad, expertos y sociedad civil,



independientemente de en qué momento se lleven a cabo ni cuales las conclusiones o recomendaciones

que surjan de ellos.

En su libro “La construccion social y politica del medio ambiente” José Luis Lezama (2008)
expone cémo por un lado, los representantes del gobierno mexicano consideran que generalmente “basan
sus decisiones en los entendimientos cientificos” (p.245) — aunque observan que los estudios académicos
no siempre tienen la especificidad requerida y no atienden asuntos “reales, concretos ni urgentes” -, en
contraste, los académicos frecuentemente se sienten utilizados para legitimar decisiones ya tomadas.
Académicos y representantes de organizaciones de la sociedad civil consideran que el gobierno de plano
“simula” que consulta a los cientificos y “toma decisiones de acuerdo con las reglas de factores

econémicos, ideologicos y politicos” (p. 246).

Para la mayoria de los actores, el problema de la relacién entre el conocimiento y las
decisiones gubernamentales no era sélo [si] un problema de conocimiento efectivo, sino de los
factores sociales y politicos que determinaron la produccién y utilizacién de los descubrimientos

cientificos para sostener el proceso de planeacion. (Lezama, 2008, p. 248)
Entonces, ¢qué papel juega la ciencia en la formulacion de las politicas ambientales mexicanas?

La amenaza que representa el cambio climatico para el desarrollo econémico y social del pais
requiere una mejor comprensioén de cémo se utiliza la ciencia en la formulacién de las politicas piblicas
para combatitlo. La relacién ciencia-politicas publicas tiene distintas dimensiones que se han estudiado,
principalmente en Estados Unidos y Europa, desde la perspectiva de la sociologia de la ciencia, de las
ciencias politicas y de la comunicacién de la ciencia. Sin embargo, hay pocos ejemplos de estudios en

estas disciplinas que toquen temas ambientales y se sitien en América Latina.

En el presente estudio se analiz6, como caso de estudio, la formulacién de la primera y Gnica
norma oficial mexicana relacionada con la reducciéon de emisiones de gases de efecto invernadero en
México. De todos los instrumentos de politica mexicanos orientados a combatir el cambio climatico, se
seleccioné una norma oficial mexicana (NOM) porque, a diferencia de los planes y programas, leyes y
reglamentos, su formulacién sigue un proceso bien definido de participacién y consulta con actores
interesados, cuyas aportaciones quedan documentadas como se describe en la Ley Federal de Metrologia
y Normalizacion, en su reglamento y en la Guia para la estructuracion y Redaccion de Normas NMX-Z-013-
SCFI-2015 (LFMN, 2009; Reglamento de la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, 2012;
Norma Mexicana NMX-Z-013-SCFI-2015 Guia para la estructuracion y redacciéon de normas, 2016).
Las normas son, por definicién, regulaciones técnicas en las que se definen especificaciones, directrices,
caracteristicas y demas criterios que deben cumplir productos, procesos, instalaciones y actividades, para
hacer operativos los procedimientos y obligaciones asentados en las leyes y los reglamentos (LFMN,

2009, Art. 3 Frac. X1.). Durante la deliberacion en los grupos técnicos se exponen argumentos, se presenta



evidencia para sustentarlos y se toman decisiones sobre el contenido de las normas, cuyo impacto
potencial puede llegar a millones de personas y a sectores econoémicos importantes del pafs. Actualmente
no hay estudios que analicen cémo se comunica y utiliza la ciencia en estos procesos, a pesar de que su
naturaleza es altamente técnica y muy relevante. La aportacion principal de este estudio es, pues, una
reflexién sobre la comunicacién y el uso de la evidencia cientifica en un contexto politico, con la

esperanza de enriquecer el conocimiento sobre este tema y abrir cauces de investigacién futura.

La NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013 es un ejemplo de politica piblica ambiental
modelada a partir de politicas similares surgidas en otros paises, como ha ocurrido con otras normas
ambientales. Por su envergadura, en su elaboracion convergieron tres secretarias federales -de medio
ambiente, energfa y economia-, la industria automotriz, organizaciones civiles y académicos. Las
negociaciones sobre esta norma se sostuvieron durante casi cuatro aflos, en distintos escenatios, con
discusiones muy intensas con alto contenido técnico-econémico -al menos por parte de algunos actores-
y una férrea resistencia de la industria. Su publicacién en 2013 generd expectativas de una posterior
homologacién con la normatividad estadounidense que, a la fecha, no ha ocurrido: la norma no se ha
actualizado a pesar de que terminé su vigencia en 2017. Por lo antetior, se consideré optimo utilizarla
como caso para un analisis del papel de la ciencia en una norma ambiental mexicana, dada la escasez de
estudios de este tipo en nuestro pafs, la relevancia y actualidad del tema de cambio climatico, y la
naturaleza técnica y bien estructurada -al menos en la legislacion- del proceso normativo, que requiere la

participacién documentada de los actores interesados.

El uso de la ciencia en la hechura de politicas publicas supone el encuentro entre saberes y
racionalidades distintos y, por ende, conflictos, diferencias de interpretacion y entendimiento que influyen
en los procesos de toma de decisiones. Sin embargo, sigue vigente “la idea anticuada de que los hechos
cientificos construyen los cimientos apropiados para saber como actuar en el mundo” [traduccién propia]
(Sarewitz, 2004, p. 385), de ahi la relevancia de comprender estos procesos. La tarea exige un enfoque
multidisciplinario; en este caso particular, se recurri6 a los estudios sociales de la ciencia y la tecnologfa,
el analisis de politicas piblicas y la comunicacion de la ciencia. Para entender el papel que jugé la evidencia
cientifica en este caso, se llevé a cabo el analisis del contenido de documentos puiblicos donde se
plasmaron los argumentos de gobierno, industria, organizaciones civiles, académicos y ciudadanos de a
pie durante el proceso de normalizacién. Los resultados obtenidos confirman los hallazgos de estudios
realizados en otros contextos que indican que el conocimiento y la ciencia son importantes pero no
suficientes para comprender y dimensionar los problemas publicos, evaluar y disefiar soluciones efectivas;
son parte de un complejo conjunto de elementos que entran en juego cuando se buscan respuestas a
problemas puablicos. Habilidades como la persuasion y la argumentacion son fundamentales para hacer

llegar los mensajes de la ciencia en estos entornos.
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HEste documento estd organizado de la siguiente manera: en primera instancia se hace un recorrido
por los campos del conocimiento que sirvieron como base para esta investigacion. Posteriormente, se
enmarca la norma dentro de los esfuerzos que se llevan a cabo por combatir el cambio climatico, primero
a escala global y luego en México. Enseguida se detalla el contexto de la NOM-163, sus antecedentes, los
actores involucrados y sus posturas, los resultados de las negociaciones. El plan de investigacion explica
el método de analisis de contenido, describe el corpus y el esquema de codificacion. Los resultados se
presentan cuantitativa y cualitativamente y después se discuten e interpretan a la luz de los conceptos y
teorfas revisados en el marco tedrico. Finalmente, se presentan las conclusiones y las recomendaciones

para estudios futuros.
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UNA IDEA
ANTICUADA

La contaminacién ambiental ha dado lugar a una creciente preocupacién por sus consecuencias
negativas sobre la salud y el ambiente a distintas escalas. El cambio climatico, por ejemplo, recientemente
ha cobrado preeminencia sobre problemas de contaminacién local, debido a su potencial de dafio a escala
global. Como el agotamiento de la capa de ozono o la lluvia 4cida, este fenémeno no se percibe
directamente con los sentidos, no se manifiesta como humo, basura u olores, la escala y el tiempo en que
se percibe son diferentes, no se experimenta cotidianamente, sus consecuencias se matetializaran dentro
de varios afios. Se requiere entonces el uso de la ciencia y la tecnologfa para facilitar la comprension de
las causas, riesgos, consecuencias y posibles soluciones a esta amenaza global y cobra, entonces, particular

relevancia la interaccion ciencia-politicas (M. A. Hajer, 1995, pp. 10—11; Wesselink et al., 2013, p. 2).

La toma de decisiones para atender problemas ambientales, por tanto, frecuentemente involucra
la consulta con especialistas, expertos, cientificos que pueden jugar distintos roles en los procesos de
gobernanza ambiental. En las distintas esferas donde se encuentran tomadores de decisiones, cientificos
y el publico cominmente surgen conflictos y diferencias de interpretacién y entendimiento que ponen
de manifiesto las “distintas racionalidades” que estos grupos utilizan para generar, evaluar y utilizar el
conocimiento (Garvin, 2001). Es comun, por ejemplo, que los cientificos o expertos rechacen
involucrarse en discusiones politicas, que las consideren irracionales, fundamentadas en la conveniencia
de las partes mas que en el uso de evidencia cientifica, por lo cual rechazan extrapolar sus conclusiones
o hacer recomendaciones para la toma de decisiones. Los que formulan las politicas, por su parte, solicitan
“datos relevantes” y se frustran por la renuencia de los expertos a comprometerse con un punto de vista.
Mientras tanto, el piblico va perdiendo la fe tanto en expertos como en politicos debido al lenguaje
especializado o inaccesible de la ciencia, que es confuso y alejado de sus contextos, y a que los encargados
de las politicas lejos de calmar sus miedos y preocupaciones se tardan demasiado en tomar acciones. La
percepcion de expertos y politicos con respecto al publico es que tiende a reaccionar visceralmente a la
complejidad y es incapaz de apreciar la naturaleza incierta de los problemas ambientales (Garvin, 2001,
p. 445). Estos y otros problemas del uso de la ciencia en la toma de decisiones se analizan desde distintas
perspectivas. En este estudio tomo como referencias principales los aportes de los estudios sociales de la

ciencia y la tecnologia, del analisis de politicas publicas y de la comunicacién de la ciencia que son
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particularmente utiles para discernir el papel de la ciencia en un caso especifico de formulacién de politicas

ambientales en México.

Los estudios sociales (o la sociologia) de la ciencia y la tecnologia se ocupan de entender al
conocimiento cientifico como una construccién social y a la ciencia como autoridad cognitiva en un
mundo en el que, paraddjicamente, cada vez se confia menos en el conocimiento y sus productos
(Jasanoft, 1990, p. 12). La visién tradicional de la ciencia, a partir de la cual las verdades de la naturaleza
se “revelan” a los cientificos mediante la receta a prueba de fallas del método cientifico se contrasta con
la visién constructivista de que la creacién del conocimiento cientifico es mucho menos objetiva y
metodolégicamente menos controlada. En el enfoque constructivista, la “verdad” del mundo natural se
“revela” mediante un complejo proceso de negociacion entre los cientificos, mediante el cual, a partir de
todas las posibles explicaciones sobre sus observaciones y experimentos, seleccionan aquellas que les
parecen mas adecuadas. Por tanto, la ciencia, en las circunstancias apropiadas, puede desgranarse en las
suposiciones y aseveraciones subjetivas que fueron comparadas y enfrentadas para llegar a una afirmacion
factica sobre lo observado (Jasanoff, 1995, p. 282). Es decir, las afirmaciones cientificas estin sujetas a
influencias sociales numerosas que imponen restricciones a la produccion del conocimiento cientifico,
como las limitaciones tedricas y metodologicas impuestas por los paradigmas de investigacién
dominantes en una disciplina o un periodo histérico determinado y también todo tipo de factores sociales
y culturales locales, intereses institucionales, factores practicos, politicos e ideoldgicos de cientificos y
organizaciones (Jasanoff, 1990, p. 12; Latour y Woolgar, 1979, Yearley, 1988 y Jasanoff y Wynne, 1998
en Wesselink et al., 2013, p. 2).

Una teorfa social es particularmente pertinente para interpretar la crisis que representa la
contaminacién global. La “sociedad del riesgo” del socidlogo Ulrich Beck es histéricamente posterior a
la era de la sociedad industrial y corresponde a una nueva fase en la que los objetivos de la modernizacion
ya no son la distribucion de la riqueza y el dominio de las amenazas externas, sino el manejo de los riesgos
que son productos colaterales inherentes a la misma sociedad industrial. Se impone un cambio en el
énfasis de las politicas: de la distribucién de bienes a la preocupacion por la distribucién de los dafios, los
efectos indeseables de la sociedad industrial. Las instituciones que se erigieron durante la modernizacién
industrial se ponen en entredicho porque son ellas mismas las que originan la crisis ambiental. Segin esta
tesis, por tanto, los problemas ambientales globales no pueden regularse de manera incremental, como
los accidentes y eventos catastréficos que dieron origen a las primeras regulaciones ambientales. La
dimension y complejidad de estos problemas originan cuestionamientos con respecto a las bases sociales
de las instituciones centrales para la sociedad moderna: el sistema legal, las instituciones de representacioén
politica, la economia del mercado y la ciencia. Esta ultima ha sido fuente de avances cientificos y
tecnologicos que han contribuido al deterioro ecoldgico y se utiliza para legitimar acciones y politicas que
lejos de dar solucién han originado otros problemas; los sistemas legales han permitido que se acumulen

los efectos de la contaminacién ambiental; las instituciones democraticas han sido incapaces de resguardar
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el bien comun contra la presion de la generacion de riqueza individual; la externalizacion de los costos
convirti6 a la explotacién de la naturaleza en una fuente legitima de ganancia econémica. Para Beck es
evidente que estas instituciones de la sociedad industrial son incapaces de regular esta crisis (Beck et al,

1994 en M. A. Hajer, 1995, p. 37).

A pesar de los cuestionamientos expuestos, la ciencia sigue usandose para la toma de decisiones.
Sigue vigente “la idea anticuada de que los hechos cientificos construyen los cimientos apropiados para
saber como actuar en el mundo” [traduccién propia] (Sarewitz, 2004, p. 385). Varios autores destacan
cémo particularmente en el area ambiental, son los expertos cientificos quienes definen los problemas,
los evaltan y proporcionan conocimiento para plantear soluciones; los discursos técnicos se han vuelto
preeminentes, si bien frecuentemente acompafiados de otros discursos econémicos, sociales y de
desarrollo, en la gobernanza ambiental en todo el mundo (M. A. Hajer, 1995; Jasanoff, 1990; Sarewitz,
2004; Wesselink et al., 2013). Jasanoff (1990, 1995), por ejemplo, analiza las controversias cientificas que
se presentan durante los procesos de formulacion regulatoria -particularmente en Estados Unidos- en los
que intervienen asesores cientificos, que pueden ser analistas de las propias agencias gubernamentales o
sujetos independientes designados por las agencias. Desde un punto de vista practico, las disputas
cientificas pueden afectar la calidad de las decisiones regulatorias, en general, y detener o hacer mas lenta
la accién o compromiso politicos para resolver problemas ambientales, en particular. Jasanoff (1990, pp.
15—17) identifica dos visiones a las que califica de “simplistas” sobre el papel de la ciencia en procesos
regulatorios en Estados Unidos: la tecnocratica y la democratica. Los tecnocratas atribuyen la falta de
decisiones “correctas” a la incompetencia técnica de la burocracia y su falta de estindares para distinguir
la ciencia “buena” de la “mala”, a que seleccionan la informacién de acuerdo con sus intereses y objetivos
politicos o a una insuficiente consulta con la comunidad cientifica. Los democratas, por su parte,
argumentan que las agencias gubernamentales frecuentemente son “capturadas” por los que pretende
regular y tiende a aceptar sin cuestionamientos los puntos de vista de los entes regulados y sus expertos,
que los manipulan de acuerdo con sus intereses politicos. Los primeros recomiendan que los expertos
tengan mas autoridad en la toma de decisiones!, los segundos, que se amplie la representacién de los
distintos intereses en los procesos de toma de decisiones con énfasis en la transparencia y la rendicién de

cuentas.

En contraste, los sociblogos de la ciencia que abogan por la construccién social del conocimiento
afirman que ni la incompetencia ni la manipulacién intencional -al menos, no siempre- explican las

disputas cientificas en la toma de decisiones, sino que pueden surgir de diferencias filoséficas legitimas

I Por ejemplo, separar la toma de decisiones cientifica de la politica, asegurar que las decisiones de las
instancias gubernamentales se revisen por pares (de manera andloga al proceso de peer review de la comunidad
cientifica) y eliminar el control del gobierno sobre ciertos ambitos de accién (como la publicacién de gufas para
evaluacion de riesgos) y delegar sus funciones a instituciones cientificamente prestigiosas.
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asociadas con otros factores, como el sesgo disciplinario, la afiliacién institucional o el estatus profesional
(Jasanoff, 1990, p. 17, 1995, pp. 281-283). Garvin (2001) denomina a estas diferencias “distancias
epistémicas”, que surgen cuando entran en contacto las distintas racionalidades -cientifica, politica y
social- de los actores involucrados en la toma de decisiones politicas. Estas distancias marcan diferentes
paradigmas de analisis de la evidencia cientifica, y los actores de cada grupo utilizan lenguajes diferentes,
construyen sus propios discursos y convenciones para identificar el conocimiento y construir argumentos

persuasivos (ver Tabla 1).

Tabla 1. Paradigmas analiticos en conflicto

Cientificos

Formuladores de politicas

Piriblico

Origen de la evidencia

Legitimizacion de la evidencia que

se usa como apoyo

Desestimacion de evidencia

contradictoria (conflicting evidence)

Conceptualizacion de la
certidumbre y la incertidnmbre

Comprension de problemas
complejos

Conocimiento resultante

Quié se hace con el conocimiento

Paradigma de andlisis

Estudios cientificos

Adhesion  al  método
cientifico

Adhesion  al  método
cientifico
Probabilistica
Compartimentalizada

Especifico y limitado

Se suma al cuerpo de
conocimiento existente

Cientifico

Conocimiento  disponible
(no  necesariamente  de
naturaleza cientifica)

Implicaciones politicas,
sociales, econémicas

Conveniencia

Especifica  para  cada
contexto

Reducida a lo que se
requiere saber para
justificar acciones

Politico, contextual,
instrumental

Se aplica solamente a la
situacién y el contexto
actuales

Politico

Medios de comunicacién,
redes sociales, experiencias
personales, tradicién oral,
sentido comun

Sabiduria  recibida con
relacion a realidades
culturales y sociales

Sentido comun

Polarizada (cierto o
incierto)
Limitada por las

circunstancias y las fuentes
de informacién

T4cito,
individual

experiencial,

Se afiade al cuerpo de la
experiencia personal

Social

Fuente: (Garvin, 2001, p. 452 traduccién y adaptacion propias)

Theresa Garvin reconoce que esta clasificacion de actores es algo artificial ya que diluye las
diferencias y similitudes existentes dentro y a través de los distintos grupos, peto que sin embargo es util
para entender sus diferencias con respecto no a sus caracteristicas, sino a sus objetivos; es una idealizacién
ala que algunos actores a menudo recurren para identificarse a si mismos y a los otros actores para definir
su papel en los procesos de formulacién de politicas. Por ejemplo, los cientificos generalmente no se
consideran a sf mismos actores politicos, y sin embargo es necesario reconocer que, incluso por su propia
orientacién disciplinaria, ven el mundo de una manera que es mas afin a cierto sistema de valores que a
otro y que otros intereses, mas mundanos -como las fuentes de financiamiento- influyen en su visién del
mundo. Es decir, las distintas racionalidades no son constituyentes de la identidad, en gran parte, ésta la

construyen los grupos de si mismos, y es necesario que admitan cierta fluidez para transitar las
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controversias cientificas en la formulacién de politicas pablicas (Garvin, 2001, pp. 452—453; Sarewitz,

2004, p. 391; Wesselink et al., 2013, p. 3).

La ciencia frecuentemente se encuentra al centro de los debates sobre el cambio climatico: por
un lado, los que urgen a la accién ponen sobre la mesa los argumentos cientificos para recalcar la urgencia,
resaltar la gravedad de la inaccién; por el otro, los que se oponen a la accidon utilizan la incertidumbre
cientifica o la falta de acuerdo entre los cientificos como argumentos principales. La controversia
cientifica es inherente de la politica ambiental. Los expertos ambientales llaman a tomar decisiones
extremadamente dificiles con base en evidencia “endeble” (Ravetz, 1971 citado en M. A. Hajer, 1995, p.
11): expectativas sobre el futuro cargadas de incertidumbre, que pueden estar mds o menos informadas
por el conocimiento técnico-cientifico pero cuya capacidad para construir una imagen precisa y coherente
del futuro es muy limitada (Sarewitz, 2004, p. 398). Comprender el fenémeno del cambio climatico
demanda cambios en las escalas de percepcion del espacio y el tiempo, asi como ajustes en el orden
politico y comunitario que no tienen precedentes; se confrontan una amplia gama de posturas, expertos
y contra-expertos, cientificos de diferentes disciplinas y diferentes paises. Los encargados de tomar
decisiones entonces deben hacerlo con una confianza casi ciega en los expertos, en un ambiente cargado
de cuestionamientos y controversia dentro y fuera de la comunidad cientifica (M. A. Hajer, 1995, p. 11;

Jasanoft, 2010, pp. 238-243).

El puablico, que depende de sus percepciones sensoriales y sus experiencias diarias, queda
totalmente descalificado de estos procesos; también se devalta el conocimiento que disciplinas como la
filosofia, las ciencias sociales o la politica pueden aportar a la toma de decisiones. Es entonces un limitado
grupo de expertos el que define cuales son los problemas, los evalia y compara con respecto a otros,

establece prioridades y conceptualiza posibles soluciones (M. A. Hajer, 1995, p. 10).

Sheila Jasanoff explora los origenes de los debates que se dan dentro de la propia comunidad
cientifica en el caracter socialmente construido del conocimiento. Explica que la ciencia que se utiliza en
procesos regulatorios contrasta con la que se practica en ambientes académicos: la primera es muy
susceptible de interpretaciones divergentes, condicionadas por el contexto social y la segunda se lleva a
cabo en ambientes de consenso, donde se han establecido paradigmas y estindares metodolédgicos y de

control de la calidad relativamente claros (Tabla 2).
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Tabla 2. Diferenciadores de la ciencia en los contextos regulatorio y académico

Ciencia para

procesos regulatorios

Ciencia para

la investigacion

Objetivos “verdades” relevantes para las “Verdades” con originalidad y
politicas significativas

Instituciones Gobierno, industria Universidades

Productos Estudios y analisis de datos, Articulos publicados
frecuentemente no publicados

Tncentivos Cumplimiento  con  requisitos Reconocimiento y  avance
legales profesionales

Temporalidad Tiempos regulatorios Abiertos

alida

Presién politica
Aceptacién de la evidencia Aceptacion de la evidencia

Opeiones Rechazo de la evidencia Rechazo de la evidencia

Esperar mas informacién

Congteso Pares profesionales
Instituciones de  rendicion de
cuentas Cortes

Medios

Auditorias y visitas en sitio

Revisién regulatoria por pares

Revision por pares, formal e
informal

Procedimientos
Revisién judicial
Supervisiéon legislativa
Ausencia de fraude o errores de Ausencia de fraude o errores de
interpretacion interpretacién
i Conformidad con  protocolos Conformidad con  métodos
Estindares

aprobados y guias institucionales

Pruebas legales de suficiencia (p.¢j.

aceptadas por pares cientificos

Significancia estadistica

evidencia sustancial
preponderancia de la evidencia)

Fuente: (Jasanoff, 1995, p. 283)

>

La revisién por pares, por ejemplo, es un proceso primordial de la actividad cientifica académica.
Sin embargo, en los ambientes de toma de decisiones politicas, confrontar a grupos de expertos para
determinar la validez de evidencia cientifica tiende a ocasionar confrontaciones entre disciplinas e
interpretaciones, lo que exacerba las opiniones, polariza el ambiente, dafia la credibilidad de los
involucrados y hace mas dificil la construccién de acuerdos, que es el objetivo principal del proceso
politico. Con el afan de distinguirse de los politicos, los expertos cientificos enmascaran los debates que
involucran juicios de valor y los presentan como si fueran “puramente” cientificos. Es mas, Jasanoff
apunta que los expertos utilizan criterios no cientificos para determinar lo que representa “buena” o
“mala” ciencia - dependiendo de qué tan fielmente representa lo que pasa en el mundo natural- y las
estrategias de las cuales echan mano para mantener la apariencia de autoridad de la ciencia aun en vista

de la incertidumbre. Es decir, en situaciones donde no es posible aplicar criterios objetivos
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universalmente aceptados de buena calidad expetimental?, se presenta la “regresion del experimentador”
(Collins, 1985 citado en Jasanoff, 1990) y los cientificos recurren sin reparos a criterios no cientificos,
como la confianza en la honestidad del investigador, el renombre y tamafio de la instituciéon y hasta
cualidades personales como la nacionalidad o afiliaciones personales para calificar la excelencia de una
investigacion. Ademas, siendo que los debates cientificos se ubican en la frontera entre ciencia y politica,
los cientificos a menudo etiquetan a ciertos asuntos como “ciencia” para establecer su autoridad cognitiva,
excluir por definicién a otros participantes y tomar el control; de la misma manera, al definir lo “no
cientifico” se le resta toda autoridad cognitiva y se le excluye del debate (Gieryn, 1985 citado en Jasanoff,
1990). Es decir, incluso aquellas decisiones que en apariencia son puramente cientificas, como el disefio
de la investigacién, obedecen a intereses, valores y preocupaciones relacionados con los procesos de
elaboracion de politicas, que van desde los costos de recopilacién de informacion hasta la definicion de
la autoridad que tendra el poder de decision en los casos en que la informacion es incierta (Jasanoff, 1995,

pp. 289-292).

Entonces, ¢es posible tomar buenas decisiones utilizando la ciencia? En “Cémo la ciencia

empeora las controversias ambientales” Daniel Sarewitz (2004) advierte:

En ultima instancia, las decisiones mas importantes en el mundo real se hacen con un
alto grado de incertidumbre, pero se justifican con un alto nivel de compromiso con un conjunto
de objetivos y valores; se toman no con base en la precision predictiva o en las justificaciones
cientificas de como serd el futuro, sino en la conviccidén de como deberia ser el futuro, informada

por expectativas posibles de cémo podria ser. [traduccioén propia] (p. 398).

En todos los ambitos de la sociedad, en la mayoria de los casos, se decide tomar accion politica
a pesar de 1a incertidumbre y la controversia, con poco o nulo apego a criterios cientificos. Aun en las
controversias con alta carga cientifica, aun cuando traten de “camuflarse” las preferencias y valores de
los actores dentro de los argumentos cientificos, siempre estin presentes en la toma de decisiones. Para
Sarewitz (2004), la incertidumbre cientifica, que ocupa un lugar tan importante en las discusiones sobre
cambio climatico, no refleja falta de conocimiento, sino todo lo contratio: la competencia entre distintas
visiones sobre lo que es el problema y de lo que deberfa hacerse al respecto, fruto de una gran masa de
conocimientos generados en distintas disciplinas cientificas cuyos componentes pueden armarse e
interpretarse de distintas maneras; la incertidumbre es la incapacidad de presentar una imagen coherente
y unificada de todo ese conocimiento, una falta de unidad cientifica y, en el fondo, una manifestacion de
conflicto politico. En el caso del cambio climatico, por ejemplo, para el cual las relaciones causa-efecto

son complejas o aun estin por definirse, se seleccionan aquellos hechos que son patticularmente

2 Por ejemplo, cuando se trata de predicciones sobre el futuro a gran escala, con multiples supuestos, es
imposible determinar a priori si el modelo es fiel a lo que ocurrira.
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coherentes y utiles en el contexto de unos valotes e intereses, que pueden ser distintos e incluso
irrelevantes en otros contextos. Hs por esto que no tiene mucho sentido tratar de resolver las
controversias cientificas mediante mas investigacién, puesto que siempre habrd muchos problemas
diferentes definidos en términos de matcos de referencia y valores en competencia, que pueden estudiarse

mediante distintos paradigmas disciplinarios (pp. 385-396).

El problema del cambio climatico -en sus multiples concepciones- ha detonado una serie de
respuestas a escalas supra y subnacionales, de actores gubernamentales pero también de organizaciones
civiles y sectores productivos. Aunque el Protocolo de Kioto y los acuerdos internacionales derivados no
han tenido el impacto esperado en las concentraciones de COz en la atmésfera han surgido numerosos
instrumentos politicos, legales, normativos, financieros vinculados con el cambio climatico, sus causas y
efectos. Para efectos de este estudio, son de particular interés las politicas publicas, entendidas como “las
acciones de gobierno, que tienen como proposito realizar objetivos de interés publico y que los realizan
con eficacia y aun eficiencia”, que tienen una dimensién politica -en vista de su proposito- y una cientifico-
técnica -en tanto que hacen uso de razonamiento e informacién cientifico-técnica para establecer

relaciones causa-efecto y cumplir con los objetivos planteados (Aguilar Villanueva, 2012, p. 5).

Uso de la evidencia cientifica en politicas y el evidence-based policymaking

El papel del conocimiento y de la ciencia en los procesos de decision de las politicas se ha
estudiado, al menos, desde dos perspectivas: la utilitaria (o de uso de la ciencia) y la del analisis de politicas
publicas (Smith-Walter et al., 2016). Los estudios utilitarios surgen de la necesidad de reducir la “brecha”
entre las comunidades cientifica y politica con el fin de aprovechar el alto potencial de los hallazgos
cientificos en la toma de decisiones politicas, pues una mayor fidelidad a las buenas practicas cientificas,
un uso adecuado de la evidencia cientifica sin manipulaciones y, en resumen, mas ciencia, dard como
resultados mejores politicas sociales (Caplan, 1979; Parkhurst, 2017, p. 25). Los problemas que genera
esta “brecha” se caracterizan como falta de tiempo, apoyo o recursos para que los cientificos hagan una
adecuada diseminacién de la informacion, las diferencias entre la cultura académica y la politica, la falta
de incentivos para que los cientificos se involucren en procesos politicos, las relaciones entre los expertos
y los formuladores de politicas puiblicas, entre otros (Oliver, et al. 2014, Stringer y Dougill 2013, Lomas
y Brown 2009:906 citados en Cairney et al., 2016, p. 400). Este enfoque surgié a mediados de la década
de 1970, para incrementar la influencia y mejorar la incidencia del conocimiento generado en estudios e
investigaciones académicos en la toma de decisiones politicas (Boaz et al., 2008, p. 24). A partir de estos
esfuerzos se desarrollaron conceptos como transferencia, movilizacién, administracién, intercambio o
intermediacién del conocimiento (krowledge mobilisation, knowledge translation, knowledge management, knowledge

exchange 'y knowledge brokering) y modelos que explican los distintos usos que puede tener la informacion
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procedente de estudios académicos en la toma de decisiones para politicas publicas (research utilization)
(Davies, Powell y Nutley, 2015, Shaxson et al., 2012 citados en Parkhurst, 2017, p. 28; Young et al.
2002, citado en Smith-Walter et al., 2016; Caplan et al. 1975, Dunn 1994, Knorr 1977 y Pelz 1978,
citados en Weible, 2008; 1979) que son patticularmente utiles para responder a la creciente demanda
de rendicién de cuentas, principalmente presupuestales, sobre universidades y centros de investigacién
que producen conocimiento: qué tanto impacto social tiene el presupuesto que se dedica a investigacion,
cuanto realmente se utiliza en la toma de decisiones (Boaz et al., 2008, p. 24). La principal dificultad de
estos modelos es como determinar si un estudio —y en qué medida— se usa dentro de un proceso politico,
mas alld de que aparezca la cita de un estudio como una fuente en la bibliografia. Si bien se han explorado
otros indicadores —como qué tanto se acepta el conocimiento generado entre los actores politicos, si
incidié en cambios de comportamiento, si dio lugar a los cambios que se esperaban al implementar la
politica disefiada— la complejidad de medirlos hace que estos estudios den pocos tesultados empiricos
que sean verdaderamente utiles para analizar qué tanto vale la pena la inversion de recursos en
investigacion (2008, pp. 23-26). Ademas, como la formulacién de politicas se da en ambientes poco
ordenados y, hasta cierto punto impredecibles, estos estudios se quedan cortos porque no son solo unos
pocos actores los que utilizan los estudios, sino una amplia gama de actores que influyen en el proceso

politico en una multitud de niveles (Cairney et al., 2016, p. 401).

Si bien los modelos utilitarios representan idealizaciones de los procesos politicos que pocas
veces se observan en situaciones reales, han sido utiles para estructurar e ilustrar su complejidad e
identificar que, a grandes rasgos, el conocimiento cientifico en politicas publicas puede ser una
herramienta de aprendizaje, politica o instrumental. El aprendizaje se da cuando el conocimiento
acumulado a lo largo del tiempo -no un reporte de investigacion- da como resultado un cambio gradual
en los sistemas de creencias de los actores; la seleccion de cierta informacion para persuadir, la distorsion
de los hallazgos o el uso de la ciencia para legitimar decisiones ya tomadas constituyen ejemplos de uso
politico del conocimiento; finalmente, cuando el conocimiento afecta directamente la formulacion de las
politicas y la toma de decisiones se habla de un uso instrumental (Weible, 2008, pp. 619-621). Este dltimo
es el mas tangible, pero el menos frecuente, porque son pocas las ocasiones en que, al mismo tiempo, se
cuenta con resultados de investigaciones que sean claros, contundentes, bien fundamentados y
pertinentes para un problema especifico, los actores estan abiertos a conocimientos que pueden desafiar
sus sistemas de creencias, y, ademas, se dan las condiciones institucionales para tomar en cuenta el

conocimiento en la toma de decisiones (Weible, 2008, p. 621; Weiss, 1979, p. 428).

Sin embargo, el uso instrumental del conocimiento se ha convertido en el ideal para la hechura

de politicas “con base en evidencia®” (evidence-based policymaking— EBP). E1 EBP es un movimiento surgido

3 Si bien el término “evidencia” tiene diversos significados, para efectos del evidence-based policymaking
se refiere a evidencia cientifica y se utiliza frecuentemente como sinénimo de “ciencia” (science), “resultados de
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en Inglaterra en 1997, a raiz de la entrada al poder del partido Nuevo Labortista (New Labour), encabezado
por Tony Blair, que pugnaba por tomar decisiones con base en evidencia cientifica y objetiva, mediante
una infraestructura de evaluacién rigurosa, un enfoque de “lo que funciona es lo que cuenta”, en
contraposicion a las “politicas de conviccién” del Partido Conservador y Unionista (Conservative and
Unionist Party) encabezado hasta entonces por Margaret Thatcher y John Major (Monaghan, 2010, p. 27).
La visién pragmatica del EBP se fincé en los avances logrados en las politicas de salud puiblica y medicina
a raiz de hallazgos cientificos y en la voluntad de “despolitizar” el uso de la evidencia. La idea principal
era reproducir el éxito de la medicina basada en evidencia (evidence-based medicine) en otros campos sociales,
como la educacion, la justicia criminal y el combate a la pobreza (Parkhurst, 2017, pp. 14-17). Tomando
como ejemplo la Colaboracién Cochrane?, se han establecido organismos gubernamentales y privados -
principalmente en Estados Unidos y Europa® con el fin de crear redes de colaboracién, promover y
capacitar para el uso de la ciencia en los procesos de toma de decisiones. Las principales preocupaciones
de este movimiento son la calidad de la evidencia y los problemas de la interaccion entre cientificos y
politicos, por ejemplo, la falta de interés de los politicos en los resultados de investigaciones y la
manipulacion de resultados. Como respuesta, en el EBP es comin hablar de “jerarquias de evidencia”,
paralelas a las utilizadas en el campo de la medicina, en las que los estudios aleatorios controlados
(randomized controlled trials - RCT) son el estandar de oro y de estrategias para construir relaciones de
confianza entre cientificos y politicos. Sin embargo, mas recientemente se ha reconocido que la
jerarquizacion de evidencia con base en el disefio de los estudios es demasiado rigida y no es aplicable
fuera de la medicina, porque la mayorfa de las politicas sociales no pueden reproducirse en condiciones
controladas e involucran complejidades causales dificiles de prever (Nutley et al., 2013, pp. 11-14). Por
otra parte, no se ha podido determinar si las estrategias recomendadas® son realmente efectivas, porque
el resultado buscado es incrementar el uso de la evidencia -es decir, el uso de la evidencia es en si un

resultado positivo-, pero no se explora cémo mejorarlo (Smith, 2013 citado en Parkhurst, 2017, pp. 23—

estudios o investigaciones” (research o research outcomes) e incluso “informacién de expertos” (expert-based
information) para referirse al conocimiento o la informacién generados mediante estudios cientificos producidos
en universidades, think tanks, centros de investigacién o firmas de consultorfa, a través de la aplicacién de métodos
reconocidos y arbitrados (Moreles, 2011; Smith-Walter et al., 2016; Weible, 2008; Weiss, 1979). Para efectos de este
estudio, se utiliza la definicion de evidencia de Majone (1997), como se describe en el plan de investigacion.

4 La Colaboracién Cochrane (Cochrane Collaboration) se fundé en el Reino Unido en 1993 y sigue
operando con el objeto de propotcionar informacién actualizada, precisa y disponible a escala global sobre los
efectos del cuidado de la salud, mediante revisiones sistematicas de intervenciones y pruebas diagnoésticas de la salud
y la promocién de ensayos clinicos y otras intervenciones en todo el mundo (https://www.cochrane.org/about-us).

5> Por ejemplo, la Coalicién para las Politicas Basadas en Evidencia (Coalition for Evidence-Based Policy)
que posteriormente se incorporé a Arnold Ventures (https://www.arnoldventures.org/work/evidence-based-
policy) o la  Alianza para la  Evidencia  Util (Alliance for  Useful  Evidence)
(https: .alliance4usefulevidence.org/).

¢ Un ejemplo son los intermediarios del conocimiento (knowledge brokers), participantes sin afiliacion que se
posicionan entre los investigadores y los que toman las decisiones. Aunque pueden representar una opcién
econdmica, los resultados del uso de intermediarios son mixtos (Monaghan, 2010; Oliver, Money y DeVocht, 2013,
citados en Cairney, et al., 2010).
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24). Es decir, a estos estudios les hace falta explicar por qué ciertos tipos de evidencia se aceptan mas que
otros, trascender el supuesto de que existe la misma probabilidad de utilizar cualquier tipo de evidencia
en un momento dado (Monaghan, 2010, p. 44) y también ir mas alla de la visién pragmatica de “lo que
funciona es lo que cuenta”. Fuera del campo de la medicina, en que los objetivos son muy claros -salvar
vidas, evitar la enfermedad- es dificil definir lo deseable pues, aunque exista evidencia de que una medida
es efectiva para un fin, esto no necesariamente quiere decir que el fin es socialmente importante y puede
confundirse la certidumbre del efecto con el resultado deseado, sacrificando prioridades sociales en aras
del rigor metodologico. Por otra parte, en medicina es posible generalizar con cierta confianza porque
los organismos humanos se comportan aproximadamente en la misma forma. Sin embargo, en otros
campos lo que funciona en un contexto especifico puede no ser igualmente efectivo en otro contexto o
puede ser que se requiera informacion adicional para determinar si puede funcionar en otro entorno. Para
tal efecto, no es util conducir més experimentos con la esperanza de reducir la incertidumbre y descubrir
una solucién universal, sino conocer los mecanismos de efecto, qué funciona para quiénes y en qué

circunstancias (Parkhurst, 2017, p. 20).

Para subsanar las limitaciones del EBP, Parkhurst (2017) sugiere reconocer la naturaleza politica
de los procesos de elaboracion de politicas publicas y situar a la evidencia como una herramienta para
identificar quién se beneficia de qué decision, pero dejar la decisioén de quiénes y cuales beneficios deben
perseguirse sobre otros a consideraciones formales de valores sociales, y reconocer que estas decisiones
se dan dentro de estructuras institucionales especificas que dirigen, limitan y dan forma a las opciones y

resultados disponibles (p. 9)7.

La ciencia en las teorias de los procesos de las politicas

Las teorfas de los procesos de las politicas constituyen marco de referencia que reconoce que el
conocimiento es solo uno de muchos elementos que entran en juego en la toma de decisiones. Como
campo de estudio, el analisis de politicas publicas —como disciplina de estudio y como ejercicio
profesional- surgié en Estados Unidos a mediados de la década de 1950, entendida como “Ciencias de
Politicas” (Policy Sciences), para “aumentar la racionalidad en la politica”, mediante el conocimiento e la
politica publica -su historia, cémo se elabora, quiénes son los actores, como se define el problema, los
resultados esperados y los instrumentos- y la aplicacion del conocimiento ez la politica publica -el empleo

de los métodos y resultados del conocimiento en la elaboracién de las politicas, sustentar y mejorar su

7 Parkhurst también propone trascender la jerarquizacién de la evidencia y transitar hacia la “buena
gobernanza de la evidencia”, mediante la identificacién de principios para determinar lo que es “evidencia
apropiada” y para definir lo que constituya un “buen uso” de la evidencia en la elaboracién de politicas (2017, parte
I1I, pp. 105-123).
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correccion y eficacia (Laswell y Lerner, 1951 citado en Aguilar Villanueva, 2012, pp. 7-8). Por tanto,
utilizaba insumos de la sociologfa, la antropologfa, la psicologia, las matematicas e incluso las ciencias
naturales, con métodos cuali y cuantitativos (Fischer, 2007). Con el tiempo, fue evolucionando y
perdiendo su caracter interdisciplinatio para adoptar al andlisis econémico como herramienta principal -
de ahf que se convirtiera en “analisis de politicas”-, la costo-eficiencia como criterio decisorio -por encima
de la eficacia social-, con énfasis en analisis cuantitativos rigurosos y la separacion de hechos y valores
para buscar resultados generalizables cuya validez fuera independiente de los contextos sociales (Aguilar

Villanueva, 2012, p. 11; Fischer, 2007, p. xix).

Surge entonces un modelo de analisis y elaboracion de politicas inspirado en el método cientifico,
con cuyo antecedente inmediato se puede encontrar en el enfoque “decisionista®”” desarrollado durante
la Segunda Guerra Mundial para operaciones militares y, posteriormente, aplicado también en entornos
industriales (Majone, 1997, p. 48). En este modelo, de origen cientifico positivista, la relacién entre el
conocimiento y politicas es lineal y unidireccional, se supone que los objetivos politicos pueden traducirse
en términos cuantitativos medibles y que el proceso de las politicas -desde la definicién de los objetivos,
el planteamiento y evaluacién de alternativas, hasta la seleccion de la alternativa que suponga la
maximizacién de los beneficios netos- se conduce desde las cipulas de poder hacia abajo (Fischer, 2007,
p. xix; Jann & Wegtrich, 2007, pp. 43-55; Jiménez & Espafia G., 2013, pp. 1-3; Jasanoff y Wynne, 1998
citado en Wesselink et al., 2013). Los objetivos y metas se plantean en las cipulas de poder a partir de
demandas ciudadanas o exigencias programaticas gubernamentales y, por tanto, el papel del analista se
circunscribe, idealmente, a determinar cudl es el medio mas adecuado para alcanzar las metas propuestas;
en este modelo los analistas son apoliticos, apartidistas, no tienen preferencias valorativas ni ideoldgicas,
solo plantean y evalian objetivamente las opciones disponibles para solucionar problemas bien definidos
(Majone, 1997, pp. 57-58). Surgieron entonces los “analistas de politicas” en oficinas gubernamentales
de todos los niveles, en hink tanks, instituciones de investigacion, firmas de consultoria, organizaciones
civiles y grupos de interés interesados en hacer investigaciéon y evaluacién de politicas publicas
sistematicas con métodos mas o menos homogéneos con aplicaciéon en distintos ambitos.
Posteriormente, en las décadas de los setenta y ochenta, conforme estas herramientas fueron aplicandose
a problemas mas complejos, fue cada vez mas evidente que los hallazgos de este tipo de analisis se
utilizaban solo cuando se podia identificar un uso concreto para ellos, solo una tercera parte de los
funcionarios de gobierno que recibian la informacién la utilizaban (Fischer, 2007, p. xx). Se hicieron
evidentes las limitaciones de este enfoque para reproducir lo que sucede en escenarios reales, por ejemplo,

donde no hay un solo tomador de decisiones sino muchos actores involucrados con ideas diferentes

8 El decisionismo es una perspectiva metodoldgica ““...mas preocupada por las decisiones que se tomen
que por la forma en que se tomen, o por su justificacién en los foros de deliberacién politica.” (Majone, 1997, p.
406)
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sobre lo que constituye un problema y, por ende, con objetivos diferentes. Debido a esta limitacion, se
ignoran los conflictos que pueden surgir incluso dentro del gobierno, debido a las diferencias en intereses
y puntos de vista incluso de distintas areas y, por ende, las negociaciones y la persuasion que deben entrar
en juego cuando se requiere una decision conjunta. Ademas, en los analisis de las alternativas y sus efectos
futuros, necesariamente debe reconocerse la incertidumbre -puesto que no es posible conocer con certeza
si lo proyectado realmente ocurrird- y, al hacerlo, la decisiéon deja de ser puramente racional y debe
apelarse a criterios distintos, como el juicio del analista, para determinar la probabilidad y utilidad de las
consecuencias evaluadas. Entonces, es tarea del analista justificar sus decisiones, pero en el modelo
decisionista la argumentacion y la retérica no existen. Para Majone, en contraste, el analista de politicas
no solo muestra lo que debe hacerse sino debe convencer a los demas de que debe hacerse. Los hechos
y las estadisticas no son suficientes para motivar cambios de comportamiento, por mucho que la
necesidad de un cambio sea clara. De nada sitven los datos mds precisos y robustos si no se combinan

con la persuasion (Majone, 1997, pp. 50-55).

A pesar de sus limitaciones, el modelo racional, lineal de elaboracién de politicas publicas sigue
siendo util como recurso heuristico, pero han aparecido otras perspectivas sobre los procesos de las
politicas que permiten entender mejor cémo se llevan a cabo en la practica. Existen tres teorfas sobre el
cambio politico que son particularmente utiles para entender el uso del conocimiento y la ciencia en estos
procesos, en las cuales la consideracion del contexto es fundamental: la Teorfa de las Corrientes Mdltiples
(Multiple-Streams Theory), la Teorfa del Equilibrio Interrumpido (Puctnated Equilibrinm Theory) y el Marco de
las Coaliciones Promotoras (Adpocacy Coalition Framework) (Kingdon 1995, Baumgartner y Jones 1993 y
Sabatier y Jenkins-Smith 1993 citados en Weible, 2008). En la Teorfa de las Corrientes Multiples, los
problemas, las politicas y los medios representan corrientes independientes y los actores buscan ventanas
de oportunidad en las que se de su convergencia en un mismo punto. La ciencia interviene en la corriente
de los problemas -para destacar la seriedad y las causas, evaluar la efectividad de las politicas y los
programas existentes para atenderlo- y en la de las politicas -ofreciendo ideas, ayudando a legitimar unas
politicas sobre otras y proporcionando los medios para que los actores promuevan la factibilidad técnica
de una idea sobre otras. El efecto que tiene la ciencia en promover cambios en las politicas depende de
la habilidad de los actores y de como la utilizan para dar forma a las agendas politicas y ganar politicamente
(Kingdon 1995 y Zahariadis 2007 citados en Weible, 2008). En su Teorfa del Equilibrio Interrumpido,
Baumgartner y Jones (1995, citado en Weible, 2008) proponen que el cambio en las politicas en su mayoria
es incremental pero también pueden darse episodios fortuitos de cambios mayores. Es decir, la imagen
de las politicas se puede mantener relativamente estable cuando los actores se resisten a cambiar sus
creencias o actitudes a partir de informacién nueva o incompatible con sus creencias, pero -dependiendo
del ritmo con el que se procesa la informacién y cambia la atencion- los actores pueden incorporar nuevos
conocimientos, y puede darse un aprendizaje que acelere el cambio. En esta teoria los actores interesados

en mantener el statu guo utilizan la ciencia para fortalecer y legitimar la imagen de politica prevalente,
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mientras que aquellos interesados en acelerar el cambio la usan para cuestionatla, resaltar los aspectos
negativos del problema de politicas y movilizar a sus aliados. Es decir, la ciencia puede contribuir a
cambios incrementales o a cambios mayores en las politicas, si afecta la expansioén de los conflictos y la
movilizacién de intereses politicos (Baumgartner y Jones, 1993 y Pralle 2006, citados en Weible, 2008,
pp. 617-618). En el Marco de las Coaliciones Promotoras, el cambio en las politicas se como resultado
del enfrentamiento entre distintas coaliciones® y sus sistemas de creencias, que poco a poco generan un
cambio en los sistemas de creencias de los actores mediante un proceso llamado “aprendizaje orientado
a las politicas™ (policy-oriented learning). Otros factores que pueden influir en el cambio de las politicas son
cambios externos (por ejemplo, variaciones en los parimetros socioeconémicos o en las coaliciones
gubernamentales) o internos (cambios de personal). En esta teorfa, la ciencia es un recurso valioso que
utilizan las coaliciones para movilizar a sus aliados, argumentar con sus oponentes en influir en el proceso
de aprendizaje, pero depende del nivel de conflicto; en escenarios de alta confrontacion, es mas probable
que el aprendizaje se de dentro de las coaliciones, mientras que cuando los niveles de conflicto son
intermedios y las coaliciones tienen la disposicion y los medios para debatir -porque se discuten aspectos
secundarios de sus creencias-, es mas probable observar el aprendizaje entre coaliciones (M. A. Hajer,

1995, p. 68; Sabatier, 1987 citado en Weible, 2008, p. 619).

Enfoque constructivista-deliberativo del analisis de politicas

Ademas de las teorfas del cambio politico, en los tltimos veinte afios se ha desarrollado un campo
de analisis de politicas publicas desde el punto de vista de las ideas, argumentos, narrativas y discursos
usados por los actores, que resulta atil para estudiar el papel de la ciencia y el conocimiento en estos
procesos. Giandomenico Majone (1997) a fines de la década de 1980 y, posteriormente, Fischer y Forester
(1993), Hajer (2002), Roe (1994) y Stone (2002), entre otros, darfan forma a lo que se denomina “enfoque
deliberativo”, que explora el papel del lenguaje, la argumentacion, la retérica y las narrativas en el proceso
de analisis de las politicas, como alternativa al modelo tradicional de analisis. Se trata de un modelo
comunicativo de argumentacion en las politicas publicas en el que la racionalidad politica es “racionalidad
comunicativa publica, y no solo estratégica y productiva, orientada simplemente al logro de metas y
obtencién de resultados” (Aguilar, 1997, p. 23), lo que importa es el lenguaje, porque en ultima instancia,
“la politica publica esta hecha de palabras” (Majone, 1997, p. 35). Tanto en la toma de decisiones como
en la justificacién de las mismas, el contenido técnico o cientifico de las politicas es importante pero no

suficiente; se requiere que la informacion se transforme en propuestas relacionadas con propésitos

9 Las coaliciones promotoras de Sabatier se conforman de actores de diferentes organizaciones que
“comparten un conjunto de creencias normativas y causales y que frecuentemente actian en concierto” (Sabatier
1987 citado en M. A. Hajer, 1995, p. 68).
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deseables, lo cual requiere no solo el reporte de los hechos, sino el uso de valoraciones e interpretaciones
para justificar un curso de accioén determinado (Majone, 1996 en Cejudo, 2008). Desaparece la “brecha”
y las fronteras entre ciencia y politicas se vuelve fluida, se reconoce que las interacciones entre la
produccién del conocimiento y la toma de decisiones son multiples, biditeccionales y dinamicas
(Wesselink et al., 2013). El antecedente filos6fico mas importante de este enfoque es la Teorfa de Accién
Comunicativa de Jurgen Habermas para quien la racionalidad no es tanto la posesién de un conocimiento
en particular, sino la manera en que las personas que hablan y actian adquieren y usan el conocimiento

(Bohman & Rehg, 2017).

Al incluir a la argumentacién y los discursos, el enfoque deliberativo reconoce que las realidades
politica y social pueden interpretarse y entenderse desde multiples perspectivas, cargadas de valores y
agendas propios, lo cual da lugar a distintas definiciones de los problemas puiblicos que compiten por la
atencion de los actores para posicionarse en la agenda (Fischer, 2007, pp. 224-225). Los actores utilizan
herramientas argumentativas!?, retéricas!! y narrativas para exponer sus ideas, persuadir y luchar por el
poder durante el proceso de politicas puiblicas (Cejudo, 2008; Fischer, 2007). Asi, tanto el proceso como
el contenido mismo de las politicas se ven influidos por el discurso!?, que se constituye no solo en una
estrategia de comunicacioén, sino en el aporte de significados comunes construidos socialmente, que dan
sentido a las politicas pablicas en un entorno determinado. En esta escuela post-positivista (Wesselink
etal., 2013, p. 3) de analisis de politicas, se reconoce que la politica no es un obstaculo que complica o
distorsiona la toma de decisiones racional, sino un proceso valioso y creativo; la tarea de los analistas es,
entonces, revelar y clarificar las disputas que ocurren en el proceso y que se relacionan con valores,
entender las diversas maneras que tienen los actores de plantear las diferencias entre objetivos y el estado
actual de las cosas y concebir el proceso de las politicas como juegos en constante competencia entre los
actores de las politicas. Por tanto, analizar los discursos politicos contribuye a explicar por qué ciertos
temas se adoptan como problemas publicos y entran en la agenda gubernamental, cémo se definen
soluciones a partir de definiciones discursivas particular de los problemas, cémo se construyen discursos
para convencer, justificar y legitimar decisiones y cémo afecta la adopciéon de un discurso la

implementacién y la evaluacién de politicas (Cejudo, 2008, pp. 1-8). Cuando se utilizan la ciencia y el

10 Ta estructura argumentativa tiene repercusiones en su capacidad de convencimiento. Para construir
argumentos racionales y tener un didlogo informado, por ejemplo, es necesario construir planteamientos en los que
exista una relacion 16gica y causal entre premisas -informacion, supuestos- y conclusiones (Dunn, 1994 y Barzelay,
2000 citados en Cejudo, 2008, pp. 8-9).

11 La retorica trata de los elementos persuasivos que se utilizan para dar sentido a argumentos facticos y
aumentar la probabilidad de que sean tomados en cuenta en las decisiones politicas (Majone, 2014, p. 43). Al
persuadir necesariamente se hacen juicios de valor, se reconoce la carga de valores que necesariamente acompafia a
los hechos.

12 KBl discurso de politicas segin Maarten Hajer es “un conjunto especifico de ideas, conceptos y
categorizaciones que son producidas, teproducidas y transformadas en un conjunto de practicas y por medio de las
cuales se da significado a la realidad fisica y social”(M. A. Hajer, 1995, p. 44, traduccion propia).
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conocimiento en estos procesos/disputas el efecto puede ser impredecible, puede contribuir a encender
los debates, o a llegar a acuerdos, dependiendo de, por ejemplo, si las relaciones entre los actores son

antagonistas o de cooperacion (Pellizzoni, 2011 citado en Wesselink et al., 2013).

La relevancia de la definicién del problema

Un elemento esencial en el enfoque constructivista del analisis de las politicas es la interpretacion
y significacion de los problemas de politica. Particularmente en el estudio de las politicas ambientales, la
definiciéon de los problemas es muy importante porque hay multiples entendimientos sobre conceptos
como “medio ambiente” 13, “desarrollo sustentable”!4, “contaminacién”, dependiendo de la perspectiva

que se tenga y del contexto en que se utilicen.

La idea de “cambio climatico”, por ejemplo, tiene distintos significados y da lugar a distintos
cursos de accidén, que encuentran su origen en nuestras actitudes hacia el riesgo, la tecnologia y el
bienestar, nuestras creencias éticas, ideolégicas y politicas, nuestras interpretaciones sobre el pasado y
nuestras visiones sobre el futuro (Hulme, 2009). Mike Hulme (2009), por ejemplo, identifica cuatro
concepciones principales sobre el cambio climatico: como fuente de controversia, como justificacion para
la mercantilizacién de la atmésfera, como fuente de inspiracién para la formacién de una nueva red de
movimientos sociales en contra de la globalizacién y sus efectos perniciosos y como amenaza a la
seguridad étnica, nacional y global. Ubica los origenes de estas concepciones en la relacién entre
Naturaleza y Cultura (con mayusculas en el original), en la intervencién de los seres humanos en estos
ambitos y en cémo estamos continuamente creando y recreando tanto Naturaleza como Cultura
(prefacio). Segun Hajer y Versteeg (2005) el hecho de que se discuta al medio ambiente como “naturaleza
global” puede ayudar a explicar como, a pesar de que hay cada vez mas conciencia sobre los riesgos
ambientales, esta conciencia no genera una respuesta publica coherente, porque no se conecta con las

preocupaciones de la vida diaria y, por tanto, pierde fuerza (p. 180).

13 MacNatten y Urry (1999), por ejemplo, identifican tres doctrinas ampliamente difundidas sobre la
naturaleza y el medio ambiente: el “realismo ambiental” (environmental realism) que concibe al medio ambiente como
“entidad real” para el cual la ciencia produce un entendimiento y evaluaciéon para su rectificacion; el “idealismo
ambiental” (environmental idealism) que surge en contraposicion al realismo ambiental y que propone que la manera
de analizar la naturaleza y el medio ambiente es mediante la identificacién, critica y realizacién de varios “valores”
estables y consistentes relacionados con el caricter y la calidad de la naturaleza; y el “instrumentalismo ambiental”
(environmental instrumentalisn?) que se preocupa por explicar las motivaciones humanas para comprometerse en
practicas ambientalmente sustentables y las consecuencias positivas o negativas resultantes mediante el calculo de
intereses individuales o colectivos (como los analisis costo-beneficio o de valoracién contingente) (cap 1).

14 Maarten Hajer (1995) sostiene que la idea de desarrollo sustentable ha tomado la forma que tiene
actualmente después de una evolucién desde sus origenes en el Reporte Brundtland hasta hoy, en la que influyeron
cientificos, politicos, activistas, medios de comunicacién y celebridades, con compromisos sociales y cognitivos muy
diferentes y que ha prosperado gracias a su ambigiiedad (pp.14-15).
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Para Maarten Hajer (1995) hacer politicas publicas es crear problemas, es decir, se puede analizar
como un conjunto de practicas mediante las cuales se procesan declaraciones fragmentadas y
contradictorias para crear los tipos de problemas que las instituciones pueden manejar y para los cuales
se pueden encontrar soluciones. Por tanto, “las politicas no solo se disefian para solucionar problemas,
los problemas también deben concebirse para crear politicas” (p. 15). Asi, las politicas puiblicas se
construyen en funcién de la naturaleza de los problemas que se busca mitigar, cuyas cualidades siempre
son objeto de disputa, aun cuando algunas veces se den por sentada. Los valores culturales, los intereses
de grupos promotores y la informacién cientifica influyen en la definicién de los problemas. Una vez
cristalizadas, algunas definiciones permanecen largo tiempo en el terreno de las politicas y otras puede
que se revisen constantemente o se reemplacen con formulaciones alternas o contrarias (Polisar y
Wildavsky 1989 citado en Rochefort & Cobb, 1994). La definiciéon de los problemas también es una
herramienta estratégica, las definiciones muy técnicas pueden ocasionar que se restrinja la participacion a
aquellos actores que comparten el conocimiento necesario para entender los términos, mientras que las
definiciones basadas en temas sociales de mucha visibilidad como la justicia, la democracia y la libertad
tienden a aumentar la participacién. Si bien los conflictos en las politicas pueden ser impredecibles, los
actores pueden tratar de influir en la duracién y los resultados del conflicto mediante el uso estratégico
de la definicién del problema (p.5). La definicién de un problema es una funcién del énfasis, del nivel de
analisis (individual, colectivo), de como se mide (magnitud, cambio, distribucién), sus interconexiones
con otros problemas, quiénes se lo apropian (grupos profesionales, religiosos, econémicos o ideolégicos)
(p-11-14). La funcién de la definicioén del problema es a la vez explicar, describir, recomendar y, sobre

todo, persuadir.

Los problemas de politica cobran sentido y se construyen socialmente mediante discursos que
encierran historias causales, no necesariamente basadas en evidencia, que resultan coherentes para
contextos sociales e institucionales especificos (D. Stone, 2002, p. cap. 8). La causalidad es el aspecto mas
prominente de la definicién de problemas (Rochefort & Cobb, 1994). Los actores politicos construyen
estas historias con simbolos y nimeros para establecer relaciones entre los problemas y sus causas. En el
enfoque deliberativo, analizar las historias causales es fundamental, ya que a partir de ellas no solo se
entiende la naturaleza del problema presentado, sino quién es responsable y quiénes son los afectados;
las historias causales son instrumentos politicos esenciales en la construcciéon de alianzas y en la

distribucion de costos y beneficios (D. Stone, 2002, p. 189).

El Marco Narrativo de las Politicas (Narrative Policy Framework, NPF), surgido en la primera
década del afio 2000 con una marcada otientacion empirica, se ha utilizado para medir la influencia de las
narrativas en los procesos de las politicas, mediante el analisis estructural de las comunicaciones entre los
actores y la identificacién de elementos narrativos como escenatio, personajes, trama y moraleja. En las
narrativas politicas, la definicion del problema sirve como el escenario donde hay victimas -los afectados-

y villanos -los que causan el problema-, se desarrolla una trama -las historias causales a las que se refiere
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Stone (2002) que conectan a los personajes entre si y con el problema de political- en la que puede
intervenir un héroe -que arregla el problema- y un desenlace o moraleja -la solucién al problema de
politica (M. D. Jones et al., 2014, pp. 5-7). Los actores politicos utilizan estos componentes emocionales
para hacer sus historias mas memorables, de manera que sus definiciones de lo que constituye el problema
de politica dominen el escenario politico. Los estudios del NPF sobre el uso de la ciencia en politicas
publicas se han enfocado en el estudio empirico de las caracteristicas persuasivas de textos,
principalmente mediante el analisis del contenido de boletines de prensa, documentos de archivos
organizacionales, videos de YouTube, boletines organizacionales, editoriales de actores politicos en
periédicos, articulos de prensa, reportes de gobierno, testimonios en audiencias publicas o fichas técnicas
distribuidas por actores politicos (Pierce et al., 2014, p. 34). Principalmente se han analizado las narrativas
politicas en distintos casos en Estados Unidos, Europa y la India entre los que se encuentran varios
estudios sobre controversias ambientales, principalmente relacionadas con areas naturales, explotacién
de recursos hidricos, energfa nuclear y cambio climatico (Crow et al., 2017; Crow & Berggren, 2014;
Gray & Jones, 2016; Gupta et al., 2014; M. D. Jones & Peterson, 2017; Mosley & Gibson, 2017;
Schlaufer, 2016; Shanahan et al., 2011; Smith-Walter et al., 2016) . Aunque surgié como un marco
de estudio cuantitativo de enfoque positivista, poco a poco ha ido incorporando estudios cualitativos
debido a que el fundamento epistemolégico del NPF es suficientemente flexible como para admitir el
uso de herramientas cualitativas, sobre todo cuando los datos disponibles son escasos, por ejemplo, en
los paises en desarrollo (Gray & Jones, 2016; Gupta et al., 2014; Pierce et al., 2014). Uno de los principales
hallazgos de estos estudios es que la capacidad persuasiva de una narrativa se incremente cuando la
definicion del problema es consistente con la evidencia y con creencias arraigadas en la audiencia y cuando
se asocia con una solucién, una moraleja, que distinga la narrativa de una simple critica al statu quo (M.

Jones & Crow, 2017, p. 5).

Perspectiva de la comunicacién de la ciencia

Los grandes problemas ambientales como el cambio climatico demandan acciones colectivas que
se instrumenten a distintas escalas, con la intervencién de la sociedad en su conjunto: gobierno, empresas,
académicos, organizaciones civiles, individuos. Disefiar, implementar y evaluar estas acciones requiere un

entendimiento cientifico de las causas, riesgos y opciones de mitigacién disponibles. La comunicacién

15 Stone (2002) propone una tipologia general de historias causales basada en la combinacién de acciones,
consecuencias e intencion: los extremos son las causas accidentales -acciones no encauzadas, consecuencias no
intencionales- y las causas intencionales -acciones encauzadas y consecuencias intencionales- y entre ellas se
encuentran las causas involuntarias -acciones encauzadas y consecuencias no intencionales- y las causas mecanicas
-acciones no encauzadas y consecuencias intencionales (pp.190-191).
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entre cientificos y el publico lego (o los distintos publicos legos en la sociedad), por tanto, se vuelve
indispensable, aunque no suficiente, para estos procesos. La interfaz ciencia-politicas publicas tiene una
dimensiéon comunicativa indiscutible, pero también adquiere necesariamente un caracter politico y social
que debe reconocerse si se espera que la ciencia tenga un papel en la toma de decisiones democraticas

(Sanchez Mora, 2010, p. 44).

¢Por qué no ha sido suficiente conocer y comunicar la ciencia del cambio climatico para
resolverlo, o siquiera para llegar a un consenso sobre la existencia y dimensiones del problema? Sarewitz
(2011) explica por qué después de mas de veinte aflos en que ha crecido exponencialmente el
conocimiento sobre el clima global, las emisiones de gases que intensifican el efecto invernadero siguen
aumentando: fracasa el “plan” de producir y diseminar conocimiento cientifico para llegar a acuerdos y

construir politicas publicas eficaces para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (pp. 475-

476).

Esta conviccién de que la informacion es la clave para que el pablico se involucre y actie en la
solucién de problemas ambientales es comun a formuladores de politicas, cientificos y activistas.
Representa la “mentalidad de déficit de informacion”, extensamente difundida en la evaluacién de riesgos
ambientales, que se basa en que si las personas supieran y comprendieran las conexiones entre su
comportamiento y la amplia gama de problemas ambientales que puede provocar, apoyarian las politicas

publicas ambientales y cambiarfan su comportamiento (Irwin, 2008, p. 515; Owens, 2000, p. 1142).

Desde la comunicacion de la ciencia, se han tratado de explicar y modelar las formas en que los
cientificos se comunican con otros publicos. El llamado “modelo de déficit” -planteado hace mas de 60
aflos- surge de una nociéon de la comunicacién de la ciencia como transferencia de conocimiento, cuyo
éxito depende de la medida en que se logre la transferencia de informacién de una parte - cientificos o
expertos, generadores de conocimiento- a otra -el publico diverso, menos informado (Bucchi, 2008, p.

66; Irwin, 2008, p. 515; Sanchez Vazquez, 2008, pp. 91-92).

Se ha documentado ampliamente que este modelo no tiene fundamento empirico, es decir, en
contextos reales, la “transferencia” no es lineal, los procesos de comunicacién de la ciencia no siempre
se originan en los entornos cientificos, sino también pueden surgir de fuentes en ambientes no
especializados -como los medios de comunicacién, organizaciones populares, entre otros-; los receptores
no son pasivos, estan expuestos y participan en un complejo conjunto de transformaciones activas que
se representan mejor como “una mezcla intensa de cortocircuitos e intercomunicaciones entre los
discursos especializado y popular” (Bucchi, 2008, pp. 66—67). Sin embargo, a pesar de las criticas, el

modelo persiste como ideal en las practicas de comunicacion de cientificos y expettos.

El campo de estudio de la comunicacién de la ciencia ha desarrollado otros enfoques para

comunicarse e interactuar con publicos diversos, con objetivos también diversos. Por ejemplo, el enfoque
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de la “comprension publica de la ciencia” 16 (Public Understanding of Science — PUS), surgi6 en la década de
1990 como respuesta a un descenso en el financiamiento gubernamental para la investigacién cientifica
para ciertos campos, a rafz de cuestionamientos sociales (Sanchez Mora, 2010, p. 25). Si bien representd
un avance del modelo estrictamente lineal de déficit, conserva la misma perspectiva: es necesario
incrementar la comprensiéon de conocimientos cientificos especificos, sin tomar en cuenta las necesidades
de informacién del pablico, o cémo puede interpretarla o utilizatla una vez recibida. Los factores sociales
y culturales involucrados en los procesos de comunicacion y apropiacién del conocimiento cientifico y
su articulacion con otros saberes estan ausentes (Herrera-Lima, 2016, p. 54; Sanchez Vazquez, 2008, p.

25).

A fines del siglo XX y en los primeros afios del nuevo siglo surgieron los modelos participativos
(engagement models) en reconocimiento de la importancia de tomar en cuenta los contextos y las necesidades
de los publicos, asi como los conocimientos y competencias con que cuentan, que resaltan y completan
los que pueden proporcionar cientificos y especialistas (Callon, 1999 citado en Bucchi, 2008, p. 67;
Sanchez Vazquez, 2008, pp. 91-92). En forma de sondeos, jurados ciudadanos, debates, cafés scientifiques,
donde se discuten asuntos cientificos y tecnoldgicos, se involucra al publico en un didlogo mas o menos
bidireccional con los cientificos. Estas practicas, utilizadas principalmente en Estados Unidos, Canada,
Australia y algunos pafses europeos, han resultado utiles especialmente para la divulgacién sobre “objetos
frontera” (boundary objects) -como el ADN, el SIDA, el origen del universo- que se encuentran en la
frontera de lo popular y lo cientifico y sobre los cuales ya hay un interés del publico, lo que genera una
predisposicién positiva hacia la ciencia y da elementos para informar las prioridades de investigacién
académica y las politicas de ciencia en esos paises. También han permitido a los expertos conocer mas
sobre las implicaciones sociales, éticas y econémicas de la ciencia. Sin embargo, no son tan ttiles para
explicar lo que sucede en ambientes politizados, donde los problemas se representan y definen a partir
del contexto, donde la voz de los cientificos compite con otros actores y el publico interactia también

con otras corrientes informativas, como los medios de comunicacién (Bubela et al., 2009, p. 515; Bucchi,

2008, p. 67; Scheufele, 2014, p. 13587).

Las limitaciones de los modelos anteriormente expuestos y la vision social de la construccion del
conocimiento cientifico han llevado a algunos autores a sugerir que la alternativa es representar las
interacciones de cientificos con otros publicos mediante patrones de comunicacién de distintos tipos,
que pueden combinarse dependiendo de los contextos y los objetivos que se persigan. Es decir, no es

posible utilizar un solo modelo de comunicacién publica de la ciencia para explicar las variedades

16 Este modelo de comunicacion de la ciencia tiene dos premisas: (1) a niveles mas altos de “alfabetizacion”
cientifica (scientific literaey) de la ciudadania se puede esperar un incremento en el apoyo publico a la investigacion
cientifica y (2) la comunicacién efectiva de la ciencia, por tanto, debe enfocarse en incrementar los niveles de
comprension cientifica (scientific understanding) entre puablicos legos diversos (Sanchez Mora, 2010, p. 25; Scheufele,
2013 citado en Scheufele, 2014, p. 13587).
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contemporaneas de configuraciones cientifico/expetto-publico. Visto asi, la comunicacién de la ciencia
es un proceso fluido y continuo, que no puede controlarse totalmente y cuya configuracioén es contingente
al contexto. Por tanto, la pregunta mas importante no es cual modelo se ajusta mejor para describir una
situacion, sino bajo qué condiciones emergen distintas formas de comunicacién puiblica de la ciencia

(Bucchi, 2008, pp. 70-72).

Atendiendo a los contextos, los procesos de elaboracion de politicas piblicas ambientales son
casos especiales de la comunicacién publica de la ciencia, porque si se trata de contribuir con
conocimiento al proceso, pero con la intencién de persuadir, de generar un cambio en los
comportamientos y de influir en la toma de decisiones (Herrera-Lima, 2018b, p. 2). En este sentido, es
pertinente explorar los estudios que se han desarrollado desde la comunicacién ambiental. Si bien
converge con la comunicacioén publica de la ciencia, cuyo énfasis son la alfabetizacién cientifica y las
estrategias de popularizacién de la ciencia, se distingue de esta porque en la comunicacién ambiental la
ciencia se cuestiona y se coloca en didlogo con otras formas de conocimiento (L. Davis et al., 2018, p.
432; Herrera-Lima, 2018b, p. 2). Este enfoque surgié -primero en Reino Unido y Estados Unidos y,
posteriormente en otros pafses europeos- en parte a rafz de la critica al nexo ciencia-tecnologia-industria
y sus efectos potencialmente dafiinos al medio ambiente. Como campo de estudio, presta cada vez mas

atencion a la promocion (advocacy) y el activismo:

“Al parecer, actualmente las batallas sobre estos temas [las controversias ambientales] se
relacionan tanto con la comunicacién para ‘ganar adeptos’ como con la comunicacién de

evidencia experta o con bases cientificas.” (Hansen, 2011, p. 8, traduccién propia)

Segun Hansen (2015), la investigacién en comunicaciéon ambiental, en su corta trayectoria, se ha
concentrado en el estudio de los contenidos -mensajes, discursos, lenguaje, en distintos medios- y es
necesario, por tanto, analizar otros componentes importantes de la comunicacién como la produccion y
las audiencias (p. 384). Se puede considerar que hay buen entendimiento sobre cémo trabajan los
reporteros y coémo influyen sus valores profesionales e institucionales en la cobertura y comunicacién de
temas ambientales; sobre las organizaciones civiles y sus practicas de uso y comunicacién de evidencia
cientifica en la promocion y el activismo ambiental (L. Davis et al., 2018, pp. 432—434; Herrera-Lima,
2018a, pp. 71-72; Maeseele, 2009; Ottinger, 2015). En cuanto a las tematicas ambientales, el cambio
climatico ha cobrado una relevancia creciente en ambos campos de estudio en los ultimos 10 afios,
evidente en la cantidad de numeros dedicados a este tema en publicaciones académicas y de divulgacion,

en reuniones y congresos (Herrera-Lima, 2018a, pp. 71-78).

Un objeto de estudio emergente en las agendas de la comunicacién publica de la ciencia y de la
comunicacién ambiental es el analisis de como el poder econémico, politico y cultural afecta la
participacién e influencia en la naturaleza de la comunicacién sobre el medio ambiente. Cémo los grupos

de interés -corporativos, multinacionales- y los gobiernos, que cuentan con mas recursos para producit y
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manipular la comunicacién ambiental manipulan deliberadamente la evidencia cientifica, la incertidumbre
o el desacuerdo entre cientificos para sembrar la duda y aumentar la confusion y la apatfa sobre riesgos
ambientales entre el publico!”. Aunque son conocidos algunos casos emblematicos -como los del plomo,
el tabaco y el cambio climatico- estos estudios son todavia muy limitados!® y es necesario desentrafiar y
documentar las estrategias que puedan existir detras de otros casos (Hansen, 2015, pp. 386-391). Esta
rama de investigacién de la ciencia no es objeto de este estudio, pero pone de manifiesto la relevancia de
reflexionar los procesos y practicas de comunicacion ambiental inmersos en la cultura y la sociedad, como
actividades de construccién comun de sentido, que influyen en cémo nos percibimos, cémo percibimos
al medio ambiente y nuestra relaciéon con €l. Bajo esta perspectiva -presente en las investigaciones mas
recientes de comunicacién ambiental- los problemas socioambientales!® se construyen a partir del los
discursos que pueden provenir de distintas voces con diferentes posiciones, accesos y recursos; diferentes
grupos sociales -gobierno, medios de comunicacién, corporaciones, grupos afectados, cientificos- que
utilizan conceptos y estrategias comunicativas distintas (Peeples y Depoe, 2014, Phillips, et al., 2012
citados en Herrera-Lima, 2018a, pp. 77-78). La ciencia puede formar parte de estos discursos, pero
inmersa en un planteamiento que le da sentido de acuerdo con el contexto del cual proviene. Por su parte,
los publicos pueden prestar o adoptar ciertos discursos con mas facilidad que otros, y con ellos la visiéon
sobre qué constituye un problema, quién es responsable y qué debe hacerse (Gamson y Modigliani, 1989
citado en Bubela et al,, 2009, p. 515). En la comunicacién sobre temas ambientales, los discursos (frames)
son particularmente utiles porque constituyen atajos para interpretar temas complejos, ya que establecen
conexiones entre conceptos para que, posteriormente, el publico acepte dicha conexién. Son marcos de
interpretacién que, ademds, sirven para establecer prioridades y dar mas peso a ciertas consideraciones y
argumentos que a otros. Sin embargo, no todos los publicos adoptan todos los discursos, pues su
interpretacion siempre se hace dentro del marco de las experiencias personales, afiliaciones partidistas o
ideologicas y otros aspectos sociales y culturales arraigados en los publicos (Bubela et al., 2009, p. 515;
Ferree et al., 2002; Price et al., 2005 citados en Nisbet, 2009, pp. 17-18). Por ejemplo, Nisbet (2009)
recopilo los resultados de cinco estudios -europeos y estadounidenses- sobre discursos utilizados para

definir problemas con una alta carga de argumentos de caracter cientifico, como la energfa nuclear, la

17 El libro de Oteskes y Conway (2011) Merchants of doubt: how a handful of scientists obscured the truth on issues
[from tobacco smofke to global warming en los Gltimos afios ha generado interés en analizar mas a fondo el uso estratégico

de la incertidumbre para generar dudas sobre la ciencia. Ver, por ejemplo, el video de DW Bulos y certezas. ;Por gué
dudamos de la ciencia? (Vasselin & Cuveillier, 2021).

18 A este respecto, Hansen (2015) propone que la abundancia de estudios sore las estrategias de
comunicacion de los activistas y grupos de presién ambientales -y por ende, la escasez de analisis sobre las practicas
de grupos industriales poderosos- no es casual, sino el resultado del éxito que han tenido las grandes empresas y los
gobiernos en desviar la atencién de sus actividades de comunicacién (p. 385).

19 Herrrera-Lima (2018a) apunta que cuando se habla de problemas ambientales se trata realmente de
problemas socioambientales, pues necesariamente existen vinculos y relaciones entre sistemas sociales y naturales,
que requieren abordarse y pensarse como un conjunto (p. 61).
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biotecnologia médica y de los alimentos, para construir una tipologia de discutsos aplicables a dichos

problemas y también al del cambio climatico (p.18) (Tabla 3).

Tabla 3. Tipologia de "frames" nsados en otros temas y aplicables al cambio climdtico

Frame Define el problema como. ..
Progreso social Un medio para mejorar la calidad de vida o solucionar problemas; una

interpretaciéon alternativa es como un camino para lograr la armonfa con la
naturaleza en vez de dominarla.

Desarrollo y competitividad econdmicos | Una inversion econdémica; un beneficio o un riesgo de mercado; un punto de
competitividad local, nacional o global.

Moral y ética Un asunto de lo que es correcto o incorrecto; o de cumplimiento o incumplimiento
de limites, umbrales o fronteras

Incertidumbre cientifica y técnica Un asunto de entendimiento o consenso entre los expertos; un debate sobre lo que
se sabe versus lo que no se sabe; o del contraste entre el conocimiento confirmado
y avalado por pares versus el alarmismo y la exageracién/el escandalo.

Caja de Pandora/ Monstruo de Una necesidad de tomar precauciones o acciones en vista de catastrofes posibles y
Frankenstein/ ciencia fuera de control consecuencias fuera de control; o fatalismo, porque no hay manera de evitar las
consecuencias o la eleccién que se toméd

Responsabilidad piblica y gobernanza | Investigacion o politicas que se hacen ya sea en el interés del piblico o sirviendo
intereses especificos, con énfasis en problemas fuera de control, en la
transparencia, la participacién, la necesidad de dar respuesta o la pertenencia
(ownership); o debates sobre el uso apropiado de la ciencia y del conocimiento
experto en la toma de decisiones (politizacién de la ciencia).

Punto medio/ camino alternativo Una opcién adicional distinta a dos visiones u opciones polatizadas o en conflicto.

Conflicto y estrategia Un juego entre élites, por ejemplo, quién gana y quién pierde en los debates; o una
batalla de personalidades o grupos (cominmente utilizada por periodistas)

Fuente: (Nisbet, 2009, p. 18, traduccién propia)

Pasar de la preocupacion a la accién se requiere que las personas se sientan identificadas con y
responsables de los problemas ambientales (Owens, 2000, pp. 1142—1145). Para que la ciencia contribuya
efectivamente a la causa ambiental debe reconocerse que, en ambientes altamente politizados -como las
discusiones sobre problemas ambientales- los formuladores de politicas y, en general, los participantes
tienen poco tiempo para analizar la informacion cientifica que se les presenta, por lo que su atencién es
selectiva y depende, en gran medida, de la credibilidad que les atribuyan a las fuentes de informaciéon
mediante criterios muy particulares. En estos casos, el uso de “frames” es util para apelar a los
“detonadotres emocionales” (emotional triggers) de los actores politicos, de manera que se sientan
identificados con la informacién que se les presenta; el efecto es ain mejor si el origen del discurso una

fuente que goza de credibilidad entre el publico objetivo (Lupia, 2013).

Si el objetivo es que la ciencia contribuya a abordar las problematicas socioambientales e incida
en los procesos de toma de decisiones politicas, es necesario “...buscar nuevas formas de conocimiento
interdisciplinario para problemas complejos y construir puentes mas efectivos entre la ciencia, la sociedad

y las decisiones politicas...” (Herrera-Lima, 2018a, p. 62). Se requieren formas de pensamiento y
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produccién de conocimiento inter o transdisciplinatio para estudiar estos fenoémenos. Por lo tanto, en lo
que se refiere a lo socioambiental, la comunicacién de la ciencia se ha transformado para buscar incidir
eny acceder a discusiones sobre politicas publicas. Esto demanda incorporar la dimension politica y social
en los estudios de comunicacion de la ciencia y de lo socioambiental, para comprender la influencia que
ejercen instituciones e intereses en competencia en los procesos de toma de decisiones y en las
controversias politicas sobre medio ambiente y cémo utilizan la ciencia para persuadir y movilizar
(Hansen, 2015, pp. 386-391; Herrera-Lima, 2018a, p. 62). Mas alld de la intersecciéon entre la
comunicacién de la ciencia y comunicacién ambiental, los estudios sociales y las teorias sobre los procesos
de las politicas permiten reconocer y analizar las dimensiones politica y social del cambio climatico para
poder encontrar las alternativas y la ciencia que conduzcan a cambios reales en la situacion tan apremiante

que representa el calentamiento global.

En el caso particular del cambio climatico, por ejemplo, Sarewitz (2011) advierte que no hay
razén para pensar que para resolver las grandes controversias y el escepticismo sobre este tema se
requieran mas difusién de y educacion sobre la ciencia del cambio climatico, y que el hecho de que la
ciencia siga estando al centro de estos debates se debe a que ha tomado el lugar de la politica: la ciencia
en la que se cree en gran medida determina las politicas que se apoyan para el combate al cambio climatico.
El conocimiento experto ha dominado las discusiones y las decisiones?: el mainstream cientifico (del
IPCC) se ha enfocado en promover la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero mediante
el protocolo de Kioto -un instrumento internacional disefiado con un enfoque descendente (Zgp down)-
como la medida mds importante de combate al cambio climatico. De ahf que apoyar la ciencia del cambio
climatico -al menos el mainstream- indefectiblemente significa apoyar un instrumento de politica
determinado y quienes no lo apoyan necesariamente se ven en la posicién de rechazar la ciencia del

mainstream. Para Sarewitz, se trata de opciones, no de conocimiento (pp. 479-480).

20 Jones y Crow (2017) explican cémo la herencia del movimiento tecnocrata en las culturas
occidentales -segtin el cual los expertos debian gobernar y tomar las decisiones, especialmente las econdmicas
y de infraestructura- traslado el modelo de déficit al terreno de las decisiones colectivas y practicamente
convirtié al conocimiento de expertos en un “fetiche” que deberia gobernar los procesos de toma de decisiones.
De ahi la preferencia por los analisis costo-beneficio y la evaluacion economica de las alternativas de politica.
La separacion conceptual entre la decision politica y el estado tecnocratico administrativo del modelo de analisis
de politicas tradicional surgié también de este enfoque (p.2).
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CIENCIA Y
POLITICAS DEL
CAMBIO CLIMATICO

En 1988 se cred el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico (IPCC, su sigla en inglés)
para proporcionar informacién cientifica a los gobiernos de todos los niveles para su uso en el desarrollo
de politicas para atacar el cambio climatico. Formado por 195 cientificos de distintos paises, el IPCC
publica periddicamente teportes sobre el conocimiento cientifico actualizado de la ciencia del cambio
climatico. Estos reportes involucran la evaluacién rigurosa de los datos y procedimientos reportados en
cientos de articulos cientificos publicados en todo el mundo sobre las causas, los impactos y riesgos
futuros, asi como las medidas de adaptacién y mitigacién del cambio climatico. A la publicacién de su
primer informe de evaluacién en 1990 han seguido cuatro informes de evaluacién mas — el Sexto Informe
de Evaluacion se espera para 2022 - y diversas guias, directrices y recomendaciones para la investigacién
cientifica sobre el tema, por lo que se convirtié en la referencia global sobre el estado del conocimiento
cientifico y en simbolo de la cooperacion cientifica internacional y se le otorgd el Premio Nobel de la Paz
en 2007 junto con Al Gore (Secretarfa del IPCC, 2015; The Intergovernmental Panel on Climate Change,
2020).

A la fundacién del IPCC siguieron la firma de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico en Rio de Janeiro en 1992 y, a partir de 1995, reuniones anuales en las
Conferencias de las Partes (COP, su sigla en inglés) de los paises signatarios, la ultima llevada a cabo en
Madrid en 2019. De las 25 cumbres climaticas realizadas hasta ahora, destacan las de Kioto (1997),
Copenhague (2009) y Parfs (2015) (United Nations Framework Convention on Climate Change, 2021).
En Kioto y Parfs se firmaron instrumentos vinculantes que establecen obligaciones de reduccion de
emisiones de contaminantes climaticos. En Copenhague, por otro lado, se sentaron las bases para el
financiamiento de la mitigacién de y la adaptacién al cambio climatico. Sin embargo, los acuerdos no
cuentan con mecanismos de fiscalizacion y sancién en caso de incumplimiento y, dado que los esquemas
de financiamiento estan disefiados para conservar el sfatu gno, su efecto en la prevencion del aumento de

la temperatura global ha sido marginal (Nava 2011, como se cit6 en J. Dominguez, 2018, p. 108).
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E123 de septiembre de 2019, cinco dias después de su aparicion ante el Congreso estadounidense,
la joven Thunberg dio un emocional discurso ante un foro lleno de lideres mundiales en la sede de la

Organizacién de Naciones Unidas en Nueva York durante la Cumbre de Acciéon Climatica:
You have stolen my dreams and my childhood with your empty words. ...

People are suffering. People are dying. Entire ecosystems are collapsing. We are in the
beginning of a mass extinction, and all you can talk about is money and fairy tales of eternal
economic growth. How dare youl...For more than 30 years, the science has been crystal clear.
How dare you continue to look away and come here saying that you're doing enough, when the

politics and solutions needed are still nowhere in sight.
[Se han robado mis suefios y mi nifiez con sus palabras vacias. ...

La gente estd sufriendo. La gente se estd muriendo. Se colapsan ecosistemas completos.
Estamos en los inicios de una extincién masiva, y lo unico de lo que pueden hablar es de dinero
y cuentos de hadas sobre crecimiento econémico perpetuo. {Cémo se atreven!...Por mas de 30
aflos, la ciencia ha sido clara como el agua. Cémo se atreven a seguir haciendo de la vista gorda
y a venir aqui diciendo que estan haciendo lo suficiente, cuando no se ven ni las luces de las

politicas y soluciones que se requieren]. (NPR staff, 2019, traduccién propia)

Lo mids notable de esta presentacion fue que una adolescente diera voz, sin cortapisas, a la
frustracién de toda una comunidad interesada en combatir el cambio climatico ante el lenguaje ambiguo
de los compromisos adquiridos en Kioto y Paris y el triunfalismo de los lideres internacionales con
respecto a estos acuerdos a pesar de que la ciencia es “clara como el agua”. La ciencia climatica sigue
avanzando, los estudios y modelos mas recientes muestran que la temperatura media del planeta ha
aumentado un grado centigrado desde el comienzo de la era industrial y aumentara al menos 3.2 grados
en este siglo incluso cumpliéndose todos los compromisos plasmados en el Acuerdo de Paris (Lezama,

2018; UN Environment Programme, 2019).
Politica ambiental mexicana y ¢ciencia?

La década de 1970 marca el inicio formal de la politica ambiental mexicana, principalmente
impulsada por una conciencia creciente sobtre la contaminacién atmosférica en el valle de México y
también, en parte, a raiz de las publicaciones de Rachel Carson (Primavera Silenciosa), Murray Bookchin
(Nuestro Ambiente Sintético), Meadows y colegas (The Limits to Growth) y las investigaciones y denuncias
de Mary Amdour, Lester Lave, Eugene Seskin, Arie Haagen-Smit, Sherwood Rowland y Mario Molina,
entre otras “figuras desafiantes” que alertaron sobre la contaminacién del aire, los efectos toxicos de las
sustancias quimicas, el agotamiento de la capa de ozono, entre otros (D. Davis, 2004, Capitulo 10;

Lezama, 2010, pp. 30-31).
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En toda América Latina, en esos afios, se organizaron los departamentos para la atencion de la
contaminacién en las areas gubernamentales de muchos pafses (Soto Coloballes, 2017, p. 189).
Aprovechando las experiencias en paises desarrollados, la Organizacién Panamericana de la Salud y otros
organismos internacionales influyeron en los primeros esfuerzos por comprender y medir la calidad del
aire en México (Soto Coloballes, 2010, p. 10). En 1971 se publicé en México la Ley Federal para Prevenir y
Controlar la Contaminacion Ambiental y un afio después se cred la Subsecretaria de Mejoramiento del
Ambiente dentro de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia, con el objetivo de enfrentar los problemas
de la contaminacion de las aguas, los suelos y, principalmente, del aire con un enfoque de adopcion de
las mejores tecnologias para reducir y eliminar la contaminacién (Lezama, 2010, p. 32; Ley federal para
prevenir y controlar la contaminacién ambiental, 1971; Soto Coloballes, 2017, pp. 192-193). Lezama
(2010) hace un recuento del surgimiento de los instrumentos juridicos e institucionales para el control de
la contaminacién y de su evolucién durante la década de 1980 en un gran nimero de instituciones y una
intensa legislacién ambientales. También da cuenta de cémo la firma del Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica (TLCAN) y del Acuerdo de Cooperacién Ambiental de América del Norte, asi como la
entrada de México a la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) obligaron
al gobierno mexicano a modernizar el marco regulatorio y de gestion ambiental. Sin embargo, Rojas-
Bracho, Flamand y Cedillo (2015) apuntan que estos mecanismos de cooperacion internacional y los
derivados de la firma de convenios de Basilea, Estocolmo y otros protocolos ambientales si dieron un
impulso al desarrollo de instrumentos legales y politicas gubernamentales, pero con retraso en

comparacién con otros paises y con serias dificultades para su traduccion en acciones concretas y efectivas
(p- 362).

Las politicas publicas enfocadas a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero tienen un
origen mucho mis reciente. A partir de que México ratificd la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico en 1992, el gobierno federal comenz6 la elaboraciéon de una serie diagnoésticos,
informes y estudios prospectivos, talleres, conferencias y publicaciones, apoyados en su mayoria con
fondos y expertos internacionales, para dar cumplimiento a los compromisos de la convencién. La
coordinacién de estos esfuerzos recay6 en el Instituto Nacional de Ecologia de la Secretarfa de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP) — creada en 1994 — pero también participaron
distintas instancias académicas y del gobierno federal (Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca, 1997). Con la publicacion de la Ley General de Cambio Climatico en 2012 se crearon la Comision
Intersecretarial de Cambio Climatico, la Estrategia Nacional de Cambio Climatico y el Programa Especial
de Cambio Climatico, el Fondo de Cambio Climatico, entre otros instrumentos. Ademas de los
inventarios de emisiones y escenarios futuros, se disefiaron instrumentos econémicos para la transiciéon
hacia energias mas limpias, y acciones y programas de adaptacion transversales a casi todas las areas del

gobierno, asi como metas de mitigacion — llamados objetivos indicativos'y metas aspiracionales — no obligatorias,
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ya que la LGCC solo prevé sanciones para quienes no propotcionen informacion (Ley General de Cambio

Climatico, 2012).

Los arreglos institucionales y los instrumentos de politica vinculados con el cambio climatico,
sin embargo, estin “lejos de conformar una politica sistematica y consistente con los compromisos
adquiridos por México conforme a la Ley General de Cambio Climatico, el Acuerdo de Patfs, y los
Objetivos de Desarrollo Sustentable” (Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, 2018, p. 216).
La “Evaluacién estratégica del avance subancional de la Politica Nacional de Cambio Climatico”,
coordinada por el INECC (2018), apunta las deficiencias en distintas dimensiones: la informacién publica
sobre emisiones de gases y compuestos con efecto invernadero y sobre la vulnerabilidad de las
comunidades a los efectos del cambio climatico es escasa, poco accesible o inexistente; las instancias
gubernamentales con atribuciones para dar seguimiento a los compromisos de mitigacién y adaptacion
no las ejercen; no hay coordinacion entre el gobierno federal y los demds niveles de gobierno; la
planeacion de los sectores de generacion de energia eléctrica y transporte — principales emisores de gases
de efecto invernadero — estd disociada de la politica de mitigacion de gases de efecto invernadero; no hay
comunicacién sobre los riesgos y dafios potenciales de los fenémenos asociados al cambio climatico para
las comunidades afectadas. En una entrevista para Milenio en 2020, el Doctor Mario Molina resumid las

deficiencias de la politica nacional de cambio climatico:

Me preocupa que no hay una politica clara de como nos esti yendo con los Acuerdos
de Paris, con el cambio climatico, qué estamos haciendo para proteger a la sociedad. ... No esta
claro qué es lo que estamos haciendo, hay una preocupaciéon porque ya deberfamos de tener
planes sobre como vamos a atender esta emergencia y progresar en el futuro. ... La ciencia
moderna no ha tenido el impacto que deberia de tener en comunicar los efectos del cambio

climatico. (L. Dominguez, 2020)

Controlando los motores del desarrollo

Las politicas ptblicas para mitigar el cambio climatico y sus impactos enfrentan retos importantes
debido a que la mayoria de las actividades econémicas generan gases de efecto invernadero que se
incrementan conforme crecen la poblacién y el ingreso. El transporte motorizado terrestre de personas
y mercancias, que contribuye con una gran cantidad de contaminantes a la atmésfera local y global, ha
sido objeto de regulacién y control a lo largo de los ultimos 50 afios, en un inicio como respuesta a los
graves problemas de contaminacién en las grandes urbes y, mas recientemente, como parte de las acciones
de mitigacion del cambio climatico global. El IPCC ha realizado varios diagnoésticos sobre las emisiones
de este sector y planteado distintas opciones pata reducitlas, como mejoras en la eficiencia energética de

la tecnologia vehicular y la transicién hacia el uso de combustibles menos contaminantes, politicas para
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promover el cambio hacia modos de transporte menos contaminantes e inversiones en infraestructura
para transporte no motorizado. El objetivo de estas medidas es reducir sustancialmente el consumo de
combustibles fésiles en el sector, para evitar las emisiones y asi reducir, al mismo tiempo, sus impactos a
escala local y global en el mediano y largo plazos (Sims et al., 2014, p. 603). Los informes del IPCC se
sumaron a la tendencia regulatoria de las emisiones vehiculares -iniciada en la década de 1970- para
controlar sus emisiones de contaminantes con impactos locales -que dieron lugar a la adopcién de
convertidores cataliticos y la reduccién del plomo y el azufre en las gasolinas en distintos paises- y reanimé
el interés de los paises en incrementar el rendimiento de combustible -que también tuvo su auge durante
la década de los setenta, a rafz del embargo petrolero de los paises arabes. Como consecuencia, varios
gobiernos adoptaron recientemente normas para mejorar la eficiencia energética (o el rendimiento de
combustible) de los vehiculos y reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero. Estas normas
obligan a los fabricantes a mejorar la tecnologia de los vehiculos que producen y promueven que los
consumidores compren vehiculos cada vez mas eficientes, de manera que las emisiones totales de la flota
de vehiculos en circulacién se reduzcan gradualmente, conforme se vayan introduciendo los nuevos

vehiculos, mas eficientes.

Estados Unidos fue uno de los primeros paises en regular el rendimiento de combustible de los
automoviles, impulsado por un interés nacional de reducir la dependencia petrolera de los paises arabes.
En la década de 1970, se publicé en ese pais la primera norma Corporate Average Fuel Standard (CAFE)
cuyo objetivo era duplicar el rendimiento de combustible de los vehiculos nuevos vendidos entre 1974 y
1985. Posteriormente, en la década de los ochenta, se cre6 un impuesto a los vehiculos cuyo rendimiento
de fabrica estuviera por debajo del limite de 15 millas por galén (aprox. 6.4 km/I). En 1991 el umbral
para aplicar el impuesto se hizo mas estricto (aprox. 9.6 km/I), pero no fue sino hasta la segunda década
del nuevo siglo que se revisé todo el esquema normativo y se vincul6 el rendimiento de combustible con
limites de emisién de gases de efecto invernadero, a raiz de que la Suprema Corte definié en 2007 al
biéxido de carbono como “contaminante del aire” y, por tanto, objeto de regulacién (The International

Council on Clean Transportation & DieselNet, 2018f).

En Japon, cuya flota tiene el mejor rendimiento de combustible en el mundo, se emitieron las
primeras normas de rendimiento de combustible en 1979, que se convirtieron en 1999 en el ambicioso
programa Top Runner, cuyas metas se establecen tomando como referencia el vehiculo mas eficiente del
mercado, en conjunto con incentivos fiscales para la compra de vehiculos que superan la meta con
anticipacién y un sistema de etiquetado que permite a los consumidores conocer el rendimiento de
combustible del vehiculo que compren. El programa comprende metas al 2020, que se espera se cumplan

con anticipacién (The International Council on Clean Transportation & DieselNet, 2018d).

A mediados de los afios noventa, la Unién Europea establecié por primera vez metas de

reduccion de emisiones de COz para los vehiculos ligeros nuevos a partir de un programa que incluia
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metas de cumplimiento voluntatio para la industria, mejoras en la informacion para los consumidores e
incentivos fiscales para la compra de vehiculos mas eficientes (The International Council on Clean

Transportation & DieselNet, 2018b).

Después de dos décadas sin cambios significativos en la normatividad de rendimiento de
combustible, en 2009 el Presidente Barack Obama anunci6 un acuerdo con las principales armadoras de
autos de Estados Unidos y publico la primera norma de rendimiento de combustible y emisiones de gases
de efecto invernadero, que se actualiz6 en 2012 para incluir metas de cumplimiento hasta el afio 2025.
También en 2009, después del fracaso de su programa voluntario de la década de 1990, 1a Unién Europea
adopt6 una norma obligatoria para regular las emisiones de bidxido de carbono de los vehiculos nuevos.
Esta region, que en conjunto se encuentra en segundo lugar de produccion de automoviles en el mundo,
estableci6 objetivos de reduccion de emisiones al 2021 a los que se han afiadido metas al 2025 y 2030,
cuya publicacién estd pendiente (The International Council on Clean Transportation & DieselNet,
2018b). Corea del Sur, quinto productor mundial de vehiculos, adopté su primera norma de rendimiento
de combustible en 2005, y en 2009 publicé su Plan Quinquenal de Crecimiento Verde, que incluye
reducciones importantes en las emisiones de gases de efecto invernadero de los vehiculos nuevos.
Actualmente estd vigente la norma publicada en 2014, que especifica metas de cumplimiento hasta el afio
2020 (The International Council on Clean Transportation & DieselNet, 2018¢). China también cuenta
desde 2004 con un estricto esquema regulatorio que exige a los fabricantes cumplir con metas de emisién
y de consumo de combustible por vehiculo. El programa se ha hecho gradualmente mids estricto, aunque
también se ha ido afiadiendo flexibilidad para el cumplimiento (The International Council on Clean
Transportation & DieselNet, 2018a). La India adopté una norma obligatoria de rendimiento de
combustible en 2014, cuya fase final debera entrar en vigor en 2022 (The International Council on Clean

Transportation & DieselNet, 2018c).
Normas ambientales mexicanas para vehiculos

Hasta antes de 2013, las normas regulaban las emisiones de contaminantes con impactos locales,
es decir, no existia en México normatividad que limitara las emisiones vehiculares relacionadas con el
cambio climatico global. A mediados de los afios noventa se publicaron en México las primeras diez
normas para controlar las emisiones de autos y camiones para reducir los altos niveles de contaminacién
que se vivian principalmente en la Ciudad de México y evitar que se reprodujeran en otras ciudades
(Instituto Nacional de Ecologfa, 2000, p. 83). Estas normas dieron lugar a la introduccién de
convertidores cataliticos instalados en los vehiculos de fabrica. Basadas parcialmente en las normas
estadounidenses conocidas como Tier 1, sirvieron de base para que el gobierno del entonces Distrito
Federal posteriormente estableciera controles a la circulacién (Hoy No Circula) a los vehiculos con

tecnologias caducas y altas emisiones, para reducir la contaminacion y sus efectos en la salud.
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El antecedente inmediato relacionado con el rendimiento de combustible es el PREMCE
(Promedio de Rendimiento Minimo por Empresa) establecido por decreto presidencial en diciembre de
1981 —a rafz de la crisis petrolera de la época— por la necesidad de “racionalizar el consumo de
combustible y diversificar las fuentes primarias de energfa...” (Secretarfa de Patrimonio y Fomento
Industrial, 1981). El decreto establecia rendimientos minimos de combustible para los autos nuevos de
fabricacién nacional, la obligacién de incorporar en cada auto nuevo una calcomania con el rendimiento
de combustible combinado, prohibia la venta de vehiculos de ocho cilindros en el mercado nacional y
exigfa la incorporacién de “innovaciones tecnoldgicas que les permitan incrementar el rendimiento de
combustible en sus unidades...” (Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial, 1981, pp. 5-7). Esta
disposicion estuvo vigente de diciembre de 1981 a 1990. Después de esa fecha, las empresas dejaron de
estar obligadas a informar sobre el rendimiento de combustible y solo se les obligaba a cumplir las normas
ambientales vigentes, pero en ausencia de normatividad sobre rendimiento no habia exigencia al respecto
(Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial, 1989). Entre 1991 y 2002, por tanto, se desconoce el
comportamiento del rendimiento de los autos nuevos que se incorporaron durante ese periodo a la flota.
En febrero de 2002 se firm6 un Convenio de Concertacion, no publicado en el DOF, vigente por dos
afios en el que los fabricantes se comprometian a informar al publico, a la entonces Comisién Nacional
para el Ahorro de Energia (CONAE) y a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (PROFEPA)
sobre el rendimiento de los vehiculos que comercializaran en el pais (Comision para el Uso Eficiente de
la Energfa, 2015). El convenio no especificaba como debia comunicarse esta informacion al publico o a
las instancias de gobierno, por lo tanto, las armadoras optaron por incluir los datos de rendimiento en los
manuales de usuario de los vehiculos y en los reportes de laboratorio que entregaban a la PROFEPA
previamente a la comercializacién de nuevos modelos en el mercado mexicano. Del analisis de estos datos
se desprende que entre 2002 y 2010 practicamente no hubo cambios en el rendimiento promedio de los

vehiculos nuevos vendidos en México (Government of Canada, 2019).

La difusién del Cuarto Informe de Evaluacién del IPCC en 2007 y la actividad regulatoria en
Estados Unidos, Canada, Eutropa, Japén, Corea del Sur y otros grandes productores de vehiculos y socios
comerciales de México en la primera década del siglo XXI sugerfa que el pais pronto entrarfa en la misma
dinamica (IPCC, 2007). Al interior, la politica ambiental definida al inicio de la administracion del
presidente Felipe Calder6n posicioné el combate al cambio climatico en la agenda publica del gobierno
federal. En 2007, se presenté en Los Pinos la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC),
firmada por siete secretarfas de estado, que inclufa la descripcion de oportunidades y recomendaciones
para la mitigacién de emisiones de gases de efecto invernadero (Comisién Intersecretarial de Cambio

113

Climatico, 2007), entre las cuales se mencionaba la necesidad de “...avanzar en la normalizacién
obligatoria y voluntaria de equipos, vehiculos, sistemas de generacién de energfa y de consumo energético
en viviendas, edificios e industrias.” (p. 5). Poco después, en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012

se incluy6 el eje de “Sustentabilidad ambiental” con tres componentes principales: aprovechamiento
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sustentable de los recursos naturales (agua, bosques y selvas, biodiversidad); protecciéon del medio
ambiente (gestion y justicia ambientales, ordenamiento ecolégico, cambio climatico y residuos sélidos y
peligrosos) y conocimiento y cultura para la sustentabilidad ambiental (investigacioén cientifica ambiental
con compromiso social, educacién y cultura ambiental) (Plan Nacional de Desatrollo 2007-2012, 2007).
En el componente de protecciéon del medio ambiente, se definieron dos objetivos y ocho estrategias
relacionados con cambio climatico. La primera estrategia del objetivo 10 “Reducir las emisiones de gases

de efecto invernadero” era:

ESTRATEGIA 10.3 Impulsar la adopcién de estandares internacionales de emisiones

vehiculares.

Para lograrlo es necesario contar con combustibles mas limpios y establecer incentivos
econémicos que promuevan el uso de vehiculos mds eficientes y la renovaciéon de la flota
vehicular, y utilizar las compras del gobierno para impulsar ese mercado. Se deberan establecer
normas y estandares que obliguen a incrementar la eficiencia de los nuevos vehiculos y limitar
asi las emisiones de COgz. Se necesitan establecer en todo el pais programas periddicos y
sistematicos de inspeccién y mantenimiento vehicular, asf como sistemas eficientes de trasporte

publico e impulsar el transporte ferroviario. (p. 261)

Con esta sefial en el documento rector de la politica nacional, las secretarfas de medio ambiente
y energia desarrollaron, respectivamente el Programa Especial de Cambio Climatico 2009-2012 (PECC)
(Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 2009) y el Programa Nacional para el
Aprovechamiento Sustentable de la Energfa 2009-2012 (PRONASE) (Secretaria de Energfa, 2009). En
ambos se hace referencia a una norma de vehiculos: en el PECC es “una norma de rendimiento de
combustible y emisiones de CO» para vehiculos ligeros nuevos” (meta 24), y en el PRONASE es una
“norma de eficiencia para vehiculos ligeros y medianos nuevos” (objetivo 1). En ambos programas se
cita el compromiso de México de colaborar con la comunidad internacional al combate del cambio
climatico y se utilizan los resultados de estudios, principalmente de factibilidad técnica y econémica, para
justificar la necesidad y urgencia de una norma de este tipo. E1 PECC, por ejemplo, menciona el cuarto
informe del IPCC, a la prospectiva ambiental 2030 de la OCDE, al llamado “informe Stern”, al “estudio
McKinsey” y estudios nacionales “atin no publicados” del Banco Mundial, de McKinsey y Centro Mario
Molina, de la UNAM vy del Center for Clean Air Policy, para respaldar la factibilidad de lograr las

reducciones de emisiones prometidas (pp.8-14)2!. Asi, una norma de eficiencia (rendimiento de

2l Ademas de la norma de eficiencia vehicular (rendimiento de combustible) y emisiones de CO, para
vehiculos ligeros, las dependencias tenfan planeadas otras medidas para el sector transporte: fortalecer programas
de eficiencia energética y renovacion vehicular, mejorar la infraestructura carretera y de ferrocarriles, y mejorar los
sistemas de transporte publico, asi como publicar una norma similar para vehiculos pesados nuevos, estaindates
mecanicos y ambientales para autorizar la circulacién de vehiculos usados importados y lineamientos de eficiencia
en el parque vehicular de la Administracién Publica Federal.
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combustible) y emisiones de CO» para vehiculos ligeros se consideraba una medida costo-efectiva de
mostrar el alineamiento de México con los compromisos de mitigacion -no vinculantes, cabe aclarar-

adquiridos a escala internacional.

A rafz de la atencién dada al tema de rendimiento de combustible en el ambito internacional y
con fundamento en los programas gubernamentales mencionados, en 2008 se puso en marcha el portal
Ecovehiculos??, con el objeto de publicar informacién del rendimiento de combustible y las emisiones
de los vehiculos nuevos comercializados en México. Esto provocd que comenzaran las conversaciones
entre la industria automotriz y el gobierno mexicano sobre el tema. El sistema de evaluacién y
comparacién del portal detoné la reaccién de la industria automotriz y dio origen a una serie de reuniones
entre la Asociacion Mexicana de la Industria Automotriz (AMIA) y las instancias encargadas del portal:
el entonces Instituto Nacional de Ecologifa (hoy Instituto Nacional de Ecologfa y Cambio Climatico -
INECC), la Procuraduria Federal del Consumidor y la recientemente creada Comisién Nacional para el

Uso Eficiente de la Energfa (CONUEE) que sucedié a la CONAE.

La industria automotriz mexicana, por tanto, ya esperaba que México siguiera la pauta regulatoria
marcada por el mercado norteamericano. Las armadoras instaladas en territorio nacional estan altamente
integradas al mercado internacional: en ese entonces México era el cuarto exportador mundial y el octavo
productor mundial de vehiculos. Nueve de cada diez vehiculos fabricados en México se exportaban a

otros mercados (KPMG en México, 2012).

22 https:/ /www.inecc.cob.mx/ecovehiculos/portal
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CRONICA DE UNA
NORMA MAS QUE
ANUNCIADA

Los documentos de planeacién publicados por la administracion calderonista entre 2007 y 2009
resaltaban no solo la relevancia, sino la urgencia de contar con normas de rendimiento de combustible
en los vehiculos. En el Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia por
ejemplo, incrementar el rendimiento del parque vehicular nacional era un objetivo priotitario, con

beneficios en el corto, mediano y largo plazos:

En el largo plazo el mayor impacto radica en las lineas de acciéon que regulan el
rendimiento minimo promedio del parque vehicular, pot lo que de inmediato empezaran a
desarrollarse las normas de eficiencia energética para el sector transporte a fin de lograr su

publicacion y entrada en vigor en el 2012. (Secretaria de Energifa, 2009, p. 31)

En el Programa Especial de Cambio Climatico, las acciones relacionadas con la reduccién del
consumo de energia en los sectores de mayor consumo se concentraron en aumentar la eficiencia
energética del transporte, principalmente en “reducir emisiones de GEI por ahorros en consumo de
gasolina mediante una norma de rendimiento de combustible y emisiones de CO2 para vehiculos ligeros

nuevos, a publicarse en 2010.” (Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 2009, p. 36).

En 2010 el Instituto Nacional de Ecologia (hoy Instituto Nacional de Ecologfa y Cambio
Climatico), brazo técnico de la SEMARNAT, comenz6 la elaboraciéon de una propuesta de norma, con
asistencia técnica del Consejo Internacional de Transporte Limpio (International Council on Clean
Transportation — ICCT), que habia colaborado también con el gobierno estadounidense en su norma.
En marzo de ese afio, la SEMARNAT envié una sefial muy clara de sus intenciones de publicar una
norma similar a la de Estados Unidos. Organizo6, con el apoyo del ICCT, el taller “Medidas de mitigacion
del cambio climatico: la importancia de la eficiencia energética de los vehiculos”, con la intencién de
exponer los argumentos de apoyo para la norma. Los ponentes fueron representantes de los organismos

gubernamentales mexicanos (la Comisiéon Nacional para el Uso Eficiente de la Energia de la Secretaria
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de Energfa, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la Secretatia de Medio Ambiente del Distrito
Federal); de organismos internacionales (la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, la Iniciativa Global sobre
Rendimiento - Global Fuel Economy Initiative); de organizaciones de la sociedad civil (el Centro Matio
Molina, con el Premio Nobel a la cabeza, el Centro de Transporte Sustentable); también de la Agencia de
Protecciéon Ambiental de Estados Unidos y del ICCT; y Ford Motor Company de México. Los invitados
fueron representantes de la industria automotriz, organizaciones civiles y autoridades ambientales de

América Latina (Enciso L., 2010).

La sefial definitiva para iniciar formalmente el proceso de normalizacién fue la publicacién del
suplemento del Programa Nacional de Normalizacién 2010, que incluy6 la elaboracién de una norma de
rendimiento de combustible y gases de efecto invernadero (Secretarfa de Economia, 2010, pp. 11-12). La
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales convoco entonces a la Secretarfa de Energia (a través
de la CONUEE) y la Secretaria de Economia a sumarse a los trabajos de elaboracién del anteproyecto
de norma, que para mayo ya estaba bastante avanzado. Desde el principio, la propuesta del gobierno
mexicano se basé en la norma estadounidense de rendimiento de combustible y gases de efecto
invernadero recientemente publicada. El proceso normativo en Estados Unidos involucré negociaciones
complejas entre la Agencia de Proteccion Ambiental y la Agencia Nacional de Carreteras y Seguridad en
el transporte con la industria automotriz de ese pafs, principalmente por sus impactos potenciales en sus
planes de venta. El objetivo de la norma era promover a introduccién paulatina de tecnologias vehiculares
cada vez mas eficientes que tuvieran como resultado un mayor rendimiento de combustible por vehiculo
y menos emisiones de gases de efecto invernadero por kilémetro recorrido. El esquema regulatorio
consistia en establecer metas “corporativas”?? gradualmente mas estrictas, mediante un complejo sistema
de ecuaciones basado en las proyecciones de ventas de cada empresa y en las caracteristicas fisicas de sus

vehiculos. La meta a 2016 se fijé en 17.4 km/1.

La industria mexicana, en respuesta a la propuesta del INE, también elaboré un proyecto de
norma, en un intento por adelantarse y fijar su postura ante la inminente regulacién. La Asociacién
Mexicana de la Industria Automotriz (AMIA) fungié como voz del gremio, aunque ciertas empresas
también tuvieron un papel fundamental en el proceso, siempre alineadas a los intereses del sector. La
propuesta de los fabricantes de autos se centraba en seguir el modelo estadounidense de norma, pero con
metas sustancialmente menores y con una serie de exenciones y facilidades adicionales, ademas de

modificaciones en el plazo de cumplimiento, debido a las condiciones particulares de orografia y

23 Es decit, en vez de requerir que cada vehiculo cumpla un limite de emisiones o un nivel de rendimiento,
se requiere que las empresas, a partir de su proyeccioén de ventas, aseguren que, en promedio ponderado por ventas,
sus vehiculos no excedan cierto nivel de emisiones y cumplan con un rendimiento minimo.
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combustibles prevalecientes en México. Esta propuesta tenfa como meta alcanzar 13.79 km/1 en 2019.

(SEMARNAT, 2012, p. 12; Solis Sanchez, 2010).

Durante todo 2011 se llevaron a cabo mas de diez reuniones entre las tres dependencias
involucradas del gobierno federal y la AMIA y también con empresas armadoras de vehiculos que se
acercaron a dialogar en lo particular. El gobierno consideraba que las exenciones no eran necesarias, que
la meta era demasiado modesta y el plazo demasiado largo, dadas las similitudes en los mercados
estadounidense y mexicano y a que las empresas asentadas en México ya estaban preparadas para cumplir
con los requisitos de la norma estadounidense (Elvira Quesada, 2012, pp. 1-3). Como resultado de las
reuniones, sin embargo, el anteproyecto del gobierno federal se ajust6 para hacer un poco menos exigente
la norma en cuanto a la meta a 2016 (14.9 km/1) y para incorporar reducciones en la exigencia por las
condiciones particulares del pais SEMARNAT, 2012, pp. 25-20). Pero la estructura general sigui6 siendo
la misma y magnitud de las exenciones y facilidades no fue suficiente para la industria, que acudi6 al

Presidente Calderdn en abril de 2012:

Respetuosamente solicitamos su amable intervencién para que la propuesta de norma
planteada sea modificada a fin de que sus objetivos sean alcanzables por la industria nacional,
apegados a la realidad del consumidor local y disponibilidad tecnolégica, a fin de garantizar el
cumplimiento de los objetivos de la misma, evitando una disrupcién en el abasto de autos y
camiones ligeros nuevos favoreciendo la permanencia de los vehiculos usados obsoletos. Con
este proposito, continuaremos manteniendo un didlogo franco y abierto con los Secretarios de
Medio Ambiente, Energia y Economia buscando alcanzar acuerdos previo al proceso de

normalizacién. (Solis Sanchez, 2012a, p. 1)

La solicitud fue turnada a las tres secretarfas involucradas en la elaboracion de la norma, que
actuando en conjunto, respondieron a la industria que enviara sus observaciones a la norma como lo
establece el proceso normativo, durante los periodos de consulta (Serrano Landeros, 2012). Asi, a pesar
de las objeciones de la industria automotriz, se puso formalmente en matrcha el proceso de normalizacion.
Este consta de cuatro etapas bien definidas de procedimientos administrativos y juridicos, asi como
consultas con sujetos regulados y sociedad civil (Figura 1). Los actores interesados en las normas pueden
involucrarse en todas las fases del proceso. En esencia es un proceso muy sencillo y estrictamente podria
concluir en solo 6 meses. Sin embargo, tiende a complicarse por factores relacionados con los tiempos
de respuesta de las dependencias involucradas, los intereses involucrados en la elaboracion de la norma,

interferencias politicas, presupuestales o administrativas.
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Figura 1. Proceso para elaborar normas oficiales mexicanas
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Notas: PNN — Programa Nacional de Normalizacién; MIR — Manifestacién de Impacto Regulatorio; CCNN — Comité
Consultivo Nacional de Normalizacién; COFEMER — Comisién Federal de Mejora Regulatoria; DOF — Diario Oficial de la
Federacion

Fuente: Elaboracién propia a partir de (LFMN, 2009, Capitulo 2; Reglamento de la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacion, 2012, Capitulo 2)

Por ley, las normas pueden surgir por iniciativa del gobierno o de particulares. En cualquier caso,
la dependencia encargada de la norma puede invitar a distintos actores a contribuir al proceso desde la
etapa de elaboracion de anteproyectos. Formalmente, sin embargo, es en los Comités Consultivos
Nacionales de Normalizacién donde se debe involucrar a los actores interesados o afectados por la
norma. Frecuentemente, los comités forman grupos técnicos especificos que se retnen para discutir y
acordar los detalles de las normas. Ya sea en estos grupos o durante el periodo de consulta publica, los
actores interesados presentan sus posturas y propuestas, argumentan y presentan evidencia para sustentar
sus dichos. Particularmente en normatividad ambiental, la evidencia cientifica juega un papel
fundamental, pues se usa para definir el problema en términos cuantitativos, para plantear riesgos
presentes y futuros, proponer soluciones o estimar los costos y beneficios de intervenciones mediante
estudios, analisis, modelaciones que sustenten las politicas propuestas. Las dependencias encargadas del
proceso en general buscan generar consensos y, si bien no estin obligadas a cumplir las demandas o
incorporar las propuestas de los actores, si deben responder a sus comentarios antes de que se publique
la norma, justificando sus respuestas (lo cual generalmente ocurre con mas frecuencia en la etapa de
consulta publica, previo a la publicacion de la norma definitiva). La Secretarfa de Economia establece las

reglas a través de la Ley y el Reglamento de Metrologfa y Normalizacién. Desde el afio 2000, la Comision
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Nacional de Mejora Regulatoria -que también pertenece a la Secretaria de Economia- es el érgano que
supervisa el proceso de analisis de las propuestas de norma, a través de la Manifestacién de Impacto
Regulatorio (MIR), cuya aprobacién es requisito indispensable para la publicaciéon de cualquier norma

(Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 2000, Titulo Tercero A).
Primera fase del proceso normativo: se publica el primer proyecto de norma

El primer anteproyecto de la NOM-163 se presenté el 9 de mayo de 2012 simultaneamente ante
tres comités consultivos nacionales: el Comité Consultivo Nacional de Normalizacion de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (COMARNAT), el Comite Consultivo Nacional de Normalizacion para
la Preservacion y Uso Racional de los Recursos Energérjcos y el Comit¢ Consultivo Nacional de
Normalizacion de Seguridad al Usuario, de Informacion Comercial y Practicas de Comercio. Si bien el
COMARNAT - encabezado por el titular de la SEMARNAT — asumi6 el liderazgo de la norma, se
requetia la aprobacion de los demas comités para seguir el proceso. Por ley, estos comités se integran por
miembros de la industria, de organizaciones civiles, de instituciones académicas y particulares interesados
en el tema. El anteproyecto fue aprobado en todos por mayoria absoluta, aunque en el COMARNAT se
presentaron mdas votos en contra, principalmente de la industria automotriz y gremios afines
(SEMARNAT, 2012, p. 28). Dado el apoyo de organismos de gobierno y organizaciones de la sociedad
civil en los comités, el gobierno federal calculaba que la norma definitiva saldria publicada en el Diario
Oficial de la Federacién en octubre de ese mismo afio (Belmont, 2012). Siguiendo el proceso normativo,
el COMARNAT acordé abrir un periodo de un mes para recepcién de comentarios. Durante este

periodo, la AMIA intenté dialogar con la SEMARNAT, pero fue rechazada:

Le comento que, por un lado, el periodo de 30 dias naturales aprobado por el
COMARNAT (articulo 46 fraccién I de la Ley Federal Sobre Metrologia y Normalizacién), tiene
la finalidad de que sus miembros formulen observaciones en torno al mencionado anteproyecto;
y por otro lado, el proceso normativo no establece la posibilidad de abrir una mesa de didlogo

con los sujetos regulados. (Trevifio Medina, 2012, p. 1)

Concluido el periodo de comentatios y aclaraciones sobre el anteproyecto, el gobierno federal
presentd el 4 de julio un proyecto de norma ligeramente modificado —a raiz de los comentarios recibidos—
ante los tres comités consultivos nacionales de normalizacién involucrados (SEMARNAT, 2012, p. 18).
El proyecto fue aprobado por mayorfa absoluta en los tres comités, y se envid a la Comision Federal de
Mejora Regulatoria para someterlo a consulta publica. Como dicta el proceso de normalizacién, la
Manifestacién de Impacto Regulatorio del proyecto, elaborada por el INECC, se publicé en el portal de

la Comisién Federal de Mejora Regulatoria (hoy Comisién Nacional de Mejora Regulatoria) el 5 de julio.
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El proyecto de norma se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de julio de 2012 para consulta

publica entre el 13 de julio y el 10 de septiembre del mismo afio.

Este proyecto se fundamentaba en el combate a la contaminacion, la adhesion de México al
Protocolo de Kioto, las experiencias internacionales en la regulacién de rendimiento de combustible y
las estimaciones costo-beneficio favorables para la norma. En la seccién “Considerandos” la norma se
presentdé como una soluciéon de politica para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero vy,
como beneficio colateral, mejorar la calidad del aire. Se enfatizaba la alineacién de la norma con los
instrumentos de planeacion de la administracién calderonista: el Plan Nacional de Desarrollo, el
Programa Especial de Cambio Climatico y el Programa Nacional de Aprovechamiento Sustentable de la
Energfa. A las objeciones planteadas por la industria automotriz, el proyecto respondié destacando las
ventajas comerciales de seguir el modelo estadounidense y la tendencia internacional sin importar las

diferencias entre los vehiculos que se venden en México y en ese pais:

Que del mismo modo la regulacién técnica que se pretende implementar en territorio
nacional no constituye una barrera comercial porque la propuesta regulatoria corresponde a una
homologacién con la norma de los Estados Unidos de América, actualmente en vigencia ... a
pesar de las diferencias que existen con respecto a la menor motorizacion en promedio, al menor
tamafio de los vehiculos en promedio y a la composicién de la flota mexicana en comparacioén
con la flota de la Unién Americana. Cabe sefialar que, a nivel internacional, existe una tendencia
en la que cada vez mas pafses establecen regulaciones para limitar las emisiones de CO?2,
provenientes de los vehiculos nuevos, siendo en algunos casos mas estrictas que la regulacién
vigente en los Estados Unidos de América, como sucede en Japén y en la Unién Europea.
(Proyecto de Norma Oficial Mexicana PROY-NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2012,
Emisiones de biéxido de carbono (CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos
de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto

vehicular de hasta 3 857 kilogramos, 2012, pp. 1-2)

Las especificaciones de la norma siguieron el modelo estadounidense que regula tanto las
emisiones de CO2 como el rendimiento de combustible de vehiculos ligeros. Por primera vez en la
normatividad mexicana se introdujo el concepto de promedios corporativos, base de la normatividad
ambiental vehicular de Estados Unidos, que involucra el uso de varias férmulas matematicas y diferentes
coeficientes para determinar metas de reduccién de emisiones. Las metas de reduccién dependen, a
grandes rasgos, de las dimensiones de los vehiculos comercializados, las ventas anuales proyectadas, las

ventas reales y el afio de aplicacién?*. Asi, se establecié que en esta norma el cumplimiento se evaluaria

24 Con base en las expectativas de ventas programadas y los registros de ventas reales de un periodo
determinado, las empresas realizan los cilculos ex-post, conforme las especificaciones de la norma y, de esta manera,
determinan si cumplieron o no con los requisitos establecidos para el periodo que se trate. La informacién sobre
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por empresa, no por vehiculo, tomando en cuenta todos los vehiculos comercializados en un periodo

determinado.
Reacciones al primer proyecto de norma

Dias después de iniciado el proceso de consulta publica, la COFEMER solicit6 a la SEMARNAT
que realizara correcciones y ampliaciones a la MIR, entre las cuales se encontraban ajustes al estudio
costo-beneficio con base en las objeciones interpuestas por la industria ~AMIA y Ford- sobre la
subestimacion de los costos y la sobreestimacion de los beneficios (Gonzalez Ortega Roque, 2012; Rocha
Loépez, 2012; Solis Sanchez, 2012b). En su comunicado al director de la COFEMER, Eduardo Solis
(2012b), Director Ejecutivo de la AMIA afirmaba que “el beneficio mediante el cual la MIR justifica el
proyecto de norma no es correcto y requiere de la revision y actualizacién de los datos utilizados en su

elaboracion.” (p.1). Es decir, las objeciones eran tales que comprometian la justificacion de la norma.

Durante el periodo de consulta piblica se recabaron los comentarios de diversos actores
interesados que enviaron sus escritos via correo electrénico, por oficialia de partes o los ingresaron
directamente en el portal de la COFEMER (Comisién Nacional de Mejora Regulatoria, 2013a). Al parecer
los comentarios al proyecto de norma siguieron llegando hasta octubre de 2012, varias semanas después

de concluido el periodo de consulta piblica (Figura 2) (SEMARNAT, 2012, p. 18).

proyecciones y registros de ventas, asi como los calculos de cumplimiento deben entregarse a la autoridad, quien
los valida y emite, en su caso, un certificado de cumplimiento. Esta estructura es mucho mas compleja que las demas
normas de emisiones para vehiculos en México, en las que se evalia cada modelo de vehiculo por separado y se le
compara directamente con limites maximos permisibles, antes de autorizar su venta en el mercado mexicano.
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Figura 2. Comentarios recibidos sobre el proyecto de norma publicado en julio de 2012

COMITES COFEMER

SECTOR PROMOVENTE SECTOR PROMOVENTE

Industria AMIA Industria AMIA (2)
Chrysler de México (2) Ford Motor Company
General Motors de México
GDV Imports México
Toyota Motor Sales de México

Organizaciones Centro Mario Molina Organizaciones Centro Mario Molina
civiles Centro de Derecho Ambiental civiles Centro de Derecho Ambiental
El Poder del Consumidor El Poder del Consumidor
Centro de Transporte Sustentable/EMBARQ, Centro de Transporte Sustentable/EMBARQ
El Instituto de Politicas para el Transporte y el El Instituto de Politicas para el Transporte y el
Desarrollo Desarrollo
El Colectivo Ecologista Jalisco El Colectivo Ecologista Jalisco
El Consejo Internacional de Transporte Limpio El Consejo Internacional de Transporte Limpio
Academia Nicolds Dominguez Vergara
Particulares Ricardo Gaytan Garcia

Sergio Tenorio Sanchez
Julio Maldonado Cabrera
Luciano Barbaro

Total de comentarios: 105 Autoridad COFEMER

Fuente: (SEMARNAT, 2012, p. 24)

Varias organizaciones civiles apoyaban la publicacién de la norma. En una conferencia de prensa
realizada el 16 de julio de ese afio, el Centro Mexicano de Derecho Ambiental (CEMDA), el Centro de
Transporte Sustentable EMBARQ México (CTS EMBARQ), el Instituto de Politicas para el Transporte
y el Desarrollo (ITDP) y El Poder del Consumidor respaldaron publicamente el proyecto por su

alineacién con las mejores practicas internacionales:

Las organizaciones recordaron que la Norma de Eficiencia Vehicular se ha venido trabajando
desde hace ya mas de tres afios por el gobierno federal y los actores involucrados, y ha seguido

el proceso de elaboracion desde un grupo de trabajo. ...

Sefialaron también que México podria convertirse en el primer pafs en América Latina
en contar con una norma de eficiencia energética homologada con las metas que establece la
regulacién en Estados Unidos y Canada. En el contexto internacional ademas de nuestros
vecinos del norte, Europa, Japén, China, Corea del Sur y Australia que cuentan con un

instrumento de estas caracteristicas. (Centro Mexicano de Derecho Ambiental, 2012).

Ademis, dentro del periodo de consulta publica, estas organizaciones recabaron 420 firmas de
apoyo a la norma y las anexaron a sus comentarios sobre el proyecto publicado. Por su parte, la industria
buscaba cémo incidir en el proceso de formulacién de la norma. A fines de agosto y principios de

septiembre se dieron al menos dos reuniones en las que se participaron las oficinas corporativas
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estadounidenses de Chrysler y General Motors y funcionarios de alto nivel del gobierno mexicano?.
Pocas semanas después, probablemente en reaccién a la resistencia del gobierno federal a ceder ante sus
peticiones, Chrysler, Ford, General Motors y Toyota presentaron sendas demandas de nulidad del
proceso normativo ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, 6* y 7* Salas Regionales

Metropolitanas (SEMARNAT, 2012).
Segunda fase: respuestas a los comentarios y suspension del proceso normativo

El proceso judicial iniciado por las empresas armadoras sigui su curso en el mes de septiembre:
se aceptd la demanda de Toyota y, por tanto, se suspendié provisionalmente el proceso normativo a
partir del 28 de septiembre. El tribunal encargado del proceso solicité a la SEMARNAT proporcionar
informacion para justificar la norma y, una vez recibida, deseché la demanda y permitié que se reanudara

el proceso normativo el 7 de noviembre (Carrillo de Albornoz Garcfa, 2012a, 2012b).

Durante las mas de cinco semanas que duré la suspension, la SEMARNAT prepard las respuestas
a los 105 comentarios recibidos en la consulta publica, que originalmente debfan haberse publicado el 25
de octubre de ese afio. Con los documentos listos, y habiéndose reanudado oficialmente el proceso
normativo, el 9 de noviembre se convocé a los comités consultivos de normalizacién para revisar las
respuestas a los comentarios y presentar una nueva version del proyecto de norma. El 12 de noviembre

se enviaron las correcciones solicitadas por COFEMER al estudio costo-beneficio de la MIR.

La reunién de los comités nunca se llevé a cabo. El 13 de noviembre volvié a suspenderse el
proceso normativo por orden judicial, esta vez debido a la demanda promovida por Chrysler. El mismo
13 de noviembre Toyota, Chrysler y AMIA solicitaron a COFEMER la designacion de un experto?¢ para
revisar la MIR mas reciente de la SEMARNAT:

La Asociaciéon que presido estima que los razonamientos expuestos por la citada
Dependencia [SEMARNAT] resultan aun insuficientes para determinar los alcances y costos de
implementacién del anteproyecto sometido a consideracién, de manera que la MIR que se
acompafi6 al anteproyecto pendiente de aprobacion, continia siendo defectuosa. (Solis Sanchez,

2012¢, p. 1)

25 Segin archivos de la SEMARNAT, el 24 de agosto se llevé a cabo una reunién en Detroit, Estados
Unidos entre ejecutivos de ambas empresas y Bruno Ferrari -entonces Secretario de Economia- y Francisco Barnés
-Presidente del Instituto Nacional de Ecologfa- para solicitar flexibilidades y concesiones en la norma. En la Ciudad
de México también se reunieron representantes de estas empresas con funcionarios de las secretarfas de economia,
energia y medio ambiente (SEMARNAT, 2012).

26 El articulo 46 de la Ley Federal de Metrologfa y Normalizacién contempla la posibilidad de que el comité
de normalizacién o la Secretarfa de Economia soliciten la designacién de un experto si el analisis costo-beneficio
no es satisfactorio a su juicio. (LFMN, 2009). La Ley Federal de Procedimiento Administrativo también prevé que
la Comision Federal de Mejora Regulatoria puede designar un experto con cargo a su presupuesto (Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, 2000, p. 20, Art. 69-I)
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A raiz de la orden judicial y las solicitudes de la industria, la SEMARNAT debi6 ordenar a su
personal suspender toda accién relativa a la norma y al proceso normativo y enviar informacién al tribunal
para responder a la demanda (Acevedo Portilla, 2012). La suspensioén se prolongé hasta el 10 de
diciembre, cuando el tribunal dio aviso a la SEMARNAT que se neg6 la suspension definitiva del proceso
y, por tanto, podia reanudarse (SEMARNAT, 2012, p. 22). Para entonces, sin embargo, ya habia entrado
en funciones una nueva administracién federal, encabezada por el Presidente Enrique Pefia Nieto, como

resultado de las elecciones del 4 de julio de 2012.

El cambio de administracién federal provocd que la configuracion politica de las tres secretarias
que apoyaban el proyecto cambiara completamente. El Secretario de Medio Ambiente y Recursos
Naturales Juan Rafael Elvira Quesada fue sustituido por Juan José Guerra Abud, antes Presidente de la
Asociaciéon Nacional de Productores de Autobuses, Camiones y Tractocamiones, organismo afin a la
AMIA (T21, 2012). Ildefonso Guajardo asumi6 el cargo de Secretario de Economia -en sustitucion de
Bruno Ferrari-, se designé a Jesus Ignacio Navarro Zermefio como Subsecretario de Industria y Comercio
-que tuvo anteriormente cargos pro industria- para reemplazar a Lorenza Martinez, quien habia apoyado
el proyecto de norma; a COFEMER llegé Virgilio Andrade (Patifio, 2012). Durante diciembre de 2012 y
enero de 2013 sucedieron una serie de reuniones entre el gobierno federal y la industria automotriz de las
cuales no hay registros detallados, pero que fueron determinantes para el rumbo que tomaria la norma.
En una nota informativa de funcionarios de la SEMARNAT con fecha de enero de 2013 se registra que
se dio un “acuerdo alcanzado con el sector automotriz respecto a los ajustes al proyecto de NOM
mencionado [la NOM-163]” y se trazé una ruta para acelerar la publicacion de la nueva version de la
norma (Subsecretarfa de Fomento y Normatividad Ambiental, 2013a). Después de la reunién, el nuevo
Secretario de Medio Ambiente federal confirmé el acuerdo en conferencia de prensa: “Por lo que
llegamos a platicar preliminarmente con la industria, ... entiendo que todos ellos estaran alineados con

esta propuesta” (NuestraVision Noticias, 2013, 0:38-0:51).

Tercera fase: reactivacion del proceso normativo, segunda consulta ptblica y

publicacién definitiva

En enero de 2013 el tribunal negé definitivamente las demandas de las compafifas armadoras, se
cerrd el proceso judicial y fue posible continuar el proceso de normalizacién. Con altos mandos
renovados en el gobierno federal y un nuevo proyecto de norma consensuado con la industria, la
SEMARNAT convocé a principios de febrero a los comités consultivos de normalizacién para aprobar
las respuestas a los 105 comentarios del proyecto de norma que se habian preparado con antelacion. Sin
embargo, el proyecto de norma publicado en julio de 2012 sufrié cambios sustanciales a raiz de las

negociaciones de los meses anteriores -principalmente las modificaciones solicitadas por la industria-, por
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lo cual esa secretaria debi6 actualizar la MIR y publicar el nuevo proyecto de norma para consulta publica
el 20 de febrero?’ (Proyecto de Norma Oficial Mexicana PROY-NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-
2012, Emisiones de biéxido de carbono (CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos de

rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automototes nuevos de peso bruto vehicular de hasta

3 857 kilogramos, 2013).

En la presentacion de este segundo proyecto se observaron cambios sustanciales con respecto al
primero: si bien se conservaron los objetivos de reduccién de emisiones y los beneficios colaterales, se
eliminaron las referencias a los instrumentos de planeaciéon de la administracién, y el lenguaje
primordialmente técnico del primer proyecto de norma se sustituyb por uno mds politico, enfocado en
la coordinacién institucional y en las condiciones especiales de México. Asf, se justifica una homologacion

“parcial” con la norma estadounidense:

Que del mismo modo la regulacién técnica que se pretende implementar en territorio
nacional no constituye una barrera comercial porque la propuesta regulatoria corresponde a una
homologaciéon parcial con la regulacién de emisiones de gases de efecto invernadero para
vehiculos ligeros y el promedio corporativo para la economia de combustible de los Estados
Unidos de América, toda vez que, a partir de las diferencias entre los marcos legales y las condiciones de los
mercados de vebiculos antomotores de los dos paises, en esta norma oficial mexicana, solo es factible adoptar
algunos de los criterios, fundamentos y mecanismos de la normatividad estadonnidense [cursivas afiadidas].
(Proyecto de Norma Oficial Mexicana PROY-NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2012,
Emisiones de bidxido de carbono (CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos
de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto

vehicular de hasta 3 857 kilogramos, 2013, pp. 1-2)

En el segundo proyecto de norma se ampliaron y detallaron las explicaciones para realizar los
calculos de cumplimiento y se afiadieron cuatro tipos de “créditos” que las empresas pueden utilizar para
cumplir con la normatividad®. Estos créditos son una caracteristica importante de la regulacién
estadounidense y se diseflaron para empujar a las empresas de ese pais a disefiar tecnologias mas eficientes
en los primeros afios de aplicacion de la norma. La industria automotriz habia solicitado incentivos y

créditos desde el principio de las negociaciones, pero la SEMARNAT rechazé incluirlos en el primero

27 La MIR actualizada se carg6 en el sistema el 11 de febrero de 2013 (Comisién Nacional de Mejora
Regulatoria, 2013b)

28 Los créditos se entienden como puntos excedentes de cumplimiento que se generan cuando las empresas
no solo logran las metas esperadas, sino que van mas all, ya sea porque se adelantaron al cumplimiento, porque
aumentaron su oferta y venta de vehiculos hibridos o eléctricos, porque utilizan tecnologfa de avanzada eficiencia
en sus vehiculos de combustion interna o porque han hecho mejoras en los sistemas de aire acondicionado.
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proyecto de norma debido a que las empresas que comercializan vehiculos en México cumplian ya con
la norma estadounidense y ya habia concluido la fase de disefio de dichas tecnologias para los mercados
mas grandes del mundo. Es decir, las empresas no deberfan disefiar nuevas tecnologias, sino harfan uso
de las ya disponibles en otros metrcados para cumplir con los requisitos en México. Ademas, los créditos
al cumplimiento no estan definidos en las leyes mexicanas, por lo que no era posible incluirlos en el
esquema tradicional de evaluacién de la conformidad utilizado por la PROFEPA en las demas normas
ambientales pata vehiculos. Sin embargo, en respuesta a las presiones recibidas por parte de la industria,
en el proyecto publicado en 2013 se afiadieron estos créditos y se modifico el esquema de evaluacién de
la conformidad, de manera que se realiza sobre un periodo de tres afios, en vez de anualmente, patra

posibilitar el uso de los créditos.

Que del mismo modo, se estimé técnicamente aceptable, sin afectar la finalidad de
proteccién del medio ambiente que se busca con la expedicion de la presente norma oficial
mexicana [cursivas afiadidas], establecer cuatro mecanismos para la generacion de créditos que
puedan ser aplicados por los corporativos sujetos a su cumplimiento; ello, como una condicién
minima para incentivar en el pafs la produccion o la oferta de vehiculos que incorporen mejoras
tecnologicas [cursivas afiadidas], a fin de incrementar el desempefio ambiental y el rendimiento
de combustible de los vehiculos. (Proyecto de Norma Oficial Mexicana PROY-NOM-163-
SEMARNAT-ENER-SCFI-2012, Emisiones de biéxido de carbono (COZ2) provenientes del
escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos

automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos, 2013)

Ademas, se afiadié una clausula para exentar de sanciones a los corporativos que no cumplieran

las metas en los primeros dos afios de aplicacién de la norma.

La MIR también sufrié cambios, entre los cuales destaca que los beneficios aumentaron con
respecto a la versiéon anterior. Es interesante como, en la seccién de Justificacion, en lo que se refiere a
las especificaciones sobre emisiones, se incluy6 una nota que es casi una protesta contra las concesiones

hechas a la industria sobre los créditos:

Es indispensable indicar que, la Norma propuesta considera un descuento a los valores
y parametros de CAFE de 1% y 2% para las categorfas de vehiculos de pasajeros y camionetas
ligeras respectivamente por las adaptaciones tecnoldgicas que los fabricantes realizan a los
vehiculos comercializados en México debido a las condiciones de orografia y altitud. Cabe sefialar
que el descuento se concedib a pesar de que las modificaciones no fueron documentadas fehacientemente

[cursivas afiadidas]. (Comision Nacional de Mejora Regulatoria, 2013b Apartado 111, numeral 9)
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Casi al mismo tiempo que se publicé el nuevo proyecto de norma, Toyota, AMIA y Chrysler
retiraron formalmente la solicitud un experto para analizar la “defectuosa” MIR, a pesar de que la nueva
version utilizaba esencialmente la misma metodologia que la anterior. Ya sin las objeciones de la industria,
la COFEMER emiti6 su dictamen total final sobre la MIR mas reciente de la SEMARNAT, autorizando
la publicacién de la norma, atn cuando todavia seguia abierto el periodo de consulta publica (Rocha

Lépez, 2013).
Reacciones al segundo proyecto publicado

En la segunda consulta ptblica (del 21 de febrero al 21 de abril) se recibieron 50 comentarios, la

mitad de los presentados en la primera (Figura 3).

Figura 3. Comentarios recibidos durante la publicacion del proyecto de norma para una segunda consulta pitblica

COMITES COFEMER

SECTOR PROMOVENTE SECTOR PROMOVENTE

Industria Jaguar - Land Rover Limited
Asociacion Mexicana de la Industria
Automotriz - AMIA

Organizaciones Centro de Derecho Ambiental

civiles Centro de Transporte Sustentable-
EMBARQ México
Asociacion ~de  Nommalizacion vy
Certificacion - ANCE

Academia Universidad Auténoma Metropolitana Academia Universidad Auténoma Metropolitana
(Dr. Nicolas Dominguez Vergara) (Dr. Nicolas Dominguez Vergara)

Particulares Antonio Sammiento Galan

Gobierno Instituto Mexicano del Petrdleo - IMP

Fuente: (SEMARNAT, 2013, p. 5)

En esta segunda ronda de comentarios, la SEMARNAT se mostré mas complaciente con la
industria y menos abierta a los comentarios de otros actores, consistente con la idea de un acuerdo tras
bambalinas (Respuestas a los comentarios recibidos en torno al Proyecto de la Norma Oficial Mexicana
NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono (CO2) provenientes del
escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores
nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos, publicado el 20 de febrero de 2013, 2013). El
principal punto de conflicto fue el tema de los créditos, que despert6 rechazo entre las organizaciones
civiles. El CEMDA y CTS-EMBARQ presentaron objeciones en bloque sobre este tema, por

considerarlo ventajoso para la industria:

Bajo esta redaccion se esta otorgando el crédito aun cuando no se vendan estos vehiculos
en México, lo cual no asegura que se mejore la oferta tecnoldgica en nuestro pafs. Se sugiere
cambiar la redaccion para que sélo sea para aquellos vehiculos que se vendan en nuestro pafs.

(Respuestas a los comentarios recibidos en torno al Proyecto de la Norma Oficial Mexicana
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NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono (CO2)
provenientes del escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible, aplicable

a vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos, publicado

el 20 de febrero de 2013, 2013)

La SEMARNAT respondié con argumentos consistentes con la vision empresarial de la norma:

Vista la Norma Oficial Mexicana en el contexto internacional, es importante observar que los
créditos asequibles para cada corporativo por concepto de tecnologias altamente eficientes,

representan solo una fraccién de los créditos que se conceden en otras regulaciones. ...

Los créditos incluidos en la Norma Oficial Mexicana, son necesarios con el fin de
estimular la incorporacién de paquetes tecnoldgicos requeridos para que cada corporativo
actualice de manera continua y en el corto plazo (2013-2016), su oferta de vehiculos con

tecnologias altamente eficientes. ...

Si el mecanismo estipulara el cumplimiento de una determinada cantidad o porcentaje
de vehiculos que de forma obligatoria debieran incorporar tecnologias especificas, dicha
condicién mas que un mecanismo de cumplimiento de la presente Norma Oficial Mexicana, se
traducirfa en una restriccién comercial que tendria que establecerse a través de otro instrumento
juridico. (Respuestas a los comentarios recibidos en torno al Proyecto de la Norma Oficial
Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono
(CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible,

aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos,

publicado el 20 de febrero de 2013, 2013, p. 11)

La falta de evidencias para otorgar los créditos no pasé desapercibida para la Universidad

Auténoma Metropolitana Unidad Azcapotzalco, que cuestioné: “si las modificaciones no fueron

documentadas fehacientemente, ¢por qué el Gobierno las acept6? A final de cuentas, en el Nuevo MIR

[sic], es el Gobierno el responsable de justificar sus aseveraciones. (Respuestas a los comentarios recibidos

en torno al Proyecto de la Norma Oficial Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013,

Emisiones de biéxido de carbono (COZ2) provenientes del escape y su equivalencia en términos de

rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta

3 857 kilogramos, publicado el 20 de febrero de 2013, 2013, p. 19)”

La respuesta de la SEMARNAT fue evasiva:
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El comentario se encuentra dirigido a un anexo contenido en la manifestacion de
impacto regulatorio del Proyecto de norma, la cual [si¢] no forma parte del proceso de consulta
publica establecido en el articulo 33 del Reglamento de la Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién. (Respuestas a los comentarios recibidos en torno al Proyecto de la Norma Oficial
Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono
(CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible,
aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos,

publicado el 20 de febrero de 2013, 2013, p. 20)

Dado el cambio de estrategia de la SEMARNAT, las empresas solicitaron todavia mas

concesiones:

En virtud de que los estandares propuestos por México tienen la intencién de apegarse a las
estructuras de las regulaciones en Estados Unidos y Canada, la empresa solicita que dichas

flexibilidades sean replicadas para las compafifas de nicho dentro del mercado mexicano.

Jaguar Land Rover solicita que una Alternativa de Estindar de Extensién Temporal
(Expanded Temporary Lead Time Allowance Alternative Standard - TLAAS) sea creada en
México bajo los siguientes parametros [siguen tres parrafos con especificaciones]. (Respuestas a
los comentarios recibidos en torno al Proyecto de la Norma Oficial Mexicana NOM-163-
SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono (CO2) provenientes del
escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos
automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos, publicado el 20 de

febrero de 2013, 2013, p. 12)

La empresa Jaguar Land Rover solicité el respaldo de la Unién Europea para que, a través del
canal diplomatico existente entre ese organismo internacional y la Secretaria de Economia, sugiriera la
adicién del estindar alternativo propuesto por la empresa automotriz (Trevifio Medina, 2013). En
contraste con las respuestas que recibieron las OSC y la UAM-AZ, la reaccion del gobierno federal a esta

peticion fue favorable:

Los criterios que la regulaciéon norteamericana establece respecto a los volimenes de ventas
(minimos y maximos) para que los corporativos califiquen para la aplicacion de la alternativa
TLASS, no pueden adoptarse en el mercado nacional, ya que éste es significativamente menor al

mercado de los Estados Unidos de Norteamérica. ...

No obstante lo anterior, ... se determiné técnicamente posible incluir una nueva

flexibilidad de cumplimiento denominada Metas Alternativas y, conforme a las caracteristicas del
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mercado, se definieron los criterios, mismos que deben cumplir los corporativos interesados en

aplicar esta alternativa. ...

Derivado de lo anterior, a partir de la sugerencia del comentarista, se establece que la
flexibilidad que se incorpora en la Norma Oficial Mexicana, aplica [si] considerando un limite
inferior de ventas por afio modelo en 501 unidades (1 mas del volumen exento de la aplicacién
de la Norma Oficial Mexicana) y como limite superior el monto indicado por el comentarista de
2500 unidades. (Respuestas a los comentarios recibidos en torno al Proyecto de la Norma Oficial
Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono
(CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible,
aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857 kilogramos,

publicado el 20 de febrero de 2013, 2013, p. 12)

Fueron pocos los comentarios del publico, pero destaca una solicitud:

La autoridad debiera exigir a los fabricantes la obligaciéon de proporcionar la informacion
en una manera que la relacién de ésta sea lineal con el ahorro de combustible, es decir, algo asi
como el numero de litros que se consumen en una distancia dada como el estandar en Europa
es litros por cada 100 km (L/100km). (Respuestas a los comentatios recibidos en torno al
Proyecto de la Norma Oficial Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013,
Emisiones de bidxido de carbono (CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos
de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto

vehicular de hasta 3 857 kilogramos, publicado el 20 de febrero de 2013, 2013, p. 22)

Aparentemente habia mas posibilidades de obtener concesiones en las metas de emisiones que
de incluir una conversiéon de unidades en la norma para hacer mas accesible la informacién a los

consumidores. El argumento de la respuesta de la SEMARNAT es técnico pero bastante confuso:

NO PROCEDENTE, debido a que la Norma Oficial Mexicana tiene como unidad de
medida para su cumplimiento, a las emisiones de CO2 por kilémetro (gCO2/km) y no el

rendimiento de combustible (km/1).

La relacién entre el consumo y las emisiones es directa; por cada litro de combustible
quemado se emiten 2.3 kgCO?2; por lo tanto, los ahorros en emisiones se miden de manera lineal
con el cambio en el consumo de combustible. Por un vehiculo que tiene 15 km/1 de rendimiento
de combustible, sus emisiones se calculan (2,347.69 gCO2/1)/ (15 km/1) = 156.51 gCO2/km;
de manera similar, se puede realizar la determinacién de emisiones si se emplea la siguiente

ecuacion, la cual tiene como base el consumo de combustible (1/15 km/L) * 2,347.69 gCO2/1.
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Las equivalencias a unidades en km/l se mencionan en la Norma Oficial Mexicana, por ser la
unidad de medida mas comunmente utilizada. (Respuestas a los comentarios recibidos en torno
al Proyecto de la Norma Oficial Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013,
Emisiones de biéxido de carbono (CO2) provenientes del escape y su equivalencia en términos

de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto

vehicular de hasta 3 857 kilogramos, publicado el 20 de febrero de 2013, 2013, p. 22)

La estrategia de la SEMARNAT delineada en enero de 2013 prevefa conversaciones con las otras
dos secretarfas involucradas y las OSC la academia para exponer los ajustes al proyecto de norma y facilitar
la obtencién de consensos en los comités de normalizacién (Subsecretarfa de Fomento y Normatividad
Ambiental, 2013a). Estas conversaciones dieron como resultado que las respuestas a los comentarios y la
version definitiva de la norma se aprobaran por unanimidad el 31 de mayo en sesiones simultianeas de los

tres comités consultivos de normalizacion (Subsecretarfa de Fomento y Normatividad Ambiental, 2013b).

Dado que ya se contaba con el dictamen total final de la COFEMER, el 6 de junio se publicaron
las respuestas a los comentarios de la segunda consulta puiblica y el 21 de junio se publicé la version
definitiva de la norma en el Diario Oficial de la Federacion (Respuestas a los comentarios recibidos en
torno al Proyecto de la Norma Oficial Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones
de bidxido de carbono (COZ2) provenientes del escape y su equivalencia en términos de rendimiento de
combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3 857
kilogramos, publicado el 20 de febrero de 2013, 2013; Norma Oficial Mexicana NOM-163-SEMARNAT-
ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono (COZ2) provenientes del escape y su equivalencia
en términos de rendimiento de combustible, aplicable a vehiculos automotores nuevos de peso bruto
vehicular de hasta 3 857 kilogramos, 2013). Todavia en agosto se dio una reunién adicional con la
Direcciéon General de Industria de la SEMARNAT para aclarar con la AMIA algunos cabos sueltos sobre
la evaluacion del cumplimiento de la norma (Cuevas Mesa, 2013). Esta reunién marco el final del proceso

de formulacion.

Reacciones ante la norma definitiva

A diferencia de los dos proyectos, la presentacién de la norma definitiva hace hincapié en la
necesidad de considerar las condiciones del mercado automotriz mexicano. La homologacién con la

norma estadounidense tiene varios matices:

Que en el caso de México, se estim6 necesario establecer una regulaciéon que, en la
medida de lo posible y de acuerdo a la realidad del mercado nacional, permitiera aplicar criterios
empleados en regulaciones internacionales [cursivas afiadidas] que han demostrado ser eficientes

para favorecer la reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, particularmente del
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biéxido de catbono, como lo es la de los Estados Unidos de América, replicada por Canada.

(NOM-163-SEMARNAT-SENER-SCFI-2013, 2013, p. 11)

Se justificaron ajustes y beneficios para la industria en funcién de su adecuacion técnica y su

congruencia con la proteccién ambiental:

Que del mismo modo, se estimé técnicamente aceptable, sin afectar la finalidad de
proteccién del medio ambiente que se busca con la expedicion de la presente norma oficial
mexicana, establecer cuatro mecanismos para la generacion de créditos que puedan ser aplicados
por los corporativos sujetos a su cumplimiento; ello, como una condicién minima para incentivar
en el pafs la produccion o la oferta de vehiculos que incorporen mejoras tecnoldgicas, a fin de

incrementar el desempefio ambiental y el rendimiento de combustible de los vehiculos. ...

Que aun y cuando el tamafo del mercado nacional no permite la homologacién o
adopcion de la totalidad de los criterios establecidos en otras regulaciones extranjeras [cursivas
afladidas], se estimé técnicamente procedente crear para México, una flexibilidad que implica la
definicién de metas alternativas de cumplimiento para aquellos corporativos que tengan una muy
limitada variedad de lineas de vehiculos y que, por lo tanto, necesitan un tiempo mayor para
adaptar sus vehiculos, especialmente en los primeros afios, y poder cumplir con la presente

norma oficial mexicana.

En comparacién con el primer anteproyecto, la norma es considerablemente mas laxa: en 2011
se plante6 una meta de rendimiento de 17.4 km/1 en 2016, mientras que con la norma publicada en 2013
solo podtian alcanzarse, en el mejor de los casos, 14.9 km/l. Si bien la SEMARNAT cedi6, la meta
proyectada no fue tan baja como proponia la industria (13.8 km/I). En todo caso, se considera que es
menos estricta que estandares similares en otros pafses (Blumberg, 2012a, p. 2; SEMARNAT, 2012, p.
12). La vigencia de la norma concluyé en 2016, por lo que debid haberse actualizado antes de 2017, para
poderse aplicar a los vehiculos que se vendieran en ese afio. En lugar de la actualizacién, la SEMARNAT
publicé dos avisos para extender la vigencia de la norma hasta 2018. En septiembre de ese afio -poco
mas de dos meses antes de que concluyera la administraciéon de Pefia Nieto- se publicé un proyecto de
modificacién a la norma para consulta piblica (PROYECTO de Modificaciéon a la Norma Oficial
Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013, Emisiones de biéxido de carbono (CO2)
provenientes del escape y su equivalencia en términos de rendimiento de combustible, aplicable a
vehiculos automotores nuevos de peso bruto vehicular de hasta 3,857 kilogramos., 2018). Durante la
consulta se registraron comentarios de 19 organizaciones civiles, centros de investigacién, dependencias

de gobierno y particulares, en su mayotria nacionales, pero también estadounidenses (Comisién Nacional
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de Mejora Regulatoria, 2018). Salvo las emitidas por la AMIA, todas las observaciones eran consistentes
entre s{ y se referfan al exceso de créditos para la industria y a que fueron excluidos del proceso de
elaboracion de la norma -en la lista de participantes figuran 19 empresas automotriz y ninguna institucién
académica, ni organizacion civil, ni instituciones gubernamentales relacionadas con el tema. A septiembre
de 2021, no se ha publicado la actualizacién ni la respuesta a los comentarios. No hay una evaluacién
disponible sobre el desempefio del rendimiento de combustible a raiz de la publicacién de la NOM-163,
pero los representantes de las organizaciones civiles interesadas en la norma calculan que el rendimiento
promedio ronda los 15.5 km/1, un avance modesto con tespecto a la meta que debia alcanzarse en 2016,
que podtia atribuirse al crecimiento tendencial del rendimiento que venia presentandose desde antes de
la publicacién de la norma (S. Brodziak, comunicacién personal, el 3 de septiembre de 2021; Caballero &

Medina, 2017).
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PILAN DE
INVESTIGACION

Puesto que no hay estudios previos similares, se seleccioné el disefio de estudio de caso para
poder describir y analizar a profundidad el contexto de la NOM-163, con la esperanza de que los
resultados permitan entender el uso de evidencia cientifica en lo procesos normativos y sus similitudes
con otros caso reportados en la literatura (Hernandez Sampieri et al., 2014a, p. 2; Leedy & Ormrod, 2005,

p. 137).
Las principales preguntas de investigacion que se plantearon pata este estudio son:

1. ¢Cémo utilizaron la evidencia cientifica los distintos actores para argumentar y persuadir

durante el proceso normativo?
2. ¢Como se compara el uso de la evidencia cientifica con otros tipos de evidencia?
3. ¢Cual fue el peso de la evidencia cientifica en la definicioén del problema de politica?

En estudios realizados en otros contextos, se ha observado que los actores politicos pueden
utilizar distintos tipos de evidencia para comunicar sus argumentos, asi como recursos narrativos y
persuasivos para incidir en los procesos de formulacién de politicas publicas y que los resultados sean
favorables para sus intereses. Al reconocer la evidencia cientifica en competencia con otros tipos de
evidencia y en conjunto con los demds elementos persuasivos y discursivos utilizados por los actores, se
contribuy6é a comprender el desarrollo del proceso normativo, y la influencia -o la falta de influencia- de
la ciencia en sus resultados. Asimismo, el analisis discursivo de la definicién del problema de politica en
los documentos disponibles permiti6 identificar, al menos de manera preliminar, similitudes discursivas
entre actores que podrian explicar el papel de la evidencia cientifica en el resultado final de las

negociaciones de la norma.
Método: Analisis de contenido

Para llevar a cabo este estudio de caso se utilizé6 como herramienta el analisis de contenido de
documentos producidos desde la elaboracion del primer anteproyecto de norma hasta su publicacién

definitiva en el Diario Oficial de la Federacion. Se llevé a cabo el andlisis cualitativo de contenido, con
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una orientacién similar a la de Gray y Jones (2016), Schlaufer (2016), Smith-Walter et al. (2016), Crow y
Berggren (2014) en el marco del Narrative Policy Framework. Es decir, los documentos disponibles se
codificaron utilizando las categorias narrativas identificadas en dicho estudio para responder las preguntas
de investigacién y, ademas, se generaron inductivamente categorfas adicionales a pattir del analisis de los

textos.

El andlisis de contenido comprende diferentes estrategias de codificacién y categorizacion para
determinar tendencias y patrones de palabras y expresiones utilizadas, su frecuencia, la relacion entre
patrones y las estructuras y discursos de comunicacién. El propésito es describir las caracteristicas del
contenido de una comunicacion (textual, visual, sonora) mediante el examen de quién dice qué, a quién
y con qué efecto. Es un método principalmente descriptivo, pero como herramienta de andlisis puede

servir para analizar significados e intencién (Schreirer, 2013, pp. 38-39).

Existen dos aproximaciones sistematicas al andlisis de contenido. El andlisis cuantitativo, por una
parte, generalmente se basa en estudios previos y es deductivo, permite establecer relaciones entre
variables y probar hipotesis, hacer inferencias validas a partir de los textos analizados hacia el contexto
en que fueron producidos. Es util, por ejemplo, para encontrar frecuencias que indiquen importancia
relativa e intensidad de las categorfas encontradas y de esta manera hacer pruebas estadisticas de hipotesis
que permitan generalizar o predecir (White & Marsh, 2006, pp. 35-36). El andlisis cualitativo es
principalmente inductivo. Las preguntas de investigacion sirven como guia, pero la lectura profunda del
propio material puede dar lugar a otras preguntas (White & Marsh, 2006, pp. 35-36). La codificacién
cualitativa es sistematica porque debe realizarse tras lecturas iterativas del texto, por varios codificadores
o por el mismo codificador al menos en dos ocasiones, de manera que la primera codificacién se confirme
y se asegure la calidad de la definicién de las categorfas. Es flexible porque normalmente pueden
combinarse categorias tedricas o analiticas (definidas en teorfas y estudios previos) y categorias inductivas
o nativas (que surgen del propio texto, a partir de la pregunta de investigacion). Aunque es atil también
en analisis cuantitativos, el contexto es fundamental para la descripcién y la interpretacion de significados
en estudios cualitativos, para que el investigador construya un mundo en el cual tienen sentido los textos
y sea posible contestar las preguntas de investigacion, por lo que se requiere conocer profundamente y
referir con detalle las circunstancias en las que se produjo la comunicacién que se analiza (Schreirer, 2013,

pp. 3—15; Vaismoradi et al., 2013, pp. 400—404).

En el presente estudio se llevé a cabo un analisis tanto cuanti como cualitativo que involucré, en
primera instancia, la recopilacién y exploracién de los materiales disponibles, su codificacién y finalmente,

su procesamiento y analisis.
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Recopilacion y exploracion inicial de los materiales disponibles

Dentro del NPF, Pierce y otros (2014) recomiendan recopilar una muestra representativa, de ser
posible, de todos los documentos publicos hechos para consumo de los grupos de interés, asi como de
materiales elaborados por el gobierno y los medios de comunicacién donde se identifiquen prioridades

de politica.

En México, son pocos los actores que hacen publica su posicién sobre instrumentos normativos
ambientales. A menos que surjan de una contingencia, la formulacién de normas ambientales no es un
tema prominente en los medios de comunicacién. En el caso de la NOM-163 tanto la industria como el
gobierno federal emitieron boletines de prensa y otros materiales de comunicacién publica, sin embargo,
ni el gobierno federal ni la Asociacion Mexicana de la Industria Automotriz respondieron a las solicitudes
de informacién sobre estos documentos. Por otro lado, por ley el proceso normativo demanda la
documentacién de las posturas de los distintos actores para que puedan tomatrse en cuenta en la
formulacion de las normas?®. Estos documentos son publicos, estin disponibles en la pagina de la
Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) y constituyen el material principal inicial para

estudio.

Para complementar estos materiales, se solicité informacién mediante los portales del Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos Personales (INAI) y via
correo electrénico a contactos particulares en las areas encargadas de estos procesos en las dependencias
correspondientes. Asimismo, se recopilaron los principales documentos de politica y planeacién del
gobierno federal en los que se reflejan la estrategia de la administracién en turno para atender al cambio

climatico y la norma analizada.
Codificacion

La codificacién es una técnica que permite analizar a profundidad los datos que se tengan para
tener una descripcién mas completa de éstos y entender mejor el material. En la codificacion se generan
categorias - que describen segmentos del material - y c6digos — que dan nombre a las categorias. Mediante
la codificacion se pueden encontrar patrones y relaciones entre las categorias, lo que permite comprender
lo que sucede en los datos (Hernandez Sampieri et al., 2014b, p. 426). La codificacién comprende los

siguientes pasos (Schreirer, 2013, p. 15):

2 La Ley Federal sobre Metrologfa y Normalizacién indica que una vez que se cuenta con un proyecto de
norma, es requisito someterla a consulta publica durante sesenta dias naturales. En este periodo se reciben cambios
o adiciones al texto normativo, junto con una justificacién, por escrito. Posteriormente, la autoridad responde a
estos comentarios y, en caso de no requerirse modificaciones sustanciales, se publica definitivamente en el Diatio
Oficial de la Federacién y entra en vigor (Camara de Diputados del H Congteso de la Unién, 2009)(LFMN, 2009)
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1. Construir un matco/esquema de codificacion
2. Codificar una muestra

3. Evaluar y modificar el sistema de codificacién
4. Analizar el material en su totalidad

5. Presentar e interpretar los resultados

El esquema de codificacién consiste en definir categorias y subcategorfas para analizar los
documentos y responder las preguntas de investigacion. Las categorfas “principales” deben ser
unidimensionales (que sélo involucren un aspecto del material) y también exhaustivas (deben generarse
tantas categorias como sean necesarias para incluir todos los aspectos importantes del material que sean
relevantes a la pregunta de investigacion); las subcategorias deben ser mutuamente excluyentes, para que
una unidad de andlisis (palabra, enunciado, parrafo) no pueda ser codificada dos veces dentro de dos
subcategorfas relacionadas. Es decir, una misma unidad puede codificarse dentro de dos categorias
distintas, pero nunca dentro de dos subcategorias en la misma categoria (Schreirer, 2013, p. 19). Es posible
también definir subcategorias de cada subcategoria, pero se recomienda no usar mas de tres niveles

jerarquicos para que la informacién sea manejable.

Normalmente, el esquema de codificacién se construye con una muestra del corpus, por lo cual
hay que hacer una selecciéon que represente la diversidad de fuentes que se tienen (autores, fechas, tipos).
De ser necesario, la muestra de documentos se divide en segmentos, para it construyendo el esquema
por segmento. Posteriormente, se generan las categorias principales y sus subcategorias. Para generar las
subcategorfas se pueden utilizar distintas estrategias, entre las que se encuentran la subsuncién y la
comparacion’!, como proponen (Schreirer, 2013, p. 23) y Hernandez Sampieri y otros (2010),
respectivamente. Es necesario desarrollar definiciones de cada categoria y subcategorfa: asignarles un
nombre o etiqueta (c6digo), una descripcién, ejemplos y reglas de decision, todo lo cual se registra en un

libro de cédigos (Schreirer, 2013, pp. 24-27).

30 La subsuncién consiste en leer el material hasta encontrar un concepto relevante a la pregunta de
investigacion (se selecciona y se crea una “cita” en Atlas.ti) y preguntarse si ya se creé una subcategoria para este
concepto. Si ya se tiene, se “subsume” el concepto en dicha categoria, en caso contrario se crea una nueva categoria
que lo incluya. Se continda la lectura hasta llegar a un punto de “saturacién” a partir del cual ya no es se encuentran
conceptos nuevos o relevantes que no hayan sido incluidos en alguna categoria.

31 Primero, se toma un segmento de contenido, se analiza (para extraer significado, referencias,
interpretaciones utiles para responder las preguntas de investigacion), se toma otro segmento y también se analiza,
se comparan ambos segmentos y se analizan sus similitudes y diferencias. Si los significados y conceptos de ambos
son distintos, se induce una categoria de cada uno, si son iguales se induce una categoria comun. El tercer segmento
se compara con los anteriores y se inducen nuevas categorias o se agrupa con otros, y asi sucesivamente. El segundo
nivel consiste en comparar las categorias entre si para agrupatlas en temas y buscar posibles vinculaciones .
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Una vez definidas todas las categorfas y subcategorias en la muestra, se revisa todo el esquema,
para determinar si es necesario agrupar subcategorias que sean muy similares, o subcategorfas que sean
demasiado amplias y deban considerarse categorias principales. El esquema de codificacion propuesto se
puede probar por dos codificadores para asegurar la consistencia del esquema. Si se trata de un
codificador tnico, es recomendable repetir la codificacion dos veces, con al menos una semana de
diferencia entre ellas. Si el esquema de codificacién estd bien hecho, los resultados de la codificacién
deben ser muy similares en las dos rondas. En los casos en que un mismo segmento se haya asignado a
diferentes subcategorias en ambas rondas, deben revisarse las subcategorias para decidir si hay traslapes
o si se deben agregar reglas de decision. Si esto involucra sélo cambios menores al esquema de
codificacion, entonces se puede proceder al analisis de todo el material. De lo contrario, se recomienda
hacer una ronda adicional de codificacién para probar nuevamente el esquema. En caso de que surjan
mas categorias después es posible afiadirlas sobre la marcha si son pertinentes a las preguntas de
investigacién o para el contexto. Para asegurar la consistencia de la codificacion, no se requiere hacer dos
rondas de codificacion con todo el material, sobre todo si las codificaciones de la muestra fueron

consistentes en ambas rondas (Schreirer, 2013, pp. 31-34).

El registro de la codificacién puede hacerse mediante software especializado. En este estudio, la
codificacion se llevé a cabo con el software ATLAS.ti (Scientific Software Development GmbH, 2018).
Esta herramienta permite generar el esquema de codificacion y el libro de codigos, codificar, procesar los
datos para construir redes, encontrar patrones, diferencias y similitudes entre las categorias y los actores,
generar reportes y construir una bitdcora de analisis en la cual se deben explicar las reglas para incluir mas

segmentos de contenido en cada categoria (Hernandez Sampieri et al., 2014b, pp. 448—450).
Andlisis e interpretacion con base en el contexto

La descripcion del contexto de cada caso es fundamental para la interpretacioén de los datos que
arroje la codificacién. Con base en los documentos codificados y materiales adicionales proporcionados
por SEMARNAT sobre el caso, se investigaron los antecedentes regulatorios, los actores involucrados y
sus posturas y propuestas, los tiempos en los que se dio el proceso regulatorio y el resultado del mismo,

asf como las principales fuentes documentales utilizadas.

Durante el proceso de codificaciéon se identificaron elementos y caracteristicas en los
documentos que permitieron afinar las preguntas de investigacién y mejorar el propio proceso de
codificacion. La investigacion bibliografica fue auxiliar para establecer nexos conceptuales y operacionales
entre los cédigos. El andlisis cuantitativo consistié principalmente en la obtenciéon de tablas de co-
ocurrencia de codigos, mas no en el desarrollo de pruebas estadisticas de hipotesis, debido a un tamafio
de muestra insuficiente. El andlisis de frecuencias, sin embargo, fue ttil para observar algunos patrones y
diferencias muy evidentes entre los actores. El andlisis cualitativo se fundamenté principalmente en las

herramientas de exploracion, visualizacién y generacion de redes de Atlas.ti, y en el examen de unidades
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de analisis especificas patra dar respuesta a las preguntas de investigacién, siempre tomando en cuenta el
contexto del caso. Todas las reflexiones y preguntas emanadas de este proceso se documentaron en los

memos del software para su uso posterior en la discusién de resultados.
Descripcion del corpus disponible de la NOM-163

Este estudio de caso comprende desde los primeros indicios de la creacién de la norma en 2010
hasta unos meses después de su publicaciéon en 2013. Como se coment6 con antelacion, la principal
fuente de informacién sobre cualquier proceso de normalizacién en México es el portal de la Comision
Nacional de Mejora Regulatoria (CONAMER) -antes Comisiéon Federal de Mejora Regulatoria. El
expediente de la NOM-163 se encuentra en la péagina http://187.191.71.192/expedientes /8824 'y

contiene las distintas versiones de la Manifestaciéon de Impacto Regulatorio (MIR) que se elaboraron y
sus anexos técnicos (Figura 4), asi como comentarios y propuestas enviados por los distintos actores

durante el proceso.

Figura 4. Cardtula de la pagina de CONAMER, expediente de la MIR 28215

INFORMACION GENERAL ‘ CALIDAD REGULATORIA ‘ FORMULARIO ‘

APARTADO 1.- DEFINICION DEL PROBLEMA Y OBJETIVOS GENERALES DE LA REGULACION

APARTADO 11.- IDENTIFICACION DE LAS POSIBLES ALTERNATIVAS A LA REGULACION

APARTADO II1.- IMPACTO DE LA REGULACION

APARTADO V. CUMPLIMIENTO Y APLICACION DE LA PROPUESTA

APARTADO V. EVALUACION DE LA PROPUESTA

APARTADO V1. CONSULTA PUBLICA

APARTADO VII. ANEXOS

+ + + F + + o+

ANEXE LAS VERSIONES ELECTRONICAS DE LOS DOCUMENTOS CONSULTADOS O ELABORADOS PARA DISENAR LA REGULACION:

‘10 ES'“RAT]FICAC]DI\ DE EMPRESAS - INEGI.PDF
3.REGULACION ESTADOS UNIDOS EPA-HQ-OAR-2009-0472-11424 PDF
4.REGULATORY IMPACT ANALYSIS.PDF

JOINT TELH\I[CAL SUPPORT DOCUMENT.PDF

A EXO 1.Df
.7.ANEXO 2 1E ODOLOCH DE CDSTOS Y BENEFICIOS POR VEHICULO_1.DOCX
8 REFEREM:HS BIBLIOGRAFICAS. D
.9.IMPACTOS SOCIALES DEL LA\&B]O (_LIMATICO CAPITULO 2 LAS CAUSAS. ]’DF
11.RESPUESTA A AMPLIACIONES Y CORRECCIONES A LA MIR SECCION I1.DO
.15. PFLES}NTACIO[\ AMIA 041:1 PPTX

16.REP! A COMENTA] FEMER CONCENTRADO - U‘Jllzoll_ DoC
17, :'F\ES[‘\'TAC[OV COSTH D BEI\[F!LID NO“IGB LOF»M,R
18.RESPUESTA COMENTARIOS AMIA NOM-163 (_O DE
.19.RESPUESTA COMENTARIOS COFEMER AMIA Ft D
9.20. ACUERDO MEDIDA CAUTELAR PROVISIONAL LHYSLER 13112012 PDE
23.RESPUESTA A AMPLIACIONES Y CORRECCIONES A LA MIR SELCID‘I DOCX
.25.ANEXO COSTO-BENEFICIO FINAL INTEGRADO 09112012.D
28215.177.59.25.RESPUESTA A AMPLIACIONES Y CORRECCIONES A LA MIR SELCIO‘I 1.DOCX

Para el analisis de este caso, se extrajeron los oficios de los actores que reflejaran alguna postura
con respecto a la norma o que pudieran auxiliar en el entendimiento del contexto. Los documentos
estrictamente técnicos -presentaciones, articulos cientificos- no se incluyeron en el analisis de contenido,
pero fueron auxiliares para la descripcion del contexto. Se excluyeron del analisis también los numerosos
anexos de las tres MIR de alto impacto -cargadas en el sistema de la hoy CONAMER como versiones
sucesivas de la primera MIR- constituidos por documentos de la regulacién estadounidense y otros

documentos técnicos descriptivos de las metodologias costo-beneficio, a los cuales se hace referencia en
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la MIR. Si fueron analizadas, en cambio, la primera version de la MIR como las solicitudes de

ampliaciones y correcciones y las respuestas a dichas solicitudes.

Ademas de descargar los documentos del portal de CONAMER, se solicité informacién
adicional mediante la Plataforma Nacional de Transparencia del Gobierno Federal en 2018. Los
documentos obtenidos como resultado de la solicitud de transparencia comprenden varios formatos,
entre los cuales se seleccionaron los oficios firmados en formato pdf cuyo contenido fuera relevante para
el proceso de elaboracién de la norma, en los que se pudiera identificar alguna propuesta o comentatio
de alguno de los actores al contenido de la propia norma o de la Manifestacion de Impacto Regulatorio.
Durante el proceso de seleccion se descartaron entonces hojas de calculo, minutas, presentaciones del
analisis, pero se conservaron para la descripcion del contexto del estudio de caso. Asimismo, se

eliminaron archivos repetidos, incompletos o ilegibles.

Los programas y planes del gobierno federal emitidos al inicio de la administracién de Felipe
Calderén, donde se reflejan la postura e intenciones de su gobierno con respecto al cambio climatico, se
obtuvieron del Diario Oficial de la Federacién, a excepciéon de la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico 2007 que, a pesar de haberse presentado en la residencia oficial de Los Pinos en mayo de 2007,

nunca se public6 oficialmente.

La Tabla 4 muestra los documentos disponibles para el analisis que son, en su mayotia, de los
afios 2012 y 2013 (salvo unos cuantos de 2009 a 2011). La escasez de documentos previos a 2012 se debe
en parte a que el proceso de normalizacidén, como tal, comienza con la presentacion de un anteproyecto
de norma en un comité de normalizacién y esto no ocurri6 sino hasta abril de 2012. De acuerdo con
documentos proporcionados que describen el proceso de normalizacion, si se llevaron a cabo reuniones
entre el Gobierno Federal y la industria, pero no hay minutas disponibles de esas reuniones y no se cuenta

con oficios u otro tipo de registro de comunicacion entre los actores involucrados durante ese periodo.

Tabla 4. Documentos analizados por fecha y tipo

2007-2009 2010 2011 2012 2013 Total

Oficios consultas piiblicas (portal - - - 13 5 18
CONAMER)

Oficios sobre la MIR (portal CONAMER) - - - 7 7 14

Otros documentos (portal CONAMER, - 1 1 6 5 13
solicitud IN.AI)

Documentos de planeacion y versiones 4 - - 1 2 7
pitblicas de la norma (Diario Oficial de la

Federacion)

Total 4 1 1 27 19 52
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En su mayoria, los oficios con fecha 2012 corresponden a la primera publicacién del proyecto
de norma en el Diario Oficial de la Federacién; se trata de propuestas y comentarios enviados por los
actores a COFEMER y SEMARNAT. Los documentos de 2013 corresponden a la segunda publicacién
del proyecto para consulta piblica. A diferencia de la primera publicacién, no se cuenta con los oficios
de los comentarios de los distintos actores emitidos durante la segunda consulta publica. En el portal de
COFEMER tnicamente se encuentran cuatro oficios con comentatios de la industria y los oficios de
notificaciéon del juicio de nulidad. Un funcionario de SEMARNAT involucrado en este proceso aclard
que si se emitieron comentatios, pero los oficios correspondientes no se cargaron al sistema de
COFEMER. Se llev6 a cabo una busqueda en los archivos en papel de SEMARNAT pero no se

localizaron (L. Acevedo, comunicacién personal, el 3 de marzo de 2020).

Para identificar a los actores involucrados en el proceso normativo, los documentos se agruparon
por su procedencia y, a grandes rasgos, por los intereses y postura que reflejaban con respecto a la norma.
Los que provenian de gobierno se separaron de acuerdo con su denominacién y su funcion en el proceso.
Los materiales de la industria, en contraste, se concentraron en un solo grupo muy homogéneo, con los
mismos intereses. Los provenientes de las organizaciones civiles eran los mas heterogéneos en cuanto a
sus intereses organizacionales -solo el ICCT es especialista en regulacion ambiental de vehiculos- pero se
conjuntaron en un grupo con muchas similitudes en sus argumentos en favor de la norma. En la Tabla 5
se muestran los grupos de actores-documentos ordenados por la abundancia de material -en cuanto a

numero de documentos y de citas encontradas durante la codificacién.
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Tabla 5. Agrupacion de documentos y actores identificados en la formulacion de la NOM-163

Actores Agrupacion Niimero de documentos

Asociacion Mexicana de la Industria Auntomotrizy, Ford Motor Company, )
Chrysler de México y Toyota Motor Sales de México Industria 17

Subsecretaria de Normatividad y Fomento Ambiental (SENA), Direccidn ) o
General de Industria, Institnuto Nacional de Ecologia (INE)* SEMARNAT-dreas técnicas 12

Centro Mexicano de Derecho Ambiental (CEMDA), Centro Mario Molina
(CMM), Centro de Transporte Sustentable-ENBARQ Meéxico, Colectivo
Ecologista Jalisco (CEJ), Consejo Internacional de Transporte Limpio (ICCT, Organizaciones de la 5
su sigla en inglés), El Poder del Consumidor, Instituto de Politicas para el Sociedad Civil (OSC)

Transporte y el Desarrollo (ITDP, su sigla en inglés)

JC Maldonado, Luciano Parisotto, R Gaytdn, Sergio Tenorio** Particulares interesados 4
Direccion de Legislacion de la Unidad Coordinadora de Asuntos Jnridicos

(UCAYJ), Direccion General Adjunta de Politica 'y Regulacion Ambiental de SEMARNAT-4reas juridicas 3
la SENA

Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) (étgano o

desconcentrado de la Secretarfa de Economia) COFEMER 2
Universidad Antinoma Metrgpolitana Unidad Azeaporzaleo (UAM-AZ) Aeadama 2
Direccidn General de Industrias Pesadas y de Alta Tecnologia de la Secretaria SEcon

de Economia 1

* A pesar de que no hay documentos firmados por funcionarios del INE, la elaboraciéon de la
Manifestacién de Impacto Regulatorio y de los documentos relacionados con ella se atribuyen conjuntamente a
personal de la Direccién General de Industria y del INE (L. Acevedo, comunicacién personal, el 3 de marzo de
2020).

**Se especifican los nombres de estas personas debido a que asi se encuentran en los archivos publicos de
la CONAMER.

Los documentos de planeacion y las diferentes versiones puiblicas de la norma se codificaron por
separado, debido a que no representan las posturas de los actores incluidos en el proceso. Sin embargo,
se utilizaron para describir la evolucion de la norma y contextualizar los hallazgos en la politica ambiental

nacional del momento.
Esquema de codificacion

Previo a la construccién del esquema de codificacion fue necesatio transformar todos los
documentos del caso NOM-163 de formato .pdf a formato Word. Si bien es posible analizar y codificar
archivos en formato .pdf con Atlas.ti, debido a la naturaleza de este estudio era esencial usar un formato
de texto para obtener todas las funcionalidades de analisis y reportes que tiene el software. Esta tarea
involucré la conversion, revision y, en algunos casos, la transcripcion completa de los archivos

seleccionados.
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Una vez transformados los documentos a Word, se cargaron en Atlas.ti, se agruparon por su
origen y se seleccion6 una muestra de tres documentos a analizar: un oficio de gobierno, uno de industria
y uno de organizaciones civiles/académicas. Se buscaron los documentos que representaran claramente
una postura con respecto a la norma, que contuvieran informacion o referencias técnicas/cientificas y
que tuvieran una extensioén de al menos una pagina y en la medida de lo posible fueran més extensos que

otros del mismo grupo (gobierno, industtia, oc/academia).

Tomando como punto de partida las preguntas de investigacion y los estudios previos del NPF,
se seleccionaron las categorias tedricas o analiticas usadas en dichos estudios que podtian servir como
punto de partida para responderlas (Schreirer, 2013, p. 22). Posteriormente, utilizando el procedimiento
descrito por Hernandez-Sampieri y otros (2010, p. 448), se generaron categorfas inductivas o nativas a
partir de lo encontrado en los documentos y ttiles para dar respuesta a las preguntas de investigacién

(Lugo Rodriguez, 2018).

Ellibro de cédigos, que incluye las descripciones completas y la fundamentacién de cada uno, se
encuentra en el Anexo 1. La Figura 5 muestra la estructura general de codificacién, misma que se describe

a continuacién.

Figura 5. Estructura de codificacion - codigos principales

: problema de
politica
se relaciond con
temas pued:e ser
'
5Se sustenta en elementos
se relaciona con narrativos
como recursos
. umentativos y
como—>"> arg
I evidencia-tipos |"_l visuales
como
=1 claridad
. expresiva
para-qué
Usos de la
evidencia

Evidencia - tipos

El concepto central en este estudio es la evidencia cientifica pero también los demas tipos de
evidencia que entran en juego en los procesos de las politicas, por lo que fue necesatio consultar las
definiciones de evidencia usadas en la literatura consultada para generar una adecuada para este proposito.
Para propositos de este estudio, se utilizo la definicién de Majone (2014), que considera que la evidencia

no es cualquier informacién, sino es “informacién seleccionada con el objeto de apoyar soluciones,
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legitimar acciones y dar contexto a una politica” (p.45). Sobre los tipos de evidencia, Smith-Walter y
otros (2016) definen la siguiente tipologia: (1) estudios cientificos, (2) estadisticas, (3) encuestas de
opinién, (4) referencias a expertos y (5) leyes o reglamentos. En su estudio, el término “estudios
cientificos” es equivalente a “la ciencia” o a evidencia “de naturaleza cientifica (p.¢j., un estudio o
investigacion)” (p.1061, traducciéon propia). Si bien esta tipologia es util, la definicién de estudios
cientificos presenta la dificultad de establecer una demarcaciéon entre lo que es y lo que no es de
“naturaleza cientifica”. Una discusion interesante resultarfa de evaluar la calidad de los estudios o

investigaciones cientificos usados como evidencia, pero se aleja del propésito de este estudio.
Una exploracion adicional de estudios del NPF sobre el tema arrojé una acepcion mas especifica:

Informacién cientifica o de ingenierfa ... con referencia; estudios ambientales o
mecanicos, mediciones, investigaciones sociales, levantamientos geolégicos, pruebas de calidad
del aire, resultados de monitoreo de agua. Referencia especifica a un estudio, investigadores
cientificos especificos, un articulo, una institucion, un experto, una consultorfa o una autoridad.
Siempre y cuando se proporcione informacién que permita identificar la fuente. ... incluye citas
de cientificos en reportajes de noticias. Especificamente NO incluye evidencia de grupos con
interés politico o patrocinada por grupos con interés politico. [traducciéon propia] (Crow &

Berggren, 2014, p. 260).

Los autores usan el codigo “ciencia/evidencia” para esta deficién. En vez de dejar a critetio del
codificador la definicién de lo que es “naturaleza cientifica”, desarrollan una serie de caracteristicas que
deberia exhibir la informacion presentada para considerarse como tal. Es interesante observar la exclusién
de estudios o informacién producida por grupos de interés politico. La principal razon de esta exclusion
fue cualitativa: algunos #hink tanks producen o patrocinan investigaciones de dudosa calidad dirigidas a
apoyar sus propios intereses y al momento de codificar no es posible discernir sobre la calidad de los
estudios citados (D. A. Crow, comunicacién personal, el 25 de mayo de 2018). Es decir, excluyeron estos
estudios para evitar el problema de la evaluacién cualitativa de la evidencia cuando hay grupos de interés

involucrados, pues no era el proposito de su estudio.

Para efectos del presente estudio, por tanto, se usé6 como base la tipologia de Smith-Walter y
otros (2016). Para identificar la evidencia cientifica se estableci6 el codigo “estudios cientificos” con la
definicién de Crow y Berggren (2014). Durante la codificacién de la muestra, se eliminé la encuesta de
opinién y se afladieron otras categorias de evidencia, para codificar aquellos tipos propios del caso que
no tenfan cabida en ninguna de las demas categorias -p. ¢j. “calculos o valoraciones propios” que captura

los estudios u opiniones generados o patrocinados por grupos de interés (Figura 06).

74



Fignra 6. Cédigos para tipificar la evidencia
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opinién experta
internacional

Usos de la evidencia

Crow & Berggren (2014) usan el NPF para analizar las narrativas politicas, su uso estratégico y
efectividad, y comparan cuatro casos de politica publica ambiental. Establecen tres subcategorias de uso
estratégico de la ciencia: para apoyar argumentos, para refutar argumentos y factual. Estas categorias
fueron afinadas a partir de las preguntas de investigacion y después de la codificacion inicial de la muestra
de materiales, tomando en cuenta que es interesante analizar quién apoya o refuta y si los argumentos son
propios o de otro actor, o si la evidencia se utiliza para fines menos estratégicos, como solicitar o
responder a una solicitud, ocurrencia comun en varios de los documentos analizados. La Figura 7 muestra

los codigos generados de usos de la evidencia en el presente estudio.

Figura 7. Cddigos de uso de la evidencia
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. Uso - apoyar a otro actor
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. Uso - responder a otro actor
T
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Communicacion de la evidencia: recursos persuasivos y “calidad” argumentativa

En los procesos de formulacién de politicas publicas, los actores hacen uso de distintos recursos
para persuadir. Pueden echar mano, por ejemplo, de elementos narrativos, visuales y argumentativos que,
en conjunto con la evidencia, aumenten el poder persuasivo de sus exposiciones y que hagan eco en la
audiencia objetivo. Para efectos de dar respuesta a las preguntas de investigacién de este estudio, se
buscé encontrar coincidencias entre los tipos de evidencia y de recursos utilizados por los distintos

autores, y la calidad argumentativa de sus escritos.

En los estudios del NPF se identifican los personajes -héroe, victima, villano- y las tramas -
tiempo, espacio, acciéon o conflicto, solucién o moraleja- que utilizan los actores para persuadir. Para
efectos del presente estudio, se utilizaron estas mismas categorias y sus definiciones operativas. Dos
elementos merecieron especial atencién: la accién o conflicto y la solucién o moraleja, que dentro del
NPF corresponden a la definicién del problema de politica y la solucién propuesta, respectivamente
(Crow & Berggren, 2014; Schlaufer, 2016; Smith-Walter et al., 2016). Mas alld de su papel como elementos
narrativos, la definicién del problema y la solucién merecieron un analisis propio, pues por medio de ellas
los actores describen historias causales que pueden definir el rumbo de las politicas (D. A. Stone, 1989).

La Figura 8 muestra los c6digos de elementos narrativos utilizados en este estudio.

Figura 8. Cédigos narrativos

. problema de e
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I _ héroe | I _ victima | _ villano

De la primera revision de la muestra de documentos fue evidente que los elementos narrativos
son solo un tipo de recurso de los muchos que utilizaron los actores para persuadir. En algunos de los
textos, por ejemplo, los actores hicieron uso de recursos visuales -graficas, tablas, férmulas matematicas-
o de explicaciones y otros recursos argumentativos al comunicar la evidencia. En algunos casos el lenguaje
fue muy explicito, mientras que en otros era dificil discernir claramente lo que se queria decir. Para
codificar estas observaciones, se consulté la literatura de los efectos persuasivos de la argumentacién

(O’Keefe, 2005) y se extrajeron tres principios “normativos” para construir argumentos persuasivos:

1. claridad: que la afirmacion (statement) se exprese explicita y directamente;
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2. que las premisas, las evidencias, o los enunciados justificatorios sean explicitos/evidentes; que

sea evidente el razonamiento que siguieron para llegar a la afirmacion expresada;

3. que respondan a contraargumentos (incluyen los argumentos que apoyan la afirmacion y

también aquellos que la refutan).

Aunque estos elementos no constituyen una garantia, la evidencia empirica existente indica que

los mensajes que incluyen estos tres elementos son mas persuasivos que los que no los presentan.

A partir de las observaciones en los textos y de la literatura citada, surgieron los cédigos que se

presentan en la Figura 9 y la Figura 10.

Figura 9. Cédigos de recursos argumentativos y visnales
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Fignra 10. Cddigos de claridad de expresion
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Temas recurrentes

En los documentos analizados, los actores construyen argumentos y utilizan evidencia sobre
distintos temas. Identificar los temas recurrentes y las similitudes y diferencias entre el tratamiento que
dan los distintos actores a estos temas en sus discursos en general y, particularmente, con respecto a la
definicién del problema y la solucién de politica fue de suma utilidad para dar respuesta a la tercera
pregunta de investigacién. La Figura 11 muestra los cédigos desarrollados inductivamente para este

proposito.
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Fignra 11. Cddigos de identificacion de temas
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Analisis cuanti y cualitativo

Una vez concluida la codificaciéon y, para dar respuesta a la primera pregunta de investigacion, se

analizaron las co-ocurrencias del codigo “estudios cientificos” con los siguientes codigos:

Usos de la evidencia (6)

Personajes (3) y trama (1)

Recursos argumentativos y visnales (6)
Claridad de exposicion (3)

Temas (23)

Se obtuvieron tablas de frecuencias de las coincidencias de estos c6digos a escala global -todos

los documentos, excepto los documentos de planeaciéon- y por actor. De esta manera, se construyé un

primer diagnostico sobre el uso de la evidencia cientifica en el proceso normativo y se respondieron las

siguientes preguntas: ¢qué duplas actor-evidencia cientifica pueden identificarse en los documentos?
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Cuando los actores utilizaron evidencia cientifica, spara qué la usaron? ¢Es posible identificar elementos
narrativos relacionados con la evidencia cientifica? ;Qué recursos argumentativos y visuales se utilizan en
conjunto con la evidencia cientifica? ¢Qué tan claras son las posturas/propuestas cuando se encuentran
asociadas a la evidencia cientifica? ;Qué diferencias pueden identificarse entre los actores con respecto al
uso de recursos narrativos y persuasivos en conjunto con evidencia cientifica? ¢Y con respecto al

propésito de usar la evidencia cientifica?

El analisis de las co-ocurrencias de los codigos de tipo de evidencia con los otros cinco grupos
de cédigos -usos de la evidencia, recursos narrativos, recursos argumentativos y visuales, claridad de
exposicion y temas- a escala global y por actor fue la base para responder la segunda pregunta de
investigacion, disgregada en sus componentes: ¢qué otros tipos de evidencia se utilizaron? ¢para qué
utilizaron los actores otros tipos de evidencia? ¢qué elementos narrativos se encontraron relacionados
con la evidencia no cientifica? ;qué recursos visuales y argumentativos se utilizaron? ¢qué tan claras fueron
las posturas que utilizaron evidencia no cientifica en su planteamiento? ¢qué diferencias pueden
identificarse entre los actores con respecto al tipo de evidencia utilizada, los recursos narrativos y

persuasivos utilizados y la claridad?

Los datos cuantitativos obtenidos del andlisis de co-ocurrencias fueron un primer paso para,
posteriormente, complementar con una vision cualitativa de los textos e identificar elementos discursivos,
similitudes y diferencias entre los actores, que permitieran generar posibles explicaciones sobre el proceso

politico.

La tercera pregunta de investigacién requirié un analisis principalmente cualitativo apoyado en
las co-ocurrencias de los cédigos de definicion del problema con los cédigos de tipo de evidencia y de
elementos narrativos de cada uno de los actores. A partir de la identificacién de las citas donde se dieron
estas co-ocurrencias, se identificaron las ideas principales de las definiciones del problema de cada actor,
las convergencias y contrastes entre las definiciones de los actores. Con esta misma estructura se
analizaron las definiciones del problema en los documentos de planeacién que dieron origen a la norma,
en los proyectos de norma publicados y en la norma definitiva, para identificar las ideas dominantes del
gobierno federal en estos documentos y compararlas entre si y con las definiciones de los distintos actores
en el proceso normativo y la norma definitiva. El objetivo de estas exploraciones es reconocer el papel
de la evidencia cientifica en la definicién del problema y -al menos de manera preliminar- las historias
causales (D. Stone, 2002), “regularidades lingiifsticas particulares” (M. Hajer & Versteeg, 2005, p. 175) o
“afinidades discursivas” (M. A. Hajer, 1995, p. 66) que podtian constituir la base de lo que Hajer (1995)

denomina como “coaliciones discursivas3?” en el contexto de la NOM-163.

32 Las coaliciones discursivas son “la configuraciéon de (1) un conjunto de hilos argumentales (story-/ines);
los actores que emiten estos hilos argumentales; y (3) las practicas en las que se basa la actividad discursiva. Los
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RESULTADOS DE
LA CODIFICACION

Como se observa en el Anexo 2, los documentos disponibles de las areas técnicas de la
SEMARNAT vy de la industria son considerablemente mas abundantes que los de los demas actores. Los
resultados que se refieren a estos actores son, por tanto, mas amplios. Sin embargo, la codificacion de los
documentos de los demads actores arroj6 también resultados interesantes sobre el uso -o falta de uso- de

la evidencia cientifica y del papel que jugaron en el proceso de normalizacién.

La Tabla 6 resume los resultados de la codificacion sobre el uso de la evidencia, por actor. En las paginas
que siguen se detallan los hallazgos mas relevantes, primero en lo que respecta al uso de la evidencia
cientifica y otros tipos de evidencia y, mas adelante, los resultados de la exploracién de las definiciones

del problema.

La ciencia estuvo presente en la NOM-163

Los resultados de la codificacion arrojan que si se utilizé evidencia cientifica -tal como se definié
para este estudio- en el proceso de formulacion de la norma. Se encontraron 122 citas vinculadas con la
categoria “estudios cientificos”, 100 de las cuales se ubicaron en los documentos de las areas técnicas de
la SEMARNAT que en su mayorfa se asociaron con la Manifestacion de Impacto Regulatorio y la
estimacion costo-beneficio (72 citas). De hecho, esta categoria
(costos/beneficios/MIR/riesgos/impactos) es la segunda mis comun en todo el corpus (454 citas). Lo
anterior explica por qué el personal técnico de la SEMARNAT utilizé la evidencia cientifica con mucho
mayor frecuencia que los demas actores y por qué, en sus documentos, las categorias de uso de la
evidencia que ocutrieron con mayor frecuencia en conjunto con “estudios cientificos” fueron “responder

a preguntas o solicitudes de otros actores” (48 citas) y “sustentar argumentos propios” (36 citas). La

hilos argumentales son el ‘cemento discursivo’ que mantiene la solidez de la coalicién discursiva.” (M. A. Hajer,
1995, p. 65).
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SEMARNAT hizo un uso escaso de elementos narrativos en conjunto con evidencia cientifica,

principalmente con el propésito de definir el problema, tema de otro apartado mas adelante.
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Tabla 6. Resumen de resultados, por actor

Actores Evidencias mds usadas Usos mds frecuentes Recursos mas utilizados Claridad Temas mis frecuentes (6)
Industria Calculos o Confrontar/cuestionar a Seleccionar o interpretar lo  Postura, propuestas y Costos y beneficios/MIR
valoraciones propios otro actor (SEMARNA' ue dice la norma o algun expresiones muy claras .
prop ( D 4 &1 P y Falta de claridad en la MIR o NOM
. L otro actor
Legal (nacional e Solicitar respuesta de otro : G
. : . . Combustibles/rendimiento
internacional) actor (gobierno) Procedimientos o
explicaciones Tecnologia
Proponer p &
Tablas Contaminacién/cambio climatico
Citas textuales Ventas/metcados
Elementos narrativos (def.
del problema)
SEMARNAT- Calculos o Responder a otro actor Procedimientos o Un porcentaje de sus Costos-beneficios/MIR
Técnicos valoraciones propios COFEMER explicaciones afirmaciones requiere . -
prop ( ) P interbretacion 21 s 10 se Combustibles/rendimiento
Legal (nacional e Proponer Tablas P g L T
. . entienden Contaminacién/cambio climatico
internacional) . . .
Confrontar/cuestionar a Seleccionar o interpretar lo
R L, ! . . ; , Ventas/mercados
Estudios cientificos otro actor (industria, OSC, que dice la norma o algin
academia) otro actor Tecnologia
Incentivos
osc Calculos o Apoyar a otro actor Procedimientos o Casi la mitad de sus Combustibles/rendimiento
valoraciones propios (SEMARNAT) explicaciones afirmaciones requiere L .
: o Contaminacion/emisiones
. . . interpretacion, algunas no se
Legal internacional Proponer Elementos narrativos (def. .
entienden Ventas/mercados
A 5.5 del problema)
Estadisticas Solicitar respuesta de otro :
. Costos-beneficios/MIR
o actor (gobierno)
Opinién experta ;
. Incentivos
nacional
Condiciones especiales
PARTICUILARES | Calculos o Solicitar respuesta de otro Explicaciones No se entienden o no Contaminacion/cambio climatico

valoraciones propios

actor (gobierno)

corresponden con el tema de la
norma

Combustibles/rendimiento
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Actores Evidencias mds nsadas Usos mis frecuentes Recursos mas utilizados Claridad Temas mis frecuentes (6)
SEMARNAT- Calculos o Solicitar respuesta de otro Seleccionar o interpretar lo  Postura, propuestas y Terminologfa
Juridicos valoraciones propios actor que dice la norma o algin expresiones muy claras Falta de
. . otro actor . . . .
Legal nacional Confrontar/cuestionar a claridad/inconsistencias/errores en la
. . otro actor Citas textuales NOM
Legal internacional
Su intetlocutor son las dreas  Explicaciones Evaluacién de la conformidad
técnicas de SEMARNAT . . . S
Esquema "dice-debe decit" Errores en las citas bibliograficas
COFEMER Legal nacional Solicitar respuesta de otro Seleccionar o interpretar lo  Solicitudes y expresiones muy Costos-beneficios/MIR
. . actor (SEMARNA' ue dice la norma o algun claras - . .
Legal internacional ( gy 4 &1 Combustibles/rendimiento
otro actor
Opinion experta Apoyat a otro actor Contaminacién/cambio climatico
Pl P (SEMARNAT) Procedimientos o
nacional L
explicaciones Ventas/mercados
Tablas Tecnologia
Incentivos
UAM-AZ Calculos o Confrontar/cuestionar a Seleccionar o interpretar lo  Solicitudes y expresiones muy Costos-beneficios/MIR
valoraciones propios otro actor (SEMARNAT, que dice la norma o algin claras Falta de
" industria, OSC) otro actor . . . .
Legal nacional claridad/inconsistencias/errores en la
Solicitar respuesta de otro Citas textuales MIR
actor (SEMARNAT . . S
. ( > Procedimientos o Errores en las citas bibliograficas
gobierno) explicaciones
P Falta de evidencia
Esquema “dice-debe decit” . ..
4 Combustibles/rendimiento
Contaminacién/cambio climatico
SEcon Legal nacional e Responder a otro actor Explicaciones Postura y respuesta muy claras Coordinacién institucional

internacional

(AMIA)

Apoyar a otro actor
(SEMARNAT)
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Los codigos de claridad en las propuestas y posturas revelan que las expresiones de los
analistas de la SEMARNAT al utilizar evidencia cientifica no siempre fueron totalmente claras, a
pesar del uso de ayudas visuales como tablas (22 citas), graficas (3 citas) o de acompanatla de
explicaciones (30 citas)®. En 39 citas, la categorfa de estudios cientificos coincidié con la de
expresiones muy claras, particularmente en conjunto con tablas de datos o texto. Pero en una
proporcién importante de los casos (23 citas) el argumento no era claro, o habia que buscatlo entre
mucha informacion, o la evidencia no estaba directamente relacionada con lo que se quetia expresar,
o era necesario leer dos o tres veces el texto para comprender el argumento en el que se insert6 la

evidencia mostrada.

Por ejemplo, la COFEMER solicité justificar por qué la SEMARNAT utiliz6 el dato
estadounidense del costo social de la tonelada de CO2 en sus calculos “...en razén de que este costo
podria no ser comparable con el costo social de la tonelada de CO2 en México...”. En las
correcciones que hizo a la MIR como respuesta a estos comentarios, los analistas de la SEMARNAT

se extendieron por varios parrafos. Comenzaron pot definir el costo social del carbono:

El Costo Social del Carbono (CSC) es una estimaciéon monetaria de los dafios asociados con
un incremento gradual en las emisiones de carbono en un afio dado IWGSCC, 2010). El
calculo de esta medida ha sido utilizado comtinmente para referirse al costo que el mundo
tendrfa que enfrentar en términos de pérdida de consumo (medido en término de
reducciones del producto interno bruto mundial), si no se toma ninguna accién contra el
cambio climatico, por cada unidad de incremento global en la temperatura media de la tierra
que esta ligada a una concentracién de emisiones de CO2 en la atmésfera (Stern, 20006). En
este sentido, el CSC representa el valor presente de los dafios econémicos adicionales,
actuales y futuros, causados por cada tonelada adicional de diéxido de carbono (CO2) que

se incorpora a la atmoésfera (Nordhaus, 2008). (Instituto Nacional de Ecologfa, 2013a, p. 17)

Siguieron con una descripcion de la ##ilidad del Costo Social del Carbono como herramienta:

En términos de politica publica sobre cambio climatico, el CSC es una aproximacion al
impuesto Piguviano que deberfa ser aplicado a las emisiones de CO2. Asimismo, permite
incorporar los beneficios sociales de la reduccion de emisiones de GEI a los andlisis de costos
beneficio de las iniciativas y programas llevados a cabo por los gobiernos para disminuir los
impactos negativos del CO2 en el fenémeno del cambio climatico (Tol, 2007). Los efectos

monetatios que la medida de CSC intenta capturar, generalmente, incluyen impactos

33 En dos citas de la definicién del problema se pudieron identificar victimas y villanos, pero en
ausencia de una trama no se considera que la SEMARNAT hubiera hecho uso de recursos narrativos.
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mundiales en variables tales como la productividad agricola, la salud humana, los dafios a la
propiedad derivados de riesgos crecientes de inundacién y el valor de los servicios

ambientales. (pp. 17-18)

Continuaron con una exposicion sobre la practica estadounidense:

El Grupo de Trabajo Intersecretarial sobre el Costo Social del Carbono IWGSCC, por sus
siglas en inglés), estima el CSC que ha de ser utilizado por las diferentes agencias
gubernamentales estadounidenses patra el calculo de costos y beneficios de politicas y
regulaciones. Es importante aclarar que el CSC utilizado por el grupo intersecretarial de Estados Unidos
no corvesponde a los costos que este pais enfrentaria por las emisiones de bidxido de carbono, sino a los costos
a los que se enfrenta el mundo por los efectos del cambio climatico. Esto es asi puesto que los estudios en los

que estdan basados los costos sociales del carbono son globales.

Los estudios ntilizados como referencia en el IWGSCC (2010), no son exclusivos de las condiciones
de Estados Unidos, por lo que pueden ser empleados como una aproximacion de los beneficios de la mitigacion
para México. Debido a la naturaleza global del cambio climadtico, el costo social del carbono es de orden
mundial. Las emisiones contribuyen a daios alrededor del mundo anngue sean emitidos por un pais |cursivas
afiadidas]. ... Es por estas razones que el IWGSCC mantiene el CSC global como una buena

aproximacion para los beneficios sociales de la mitigacién de emisiones. (p.18)

Y finalizaron con una nota sobre la incertidumbre y una descripcién del valor que se utilizé

en la MIR:

Es importante mencionar que las estimaciones se presentan con un reconocimiento de las
muchas incertidumbres a las que se enfrentan y con un claro entendimiento de que deben
actualizarse periédicamente para reflejar el conocimiento creciente de la ciencia y la economia
de los impactos climaticos. El objetivo principal del documento del IWGSCC fue el
desarrollo de un rango de valores de CSC utilizando un conjunto de supuestos justificables
en la literatura cientifica existente. La metodologia del documento consiste en la creacion de
diferentes escenarios de CSC a diferentes tasas de descuento que cubrieran todo el espectro

de posibles costos de los estudios anteriormente mencionados (tabla 7). ...

El anilisis costo beneficio presentado en la MIR toma el valor medio de los
diferentes escenarios planteados por el INGSCC con una tasa de descuento del 3% y costos
de la tonelada de CO2 que van desde 21.4 USD en 2013, hasta 34.1 USD en 2032. (pp.18-
19)
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Para dar respuesta a la solicitud probablemente hubiera sido suficiente el texto en cursivas,
la explicacién de la naturaleza global del fenémeno de cambio climatico. Sin embargo, los analistas
consideraron necesario hacer toda una revision tedrica de los fundamentos de este concepto, de

manera similar a como se harfa para una publicacién académica.

En los siguientes dos ejemplos se observa que tanto las areas técnicas de la SEMARNAT
como la industria manipularon o, al menos, ajustaron la evidencia cientifica para justificar sus
argumentos. Para dar respuesta a la pregunta de la COFEMER: “:Cuales serfan los efectos de la
regulacién propuesta sobre los precios, calidad y disponibilidad de bienes y servicios para el
consumidor en los mercados?” la SEMARNAT agregé varios parrafos sobre la calidad de /a informacion

sobre bienes y servicios:

En términos de informacién sobre la calidad del producto, la norma regula el rendimiento
de combustible y las emisiones de COZ2Z, por lo que al establecerse una metodologia
estandarizada de medicién de estas variables y obligar a la industria a entregar esta
informacién a una agencia de gobierno, la informacién sobre calidad del bien respecto de
estos atributos es segura, confiable y al alcance del consumidor. En este momento la
informacién publica al consumidor en términos de rendimiento no se encuentra regulada en
México y las empresas deciden qué informacién proporcionan sobre los atributos del
vehiculo. Si en un futuro se opta por un etiquetado, obligatorio o voluntario, serd posible

llevarlo a cabo pues la informacion bésica ya se habra generado gracias a la norma.

Por otra parte, las comercializadoras de autos reconocen que uno de los atributos
demandado por los consumidores de autos es la seguridad de un vehiculo. Esto queda
asentado con los resultados de la encuesta aplicada por “JD Power” de México: la seguridad
del vehiculo ocupé el primer lugar para la eleccién de compra en el 2011 y el segundo en el
2012. Algunos de los elementos en seguridad que los consumidores demandan son las bolsas
de aire, frenos ABS o EBD vy calidad de las llantas. Es por esto que la calidad de la
informaciéon en términos de seguridad es sumamente importante para que las empresas
compitan con respecto a otras opciones o marcas. En la medida que el rendimiento de combustible
y las emisiones de CO2 por kildmetro no comprometen aspectos de seguridad y éstos iltimos, inciden en la
decision de compra de los consumidores, la industria proporcionara la informacion relevante correspondiente.

[cursivas afiadidas] (Instituto Nacional de Ecologfa, 2013a, pp. 11-12)3

El primer parrafo de la respuesta presenta un argumento sobre cémo la norma podria

contribuir a mejorar la informacién sobre la calidad de los vehiculos, pero en el segundo, el texto en

3 La encuesta mencionada se encuentra en la lista de referencias: JD Power México, 2012 Mexico
Vehicle Ownership Satisfaction Study http://autos.jdpowet.com/content/press-release/Ln55Yxv/2012-
mexico-vehicle-ownership-satisfaction-study.htm.
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cursivas es una afirmacion basada en un estudio cientifico, sin relacién con la pregunta -ni con el

tema- de la norma.

La industria utiliz6 -aunque escasamente- estudios cientificos (4 citas, un documento) pero
con un propésito diferente: descalificar la MIR elaborada por los analistas de la SEMARNAT, en

congruencia con su estrategia general:

La autora Isabel Cristina Gonzalez Nieves, en su obra intitulada "Analisis Econémico del
Derecho Ambientar [si]; Editorial Heliasta, Buenos Aires, Argentina, 2008, cita a R.
Schiffman, E. Landau, “Use of indexes of air pollution potential in mortality studies”;

Washington, Department of Health, Education and Walfare, 1960, pag 5, quien afirma que:

“En otras palabras, ni los estudios estadisticos ni las cansales que tienen en cuenta un solo factor
cansal pueden llegar a una cnantificacion de los diversos factores que actilan conjuntamente, y por
tanto no puede esperarse que nos proporcione alguna lug, acerca de la interaccion acummlativa y no

lineal.”

(Gonzalez Ortega Roque, 2012, p. 20)

En el 4mbito académico, se recomienda cautela al citar una fuente secundaria. Pero en este
caso la empresa Ford lo hizo con mucha soltura. Por principio de cuentas, en el articulo de Schiffman
y Landau (1961) no se encuentra el texto citado, es probable que fuera una parafrasis de Gonzalez
Nieves, pero no lo sabemos. Lo que si concluye el articulo es que, en ausencia de mediciones de
calidad del aire, era posible construir indicadores a partir de informacién sobre actividad industrial,
consumo de combustibles y emisiones para establecer posibles correlaciones entre la contaminacién
del aire y sus impactos en la salud (1961, p. 384). Se trataba de hallazgos novedosos en su época y
contexto, 50 afios antes de la discusién de la norma. En el parrafo que sigue, la postura de la industria

es clara y el argumento, aunque basado en premisas cuestionables, es razonablemente 16gico:

En este sentido, y acorde con la cita sefialada, la Manifestacién de Impacto Regulatorio no
llegara a cumplir su objetivo si solamente se toma en consideracién un solo aspecto, los
coches nuevos, dejando de lado los demas factores que contribuyen sustancialmente a la

generacion de CO2 como los autos usados. (Gonzalez Ortega Roque, 2012, p. 21)

Un actor particularmente interesante para analizar el uso de la ciencia en este caso es la UAM-
AZ. En sus dos documentos se encontré una sola cita de estudio cientifico, pero puede decirse que
exhibié una “conducta cientifica” al estilo de un peer reviewer objetivo, interesado en transparentar el
analisis costo-beneficio y asegurar que se realizé conforme a buenas practicas cientificas. Para este
actor el conflicto entre la industria y el gobierno se podria dirimir objetivamente, de la misma manera

que una disputa cientifica:
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Con la informacién proporcionada, las personas interesadas como son académicos,
consultores y otras personas podrian reproducit, entre otros, los resultados que la Asociacién
Mexicana de la Industria Automotriz (AMIA) estd cuestionando severamente y comprobar
si son erréneos o no. De hecho, también serfa deseable que la AMIA proporcione la
informaciéon (datos, metodologias y herramientas computacionales usadas), a fin de

reproducir sus aseveraciones. ...
El Proyecto de Norma no debe basarse en meras suposiciones o conjeturas.

Si los datos, las suposiciones, las metodologias y las herramientas usados por el
Gobierno Federal y los consultores de la AMIA son diferentes, los resultados también lo

seran. (Dominguez Vergara, 2012, p. 1)

En los dos documentos de la COFEMER se encontraron 12 citas con estudios cientificos,
todas tomadas directamente de los documentos de las areas técnicas de la SEMARNAT, para
justificar el dictamen favorable que esa dependencia emitié sobre la MIR y el proyecto de norma
modificados en 2013. Los demds actores hicieron muy poco uso de estudios cientificos. En los
escritos de las areas juridicas de la SEMARNAT, de los particulares, y de la SEcon no se encontraron

citas de esta categoria, pero si de otras categorias de evidencia, que se explican mas adelante.
La relevancia del conocimiento de expertos

En la NOM-163 los actores utilizaron otros tipos de evidencia con mayor frecuencia que los
estudios cientificos. La categoria “calculos o valoraciones propios” es la mas frecuente de todas (367
citas), mientras que “opinién experta nacional” (102 citas) y “opinién experta internacional” (62 citas)

en conjunto fueron mas frecuentes que “estudios cientificos” (122 citas).

Los comités técnicos agrupan a actores politicos que en general son especialistas en los temas
de las normas y frecuentemente utilizan su propia informacién y manifiestan sus propias opiniones
con autoridad. Este conocinsiento de expertos (Peters, 2008) se distingue del conocimiento cientifico en
que, mientras este ultimo se ocupa de las relaciones causa-efecto y de representar situaciones
particulares mediante abstracciones, aquel es empirico y surge del andlisis de problemas practicos en
situaciones especificas, de ahi que sea valioso para los tomadores de decisiones (2008, pp. 131-146)3>.

En este estudio, el conocimiento de expertos se representé agrupando las categorfas “calculos o

35 Si bien dentro del conocimiento de expertos es posible encontrar conocimiento surgido del método
cientifico, la intencién de este estudio es entender la evidencia a partir de cémo se utiliza, no a partir de su
naturaleza. La manera en que se presenta dentro de un argumento revela mucho sobre el proceso y los actores
y sobre cémo valoran la evidencia -con base en la credibilidad o autoridad de la fuente, por ejemplo- que
constituyen elementos politicos de gran influencia en el uso de la ciencia como evidencia. Es decir, determinar
si la evidencia es cientifica 0 no merece un analisis aparte, que va mas alla del propésito de este estudio.
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valoraciones propios” -evidencia presentada por un actor sustentada en nada mds que su propia

autoridad sobre la materia- y “opinién experta” (nacional e internacional).

Como se esperaba, en los documentos de las dreas técnicas de la SEMARNAT se
encontraron 134 citas de la categoria “calculos o valoraciones propios”, principalmente relacionadas
con la respuesta a alguna solicitud (83 citas) sobre con la MIR o el analisis costo-beneficio. La
industria también usé evidencia propia con mas frecuencia que cualquier otro tipo de evidencia (109
citas), pero en mayor medida (53 citas) para refutar los argumentos de la SEMARNAT o para solicitar
informacién o acciones especificas del gobierno (16 citas). La AMIA y la empresa Ford, por ejemplo,
enviaron calculos de los costos y beneficios de la norma, que contradecian los resultados obtenidos

por los analistas de la SEMARNAT y los presentaron con autoridad:

A manera de sintesis y conclusién de nuestras observaciones, es importante destacar que de
acuerdo con nuestros andlisis el cociente beneficio/costo del proyecto de norma es de 0.2y
no de 3.5 como se dice en la MIR (un cociente de 1 indicaria que el beneficio es igual a los
costos, por lo que si es menor que 1 los beneficios son menotes a los costos), lo cual de
conformidad con la metodologia de evaluacion del impacto regulatorio de estas normas
significa que no existe beneficio neto que justifique la emisién de la norma. (Solis Sanchez,

2012b, p. 1)

Es interesante observar como, cuando la COFEMER recibi6 evidencias contradictorias de
las areas técnicas de la SEMARNAT y de la industria -sobre la estimacién de costos de la norma-, la
carga de la prueba recay6 sobre las areas técnicas de la SEMARNAT a pesar de que presentaron dos
anexos técnicos con abundante informacion y referencias de respaldo para sus analisis y la industria
se baso principalmente en sus propios calculos. Por ejemplo, al solicitar ampliaciones y correcciones
a la primera MIR que la SEMARNAT presenté en julio de 2012, la COFEMER reproduce los
argumentos de la AMIA:

La AMIA argumenta que el analisis presentado por la SEMARNAT no contempla los
esfuerzos e inversiones realizadas y proyectadas por la industria ya que actualmente se cuenta
con un rendimiento mayor al presentado en 2008. Derivado de lo anterior, la Asociacién
refiere que el analisis deberfa basarse en el 4rea entre el consumo con y sin norma, es decir

el area entre las curvas que se observa en la siguiente grafica:

89



ralica . Deerencls o shinro de combasbibdes oo norma 'y sin nadma

Dsfaraadia i 2l ri il J o reri il ok B0 P

O F TR T

Se sugiere la conveniencia de incluir en el analisis las inversiones realizadas por la
industria como parte del proceso natural de incorporacién de nuevas tecnologias, sin la

regulacién propuesta vigente.

Ademas, se sugiere que se proporcione la estimacion de la tasa de incorporacion de
vehiculos ligeros con la nueva tecnologia y la tasa de desincorporaciéon de vehiculos ligeros

con tecnologfas vigentes. (Rocha Loépez, 2012, pp. 17-18)

No hay documentos donde se solicite a la industria informacién o explicaciones adicionales
y, al analizar las tablas de co-ocurrencia de los cédigos de tipos de evidencia versus los relacionados
con el uso de la evidencia es nototio que la categotia de uso “responde a pregunta/solicitud de otro

actor” no se observd en los documentos de la industtia.

Las organizaciones civiles también utilizaron sus propios calculos u opiniones (35 citas)

especialmente para apoyar a la SEMARNAT en la publicacién de la norma (14 citas):

Las organizaciones firmantes consideramos que la norma es un instrumento fundamental
para disminuir las emisiones de Gases Efecto Invernadero (GEI), reducir la importacion de
gasolinas y generar ahorros para los consumidores. Conlleva grandes beneficios que
favorecen la seguridad energética y permite a México, [si] contar con un mercado de
vehiculos competitivo a nivel internacional, que incorpore tecnologias que promuevan el

cuidado del medio ambiente y la salud de los mexicanos. (Centro Mario Molina et al., 2012,

p-D

Ademas, se observé que utilizaron informacion de expertos (11 citas), por ejemplo, aquella

generada por otras organizaciones civiles con intereses afines:

Estudios del Centro Mario Molina y de la consultora McKinsey, que indican que una norma
para mejorar la eficiencia energética en los automoviles nuevos es la medida de menor costo

para reducir progresivamente la importacién de gasolinas y alcanzar una disminucién de 26%
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hacia el afio 2030, un porcentaje que es igual o mayor al que se alcanzarfa con una nueva

refinerfa. (Moncada, 2012, p. 5)

Otra fuente de conocimiento experto para las OSC es el Instituto Nacional de Ecologia:

Estimaciones del Instituto Nacional de Ecologia indican que esta norma ayudara a reducir el
ausentismo laboral por enfermedades. En el periodo 2013-2030, con la implementacion de
esta norma se dejarfan de perder 153,265 dias de trabajo y 1,391,363 de dias de actividad
restringida por enfermedades respiratorias. Asimismo, se evitarfa la muerte de 3,149 personas
por enfermedades relacionadas con la contaminacién atmosférica. Esto generarfa beneficios

por 4,170 millones de pesos. (Moncada, 2012, p. 7)

Algunos actores también hicieron uso de la informaciéon generada por sus oponentes como
evidencia en sus argumentos. El llamado “efecto rebote” sirve para ilustrar como la industria utilizé
estratégicamente este concepto y los vacios de informacién en los documentos de la SEMARNAT
para incrementar su calculo de costos y armar su caso en contra de la norma. El término lo introdujo

la SEMARNAT en la primera versién de la MIR:

Efecto rebote. Considera el incremento por uso del vehiculo (Mayor consumo de
combustible) derivado del incremento del rendimiento de combustible. Para mayor detalle
ver el anexo 2. Metodologia de costos y beneficios por vehiculo. (Comisiéon Nacional de

Mejora Regulatoria, 2013b, p. 10)

El anexo referido describe brevemente como se realizé el cilculo de los costos y los
resultados (en una tabla), pero no se define el efecto rebote ni se especifica como se calcula. Como

reaccion a la primera MIR, la industria elabord sus propios calculos de costos e incluyé el efecto

rebote calculado por la SEMARNAT:

En el impacto total de costos de la norma estamos incorporando el efecto rebote calculado
por la SEMARNAT en la MIR, dando como resultado un costo total de $30,413 pesos (el
efecto en el consumidor final podria ser mayor a $35,000 si incluyéramos el IVA, sin embargo

para la MIR este impuesto no se considera). (Solis Sanchez, 2012b, p. 16)

A peticién de la COFEMER vy en su respuesta a los numerosos comentarios de la industria
sobre el analisis de costos, la SEMARNAT precisé los detalles del calculo de este término, con el

afan de que se utilizara apropiadamente:
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Se ha documentado que el incremento en el rendimiento de combustible se acompafia del
efecto “rebote”. Es decit, al incrementar el kilometraje que se obtiene por litro consumido,
se reducen los costos por kilémetro y esto resulta en un incentivo para los conductores para
recorrer un mayor numero de kilémetros. El efecto rebote, cuantificado en términos de
kilémetros recorridos, se calcula con el cambio porcentual del gasto en combustible por el
incremento en el rendimiento de combustible y un incremento del 10% en el total de los

kilémetros recorridos” (Insituto Nacional de Ecologia, 2012, p. 16)

Posteriormente, se especifican las formulas de calculo y se reportan los resultados en forma
de tabla, para cada afio del perfodo 2013-2032, con lo cual parecia zanjada la solicitud de la
COFEMER. Sin embargo, en las modificaciones a la MIR publicadas en 2013 se explica que este

efecto no se incluy6 en el analisis costo-beneficio:

A continuacién se describe la metodologia utilizada por CAFE para el calculo de costos y
beneficios colaterales a la implementacioén de una norma de eficiencia energética y que estan
relacionados a un mayor uso del vehiculo. Si bien existen los calculos para Estados Unidos,
este esfuetzo no se ha desarrollado explicitamente pata las condiciones de México,
razon por la que no se cuantifican dentro del anilisis costo-beneficio del proyecto de

norma. ...

El analisis del efecto de rebote para toda la flota, indica que hay incertidumbre en
cuanto a si habrd mayor o menor numero de recorridos en un escenario con norma vs. un
escenario sin norma. Por ello, no es posible afirmar que habria un incremento en los costos

totales para la sociedad asociados con un mayor uso del automovil. ...

En agregado no es posible determinar si el efecto neto de la norma sobre los
recorridos es positivo o negativo, debido al impacto que tiene la regulacion en las ventas

totales. (Instituto Nacional de Ecologia, 2013a, pp. 27-28)

Al parecer hay dos escalas del efecto rebote: por vehiculo y agregado, para toda la flota.
Aparentemente la SEMARNAT decidi6 no incluir el calculo agregado debido unicamente a que se
refinaron los calculos y la estimacion de la incertidumbre, pero es posible que también se quisiera

evitar un uso politico de esta evidencia por parte de la industria.

Las OSC -en particular El Poder del Consumidor- también utilizaron evidencia proveniente

de la industria:
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Desde 2008 hemos constatado que las empresas automotrices concentran sus esfuerzos de
mercadotecnia en promover los vehiculos de bajo rendimiento y con las mayores emisiones

contaminantes, los cuales no son los mas vendidos en México.

Aunque los prondsticos para 2010 de la Asociaciéon Mexicana de Distribuidores de
Automoéviles (AMDA) estimaban que la venta de las camionetas superatia al segmento de
autos compactos (Reporte Mercado Interno Automotor, dic. 2009), los consumidores
decidieron lo contrario: ese afio las ventas de autos compactos fueron de 220,698 unidades

mientras las SUV se quedaron en 166,501 unidades.

En vez de reconocer esa tendencia, las empresas [lista de 8 empresas], entre otras,
incrementaron a finales de 2010 y principios de 2011 la promocién de vehiculos con un

rendimiento menor a 12 km/1.
Sus esfuerzos publicitarios se centraron en [lista de 22 submarcas].

Sin embargo, mas de la mitad de las ventas anuales se ha orientado hacia los autos
compactos y subcompactos, lo cual eleva el rendimiento promedio de la flota vehicular y

ofrece ahorros a los consumidores. (Moncada, 2012, pp. 2-3)

La informacion es detallada, pero armado asi, el argumento casi apoya el caso de la industria;
se sugiere que, a pesar de sus esfuerzos por vender vehiculos menos rendidores, los vehiculos de

mayor venta son los mas rendidores. ¢Por qué entonces serfa necesaria la normar
Conocimiento de excpertos internacionales

En la NOM-163 el conocimiento previo sobre las experiencias regulatorias en Estados
Unidos, Eutopa y otros paises fue fundamental para disefiar la estructura de la norma y llevar a cabo
el analisis de alternativas y la estimacién de costos y beneficios. El ICCT, asesor técnico para la
SEMARNAT en este caso, destaca como fuente de opiniones sobre la norma. Su credibilidad se

fundamenta en su experiencia previa y su caracter internacional:

El Consejo Internacional sobre Transporte Limpio (ICCT, por sus siglas en inglés) esta
compuesto por expertos y altos funcionarios de gobierno de varios paises y regiones del
mundo, con amplia experiencia e interés en el cuidado de la calidad del aire y en los temas

relacionados con el transporte y sus impactos en el medio ambiente. (Blumberg, 2012b, p. 1)

Todos los analisis de la SEMARNAT que formaron parte de la MIR y los documentos en
que se dieron respuestas a comentarios contienen multiples datos, graficas y tablas con referencias a
estudios de costos realizados por el ICCT en su mayoria para Estados Unidos y en algunos casos para

el contexto mexicano -con metodologia e insumos de ese pais. Se les otorga valor por provenir de
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ese pafs: “El que el gobierno mexicano haya utilizado estos analisis realizados para la regulacion de
los EE. UU., asegura que se utilizaron los mejores métodos y datos disponibles” (Blumberg, 2012b,
p-9).

Las referencias menos especificas como “la practica (o experiencia) internacional”, “las
mejores practicas internacionales”, son también comunes para dar autoridad a sus argumentos. Las
OSC apoyaron la norma porque ““ [la norma] se alinea a las mejores practicas internacionales” (Centro
Mario Molina et al., 2012, p. 2). Ante los cuestionamientos de la industria automotriz, el Instituto

Nacional de Ecologia (2012) respondié:

Contrario a la practica internacional, la AMIA se refiere al impacto en los precios de los

vehiculos, transfiriendo el 100% del costo a los consumidores. ...

Siguiendo la practica internacional, la metodologia empleada estima los beneficios

considerando la diferencia en rendimiento y emisiones (p.6).

Los analistas de la SEMARNAT también justificaron su seleccién de estructura para la norma

en la experiencia de otros paises:

Nuestros socios comerciales del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, Estados
Unidos y Canad4, la Unién Europea y Japon, entre otros, han desarrollado regulaciones para
incrementar el rendimiento de combustible tnicamente para los vehiculos nuevos, siendo
ésta la mejor practica internacional. Al momento, no se conoce a nivel internacional, una
regulacién aplicable a vehiculos ligeros en circulacion relativa al establecimiento de limites
de emisiones de CO2 (o su equivalente en rendimiento de combustible). (Instituto Nacional

de Ecologia, 2012, p. 22)

La empresa estadounidense Sierra Research asesor6 a la industria en el analisis costo-
beneficio y fue la principal fuente de informacién utilizada por las empresas automotrices para
contrarrestar el analisis elaborado por la SEMARNAT. La industria -en dos comunicados
provenientes de la AMIA y Ford, con contenido casi idéntico-, aprovecho los estudios de ICCT para

confrontar las estimaciones de la SEMARNAT:

A continuacién se muestra la grafica utilizada por SEMARNAT en el Anexo 2 de la MIR en
su analisis del costo de la norma para la incorporacién de los paquetes tecnolégicos que

lleven a la mejora de rendimiento de combustible.
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Grafica 4. Costo de los paquetes tecnolégicos en Eslados Unidos para autos
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Algunos expertos como el ICCT y la consultora Sierra Research sefialan que, a
diferencia de lo que supone la SEMARNAT, los costos de la tecnologia para mejorar el
rendimiento de combustible, estin representados por una relacién cuadritica (como se
muestra en las Graficas 3 y 4 para el caso de Estados Unidos), es decir que entre maés eficiente
es un vehiculo el costo marginal de mejora de su rendimiento de combustible resulta cada
vez mas elevado. Al no utilizar esta funcién cuadratica la SEMARNAT subestima los costos

incrementales de la incorporacion de las tecnologias a los vehiculos nuevos.

Grahca 3. Costo de los paqueéles lecnoligicos en Estados Unidos promedio combinado
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(Gonzalez Ortega Roque, 2012, pp. 17-18)

Un analisis del mencionado Anexo 2 de la MIR revela que la primera grafica -que la industria

atribuye a la SEMARNAT- fue elaborada por ICCT, pero no se muestra el pie de grafica original. Es
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decir, en todo caso, se tratarfa de informacién contradictoria del propio ICCT, pero estratégicamente
se eligié descalificar a la SEMARNAT en vez de cuestionar a la organizacién internacional. Ademas,
al analizar las graficas se observa que (1) el ajuste de la ecuacion lineal en la primera grafica
corresponde a una fraccién de los datos disponibles, (2) las graficas no son comparables porque
representan variables y escalas distintas, (3) como no tiene leyenda, no se sabe a qué corresponden
los puntos en la segunda grafica, y (4) la tltima grafica es casi ilegible y no necesariamente representa
una relacién cuadratica entre dos variables. La explicacion a la aparente contradiccion de criterios
entre ]a SEMARNAT e ICCT es que cuando se trata de porcentajes moderados de incremento en el
rendimiento, como el que indicaba la norma, la relacién precio/tecnologia puede considerarse lineal,
no asi cuando el porcentaje aumenta. Lo que visualmente pareciera como un argumento mas o menos
légico, después de un analisis detallado revela informacién manipulada por la industria para

desacreditar las conclusiones de los analistas de la SEMARNAT.
La evidencia legal

Siendo un proceso inserto en las politicas publicas nacionales, era de esperarse encontrar un
uso importante de evidencia legal para sustentar argumentos y posturas entre los actores en la
formulacién de la NOM-163, maxime que su origen se fundamenté en instrumentos de planeacién
federales y en la normatividad internacional. En conjunto, la evidencia legal nacional (244 citas) y la
internacional (163 citas) se utilizaron con mas frecuencia que los demas tipos de evidencia,
principalmente en argumentos que respondian a alguna pregunta o solicitud de otro actor (144 citas)

y, en segundo lugar, para rebatir (78 citas).

Todos los actores, excepto los particulares, utilizaron la evidencia legal en sus argumentos.
Dentro del gobierno federal en general se usaron argumentos legales en funcién del papel que las
dependencias jugaron en el proceso. Naturalmente, las areas encargadas de la revision juridica de la
norma en la SEMARNAT utilizaron principalmente evidencia legal (16 citas) y sus propios criterios
(38 citas) para emitir observaciones y solicitar a las areas técnicas de esa dependencia -su unico
interlocutor - modificaciones en el texto de la norma, sobre todo en las etapas tempranas del proceso
normativo. La COFEMER, también solicité las ampliaciones y correcciones a la MIR con bases
legales, pero en su dictamen final de 2013 practicamente reprodujo los mismos argumentos de la
SEMARNAT (incluidos los legales) para aprobar la MIR, apoyar a la SEMARNAT vy justificar la
emision de la norma. En el tnico documento disponible de la SEcon, por otro lado, varias
disposiciones legales sirvieron como base para neutralizar, puntualmente, las exigencias de AMIA

enviadas al Presidente Calderén en los inicios del proceso normativo:

Le comento que el anteproyecto de NOM referido, estd homologado con la regulacién
CAFE. ...de conformidad con los articulos 44 y 46, fracciéon I, de la Ley Federal Sobre

Metrologia y Normalizacién, el 9 de mayo de 2012 se present6 el anteproyecto de NOM ante
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los Comités Consultivos ... dichos comités acordaron que sus miembros dispondrian de un

plazo de 30 dias naturales ... para emitir las observaciones que consideren pertinentes.

Asimismo, conforme a la fraccién I del articulo 47 de la citada Ley Federal Sobre
Metrologia y Normalizacion, posterior al plazo referido en el parrafo anterior, iniciard el
petiodo de consulta piblica de 60 dfas naturales siguientes a la publicacién del proyecto en
el Diario Oficial de la Federacién. Durante ambos periodos, la AMIA podra formular
observaciones y comentarios puntuales y proporcionar la informacion y los analisis que los

sustenten.

Lo anterior, se comunica con fundamento en el Articulo 23 fracciéon XVIII del

Reglamento Interior de la Secretaria de Economia. (Serrano Landeros, 2012, pp. 1-2)

La industria usé argumentos legales nacionales (65 citas) relacionados con el proceso
normativo, en particular con la Manifestacién de Impacto Regulatorio -para sefialar sus deficiencias-
y el proceso de mejora regulatoria -para detenerlo-, basandose en su mayor parte en la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, la Ley de Metrologia y Normalizacién y la Constitucién. En
materia internacional (20 citas) mencionaron principalmente la regulacién de rendimiento de
combustible CAFE (Corporate Average Fuel Economy) y otras disposiciones de la Agencia de Proteccion
Ambiental de Estados Unidos, para fundamentar su rechazo a la norma propuesta por la

SEMARNAT y su peticién de afiadir incentivos y créditos:

Recibimos una propuesta normativa que, ademas de ser mas estricta que la dltima presentada
por el gobierno federal en agosto de 2011, no incluye elementos fundamentales de incentivos,
créditos, flexibilidades y paquetes estructurados de apoyo (como los que en Estados Unidos
se contemplaron para que su industria pudiera alcanzar los niveles de exigencia del CAFE)

ni considera las condiciones particulares de nuestro pafs. (Solis Sainchez, 2012a, p. 1)

Siendo la SEMARNAT la dependencia encargada de proponer la norma, los analistas
técnicos de esa dependencia, ademas de justificarla plenamente en términos de los instrumentos de
planeacion vigentes en 2012 -que fueron eliminados cuando entré en funciones la administracion
federal de Enrique Pefia Nieto-, también debieron documentar todos los antecedentes legales
nacionales e internacionales relacionados con la normatividad ambiental para vehiculos, evaluar las
alternativas de politica disponibles en otros paises que fueran compatibles con el marco legal nacional,
especificar los mecanismos de evaluacién de la conformidad de la normatividad estadounidense y
adaptarlos a la legislacién ambiental nacional para responder a los cuestionamientos otras areas de la
SEMARNAT, la COFEMER vy los demas actores, con apego a las disposiciones legales mexicanas

vigentes sobre normalizacién. Esto explica por qué la mayor cantidad de citas de las categorias
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“evidencia legal” (125) y “evidencia legal internacional” (88) corresponde a los documentos de las
areas técnicas de la SEMARNAT. La mayor parte de las citas de estos codigos coincide con las
categorias de uso relacionadas con respuestas (140 citas) u objeciones (48 citas) a los argumentos de
otros actores. Asimismo, pone de manifiesto los conocimientos que se demandan del personal
responsable del proceso normativo, que va mas alld del dominio técnico de un tema de por si

complejo.

Las organizaciones civiles en conjunto apoyaron sus argumentos mds frecuentemente en
evidencia legal internacional (21 citas), que en evidencia legal nacional (5 citas). También, como la
SEMARNAT, usaron como referencia la normatividad estadounidense con el objeto de apoyar y
promover una norma estricta, pero nunca para argumentar en contra de la industria u otro actor.
Entre estas organizaciones, el ICCT (14 citas) y El Poder del Consumidor (7 citas) hicieron mas uso
de este tipo de evidencia. Contrario a lo que se esperaba, el Centro Mexicano de Derecho Ambiental,

no utilizé evidencia legal mas que en una ocasiéon y de manera muy general:

A nivel internacional, las regulaciones de este tipo han probado su éxito y han apostado por
metas mucho mas estrictas como es el caso de la Unién Europea, Japon y China. En México
la propuesta es homologarse con la regulacién de Estados Unidos que también ha sido
adoptada por Canadi, lo cual tomando en cuenta la gran interrelaciéon de los mercados se

beneficiatia en [si] una estrategia regional de América del Norte. (Alanfs Ortega, 2012, p. 1)

Evidencia, ideas e imagenes que describen el problema

La codificacion de los documentos de las areas técnicas de la SEMARNAT, la COFEMER,
la industria y las organizaciones civiles3¢ revel6 ideas e imagenes utilizadas por cada actor para definir
el problema de politica a resolver conla NOM-163 (Tabla 7). De las 69 citas asociadas con la categoria
de definicién del problema, 29 corresponden a documentos de las OSC, 19 a textos de la
SEMARNAT, 15 a la industria y 6 a la COFEMER. Solo la SEMARNAT vy las OSC utilizaron
evidencia cientifica con este proposito -en 7 citas y una cita, respectivamente-, siendo los calculos o
valoraciones propios el tipo de evidencia mas usado, en general. Los cinco temas mas frecuentemente
asociados con la definicién del problema, independientemente de los actores, fueron:
contaminacién/cambio climatico/efectos en la salud, costos/beneficios/MIR,
ventas/mercados/comercio extetior, tecnologia y combustibles/rendimiento/consumo. Los tipos de
evidencia mas frecuentemente asociados con la definicién del problema fueron los calculos y

valoraciones propios, las estadisticas, la evidencia legal nacional, los estudios cientificos, la evidencia

36 Se excluyeron los documentos de los demas actores pues no se identificaron definiciones del
problema de politica.
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legal internacional. Los estudios cientificos se encontraron asociados a 6 temas, principalmente al

tema de cambio climdtico/contaminacién y, en menor medida, a los costos/beneficios, la

incertidumbre, el crecimiento del parque vehicular, combustibles y categoria vehicular. En 22 de estas

citas se identificé también la solucién de politica.

Tabla 7. 1deas e imagenes identificadas en la definicion del problema de los distintos actores

Ideas e imdgenes usadas en la

definicion del problema Actores Evidencias (tipo_y tema) Estrategias narrativas
E/ cambio climdtico global: SEMARNAT Estudios cientificos, estadisticas
(a) cansas: uso de recursos no Emisiones GEI y consumo de
renovables, emisiones de gases de combustibles Informacién factica,
¢fecto invernadero abundancia de nimeros sin
elementos narrativos
CEMDA Estadisticas
Crecimiento del parque vehicular
COFEMER Generalidades sobre la relacion Historia de deterioro (D. Stone,
entre el transporte y el cambio 2002, p. 138).
climatico
(b) consecuencias monetarias en | SEMARNAT Estudios cientificos No hay trama pero si
sectores productivos y el capital . . ersonajes.
natura /‘D Jehep Estimaciones globales y P )
nacionales de los costos del Victimas: crecimiento
cambio climdtico, proyecciones a  econdémico, desarrollo,
futuro. bienestar humano, capital
. . natural, sectores econémicos,
Abundantes cifras, porcentajes, : -
i infraestructura, poblacién,
fumeros biodiversidad
Villano: el cambio climatico
(c) mortalidad y enfermedades El Poder del Estudios cientificos, opinién de Historia de deterioro (D. Stone,
cansadas por la contaminacion Consumidor expertos (nacionales e 2002, p. 138).
del aire internacionales X .
) Causas znadvertidas (D. Stone,
Estimaciones de los impactos 2002, p. 192)
actuales de la contaminacién en la . » .
2 Victima: poblacién mundial,
salud en México y en el mundo - .
poblacién mexciana
Abundantes cifras, porcentajes, X L
2 Villano: la contaminacion
nameros ,
causada por los vehiculos
SEMARNAT Célculos o valoraciones propios
(sin fuente)
Generalidades de los impactos
que podtian evitatse si se Desgﬁpclon del Problema a
adoptara la norma partir de la solucién y sus
beneficios
Varias OSC Opini6n de expertos Victimas: poblacién mexicana
Estimacién de los impactos que
podtian evitarse si se adoptara la
norma
Presiones del entorno ICCT Calculos y valoraciones propios, Descripcién del problema a

internacional:

(a) Interrumpir el camino de
Meéxico hacia la vangnardia
regulatoria en Ameérica Latina

legal internacional

Regulaciones vehiculares en otros
paises

partir de la solucién y sus
beneficios

Héroes: tres dependencias
federales encargadas de la
normay el INE
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Ideas e imdgenes usadas en la

definicion del problema Alctores Evidencias (tipo y tema) Estrategias narrativas
CEMDA Célculos o valoraciones propios Descripcién del problema a
. . artir de la solucidon y sus
Generalidades de los impactos E : !
. . . eneficios
que podtian evitatse si se
adoptara la norma Héroe: el gobierno federal (de
publicarse la norma antes del
cambio de administracion)
(b) peligro de venta de vehiculos | SEMARNAT Calculos o valoraciones propios Metafora del equilibrio (D.
con tecnologias obsoletas no . . Stone, 2002, p. 150
s . Generalidades sobre el riesgo de P )
permztzdas en otros paises . i .. ,
venta de vehiculos mas Victima: el acceso a vehiculos
contaminantes en México mas limpios, los
consumidores
(¢) fracaso de los esfuerzos COFEMER Opinién experta internacional, Historia de zndefension y control
internacionales en la mitigacion calculos o valoraciones propios (D. Stone, 2002, p. 142)
del cambio climitico . )
Expectativa sobre los efectos Héroe: gobierno federal
futuros del cambio climatico mexicano
Fallas del mercado: SEMARNAT Calculos y valoraciones propios Victimas: los consumidores
o L . . no es claro el dafio
(a) desalineacion de incentivos Estancamiento del rendimiento ( )
vehicular en afios anteriores Villano: los fabricantes
(b) externalidades generadas por | COFEMER Calculos y valoraciones propios Metafora del equilibrio (D.
el transporte . Stone, 2002, p. 150
7 Generalidades sobre el ’ »P )
transporte, sus efectos, Victimas: los consumidores y
explicacién conceptual de la falla el medio ambiente
de mercado X
Villano: el transporte
Exceso de gasto en gasolinas, El Poder del Estadisticas, Opinién experta Metafora del desequilibrio,
desviado de proyectos sociales Consumidor C . i6n d causas nadpertidas, histotia de
OnSUMo ¢ Importacion de deterioro (D. Stone, 2002, pp.
gasolinas, gasto, motorizacion. 138, 192)
Estln}laclor} de IOS, (S e Victimas: las arcas publicas, la
podtian evitarse si se adoptara la 74
poblacién
norma
Villano: el parque vehicular
creciente, la demanda de
gasolinas
Héroe: la norma
La mercadotecnia engaiiosa de El Poder del Opinién experta (AMDA, Historia de deterioro, causas
la_industria automotriz Consumidor AMIA), calculos y valoraciones inadyertidas (D. Stone, 2002, p.
mexicana: propios 138,191)
Como cansa de importancion de Ventas y motorizacién en afios Victimas: habitantes de
antos usados y congestion recientes entidades con altos indices de
vehicnlar en Zonas urbanas urbanizacién, medio
ambiente, la industria
automotriz mexicana
Villano: la industria
automotriz mexicana,
consumidores mexicanos, (no
intencional)
La falta de etiquetado en los El Poder del Legal internacional, calculos y Descripcion del problema a
vebicnlos: Consumidor valoraciones propios pattir de la solucién y sus

como violacion a los derechos de
los consumidores

Derechos de los consumidores,
interacciones con la industtia

beneficios
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Ideas e imdgenes usadas en la

definicion del problema

Actores

Evidencias (tipo_y tema)

Estrategias narrativas

Los altos costos de la norma:

riesgo de incumplimiento para la
industria

Jalta de incentivos y
consideraciones especiales para el
contexto mexicano

Exigencia desproporcionada
para los fabricantes de antos

nuevos vs. los autos usados

importados:

como causa de contaminacion

Chrysler, AMIA

AMIA, Toyota,
GM

9

AMIA, Toyota

COFEMER

Legal, cilculos y valoraciones
propios

Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, Constitucion,
estimaciones de costos

Legal nacional e internacional

Incentivos en la norma
estadounidense

Legal, célculos y valoraciones
propios

Norma mexicana de
combustibles

Reduccion de ventas en afios
recientes

Célculos o valoraciones propios

Generalidades sobre las causas y
consecuencias de la importacién

de autos usados

Causas ntencionales, historia de
indefension y control (D.
Stone, 2002, p. 142)

Victimas: los consumidores
mexicanos

Villano: la industria
automottiz mexicana
Historia de indefension y control

(D. Stone, 2002, pp. 142-143)

Victima: la industria
automottiz mexicana

Villano: la SEMARNAT
Héroe: COFEMER, experto
designado para revisar la MIR
Metafora del eguilibrio (D.
Stone, 2002, p. 150)

Victima: la industria
automottiz mexicana

Villano: la SEMARNAT
Héroe: el Presidente Calderén
Metafora del equilibrio (D.
Stone, 2002, p. 150)

Victima: la industria
automottiz mexicana

Villano: los autos usados

importados

Metafora del equilibrio, causas
inadvertidas (D. Stone, 2002, p.
150,192)

Victima: medio ambiente

Villano: autos usados
importados

Los analistas de la SEMARNAT describieron el problema con mayor frecuencia que los
demas actores. La primera definicién del problema que proporcionaron en la Manifestaciéon de
Impacto Regulatorio de julio de 2012 contenia abundantes datos -algunos carentes de contexto- que
describian los riesgos potenciales futuros asociados con el cambio climatico. Esta primera version no

fue satisfactoria para la COFEMER:

Es de suma importancia que la problematica o situacién que motiva el anteproyecto se defina
correctamente y que se presente evidencia actualizada de su existencia y magnitud. Por ello,
esta Comision solicita a la SEMARNAT evidencia de los dltimos 10 afios de la siguiente

informacién: [20 incisos]. (Rocha Loépez, 2012, p. 3)
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Asi, ]a SEMARNAT debi6 incrementar la cantidad de datos y argumentos para definir la
problematica a atender -19 citas se relacionan con el problema de politica-, frecuentemente utilizando
estudios cientificos (7 citas), evidencia legal nacional e internacional (8 citas) y calculos propios (4),
lo cual resulté en argumentos -en ocasiones confusos- principalmente relacionados con las
dimensiones ambiental, de salud, econdémica -por la monetizacién de las dos anteriores- e
internacional del problema. Sin embargo, la falta de contexto para todos estos datos enredd los
argumentos para identificar y dimensionar el problema publico, de manera que en ocasiones dio la
impresién que la contribucién de los vehiculos nuevos -sujetos a regular- a la contaminacién

realmente no era tan significativa:

Los datos mas recientes disponibles ubican a México como el décimo primer pais
emisor de gases de efecto invernadero en 2005, aportando poco mas de 560 Mt de GEI
(expresadas como CO2e), lo que representa el 1.6% de las emisiones totales en el

mundo. ...

De los 105 millones de toneladas de CO2 generadas por los vehiculos ligeros,
aproximadamente el 5% corresponde a los vehiculos nuevos de ese afio (es decir,
vehiculos aflo-modelo 2008) vy, el resto (95%), corresponde a vehiculos afio-modelo

2007 y anteriores. (Instituto Nacional de Ecologia, 2013b, p. 2)

Tampoco queda claro el vinculo entre la NOM-163 y todos los impactos a escala global,
debido a que los datos reportados no estaban relacionados especificamente con la norma sino con
todo el problema del cambio climético en todo el mundo. Aunque se encontraron algunos elementos

narrativos en sus definiciones, no parecen seguir una intencién narrativa.

Entre las organizaciones civiles, El Poder del Consumidor se refirié con més frecuencia a la
problematica a atender (20 citas), aunque con argumentos con frecuencia forzados. Se observé una
coincidencia con varias imagenes e ideas expresadas por la SEMARNAT y otras exclusivas de este
grupo. Todas las OSC -excepto el ICCT- resaltaron la dimensién ambiental del problema,
describieron con detalle los impactos presentes de la contaminacion causada por los automotores en
la salud de la poblacion, pero sin mencionar los impactos del cambio climatico. Hicieron uso de todos
los tipos de evidencia al definir el problema, pero en primer lugar estadisticas (9 citas), luego opiniones
de expertos (6 citas) y calculos o valoraciones propios (4 citas). A diferencia de la industria, en los
documentos de este grupo se hizo referencia con mds frecuencia al problema de politica, pero sus
argumentos fueron mds rebuscados y no fueron homogéneos, aunque pudieron identificarse algunos
elementos comunes al interior del grupo. Al describir el problema, las organizaciones civiles

principalmente se concentraron en destacar los beneficios que se obtendrian de la norma y no
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mencionaron los costos. Se encontraron algunos indicios de elementos narrativos en los textos de la

SEMARNAT y las OSC -por ejemplo, victimas y villanos- pero pocas tramas estructuradas.

La industria constituye un grupo de actores con discursos bastante claros y homogéneos. Los
documentos que contienen citas con la definiciéon del problema fueron emitidos por la AMIA,
Chrysler y Toyota en 2012, en las primeras etapas del proceso normativo, y todos son consistentes
en cuanto a narrativa. Utilizaron estrategias y elementos narrativos con mas intenciéon que los demas
actores, con tramas mas definidas y convincentes. En su mayoria, utilizaron su propia voz, se basaron
en valoraciones propias y, en algunos casos, evidencia legal nacional e internacional, a partir de las
cuales construyeron planteamientos claros. En ningin caso utilizaron estudios cientificos ni
opiniones de expertos para definir el problema. Su principal tactica fue plantear una imagen de costos
elevados y concentrados en un solo sector (el automotriz). Esta estrategia generalmente la utilizan los

actores que desean mantener el statu gno (McBeth et al., 2007, p. 91).

La COFEMER, ademis de representar el problema de politica con una visiéon de mercado,
resalté el caricter internacional del problema del cambio climatico, ademas adopté la imagen de los
autos usados importados -promovida por la industria-, a pesar de que la norma no tiene aplicacién

para ese tipo de vehiculos.

A continuacién se describen las ideas e imagenes principales encontradas en las definiciones
del problema construidas por los distintos actores. Si bien se extrajeron de documentos que obedecen
a momentos o propositos diferentes, son ttiles para reconocer elementos discursivos en comun o en
contraste entre los distintos actores y contribuir a entender las diferentes interpretaciones del
problema que entraron en juego en la formulacién de esta norma. Asimismo, se identificaron, si bien
de manera preliminar, algunos tipos de historias causales y simbolos expuestos por Stone (2002, cap

0) que podrian utilizarse para un andlisis narrativo mas profundo en trabajos posteriores.
E/ cambio climitico, cansas y consecuencias

La idea central en los documentos de la SEMARNAT utilizada para definir el problema -y
justificar la emision de la norma- es el cambio climatico, primero, como consecuencia de un uso

excesivo de recursos en el presente:

Situacién actual. Las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) de origen
antropogénico, mismas que incluyen las emisiones de biéxido de carbono CO2, son
causantes en gran medida del problema del cambio climatico a nivel global, debido a su
nimero e intensidad de uso, entre las actividades que las originan estd el consumo de
combustibles fésiles ... (Ver anexo. Impactos sociales del cambio climatico). (Comisién

Nacional de Mejora Regulatoria, 2013b, p. 2)

El responsable en esta historia es el transporte:
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Uno de los mayores contribuyentes de emisiones de CO2 es el sector transporte, el cual, en
2006 fue responsable del 20% del total de las emisiones del pais (INE, Cuarta Comunicacién
Nacional ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico,
2009). En términos de consumo energético total por sector, el transporte consumié el 48.7%
del total de 4,477 Petajoules (Balance Nacional de Energfa, Secretarfa de Energfa, 2010).
Cabe mencionar que las gasolinas participaron con mas de las dos terceras partes (67.3%)
del consumo de energfa en el transporte en el 20006, lo cual involucra principalmente a los

vehiculos ligeros. (Comisién Nacional de Mejora Regulatoria, 2013b, p. 3)

Esta idea también estd presente en los documentos de las organizaciones civiles. Por ejemplo,
el Centro Mexicano de Derecho Ambiental sefialé a los vehiculos como responsables del problema

del cambio climatico.

En México, el sector transporte representa la segunda fuente de GEi, como el diéxido de
carbono (CO2), los cuales son los principales responsables del calentamiento global. Se
estima que en el periodo de 2012-2016 las ventas de autos de pasajeros (ligeros) nuevos
asciendan aproximadamente a 6 millones de vehiculos. Estos autos se sumatfan a los més de

22 millones que ya circulan por nuestras ciudades. (Nifio, 2012, p. 2)

La COFEMER, por su parte, utiliz6 menos datos y un lenguaje mas evocador, para contar

una historia de deterioro (D. Stone, 2002, p. 138) y enfatizar la gravedad del problema:

Los grandes niveles de contaminacién han iniciado un debate sobre el transporte en relacion
a [si] sus costos y beneficios, especificamente sobre el tema del cambio climatico. ... De
seguir la tendencia de contaminacién a la atmosfera del mundo, la temperatura llegard a
niveles tan altos que desastres naturales de gran magnitud econémica sobrevendran.” (Rocha

Lépez, 2013, p. 2).

Pero es la SEMARNAT quien describié con mayor detalle las consecuencias previstas del
cambio climatico en sectores econémicos y naturales de México, primero genéricamente y después

en términos econémicos, con lujo de detalle, para completar la imagen:

Las consecuencias del fenémeno de cambio climatico impactan el proceso de crecimiento
economico y de desarrollo, el bienestar humano y la integridad del capital natural del mundo
entero. En México se prevé que el fendmeno tenga impactos negativos en el sector
agropecuario, el sector hidrico, la biodiversidad, el turismo, la infraestructura y a la salud de
la poblacién. ... Mas alla de los valores econdémicos que puedan asignarse a los impactos

climaticos o a los procesos de mitigacién, es necesario evitar pérdidas irreversibles como los
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de biodiversidad. ... Algunas estimaciones de los costos econémicos de los impactos
planteados para el 2100, son al menos tres veces superiores que los costos de acciones
mitigacion del 50% de las emisiones del pais (Galindo, 2009 Economia del Cambio Climatico
en México. Gobierno Federal). ... Uno de los escenartios del estudio “La Economia del
Cambio Climatico en México” evalia, con una tasa de descuento del 4% anual, que los
impactos climaticos alcanzan en promedio el 6.2% del PIB actual, mientras que los costos
de mitigacién representan entre el 0.70% y 2.21% del PIB, considerando un precio por
tonelada de carbono de 10 y 30 ddlares respectivamente. (Comisiéon Nacional de Mejora

Regulatoria, 2013b, pp. 2-3)

Las organizaciones civiles, ademas, aludieron a otros efectos que cominmente no se asocian
con el fenémeno del cambio climatico, pero que ciertamente estan intimamente vinculados con el

transporte y sus emisiones. Es su esctito, El Poder del Consumidor describié el problema asi:

Enla actualidad, la contaminacién atmosférica, causada principalmente segun los Inventatios
de Emisiones por el parque vehicular, estd cobrando la vida de 14 mil 700 personas al afio,

de acuerdo con datos de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). ...

De acuerdo con el programa ProAire 2011-2020, el rubro de los autos particulares
es uno de los mayores generadores de contaminantes “criterio”, de contaminantes toxicos y

de gases de efecto invernadero.

La exposiciéon cronica a la contaminacion del aire se asocia con el incremento de
problemas cardiovasculares y respiratorios como el asma; con diversos tipos de cancer, con
problemas del sistema netrvioso, con nacimientos prematuros, retraso en el crecimiento

intrauterino, bajo peso al nacer, sindrome de muerte temprana y mortalidad infantil.

Se estima que entre el afio 2001 y el 2005 murieron en México 38 mil personas por
cancer de pulmén, enfermedades cardiopulmonares e infecciones respiratorias relacionados
con la exposicion a la contaminacién atmosférica, generada principalmente por automotores
(Stevens, G.A., RH. Dias y M. Ezzati. 2008. The effects of 3 environmental risks on
mortality disparities across Mexican communities. Proceedings of the National Academy of

Sciences of the United States of America). (Moncada, 2012, pp. 7-8)

Otra manera de definir el problema, utilizada por la SEMARNAT y las organizaciones civiles

fue sefialar los beneficios que se obtendrfan con la norma:

La regulacion tiene otros beneficios colaterales, como son la disminucién de las emisiones
de contaminantes locales y la consecuente mejora en la calidad del aire y, por lo tanto, la

reducciéon de los impactos negativos en la salud de la poblaciéon como son: la reducciéon de
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enfermedades respiratorias y muertes prematuras. (Instituto Nacional de Ecologfa, 2013b, p.
1)
La Norma ... permitira que México reduzca 70 mil millones de litros en el consumo

de gasolina, 170 millones de pesos por beneficios en salud por enfermedades y muertes en

el periodo 2013-2030. ...

Asimismo, se dejarfan de perder 153,265 dfas de trabajo y 1,391,363 dfas de actividad
restringida por enfermedades respiratorias. Asi como evitar la muerte de 3,149 personas por

enfermedades relacionadas con la contaminacion local. (Centro Mario Molina et al., 2012, p.

D

En este caso se observa un vinculo directo entre el problema y la soluciéon de politica (la
norma); es casi como si el problema estuviera definido en funcién de la soluciéon. En estos textos se
distinguen algunos elementos narrativos, pero es El Poder del Consumidor que construye una trama
mas clara. Cuando se involucran las consecuencias del cambio climatico las victimas representan
valores ¢ ideales: el crecimiento econémico y el desarrollo, el bienestar humano, el capital natural, la
infraestructura, la salud, la biodiversidad, la economia nacional. En cambio, al tratarse de los
beneficios potenciales las victimas que podrian salvarse de los efectos dafiinos de la contaminacién
del aire y mas concretamente, la generada por los vehiculos -el villano. De acuerdo con la tipologia
de (D. Stone, 2002, pp. 138-145), se distingue una histotia de deterioro (p.138): la contaminacion seguira
creciendo y los dafios previstos son potencialmente catastréficos, es necesario intervenir para
evitarlos. Las causas de este deterioro potencial son znadvertidas (p. 192), la contaminacién es una

consecuencia imprevista del crecimiento de la flota vehicular y del uso de combustibles fésiles.

Presiones del entorno internacional

A diferencia de la SEMARNAT y las demds organizaciones civiles, el ICCT aludi6 al
problema del cambio climatico pero enfatizé la posibilidad de situar a México a la vanguardia en

América Latina y a la par de los pafses desarrollados:

La norma oficial mexicana (NOM) que nos ocupa representa la primera regulacién
importante para el ahorro de combustible y las emisiones de CO2 en toda Latinoamérica y
constituye la primera medida trascendental de México para mitigar las emisiones que generan
el cambio climatico y para frenar el crecimiento en el consumo de petrdleo de la nacién. El
proyecto de NOM esta alineado con las regulaciones que, sobre este mismo tema, ya existen
en HEstados Unidos y Canada, lo que reduce la carga que su cumplimiento supone para la
industria y facilita la implementaciéon al gobierno mexicano. Ademas, es un ejemplo de

cooperacion y colaboracién téenica entre distintos organismos gubernamentales, que,
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después de un proceso de varios afios, culmina en una norma que plantea objetivos
alcanzables que, al mismo tiempo, protege al medio ambiente. Desde el afio 2009, tres
dependencias federales encargadas de temas prioritarios a nivel nacional—medio ambiente
(SEMARNAT), energia (SENER) y economia (SE)—trabajan juntas, con asistencia del
brazo técnico y de investigacion de SEMARNAT, el Instituto Nacional de Ecologia (INE),
para desarrollar esta propuesta normativa que es a la vez técnicamente robusta y

ambientalmente necesaria. (Blumberg, 2012b, pp. 1-2)

Si bien es una micro narrativa positiva que resalta los beneficios, subyace el problema que

significarfa interrumpir el trabajo de vatios afios en pro del ambiente y rezagarse con respecto a otros

paises. La trama es algo rebuscada, pero es posible distinguir el papel heroico de los distintos

organismos del gobierno federal que buscan resolver el problema, con un esfuerzo de varios afios.

En su carta de apoyo a la norma -acompafiada de 420 firmas- el Centro Mexicano de Derecho

Ambiental reprodujo este argumento y afiadi6 la urgencia de publicar la norma:

Pedimos al gobierno de México que, antes de que concluya la presente administracion,
contemos con una Norma de Eficiencia Energética Vehicular. México podtia convertirse en
el primer pafs en América Latina en tener una norma de este tipo, lo cual nos traerfa grandes

beneficios como consumidores tanto en ahorro de dinero como en beneficios a nuestra salud

y calidad de vida. (Nifio, 2012, p. 2)

En la etapa final del proceso, en 2013, la SEMARNAT describié un problema potencial de

cariacter comercial:

No emitir ]a norma propuesta puede generar incentivos para que se comercialicen en México
los automotores ligeros mas contaminantes y tecnolégicamente atrasados, que son
desplazados y no puedan venderse en otros pafses o regiones en los que se han adoptado
este tipo de estandares, pero cuya fabricacién sin cumplir normas de emisiones de gases de

efecto invernadero si sea rentable. (Instituto Nacional de Ecologia, 2012, p. 1)

El riesgo de causar un desequilibrio normativo a escala internacional es lo que Stone (2002)

denomina una wetdfora del equilibrio (pp. 150-157), que implica un deterioro de un estado de armonia a

otro de desbalance, que para evitarse o remediarse requiere la adicién de algo -en este caso, la norma-

para restaurar el equilibrio.

La COFEMER, por su patte, en su dictamen final, identificé las fallas en los mecanismos

internacionales para controlar el cambio climatico:
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Debido a lo anterior y, tomando en consideracion que la organizacioén geopolitica del mundo
es incapaz de mitigar la movilidad de la contaminacién no importando su fuente, la escasez
de recursos es un hecho que se acentia, asi como aquellos costos que la contaminacién
implica a la sociedad. Por ello, la intervenciéon gubernamental ha sido necesaria con el
objetivo de integrar el analisis de este riesgo y sus costos respectivos en las actividades
econoémicas que generan los contaminantes responsables del calentamiento global, dentro de

las cuales, el transporte tiene un papel fundamental. (Rocha Lopez, 2013, p. 2)

La COFEMER opt6 por una historia de éndefension y control (D. Stone, 2002, pp. 142-143): 1a
situacién podtia parecer irresoluble a escala nacional, pero no todo esta perdido, el gobierno
mexicano puede tomar el control y salvar la situacién. En este grupo de ideas se reconoce que el
héroe es el gobierno federal que puede accion para publicar la norma. Las victimas, en caso de que el
héroe no pudiera cumplir su cometido, estan representadas por valores e ideales, como la innovacion,
el acceso a vehiculos mas limpios -o, en dltima instancia, los consumidores-, el medio ambiente global.

El villano esta velado, podria ser cualquier factor que impidiera la publicaciéon de la norma.
Fallas del mercado

La nocién de falla del mercado proviene de la microeconomia y se utiliza frecuentemente en
el analisis tradicional de politicas para justificar la intervencién del Estado: cuando falla la
“autorregulaciéon” del mercado, el Estado debe intervenir. Tanto la SEMARNAT como la
COFEMER utilizaron este concepto para definir el problema. Por ejemplo, en la MIR, se describe
cémo la ausencia de una norma ha provocado una falla de mercado cuya consecuencia ha sido un

estancamiento en el rendimiento de combustible:

Al no contar con una regulacién para mejorar gradualmente el rendimiento promedio de los
vehiculos ligeros nuevos en México, en el mejor de los casos, se podria suponer que el
rendimiento se mantuvo practicamente constante durante el periodo 1990-2008. El origen
de los comportamientos anteriores se encuentra en la desalineacion de incentivos: el
fabricante de vehiculos no asume todos los ahorros (costos) del uso del automévil
(combustible) y el usuario no toma decisiones con respecto al disefio y desempefio del
automovil. Es decir, las decisiones de un agente (fabricante) afectan a otro agente
(consumidor) sin que el precio refleje plenamente los efectos. La emision de la norma
corrige, al menos parcialmente, esta disociacioén al obligar que el fabricante considere en
la manufactura de vehiculos la emisiéon de CO2 y el rendimiento de combustible. (Instituto

Nacional de Ecologia, 2012, p. 3)
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Se entiende que en esta historia la victima potencial es el usuario del automévil, pero no esta
claro cudl es la afectacion: ¢el gasto adicional en gasolina? ¢la contaminacién del aire que respira? ¢la
falta de opciones para escoger? No se aclara en el texto. Tampoco es claro quién es responsable de

esta situacién: ¢el gobierno federal o el fabricante de vehiculos?

En el dictamen final de la Manifestacién de Impacto Regulatorio de la NOM-163, la
COFEMER también recurrié a la falla de mercado para justificar la emisién de la norma, pero en

otros términos:

El transporte ha sufrido un gran proceso de expansion que hoy en dia pudiera representar
mayores costos que beneficios. Al respecto, el consumo de un bien es socialmente deseable
hasta el punto en que sus costos igualan sus beneficios, tomando en cuenta, en ambas
categorias, las externalidades. En este sentido, el transporte, al utilizar cierto combustible
para su movilizacion, en su proceso de consumo genera externalidades; es decir, al utilizar el
vehiculo, el combustible es degradado en sustancias nocivas para la salud de los
consumidores y del medio ambiente. Por lo tanto, el transporte contemporineo genera
contaminacién, la cual representa un costo hacia la sociedad y; por ende, es un determinante

para la cantidad socialmente éptima del transporte. (Rocha Lépez, 2013, p. 2)

Se observa nuevamente la metafora del equilibrio, en este caso, de los costos y los beneficios
y el desequilibrio que causan las externalidades. El dafio lo sufren los consumidores y el responsable

del dafio es el transporte y sus emisiones contaminantes.

E/ gasto excesivo en gasolinas

Esta es una idea desarrollada mas extensamente por El Poder del Consumidor, aunque se

menciona tangencialmente en documentos de otras organizaciones:

Esta propuesta de Norma Oficial de eficiencia energética aminora el impacto sobre las
finanzas publicas que ocasiona la incesante demanda de combustible importado, a lo cual se

destinan enormes recursos que podrian ser empleados en proyectos de interés
social y en beneficio de los consumidores mexicanos.

Estudios del Centro Mario Molina y de la consultora McKinsey, que indican que una
norma para mejorar la eficiencia energética en los automoviles nuevos es la medida de menor
costo para reducir progresivamente la importacién de gasolinas y alcanzar una disminucién
de 26% hacia el afio 2030, un porcentaje que es igual o mayor al que se alcanzarfa con una
nueva refinerfa. Esto es relevante pues el sector que mas rapidamente estd aumentando su

consumo de combustibles fosiles es el del transportte. ...
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En México, se estima que la demanda de gasolina aumenté en 55% durante la ultima
década y crecera otro 41% en la siguiente década. Esto conlleva un gasto creciente en
subsidios al precio de la gasolina, que solamente en 2012 rondara los $220 mil millones de

pesos.

Hstos gastos secuestran cada vez mas fondos de las arcas publicas, dinero que podtia
ser utilizado para proyectos sociales, educativos o para la generacion de nuevas cadenas

productivas. ...

En total, el parque automotriz mexicano se triplicé entre 1995 y 2010, al sumar a los
8.3 millones de automoviles que existian un volumen de 13.1 millones mds de autos nuevos
y 5.8 millones de autos usados importados (entre 2005 y 2010). Esto generd un incremento
galopante en la demanda de gasolinas, sin alguna propuesta de orientacion social acerca de

la importancia de la eficiencia energética.

Como resultado y con la escalada en el precio internacional del petréleo, en sélo (sz)
cinco afios (2005-2010) México debié aumentar en 400% el gasto por la importacién de

gasolinas.

De no adoptar medidas urgentes como la creacién de una norma de eficiencia
energética para los autos nuevos, el escenario sera insostenible en pocos afios. (Moncada,

2012, pp. 4-5)

Aqui se observa una combinacion de varias estrategias narrativas. Por un lado, la metafora
del desequilibrio: el dinero de las arcas publicas que deberia irse a proyectos sociales se va a gasto en
gasolina. Ademis, el crecimiento del parque vehicular como causa inadvertida del incremento de la
demanda de gasolinas y la historia de detetioro, con un escenario “insostenible” en el futuro. Las
victimas identificables son las arcas publicas y la poblacion. El villano es el parque vehicular creciente,

la demanda de gasolinas. En este caso, el héroe que puede salvar la situacion es la norma.
La mercadotecnia engariosa de la industria antomotriz mexicana

El Poder del Consumidor se refirié extensamente a las estrategias comerciales de la industria

automotriz como causa de problemas urbanos contemporaneos relacionados con los autos:

Las empresas automotrices concentran sus esfuerzos de mercadotecnia en promover los

vehiculos de bajo rendimiento y con las mayores emisiones contaminantes. ...

No promover como criterio de compra la eficiencia ... ha contribuido a distorsionar
las pautas de consumo de los compradores de autos. ... alrededor de 3.5 millones de
mexicanos adquirieron autos usados importados sin valorar la eficiencia, los costos de uso y

mantenimiento, ni la vida util del auto. ...
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[La importacion de autos usados] es un reflejo del mercado automotriz que se ha
conformado en nuestro pais, ajeno a los criterios de eficiencia vehiculat, lo cual termina

afectando incluso a la industria automottiz. ...

Varias ciudades mexicanas tienen un promedio de ocupacién por automévil inferior

a dos pasajeros y las velocidades promedio de circulacién han descendido rapidamente. ...

Resulta de un alto costo para la sociedad mexicana y para el pais la intensa
promocién de vehiculos pesados, como las camionetas “familiares”, de “usos multiples”,
Van, Crossover o PickUp, para resolver las necesidades de transporte individual en las

ciudades. ...

Entidades con altos indices de urbanizacién y con problemas viales, como el DF y
el Estado de México, encabecen las ventas de camionetas en el pafs, vehiculos cuyas
dimensiones agravan los problemas de congestionamiento vial. A estas entidades les siguen:
Jalisco, Nuevo Ledn, Veracruz, Puebla, Tamaulipas, Guanajuato, Sinaloa y Coahuila.”

(Moncada, 2012, pp. 3-4,0)

Destaca como este actor recurti6 a la imagen de los autos usados importados, empleada por
la industria en oposicion a la norma, para construir un argumento que justificara la norma: la compra
masiva de autos usados importados -culpables del bajo rendimiento de combustible promedio de la
flota en circulacién- es responsabilidad de la propia industria, por sus estrategias mercadoldgicas. El
Poder del Consumidor es el tnico actor que menciona especificamente marcas y modelos de autos
de baja eficiencia y que puntualiza ciudades dénde se dan los problemas que describe. En este caso
es muy claro que la industria es el villano; los consumidores mexicanos, sin intencién, también
ocasionan dafios. Y sus victimas son multiples: la sociedad mexicana, los habitantes de las entidades
con altos indices de urbanizacién, los consumidores de autos, el medio ambiente y hasta la propia
industria automotriz. Aqui también se distingue una historia de deterioro y causas inadvertidas de la

contaminacién: la creciente motorizacion, la congestion vehicular.

Otro aspecto de la mercadotecnia mencionado por El Poder del Consumidor es el etiquetado
de vehiculos para informacién del consumidor. Esta es una estrategia regulatoria adoptada en varios
paises para informar al publico sobre las caracteristicas de rendimiento y emisiones de los vehiculos,
con el objetivo de promover la compra de aquellos con mejor rendimiento de combustible y menores
emisiones. Varios paises que cuentan con normas de emisiones y rendimiento cuentan también con
algiin esquema de etiquetado, asi que el tema de la norma y el del etiquetado frecuentemente se
discuten en conjunto. El Poder del Consumidor incorporé la falta de etiquetado como patte del

problema:
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Esta propuesta de Norma Oficial ayuda a subsanar el vacio que prevalece en la informacién

que las corporaciones automotrices debetfan ofrecer al consumidor mexicano. ...

Cabe recordar que en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el

Articulo 28 establece: “La Ley protegera a los consumidores”.

Asimismo, la Ley Federal de Proteccién al Consumidor en el Capitulo 111 establece
el derecho a la informacién: “Es necesario partir del principio de que la informacién plena
sobre los productos y servicios es basica para poder realizar un acto de eleccion de manera

consciente”. ...

Las Directrices de las Naciones Unidas para la Protecciéon del Consumidor
establecen como lineamientos: 1) “El acceso de los consumidores a una informacién
adecuada que les permita hacer elecciones bien fundadas conforme a los deseos y necesidades
de cada cual”; y 2) “La educacién del consumidor, incluida la educacion sobre la repercusion

ambiental, social y econémica que tienen las elecciones del consumidor.

Desafortunadamente, las corporaciones automotrices no dieron ninguna respuesta
a la solicitud de etiquetado. Por ello, consideramos que una norma de eficiencia energética
datfa un primer nivel de certidumbre a los consumidores acerca de los niveles de eficiencia

de los vehiculos comercializados en México. (Moncada, 2012, pp. 4-5)

Nétese el vinculo directo con la solucién de politica, a pesar de que la NOM-163 no es una
norma de etiquetado. En estos dos textos, los consumidores mexicanos son las victimas y “las
corporaciones automotrices” les causan un dafo intencional (D. Stone, 2002, pp. 190-191). Se observa

también una historia de zndefensidn -de los consumidores ante la industria- y contro/ -mediante la norma.
Los altos costos de la norma para la industria

Las ideas e imagenes encontradas en los documentos de la industria para definir el problema
son muy distintas a las de la SEMARNAT vy las organizaciones civiles. El problema del cambio
climatico se toca solo tangencialmente, para este grupo de actores el problema en si es la norma vy,

mas especificamente, los costos, como lo planteé la AMIA desde los inicios de las negociaciones:

La Asociaciéon que presido estima que los razonamientos expuestos por la citada
Dependencia resultan aun insuficientes para determinar los alcances y costos de
implementacion del anteproyecto sometido a consideracién, de manera que la MIR que se
acompafi6 al anteproyecto pendiente de aprobacién, continda siendo defectuosa. (Solis

Sanchez, 2012c, p. 1)
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La misma idea fue reproducida por las empresas Chrysler y Toyota para solicitar la

intervencion de la COFEMER y detener el proceso normativo:

Por lo cual, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 69-1 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, mi representada [Chrysler| solicita requiera a la H. Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, a fin de que, con cargo a su presupuesto, efectie

la designacion de un experto para que revise la Manifestaciéon de Impacto Regulatorio (MIR).

Asimismo, por medio del presente escrito mi representada se compromete a

designar su propio experto que revise la Manifestaciéon de Impacto Regulatorio ... a fin de

tener una equidad procesal dentro del procedimiento administrativo en cuestion, asi
como para que se respete el derecho humano y de audiencia de mi representada

previsto en el articulo 14 Constitucional, pues de otro modo se le dejarfa en total estado de

indefensién juridica. (C. Mosig Reidl, comunicacién personal, 13 nov 2012, p. 2,4)

En este texto también se observa una micro narrativa mas o menos clara, una historia de
indefensiéon y control donde la victima indefensa es la industria, el villano es la SEMARNAT y el
héroe que puede tomar el control de la situacién y salvar a las victimas es el experto que revise la
MIR. Las afectaciones -aunque potenciales- se describen en términos legales concretos, apelando a
derechos constitucionales. No se dan detalles sobre los “defectos” de la MIR, pero el mensaje es
contundente porque alude a una disposicion legal que obliga a la COFEMER a dar una respuesta vy,

ademds, es practicamente el mismo en tres documentos distintos.

Una linea argumentativa que refuerza lo anterior es la comparaciéon de la norma mexicana
con la regulacion estadounidense. Por un lado, la empresa Toyota sefald las diferencias en cuanto a

incentivos:

El proyecto de norma ... carece de incentivos para que las armadoras puedan cumplir los
niveles de CO2, como lo son créditos por combustibles alternativos, vehiculos hibridos o
eléctricos por citar algunos, que si contiene la norma Corporate Average Fuel Economy
(CAFE) de los Estados Unidos. Esto hace que el proyecto de Norma Oficial Mexicana sea
mas estricto que la del pais del norte, colocandonos en claro escenario desventajoso. (Reyes

Carrillo, 2012, p. 2)

Esta idea también se presentd en una reunién entre General Motors y la SEMARNAT:

[Los representantes de General Motors, en reunién con el personal técnico de la
SEMARNAT comentaron| que para ellos resulta fundamental que se tome en cuenta la

flexibilidad ... enfatizaron que, en los EE.UU.A. la regulacién no se podrfa cumplir, si no
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existiera dicho crédito. ... Que, dada la posibilidad de incumplimiento que representa para
ellos el anteproyecto de norma algunos de sus productos, en especial del segmento de
camionetas ligeras, quedarfa fuera de mercado, por lo que tendrian que suspender su venta.

(Herrera Flores, 2012, p. 1)

Al comentar sobre estas diferencias, la solicitud de la AMIA al Presidente Calderdn refleja

impaciencia ante la SEMARNAT:

En wvarias reuniones sostenidas con funcionarios de su gobierno, hemos explicado la
importancia de tomar en cuenta estas condiciones en una norma de eficiencia energética para

que ésta sea alcanzable para la industria y viable para el mercado y consumidor mexicano.

(Solis Sanchez, 2012a, p. 1)

Nuevamente, la SEMARNAT representa el papel del villano que, por su falta de flexibilidad,
podtia ocasionar petjuicios a la industria automotriz, la victima. En el texto de la AMIA el Presidente
de la Republica representa el héroe que podria salvar a la industria de quedar en una situacién
“claramente desventajosa”. Los posibles perjuicios que podtia sufrir la industria son una combinacién
de imagenes concretas -quedar fuera del mercado en algunos productos- y nociones mas vagas -
¢destarfan en desventaja en comparacion con quién? Como puede verse, en este caso también se utiliza

la metafora del equilibrio.

Otro componente muy importante del problema de acuerdo con la industria se describi6
como la intencién de imponer una carga regulatoria desproporcionada sobre la industria automotriz

mexicana, en vista de que el propio gobierno federal no ha cumplido su parte, como lo sefial6 Toyota:

No solo los automéviles tienen que ser robustecidos, sino la calidad en las gasolinas debe ser
mejorada para poder tener un desarrollo (performance) adecuado a las condiciones
mexicanas. Notese que la calidad de los combustibles influyen [s7] en los niveles de CO2 que
esta norma persigue. Por ello, cabe mencionar que Petréleos Mexicanos, empresa encargada
de la vigilar la calidad de los combustibles, incumplié el compromiso citado en la Norma
Oficial Mexicana NOM-086-SEMARNAT-SENER-SCFI-2005 de tener a partir de enero de
2009, todas las gasolinas con un contenido de azufre de 30ppm promedio con un
maximo de 80ppm. De alcanzarse la meta propuesta, esa gasolina permitirfa cumplir con
mejores niveles de CO2, no solo en los autos nuevos, sino también en toda la flotilla de

autos que se encuentran actualmente en circulacion. ...

TOYOTA MOTOR SALES DE MEXICO, S. de R.L. de C.V. disefia sus vehiculos
para cada mercado en el que participa. En México, estos autos son diferentes a los de los

Estados Unidos por los elementos mencionados anteriormente. Por lo tanto, resulta
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imposible pretender aplicar los mismos estaindares cuando estamos en presencia de

condiciones dispares. (Reyes Catrillo, 2012, pp. 2-3)

En el mismo comunicado, se recalca que “una Norma que busque la eficiencia de consumo
de combustibles debe ser aplicable a otros vehiculos que se incorporen al parque vehicular de México,
para garantizar los fines de la norma y la equidad de los participantes del sector” (Reyes Carrillo, 2012,
p- 3) refiriéndose a los autos usados importados, otra idea recurrente de la industria automotriz, no

solo con relacién a la norma, sino como causa de otros problemas:

Asimismo, el aflo pasado logramos comercializar solamente 905,886 autos y camiones ligeros
en el pafs cifra similar a las ventas que realizamos en el afio 2001. La entrada en 2011 de casi
600 mil vehiculos usados provenientes de los Estados Unidos de América (acumulando mads
de 6 millones en los dltimos seis aflos) representan un importante reto en nuestra agenda
conjunta, por las oportunidades de inversion, empleo y reactivacién del mercado interno asi

como los efectos nocivos de la importacién de autos usados. (Solis Sinchez, 2012a, p. 1)

Aunque tanto el ICCT como el INECC respondieron en su momento que el contenido de
azufre en el combustible no influye en las emisiones de CO2, la imagen de la injusticia y el trato
desigual es poderosa. Los villanos son los autos usados importados o la SEMARNAT. La victima,
otra vez, es la industria automotriz mexicana. Es interesante cémo el tema de los autos usados
importados, que no tiene relacién con la norma, permeé en los discursos de las OSC -como se vio
en parrafos anteriores- y del mismo gobierno. Pero no ocurre asi con ninguno de los temas que las
OSC colocaron en sus discursos, como los derechos de los consumidores, las importaciones de

gasolina, ni los impactos del cambio climatico.

La COFEMER lo retomé en su dictamen final, como parte de la descripcion de las fallas del

mercado:

[El incremento de la motorizacién en México] tiene diversos determinantes pero uno
significativo es el comercio transfronterizo de automéviles y mds especificamente, la
importacién de autos usados de los Estados Unidos de América (EUA) en virtud de sus
precios relativamente menores; claramente, lo anterior ha hecho posible que el bienestar
privado de la poblacién se incremente al permitir a una mayor proporcion de la poblacion el
consumo de estos bienes, asi como por hacer posible el incremento de dicho consumo. Sin
embargo, ante el incremento generalizado de uso del transporte que supone un mayor nivel
de contaminacion y por ende, de costos, una nueva intervencién del gobierno es necesaria
ya que los consumidores no realizan sus decisiones tomando en cuenta todos los costos de

sus acciones, es decir, las externalidades de su consumo no son internalizadas.
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Ademas, es necesario agregar que el comercio trasfronterizo entre los EUA y
México, a pesat de la existencia de normas ambientales equivalentes internacionalmente, no
ha generado que la importacién de automoviles cumpla con las normas de proteccion al aire

respectivas, lo cual agrava el problema de costos descrito. (Rocha Lépez, 2013, pp. 2-3)

La metafora del equilibrio se repite en todos estos textos: para que la norma sea aceptable
debe aplicarse por igual. También se repiten las causas inadyertidas de la contaminacion del transporte.
En los escritos de la AMIA la victima siempre es la industria automottriz y los villanos los autos usados
importados. La COFEMER hace una variacién pequefia y utiliza como victima al medio ambiente,

pero el villano siempre son los autos usados importados.
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DISCUSION DE
RESULTADOS

Los resultados descritos en el capitulo precedente permitieron responder las preguntas
planteadas en el plan de investigaciéon. En primera instancia, es posible afirmar que la evidencia
cientifica si se utilizé en la formulacién de la NOM-163, si bien no todos los actores la utilizaron ni
fue el tipo de evidencia mas frecuentemente empleado. La mayoria de los actores recutrrieron mas al
conocimiento de experfos -de naturaleza empirica y pragmatica, como se define en el apartado de
resultados- que a cualquier otro tipo de evidencia en sus argumentos. La evidencia legal (nacional e
internacional) y las estadisticas -cuantificaciones y representaciones numéricas provenientes de
fuentes no especificadas- ocuparon el segundo y tercer lugares en cuanto a frecuencia de uso. En
general, al analizar los textos de todos los actores, la evidencia cientifica se situd en cuarto lugar. Sin
embargo, a raiz de la codificacién se distinguieron diferencias importantes entre los actores en cuanto
al tipo de evidencia utilizada y los propésitos para los cuales se empled, asi como en los recursos
argumentativos, visuales y narrativos y la claridad de la exposicion. Al margen de las negociaciones
que ocurrieron en las reuniones que se llevaron a cabo entre la industria y el gobierno -y que no
quedaron registradas en estos documentos- las diferencias identificadas permiten reconocer algunas
caracteristicas de las interacciones entre los actores que podtian ayudar a explicat, al menos en parte,
el desenlace del proceso normativo. En los siguientes parrafos se discuten estos hallazgos a la luz del

contexto y del marco tedrico consultado.

En lo que respecta a los actores politicos, aunque el material documental de la industria
automotriz es menos extenso -en cuanto a numero de parrafos- que el de la SEMARNAT, es
indudable que la influencia de ese actor en todo el proceso y en la norma publicada fue
significativamente mayor que la de los demas actores. Los documentos de la Asociacion Mexicana de
la Industria Automotriz y de las tres empresas automotrices intervinientes muestran un alto grado de
coordinacién interna, con una estrategia muy definida, siendo la AMIA el principal interlocutor del
gremio frente a la COFEMER y la SEMARNAT. El juicio de amparo promovido por las empresas
tuvo un impacto sustantivo en las negociaciones y retras6 el avance de la norma, lo suficiente como

para que se diera el cambio de administracion federal.

Las distintas instancias de gobierno que participaron en este proceso, lejos de presentar un

frente comun, se encontraban divididas sobtre la norma. Dentro de la SEMARNAT, las 4areas
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involucradas en la revisién formal y juridica de los proyectos de norma no se involucraron en las
discusiones con actores fuera de la propia SEMARNAT y su papel en el proceso fue instrumental
mas que politico. La Direcciéon General de Industria de la Subsecretarfa de Normatividad de la
SEMARNAT, por otro lado, fue el principal interlocutor de esa dependencia con la industria y, en
coordinacién con el Instituto Nacional de Ecologia, presenté y defendié la Manifestacion de Impacto
Regulatorio ante la COFEMER vy se encargd de dar respuesta a los comentarios publicos sobre los
proyectos de norma. Las otras dos secretarfas involucradas en la norma (Economia y Energia)
tuvieron un papel marginal en la formulacién de la norma, al menos en lo que muestra la evidencia
documental disponible. El corpus incluye un escrito de la Secretarfa de Economia, de los inicios del
proceso, en que presenta un frente comun con la SEMARNAT, sin embargo, no se encontré mayor
evidencia de su participacién en las argumentaciones en apoyo a la norma. En cuanto a la Secretarfa
de Energia, no hay evidencia de su participacion en el proceso normativo, a pesar de que la norma se
encontraba dentro de las prioridades del PRONASE. Por otro lado, la COFEMER, actor clave
encargado de evaluar y dictaminar sobre la MIR, actué como arbitro entre la industria y la

SEMARNAT, con cierta inclinacién en favor de las empresas automotrices.

En el grupo de documentos de las organizaciones civiles se aprecia un discurso muy
heterogéneo, aunque las siete OSC presentaron un documento conjunto en favor de la publicacién
de la norma durante el primer periodo de consulta piblica. Ademas de este comunicado, el ICCT,
principal asesor de la SEMARNAT, El Poder del Consumidor y el CEMDA también enviaron
comentarios por separado, en los que se enfatizaron los beneficios de la norma desde distintos

angulos.

La UAM Azcapotzalco fue la Gnica representante del sector académico en la formulacién de
la NOM-163, con una postura neutral sobre la norma, mas cercana a un peer reviewer que a un actor
politico. Finalmente, los comentatios de los ciudadanos de a pie sobre la norma fueron escasos y
breves, relacionados con la promocién de aditivos anticontaminantes, quejas de la corrupcion en los
centros de verificacién vehicular y sugerencias sobre el programa Hoy No Circula en el Distrito

Federal. En el tnico comentario relevante para la NOM-163 la postura fue afin a la industria.

Los abundantes intercambios entre los representantes de la industria automotriz, la
COFEMER y la SEMARNAT sobre la Manifestacion de Impacto Regulatorio confirmaron el papel
central de este instrumento como objeto de disputa, utilizado estratégicamente por la industria para
ejercer presion, alargar el proceso y obtener concesiones. La MIR de esta norma fue la plataforma
principal donde los analistas de politicas -en este caso el personal técnico de la SEMARNAT-
exhibieron las evidencias y los argumentos que justificaban su emisién, pero no fue el dnico factor

determinante del proceso.

St bien el modelo institucional para la mejora regulatoria en México (Ley Federal de

Procedimiento Administrativo, 2000, Titulo Tercero A) esta diseflado para tomar decisiones basadas
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en una evaluacion racional de las opciones disponibles mediante la MIR, en la realidad -al menos en
este caso- resulta ser mas bien un tramite, un instrumento administrativo, necesatio para emitir
normas, que no refleja como se toman las decisiones en estos procesos (Fischer, 2007, p.xix; Peters,
2008). Este procedimiento supone que, previamente a la elaboracién del anteproyecto y de la MIR,
las dependencias gubernamentales realizaron todos los pasos del analisis de politicas. Sin embargo,
como por ley se requiere la MIR ya que el anteproyecto esta elaborado, las dependencias, como la
SEMARNAT en este caso, pueden optar por elaborar la MIR -y el analisis- ya que el instrumento ha
sido disefiado y esta listo para ver la luz. La formulacién de la NOM-163 obedeci6 a una decisién
plasmada previamente en los documentos rectores de la politica ambiental nacional, que debid
justificarse siguiendo el procedimiento tradicional de analisis de politicas pablicas y documentarse en
la Manifestacién de Impacto Regulatorio. La MIR, por tanto, es una pieza clave para analizar el uso
de la evidencia en este caso, al menos desde la perspectiva de la dependencia promotora de la norma.
Al elaborar este documento y los demads asociados, los analistas de ]a SEMARNAT hicieron uso de
distintos tipos de evidencia, notablemente mas evidencia cientifica que cualquier otro actor, para

justificar la emision de la norma y sus especificaciones.

La MIR situ6 a los analistas de la SEMARNAT en el centro de un proceso de evaluacion y
confrontacién con otros expertos, exponiéndolos a cuestionamientos surgidos de las distintas
interpretaciones que otros actores tenfan del problema a resolver, de sus propios intereses y de su
paradigma de regulacién ambiental. Lejos de contribuir a la comunicacién y la construccion de
acuerdos, que es lo que se busca en un proceso politico, estas confrontaciones contribuyen a
exacerbar las opiniones, polarizar el ambiente y dafiar la credibilidad de los actores, con lo que se abre
la puerta a controversias, en apariencia técnicas, pero con una carga politica indudable (Jasanoff, 1995,
pp. 289-292; Lupia, 2013, pp. 14051-14052). En la formulacién de la NOM-163 los analistas de la
SEMARNAT debieron defender el contenido de la MIR, particularmente ante la industria -que
buscaba generar conflictos para detener la norma a la que se oponia- pero también recibieron fuertes
criticas de la UAM-AZ sobre su transparencia y credibilidad. Aun cuando el representante de la UAM-
AZ se mostr6 en favor de que se elaborara y publicara la norma, sus cuestionamientos a la MIR lo
colocaron del mismo lado de la disputa que la industria, que buscaba desacreditar la capacidad técnica
de la SEMARNAT porque sus resultados favorecian una norma estricta. Hsta politizaciéon del
conocimiento y la evidencia cientifica es el principal problema de intentar “cientifizar’ la politica y
las decisiones colectivas, es decir, se logra el efecto contrario (M. Jones & Crow, 2017, pp. 2-3). Al
jugar un papel tan importante en el debate de la norma, los analistas de la SEMARNAT se
convirtieron en objeto de ataques de la industria, se expusieron a cuestionamientos que desafiaban
sus hallazgos, sobre todo al reconocer la incertidumbre de sus calculos y modificar sus estimaciones.
Como es sabido, cualquier opositor politico que se ve atacado por los hallazgos de la evidencia

cientifica tiende a descalificarla (Oreskes y Conway 2011, citado en M. Jones & Crow, 2017, p. 4).
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Los documentos recopilados de la NOM-163 aluden a un proceso de tipo adversarial
(Weible, 2008, p. 622) caracterizado por actores con posturas muy definidas, con una alta
coordinacién entre los miembros de la industria e ideas contrastantes sobre la problematica a resolver,
en los que el conocimiento y la informacién se utilizan politicamente -para legitimar decisiones
tomadas- y no son instrumentales en la elaboraciéon de las politicas (p.629-630). En esta norma, con
un claro objetivo de combate al cambio climatico, los numeros, el conocimiento y la ciencia se
encontraron en el centro de la controversia, no sobre el fenémeno global, sino porque los calculos
de costos y beneficios fundamentaban la accién del gobierno y, por tanto, era util para la industria
desacreditarlos a toda costa (D. Stone, 2002 cap. 7). El analisis costo-beneficio no cambié
sustancialmente como resultado de los comentarios de la industria, pero se aprobé debido a las
concesiones en la norma y los acuerdos tomados con la nueva administracién. Este hallazgo refuerza
el argumento de Wesselink y otros (2013) que lo que bloquea los avances en el problema del cambio
climatico freuentemente no es falta de certidumbre cientifica sino la politica y, por tanto, el avance
en el combate al calentamiento global no depende de la produccién de mas conocimiento cientifico
P-2).

El personal técnico de la SEMARNAT dedicé mucho tiempo y recursos a compilar
informacion, hacer y documentar el estudio costo-beneficio y completar la MIR requerida por la
COFEMER, pero no asi a preparar y estructurar los argumentos que debfan acompafiar sus analisis,
como lo puso de manifiesto la cantidad de citas que no eran claras o que requetian informacién e
interpretaciones adicionales en sus documentos. En varias secciones de la MIR presentaron
principalmente informacion factica que, a pesar de las explicaciones, frecuentemente no era accesible
o comprensible para lectores no especializados. Sin embatgo, respondian adecuadamente a las
solicitudes de datos, no de argumentos, por parte de la COFEMER. Esta es una de las limitaciones
del analisis de politicas tradicional y del modelo de mejora regulatoria mexicano: se espera que el
analista provea opciones para que los tomadores de decisién encuentren la solucién 6ptima, pero no
se le dan herramientas para argumentar, muy necesarias en escenarios reales, para persuadir a los
demas actores de la relevancia del problema, la pertinencia de sus analisis y la credibilidad de sus
resultados (Majone, 2014, p. 66). Para lograr persuadir, ademas, es necesario reconocer que se
participa en el proceso con una postura, que es imposible ser totalmente neutral y que existen
diferentes interpretaciones de los problemas y sus soluciones. Para los analistas de politicas, expertos
en estimaciones y calculos, participar como promotores equivale a un “desarme unilateral” (Weiss,
1991, p. 48), es decir, a dejar las armas de la objetividad cientifica y jugar con las reglas de otros actores
con mas poder, habilidades de persuasion, experiencia, recursos econémicos o apoyo politico, lo cual
frecuentemente termina en el triunfo de los que cuentan con mas recuros (pp. 48-52). En la NOM-
163, la dificultad para argumentar y persuadir puede no haber sido el factor decisivo, pero si pudo

haber influido de manera importante en que la evidencia y el conocimiento cientificos no tuvieran el

impacto que esperaba la SEMARNAT en la norma (Cairney et al., 2016, pp. 400-401; Majone, 2014,
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pp. 103-104; Weiss, 1991, pp. 37-39). Es claro que, para que la ciencia contribuya efectivamente a
las politicas publicas, no basta utilizar abundante evidencia cientifica, es necesario comprender cémo

se selecciona e interpreta la evidencia en los contextos politicos (Parkhurst, 2017, pp. 18-22).

El poder comunicativo y politico de la industria automotriz qued6é de manifiesto en este
estudio de caso. A diferencia de la SEMARNAT, la AMIA y las empresas que participaron en el
proceso argumentaron con mucha claridad y usaron discursos muy homogéneos, con pocos temas
pero consistentes a lo largo del proceso, resaltando la cooperacion y la lealtad dentro de este grupo,
caracteristicas de los grupos de interés poderosos (D. Stone, 2002, p. 24). Su influencia lleg6 a los
discursos de los actores en favor de la norma, que incorporaron a sus propias definiciones elementos
con significado simbélico para la industria, como los autos usados importados y los incentivos
econémicos, temas recurrentes en sus intercambios con distintas dependencias del gobierno federal
en afios recientes. En contraste, la industria automotriz no incorporé los temas de sus oponentes -
salvo para distorsionarlos o manipularlos a su favor, como el efecto rebote y las graficas de ICCT- ni
respondi6 a ninguno de los argumentos relacionados con otros temas fuera de los de su propio
interés, como el etiquetado o los derechos de los consumidores. Reforzaron sus argumentos mediante
un uso efectivo de elementos narrrativos en la definicién del problema, al posicionarse como victimas
de un potencial dafio econémico de grandes magnitudes a manos de la SEMARNAT. Con mas
recursos a su disposicién -como su acceso al Presidente de la Republica y el recurso judicial del
amparo- y sin la carga de la prueba que tenia la SEMARNAT ante la COFEMER, inclinaron la
balanza a su favor para coptar el proceso y obtener las concesiones que solicitaban. Este grupo de
actores supieron capitalizar sobre la misiéon de la COFEMER y plantearon sus objeciones de manera
que esa comision aceptara mas facilmente sus argumentos por ser afines a sus valores, ideologia y
visiéon del mundo, y cuestionara la informacién de SEMARNAT, lo que se conoce como
“razonamiento motivado” (motivated reasoning) o “sesgo de confirmacion” (confirmation bias) (Druckman

2012 y Kunda 1990 en Scheufele, 2014, p. 13591).

Por otra parte, la definicién de “evidencia cientifica” utilizada para este trabajo permiti6
distinguir el conocimiento de expertos de las referencias a estudios cientificos de tipo académico. En
la NOM-163 los actores que participaron en las controversias -la SEMARNAT, el INE, la industria,
las organizaciones civiles- se consideraban especialistas en los temas de contaminacién ambiental,
evaluaciones costo-beneficio, impactos en la salud, y en esa misma medida utilizaron su propia
evidencia o la de otros actores reconocidos, entre los que se podfan encontrar entidades de gobierno,
centros de investigacion, organizaciones civiles, algunos de los cuales participaron también en las
negociaciones de la norma. Las organizaciones civiles y la SEMARNAT compartian conocimientos
-por ejemplo, las estimaciones de impactos de la contaminaciéon en el medio ambiente y la salud
publica usadas para definir el problema- y también una postura con respecto a la norma, lo cual indica
que probablemente el significado de los datos también era compartido y los situaba en una misma

comunidad politica (D. Stone, 2002, p. 176). Es posible que la relacién entre estos actores a través
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del tiempo haya dado como resultado el aprendizaje al que aluden Weiss (1991) y Weible (2008) que se
presenta mas comunmente entre actores cuyos sistemas de creencias son semejantes y que se
manifiesta en un acervo de conocimientos compartidos sobre las causas de los problemas y las

soluciones preferidas (pp. 619-620).

La publicacién de los proyectos de normas en el Diatio Oficial de la Federacién y de los
demas documentos en el portal de la COFEMER puede decirse que cubre el requisito legal de
consultar al publico, pero queda muy lejos de fomentar la participacién de ciudadanos de a pie en
estos procesos. Los documentos son publicos, pero el lenguaje es especializado y confuso, solo
accesible para los directamente interesados. Ademas de los arreglos institucionales, Owens (2000)
sostiene que las personas pueden estar renuentes a participar porque sienten que no se les va a
escuchar, que no pueden hacer la diferencia, o que el gobierno debe encargarse de la proteccion del
medio ambiente y no es tarea de los ciudadanos (p.1145). Ademas, en la discusién de problemas
ambientales es comun que los expertos consideren que el publico no es apto para participar en los
procesos de las politicas, y por lo tanto, lo tnico que pueden hacer es recibir educacion y dejar a los
expertos la comprension de los problemas y la busqueda de soluciones (M. A. Hajer, 1995, p. 10).
Cierto es que las organizaciones civiles contactaron a la ciudadania y recolectaron firmas, pero no hay
evidencia de que se involucraran en los debates o en la problemaitica atendida por la norma. La
perspectiva del consumidor presentada en la definicién del problema de El Poder del Consumidor y
de la propia SEMARNAT, podtia haberse enriquecido de haber considerado el expertise comunitario
(Dietz, 2013, p. 14084) de usuarios de automéviles, por ejemplo, para incorporar sus vivencias y

valores en el proceso normativo al definir el problema y disefiar las soluciones.

Las experiencias regulatorias en otros contextos y del conocimiento aportado por el ICCT
tuvieron un impacto profundo en el disefio de la norma desde la propia articulacién de los objetivos
plasmados en los documentos de planeacién de la administracién calderonista. En su capacidad de
asesor técnico de la SEMARNAT, esta organizacién promovié un disefio analogo a la regulacién
estadounidense para la norma mexicana, fundamentada en su expertise internacional, por lo cual tal
vez se descartaron las ventajas y desventajas de otras opciones de politicas que podrian haber sido
viables, considerando las capacidades institucionales y las condiciones politicas mexicanas. Este es un
inconveniente comun cuando los expertos actian como asesores de las politicas y recomiendan
implementar lo que funcioné para un lugar y tiempo determinados en un contexto distinto
(Parkhurst, 2017, p. 20; Pielke 2007 y Corley, Scheufele y Hu 2009 en Scheufele, 2014, p. 13585). Las
experiencias internacionales representan una estrategia muy socorrida en la hechura de politicas para
legitimar y justificar iniciativas, por su pertinencia global (Schriewer 2006 en Moreles Vazquez, 2011,
p- 737). En México y otros paises donde la ciencia fue introducida desde Europa durante la
colonizacién es comun seguir los patrones establecidos en Europa y Estados Unidos y privilegiar las
opiniones de investigadores y expertos extranjeros, utilizando la nacionalidad como criterio de

excelencia, lo cual obstaculiza el desarrollo de experiencia arraigada en contextos y necesidades locales
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(Castillo, 2000, p. 62; Jasanoft, 1990, pp. 12-14). Probablemente fue por falta de tiempo que no se
analizaron todas las opciones posibles y se descartaron algunas desde el principio, pero tomar en
consideracién restricciones institucionales y administrativas prevalentes en la SEMARNAT hubiera
sido de verdadera utilidad en la formulacién de la norma, puesto que tienen un impacto directo en la
implementacién y la evaluacion de la conformidad no solo de esta, sino de todas las normas

ambientales (Majone, 2014, p. 161).

Moreles Vazquez (2011) describe como se dio el uso de la evidencia de estudios cientificos
en la Reforma de Educacién Preescolar en México, siguiendo el modelo de buenas apariencias de Weiss
(1979), con alusiones vagas a algunos hallazgos de investigaciones que en apariencia justificaban una
decisién tomada. En el caso de la NOM-163, la evaluacion de alternativas a la norma -requisito de la
MIR- se dio siguiendo este mismo modelo: con base en referencias generales a esquemas alternativos
utilizados en otros contextos en los cuales no tuvieron éxito, se justifico -por eliminacién- la seleccién
de un instrumento normativo obligatorio para obtener los resultados deseados de reduccion de
emisiones e incremento en el rendimiento de combustible. A diferencia de lo que ocurrié con la
Reforma de Educacion Preescolar, en la NOM-163 las presiones de la industria automotriz obligaron
a la SEMARNAT a modificar el diseflo original de la norma a pesar de encontrarse plenamente
justificada en la racionalidad econémica -los beneficios siempre fueron muy superiores a los costos-
y a ir en contra de las recomendaciones de sus propios analistas, de manera similar a lo que ocurrié
en el caso documentado por Rosellon (2008) sobre el uso de investigaciones en la politica de precios

de hidrocarburos.

El analisis de las definiciones del problema de politica, aunque preliminar, permitié encontrar
diferencias en los discursos de los actores, de las ideas e imagenes que utilizaron, asi como algunas
afinidades entre ellos y con el discurso oficial de la administraciéon federal. De manera similar al
estudio de Schlaufer (2016) los actores en favor de la norma enfatizaron la cuantificacion, utilizaron
la evidencia cientifica disponible para describir las dimensiones ambiental, energética y de salud
publica de la contaminacién generada por el transporte, y también los beneficios sociales,
monetizados, que podtian perderse de no aprobarse la norma. De hecho, en los documentos de la
SEMARNAT y las OSC, la solucién formé parte de la definicion del problema, hecho que refuerza
la tesis de que la decision de publicar la norma ya estaba tomada (Rochefort & Cobb, 1994, pp. 24—
26). Como se mencion6 con antelacién, tanto el Plan Nacional de Desarrollo como los demas
instrumentos de planeaciéon medioambientales, el cambio climatico es un problema ambiental que

debe atenderse, pero con una perspectiva muy particular que es importante destacar:

Indudablemente, México enfrenta grandes retos en todos los aspectos de la agenda
ambiental. Esta agenda comprende temas fundamentales como /a conciliacion de la proteccion del
medio ambiente (la mitigacion del cambio climatico, la reforestaciéon de bosques y selvas, la

conservacion y uso del agua y del suelo, la preservacion de la biodiversidad, el ordenamiento
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ecologico y la gestion ambiental) con la competitividad de los sectores productivos y con el desarrollo

social [cursivas afiadidas|. (Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, 2007, p. 230)

En efecto, el discurso de la administraciéon de Felipe Calderén incorporé al problema del
cambio climatico en la agenda publica nacional, pero siempre reafirmando su compromiso con los
ideales de la productividad, la competitividad y el desarrollo. Un analisis critico del discurso (Soler
Castillo, 2011) de estos documentos podria contribuir a explicar por qué, ain antes del cambio de
administracion federal, la SEMARNAT enfrentd tanta resistencia dentro del mismo gobierno federal,

es decir, a entender como influyé la ideologia en la toma de decisiones (pp. 78-79).

En los documentos de la industria el problema del cambio climatico no se negd, pero se
relegd, se hizo practicamente invisible. Con base en argumentos legales y en micro narrativas con
tramas bien estructuradas en las que la industria automotriz mexicana siempre era la victima y la
SEMARNAT -junto con los autos usados importados- el villano, las empresas automotrices y la
AMIA construyeron y compartieron imagenes muy estables -como la de los autos usados importados
y los incentivos- que apelaban precisamente a los valores de la competitividad y la productividad. Al
construir una narrativa consonante con los valores de la COFEMER, la industria automotriz
increment6 el poder persuasivo de sus textos para que su definicién del problema ganara legitimidad
y se obtuvieran las concesiones deseadas (M. Jones & Crow, 2017, p. 4; Rochefort & Cobb, 1994, p.
9). La entrada de la administracién de Enrique Pefia Nieto cambi6 el discurso medioambiental del

gobierno federal:

Impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y facilitador que preserve
nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere riqueza, competitividad y empleo
de manera eficaz. Por ello, se necesita hacer del cuidado del medio ambiente una fuente de
beneficios palpable. Es decirt, los incentivos econdmicos de las empresas |cursivas afiadidas] y la
sociedad deben contribuir a alcanzar un equilibrio entre la conservacién de la biodiversidad,
el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y el desarrollo de actividades
productivas, asi como retribuir a los propietarios o poseedores de los recursos naturales por
los beneficios de los servicios ambientales que proporcionan. (Plan Nacional de Desarrollo

2013-2018, 2013, pp. 85-806)

Era patente la alineacion entre los discursos de la industria y la nueva administracién federal
y, por tanto, es comprensible la estrategia de la industria de retrasar lo mas posible la publicacién de

la norma.

Por dltimo, es importante notar la gran variedad de imagenes utilizadas por las OSC y la
SEMARNAT en la definicién del problema que, sin embargo, no funcionaron para construir una
unidad convincente o coherente. Utilizar victimas difusas -como la poblacién, la biodiversidad, los

sectores econdémicos- no funciona tan bien en narrativas politicas como presentar a las victimas como
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entes individuales y concretos (M. Jones & Crow, 2017, p. 4). El Poder del Consumidor, por otro
lado, construy6 micro narrativas mas cercanas a su vocacion -como la del etiquetado- que podtian
haber sido mas utiles en una etapa mas temprana del proceso y que hubieran sido mas convincentes

de estar mejor estructuradas.

De lo anteriormente discutido se desprende que aunque la mayoria de los actores utilizan sus
propios calculos y opiniones o el conocimiento de expertos como evidencia, todos presentaron
patrones de uso muy distintos. La industria automotriz, el actor mas favorecido en las negociaciones,
demostr6é mas claridad y organizacioén en sus argumentos y narrativas, y utilizé una estrategia politica
mas definida que la de sus oponentes, consistente en descalificar las evidencias presentadas por la
SEMARNAT vy ganar tiempo para esperar el cambio de gobierno. La seleccién de un disefio
normativo similar al estadounidense hizo patente cierto sesgo por parte de la SEMARNAT y las
demas organizaciones que promovian la NOM-163, influenciados muy probablemente por los
expertos extranjeros que asesoraron al gobierno federal en este caso. Por otro lado, la participacién
escasa y mal articulada de la ciudadania -representada por las OSC y las cuatro personas que enviaron
comentarios- responde al diseflo institucional del proceso pero también a la poca iniciativa de los
actores por conectar con ella. Finalmente, la exploracién de las definiciones del problema de los
actores dio pie a la identificacion de afinidades y contradicciones discursivas, al menos preliminares,

entre ellos y con la administraciones federales involucradas.
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CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

In an age of science, of human mastery over the innermost and outermost realms,
how are we to deal with situations that will not observe the elementary rules of scientific
decorum? Can we make public policy behave? [En la era de la ciencia, del dominio humano
sobte todos los ambitos, internos y externos scémo se supone que lidiemos con situaciones
en las que no se observan las reglas elementales del decoro cientifico? ;Podemos hacer que

las politicas publicas se comporten?] (D. Stone, 2002, p. 6, traduccion libre)

Esta tesis aporta a los escasos estudios que se han realizado en México sobre la comunicacion
publica de la ciencia en entornos politicos sobre temas medioambientales (Castillo, 2000; Herrera-
Lima, 2018a, 2018b; Sanchez Vazquez, 2008). Los hallazgos de esas investigaciones subrayan la
necesidad de profundizar en la dimensiéon politica de la comunicacién de la ciencia y realizar
investigaciones en el contexto mexicano para incidir en la transformacién de los problemas
socioambientales que aquejan al pais (Herrera-Lima, 2018b, p. 61). Asimismo, este trabajo contribuye
a los estudios cualitativos sobre uso de la evidencia del Narrative Policy Framework (Gray & Jones,
2016; O’Bryan et al., 2014; Smith-Walter et al., 20106) -de los cuales ninguno se ha hecho en México-
que resaltan la necesidad y la importancia de incluir la evidencia cientifica y otros tipos de evidencia
dentro del analisis interpretativo de narrativas politicas, para comprender lo que cuenta como
“hechos”, lo que se le valora como real, establecido o dado dentro de los escenarios politicos y como
influye en las dinamicas narrativas y los resultados de las negociaciones (Smith-Walter et al., 2016, p.

1074).

En este estudio se confirmé que cuando se utiliza la evidencia cientifica en contextos
politicos, es tan importante el rigor metodolégico como la argumentacién. Los datos no hablan por
s solos. En las discusiones sobre la NOM-163 fue abundante la evidencia cientifica presentada por
sus promotores, pero no fue suficiente para lograr el objetivo que esperaban. La SEMARNAT vy las
OSC -principales promotoras de la norma- fueron menos persuasivas cuando usaron la evidencia
cientifica que la industria con sus propios calculos. Por otro lado, dada la configuraciéon actual del
proceso normativo y de mejora regulatoria, era practiamente inevitable que la industria utilizara

politicamente los analisis de la SEMARNAT, sobre todo considerando que los resultados del analisis
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costo-beneficio no le eran favorables. Este actor mostré mayor poder discursivo, un mejor uso de
herramientas persuasivas, una estrategia politica uniforme y bien definida y una mayor afinidad con

el discurso oficial.

A escala global no se han logrado grandes acuerdos politicos sobre las acciones que deben
tomarse para combatir el cambio climatico a pesar de los estudios especializados, como el informe
Stern y los reportes de IPCC debido, al menos en parte, a la complejidad del problema en cuanto a
escalas geograficas y temporales, la incertidumbre asociada con el estudio de sus causas y
consecuencias y los valores y creencias que se ponen en juego cuando se discute este fenémeno
(Hulme, 2009, pp. 34, 43). A falta de una obligacién internacional que justificara la norma analizada
en este caso -pues México no ha adquirido compromisos vinculantes en el Protocolo de Kioto- se
desplegaron datos, analisis y conceptos sobre las emisiones de gases de efecto invernadero en México
y las consecuencias globales del cambio climético que, en vista de la contribucion tan baja de México
a la contaminacién global, constitufan un argumento débil. Tanto la SEMARNAT como las OSC
promovieron la norma como la mejor medida para incrementar el rendimiento de combustible de los
vehiculos nuevos, pero tuvieron dificultades para articular por qué era necesaria. La industria, por el
contrario, no tuvo dificultades, pues practicamente ignoré el problema medioambiental y opté por
construir una imagen del problema completamente distinta, basada en sus propios intereses, una
historia sencilla con un discurso mas cercano al de “la conciliaciéon de la proteccién del medio
ambiente con la competitividad de los sectores productivos y con el desarrollo social” (Plan Nacional

de Desarrollo 2007-2012, 2007, p. 236) del gobierno federal en turno.

Ahora bien, el discurso de la industria se vio ademds favorecido por su poder econdémico y
politico: su posiciéon como industria generadora de empleos, atractora de inversion extranjera, que
contribuye al crecimiento del PIB nacional dio fuerza a sus argumentos, le abrio la puerta para dialogar
con autoridades de alto nivel, convocar a los medios de comunicacién e interponer un recurso judicial
para interrumpir el proceso de normalizacion. Mientras los analistas encargados de promover la
norma y las organizaciones civiles se esforzaban por contraargumentar técnicamente la postura de la
industria, las empresas desplegaron todos los recursos a su alcance -inaccesibles incluso para los
propios analistas de la SEMARNAT- para obtener las concesiones que requeria. Por otro lado, el
cambio de administracion federal fue determinante: la decisiéon de incluir los créditos y flexibilidades
en la norma la tomo el Secretario entrante, claramente afin a la industria, fuera de los grupos de
trabajo técnicos, con las empresas automotrices. Es decir, el desequilibrio de poderes impuso la

jerarquia sobre los argumentos técnicos.

Ya sea que fuera generado por los propios actores que participaron en la norma o por
instituciones, organizaciones o individuos considerados con autoridad sobre el tema, e
independientemente de su naturaleza -cientifica o no- el conocimiento de expertos — surgido de la
experiencia y del analisis de problemas practicos- fue crucial en este proceso. En especial, la influencia

del ICCT fue fundamental para seleccionar el modelo normativo a utilizar, incluso antes de realizar
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las primeras reuniones con las empresas automotrices. Como se comenté en el capitulo precedente,
este hermetismo en las etapas tempranas de la formulacién de la norma, muy frecuente en la
elaboraciéon de politicas en México (Cabrero Mendoza, 2000, pp. 203—-204) pudo haber excluido de
las conversaciones a otras alternativas regulatorias que podtian haber sido factibles en el entorno
politico e institucional mexicano. El etiquetado es una propuesta planteada con insistencia por El
Poder del Consumidor que no se analiz6 a profundidad, al menos no en el contexto mexicano,
siquiera como un primer paso para poner sobre la agenda publica el tema del rendimiento vehicular.
Los procesos de toma de decisiones en politicas publicas ambientales en México se beneficiarfan si
se diera una reflexion seria sobre es los esquemas mas efectivos para recoger el conocimiento local,
que cada vez toma mayor relevancia no solo para legitimar las politicas, contribuir a la rendicién de
cuentas y la transparencia, sino también para incorporar especificidades contextuales que mejoren la

observancia y el cumplimiento de las politicas (Juntti et al., 2009, p. 209).

Enla NOM-163, como en las demas normas de emisiones vehiculares de México, el reto era
adoptar un modelo regulatorio disefiado e implementado en Estados Unidos, y adaptarlo a un
contexto institucional muy distinto al de ese pafs. La complejidad técnica de esta norma merecia un
analisis minucioso de las implicaciones de dicha adopcién-adaptacion, no solo en la creacién o
modificacion de tramites para los sujetos regulados -como indica el andlisis de factibilidad requerido
en la MIR- sino en las propias instancias encargadas de la implementacion y vigilancia.  El
procedimiento de evaluacion de la conformidad involucra la movilizacién de recursos de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), cuyos problemas de presupuesto, falta
de personal y dudosa autonomia son histéricos (Enciso L., 2016). Dado que la estructura y el
procedimiento de evaluacién de la conformidad definidos para la NOM-163 nunca antes se habfan
utilizado en normas ambientales mexicanas, la PROFEPA debi6 formar parte del grupo de actores
gubernamentales involucrados en las discusiones, pero no se encontré evidencia documental que
sugiera su intervencion en el proceso, a pesar de que aparece en la lista de instituciones y
organizaciones participantes en las primeras paginas de la norma publicada. Esta fue una omisién
importante que podria explicar, desde la etapa del disefio y el analisis de factibilidad, el escaso avance
que se consiguié con la implementacién de l]a NOM-163 en el rendimiento de combustible de los
vehiculos nuevos en los afios recientes (Majone, 1997, p. 109). Con la reciente abrogacién de la Ley
Federal de Metrologia y Normalizacién en julio de 2020 para sustituirla con la Ley de Infraestructura
de la Calidad, ahora es requisito que las normas oficiales mexicanas se basen en normas
internacionales, siempre que exista un antecedente regulatorio internacional, con el objetivo de
atender los tratados internacionales de los que México forma parte y facilitar el acceso de los
productos y servicios mexicanos al comercio internacional. Siguen siendo obligatorios el Analisis de
Impacto Regulatorio y la consulta publica de los proyectos de normas pero, debido a que el
reglamento de esta ley no ha sido publicado, no es claro todavia si el proceso normativo tendra

modificaciones sustanciales (Decreto por el que se expide la Ley de Infraestructura de la Calidad y se
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abroga la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizaciéon, 2020). Estas modificaciones al
procedimiento normativo resaltan aun mas la importancia de encontrar mecanismos para asegurar
que el conocimiento local se incorpora en la elaboracién de politicas y mejorar los procesos de

adopcién-adaptacion de regulaciones extranjeras.

La participacién de la ciudadania, ya sea individualmente o a través de organizaciones, merece
una reflexion aparte. Detras de toda la complejidad técnica de esta norma se encontraban las
repercusiones en el bolsillo y en las decisiones de compra de los consumidores: se trataba de que las
empresas ofertaran cada vez mds vehiculos con mejores rendimientos de combustible, lo cual
repercutiria en un menor gasto en gasolina en los hogares mexicanos. Sin embargo, las organizaciones
civiles no pudieron articular un discurso convincente ni una estrategia efectiva de movilizacién
ciudadana que generara contrapesos ante la industria. Tampoco puede decitse que las personas que
enviaron comentarios a la norma hayan tenido una participacién informada en el proceso. Por una
parte, podria argumentarse que el protagonismo del saber experto como justificacion para emitir la

norma repercutié en la exclusion del publico lego:

Se adopta el discurso [de la racionalidad y eficiencia] para justificar gran parte de
politicas a partir de la idea de que son “la Unica opcién” dadas las restricciones técnicas del
problema, excluyendo al ciudadano comun no sélo [si] de la deliberacién, sino incluso de #na
explicacion clara del problema |cursivas afiadidas]; esto es, se maneja un discurso altamente
tecnificado con el objeto de excluir a buena parte de la opinién publica.... Esto ha hecho
dafio a la connotacién misma del término “politica publica”, el cual es percibido por la
sociedad mexicana como un ambito tecnocratico e insensible a las demandas ciudadanas.

(Cabrero Mendoza, 2000, p. 205)

Algo de esto se observo en la NOM-163: los argumentos de justificaciéon de la norma e
incluso el planteamiento del problema incluidos en la MIR eran confusos, probablemente sin la
intencién de excluir a la opinién publica, como afirma Cabrero, sino como resultado de que este
documento se concibe principalmente como un tramite necesario para la publicaciéon de la norma y
no como un documento que el publico deberfa poder entender y comentar, puesto que pasa por el
proceso de consulta publica. En este sentido, el mecanismo de consulta de las normas podria
robustecerse si el analisis de impacto regulatorio se elabora con un lenguaje accesible y claro, apto
para el publico en general y si se establecen procesos de difusién amplia y oportuna de aquellos

proyectos de normas con repercusiones considerables en la sociedad.

Por otro lado, no podria decirse que el grupo de las OSC estuviera conformado
exclusivamente por publico lego, puesto que inclufa al principal asesor técnico del gobierno federal y
otras organizaciones reconocidas y con experiencia en regulaciéon ambiental. Este grupo tuvo acceso
al circulo cercano de la toma de decisiones en el gobierno y tenia la clara intencién de apoyar la norma

propuesta por la SEMARNAT vy, sin embargo, no logré posicionarse como un contrapeso para la
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industria. Para investigaciones subsecuentes queda la interrogante sobre si lo que les falté a las OSC
fue vision politica, liderazgo, capacidad de organizacion, o si el problema fue que, salvo el ICCT y el
Centro Mario Molina -que no participé mas que marginalmente-, ninguna tenfa dentro de su cartera
de temas la promocién de vehiculos mas rendidores. Los factores determinantes de la organizacion,
la movilizacién y el activismo ambiental, de la agencia ciudadana -entendida como la capacidad de
actuar intencionalmente para lograr un propésito- y de la participacién del publico en las politicas
ambientales son numerosos y complejos, son funcién de las practicas sociales vigentes en cada lugar
y cada época; para entenderlos es necesario explorar las actitudes, los valores y las preocupaciones
sobre el medio ambiente y la naturaleza que se entretejen con otras preocupaciones, actitudes y
valores, como el sentido de inseguridad, la globalizacion, el individualismo, la desconfianza en la
politica y la ciencia, la influencia de los medios de comunicacion, entre otros (Macnatten & Utry,
1999, cap 8.). En el futuro, podrian analizarse los modelos de participacion democratica para la toma
de decisiones sobre temas complejos que se han probado en algunos paises desarrollados, como las
conferencias de consenso, los talleres de escenarios y los talleres de ciencia, en que interactian
expertos y publico sobre problemas especificos de interés comunitario y se abordan las
preocupaciones, la informacién disponible y los criterios procesales relacionados con su resolucion
(del Moral Ituarte & Pedregal Mateos, 2002, p. 131). Mas que espacios para la participacién, son
mecanismos para llegar a acuerdos y establecer prioridades de manera racional, de construir una
opini6én publica informada y vigorosa, que sea un “antidoto” contra la incertidumbre en que esta

inmersa la toma de decisiones para la atencién de problemas complejos como la contaminacién

ambiental (p.121).

Por su parte, el investigador académico, especialista en el tema de la norma, no aportd
conocimiento al proceso y se limit6 a la critica formal de los analisis de la SEMARNAT. La distincién
que hace Sheila Jasanoff (1995) entre los objetivos, productos, procedimientos y estandares de la
ciencia para procesos regulatorios y la ciencia para investigacion (ver la tabla 2 en este documento)
proporciona una explicacién que se antoja adecuada para esta manera de proceder, en apego a los
estandares y procedimientos de la ciencia académica. Sin embargo, esta participacién “desde las
gradas” no deja de ser ambigua, pues por un lado este actor declaré estar en favor de la norma pero,
por otro, no presentd argumentos para apoyar su postura y se concentré en su papel como custodio
de la “buena ciencia”. Este es un ejemplo del debate que continta abierto en la comunidad cientifica
sobre si es apropiado que los académicos se involucren en discusiones politicas. Los académicos que
son renuentes a involucrarse en las politicas argumentan que la promocion (el advocacy) compromete
su credibilidad como cientificos y es contrario a la esencia objetiva de la ciencia, que deben
permanecer neutrales ante juicios de valor. Por otro lado, recientemente se han cuestionado la
objetividad y la neutralidad de los cientificos que participan en politicas publicas ambientales,
particularmente a la luz de los problemas que enfrenta gran parte de la poblacién mundial y que son

consecuencia de la degradacion ambiental antropogénica. Nelson y Vucetich (2009) y Sainchez Mora
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(2009) concluyen que no es ético ni responsable que los cientificos permanezcan neutrales ante
situaciones que comprometen la seguridad e integridad de las personas. Es decir, los cientificos son
primero que nada ciudadanos y luego cientificos y, por tanto, tienen una responsabilidad de hacer
promocién también, como cualquier ciudadano, a su leal saber y entender y en una manera
transpatrente y justificada. Esto ya ocurre en algunos contextos, en los que no solo se acepta sino se
impulsa la participacion de los cientificos y académicos en conjunto con organizaciones de la sociedad
civil, para enfrentar los retos de la justicia ambiental y funcionar como contrapesos de las estructuras

de poder (Frickel, 2004, pp. 464—465).

Una limitacion de este trabajo es que, siendo un estudio de caso, no es pertinente usarlo para
generalizar los resultados. Es posible que se identifiquen similitudes entre este y otros casos, peto
esta norma obedeci6 a circunstancias especificas y a un entorno politico e institucional determinados.
La segunda limitacion es el tiempo que ha transcurrido desde que ocurtid este caso, razén por la cual
se basé exclusivamente en documentos disponibles que, si bien son abundantes, no reflejan todas los
intercambios y comunicaciones que seguramente se dieron durante el proceso, ya sea porque
ocurrieron en reuniones o porque los documentos generados se extraviaron o no estaban completos
y tuvieron que ser descartados. El portal de la COFEMER es una buena fuente de informacion sobre
los procesos de normalizacion, pero depende totalmente de la disposiciéon de las dependencias de
gobierno qué documentos se hacen publicos en este sistema. La solicitud de informacion
complementaria al INAI rindié frutos gracias a un contacto dentro de la SEMARNAT, de otra
manera no hubiera sido posible conseguir varios de los documentos analizados en este caso. Sin
embargo, los materiales seleccionados son valiosos porque provienen directamente de los actores
involucrados, sin intermediatios, a diferencia de otros estudios cuya fuente de informaciéon son
articulos periodisticos (Crow & Berggren, 2014; Gupta et al., 2014; Schlaufer, 2016; 2016). El
software Atlas.ti fue una herramienta fundamental que, a pesar de requerir el pre-procesamiento de
los archivos -que puede resultar largo si son muchos documentos- es relativamente facil de aprender

y facilita la codificacion y los analisis posteriores.

En los ocho afios transcurridos desde que se publicé la NOM-163 se han realizado diversos
cambios en las leyes y las instituciones asociadas con el mecanismo de mejora regulatoria y el proceso
de normalizacién. Aunque se modificaron algunos aspectos operativos del proceso de mejora
regulatoria durante la gestién de Enrique Pefia Nieto, los cambios mds importantes se han dado desde
2018, ya en la actual administracién lopezobradorista. El objetivo principal de estas reformas ha sido
adoptar las practicas recomendadas por la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo

Econémicos, que desde 2010 promueve:

Una serie de practicas y lineamientos para que las regulaciones que se relacionan con
la atencién y mitigacién de situaciones de riesgo se basen en evidencia, ademas de que se
disefien e implementen los esquemas de administracién de riesgo que correspondan con el

nivel efectivo de riesgo que se pretende atender . ... con la finalidad de que [las regulaciones]
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sean focalizadas y efectivas |cursivas afiadidas]. (Acuerdo por el que se da a conocer la Estrategia

Nacional de Mejora Regulatoria, 2019, p. 53)

De acuerdo con la Estrategia Nacional de Mejora Regulatoria, publicada en 2019, la OCDE
recomienda que se utilice este enfoque en sustitucion del principio precautorio -frecuentemente
aplicado a la proteccién del medio ambiente y mas recientemente a regulaciones relativas a la salud
humana- que establece que cuando haya peligro de dafio grave e irreversible, la falta de certeza
cientifica absoluta no debe utilizarse como razén para postergar la adopcién de medidas eficaces en
funcién de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente. Asi, la evidencia es el elemento
que justifica la accién regulatoria, pero quedan pendientes varias definiciones, como qué evidencia es
valida, qué se entiende como nivel efeczivo de tiesgo, cémo se debe interpretar la incertidumbre
necesatiamente asociada con el concepto de riesgo, como se determina a priori que una regulacion
serd efectiva, entre otras preguntas. En el entendido de que esta visiéon guia la desregulacion y la
simplificacién de tramites, estas indefiniciones son -y probablemente seguiran siendo- aprovechadas
estratégicamente para detener o retrasar la emisiéon de politicas publicas ambientales. Aunque este
enfoque no es nuevo en la politica de mejora regulatoria nacional, se ha ido consolidando y ampliando
mas alld del gobierno federal, pues con la publicacién de la Ley General de Mejora Regulatoria en
mayo de 2018, la COFEMER -con competencia para supervisar inicamente a los organismos del
gobierno federal- se convirtié en la Comisiéon Nacional de Mejora Regulatoria, que ahora tiene
injerencia en los tramites y regulaciones en todos los niveles de gobierno y de los tres podetes
(Decreto por el que se expide la Ley General de Mejora Regulatoria, 2018). Estudiar y comprender el
uso de la evidencia cientifica en las politicas publicas ambientales cobra entonces una mayor

relevancia.

Reconociendo la complejidad de los problemas ambientales actuales, la relevancia del
conocimiento cientifico en la solucién de estos problemas, y a la comunicacién como dinamica
principal y corazoén de los procesos politicos y sociales, se hace indispensable continuar estudiando
la comunicacién de la ciencia en entornos politicos, particularmente en México. Hay varias

posibilidades de estudios futuros que se antojan interesantes a raiz de los hallazgos de esta tesis:

—  En septiembre de 2018 se publicé el proyecto de modificaciones a la NOM-163, no asi la norma
definitiva, pues las discusiones todavia no concluyen. Seria interesante hacer una comparacioén
entre el presente estudio y el proceso actual de modificaciones a la norma, para identificar
similitudes y contrastes en cuanto a los actores, las evidencias, los discursos y, por supuesto, los
contextos institucionales y politicos.

—  Estudios comparativos entre esta y otras normas ambientales para vehiculos, como la NOM-044
publicada en 2018, u otras normas relacionadas con problemas ambientales -como la
contaminacion del agua o los residuos- o de salud ambiental -como la exposicién a contaminantes

téxicos del aire- o de salud ocupacional.
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— Anilisis de los discursos y las narrativas de distintos actores activos en la arena ambiental, a partir
de materiales diversos, como boletines de prensa, videos, entrevistas, documentos promocionales.

— Andlisis de tipo longitudinal sobre los discursos ambientales plasmados en documentos
programaticos de politicas ambientales a escala federal, estatal o municipal.

—  Estudios sobre la influencia del poder econémico, politico y cultural en la comunicacién sobre el
medio ambiente y su incidencia en contextos politicos con componentes cientificos.

— Investigaciones sobre casos prominentes en la agenda publica en los que se utilizé la evidencia
cientifica, como la atencién del gobierno federal a la pandemia por la COVID-19 o el etiquetado

frontal de alimentos.

La literatura reciente de la comunicacién de la ciencia y la comunicacién ambiental propone
trascender la idealizacién de la ciencia -y de los cientificos- como totalmente neutral ante valores,
ideologfas y sistemas de creencias, y aceptar que cuando se participa en politica se hace desde una
postura sobre lo que significan los problemas, lo que es necesario y adecuado hacer para
solucionatlos, sobre las prioridades y las restricciones. Este reconocimiento de lo subyacente llevaria
a identificar también doénde esta la dificultad de reconciliar las diferencias entre los actores y, por
tanto, a diseflar procesos para reflexionar y dialogar sobre ellas a la luz de las decisiones que deban
tomarse. El lugar de la ciencia en las politicas publicas es indiscutible, como una petspectiva racional
e informada que, de la misma manera que otros tipos de conocimiento y otros saberes, enriquece la

basqueda de soluciones a los problemas publicos.

En este punto la comunicacién de la ciencia converge con la sociologia de la ciencia y los
estudios deliberativos de las politicas publicas: es fundamental dedicar tiempo a la deliberacién
abierta, al didlogo entre los actores, al reconocimiento de los distintos tipos de expertise -cientifico,
politico, comunitario- que pueden contribuir a la atencién de los problemas ambientales. Seria
también conveniente que el proceso de toma de decisiones tomara en cuenta, si, la racionalidad
econdmica, pero que no fuera su unico criterio, sino que se convirtiera en un proceso mas abierto y
participativo, que privilegiara la construccion de acuerdos desde la misma definicién de los problemas.
Amén de modificar las disposiciones legales sobre estos procesos, se requiere que los cientificos vean
mas alla de sus predisposiciones hacia lo politico y reconozcan que, si el objetivo es contribuir a
revertir o al menos detener el avance de los problemas ambientales presentes y futuros mediante
acciones colectivas, la argumentacion y la persuasion son igualmente importantes que el rigor, que es
necesario construir vias para dialogar, no solo con el objeto de darse a entender, sino para generar

confianza y avanzar en acuerdos. Las dimensiones de los problemas ambientales actuales lo ameritan.
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ANEXO 1. LIBRO DE CODIGOS

grupo codigo descripeion
tipos de calculos o  valoraciones Inductivo: pueden ser datos, graficas, tablas elaborados por el autor del texto y utilizados como parte de un argumento. En este caso
evidencia propios es algo similar a lo que Crow y Berggren (2014) consideran “advocacy group evidence”

estadisticas

estudios cientificos

legal

legal internacional

opinién experta

opinién experta internacional

Puede ser también una opinién a partir de la cual puede deducirse que se hizo algun tipo de calculo, estimacién o evaluacién, por
ejemplo:

“En efecto, la Manifestacién de Impacto Regulatorio presentada el pasado 12 de noviembre por la H. Secretarfa de Medio Ambiente
y Recursos Naturales sigue siendo defectnosa por lo cual, lo procedente serd que esa H. Comisién Federal de Mejora Regulatoria requiera
a la citada Secretarfa para que, con cargo a su presupuesto, designe a un experto, que previa autotizacion de dicha Comision, revise la
multicitada Manifestacién.

"No obstante que el caso de medicién de particulas aplica exclusivamente a los motores diesel, consideramos conveniente incluir el
término a manera de precision.”

Adaptado de Smith-Walter, et al. 2016.

Son nimeros, porcentajes, proporciones cuya fuente no es especifica (como para ser considerados parte de un estudio cientifico) ni
tampoco son célculos propios ni se puede deducir que lo sean. Por ejemplo: porcentaje de ventas, de vehiculos con cierta tecnologia
reportados por las OSC.

Si contiene las palabras “en promedio, la mayoria, la mitad” puede considerarse como estadistica.

Silos nimeros se obtienen de un experto o institucién y se menciona el nombtre pero no se cita un estudio especifico, se codifica
como opinioén experta.

Adaptado de Crow & Berggren, 2014, p. 266. Se cita un estudio especifico, proveniente de un investigador o institucién, con fecha y
referencia (titulo, publicacién, pagina).

Adaptado de Smith-Walter et al 2016. Cualquier referencia (implicita o explicita), cita o mencién a leyes, reglamentos, normas, u otros
instrumentos de politica nacionales, o programas fundamentados en tales instrumentos, pero no a las personas o instituciones que
emiten estos instrumentos. Si se menciona la institucién se codifica como opinién experta.

Inductivo (dada la influencia de las normas extranjeras). Misma definicion del codigo legal, pero especificamente referencias a
instrumentos de otros paises o tratados de organizaciones internacionales, pueden ser de medio ambiente, salud o comercio.

Adaptado de Smith-Walter, et al., 2016. Se menciona una persona o institucién que posee autoridad sobre el tema, un consultor, un
“experto”, de gobierno, organismo internacional o privado que hizo calculos o aporta informacién para apoyar lo que se dice, sin
mencionar un estudio especifico. Cuando se trata de uno de los actores de la norma serd opinién experta solo si se reconoce la
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grupo cddigo descripcion
autoridad y no se cuestiona lo que se dice.
Si se menciona un estudio especifico, se trata entonces de evidencia cientifica.
Si se mencionan nimeros pero no se menciona instituciéon u organismo con autoridad o experto, se codifica como estadisticas.
Si se usa la informacién proporcionada por un oponente para rebatirla, no es opinién experta, porque no se reconoce la autoridad,
entonces se trata de un recurso argumentativo (porque segin O Keefe, uno de los elementos normativos de un buen argumento es
exponet/reconocer los argumentos del oponente”).
usos de la Uso - no es claro Se presenta evidencia pero no es claro para qué se utiliza.
evidencia
Uso - apoyar a otro actor Inductivo. Cuando la evidencia se utiliza para apoyar la postura de otros actores.
Uso — proponer/afirmar Adaptado de Crow & Berggren 2014. La evidencia se usa para apoyar o justificar una postura, accién u omisién del autor. Puede ser
en general, o con respecto a la norma.
Uso - confronta/cuestiona a  De Crow & Berggren 2014, adaptado. La evidencia se utiliza para criticat, confrontar o tefutar el argumento de otro actor o el
otro actor contenido del proyecto de norma (cuando se trata de un oficio dirigido a SEMARNAT o alguna de las dependencias encargadas de
elaboratla).
La referencia al otro actor debe ser clara para que se utilice este codigo.
Uso - responde a otro actor Inductivo. La evidencia se utiliza para responder una pregunta o solicitud. Puede que, al mismo tiempo, la evidencia que se presente
para argumentar en favor o en contra del punto de vista del otro o para apoyar el propio punto de vista sobre la norma o sobre la
MIR.
Uso - solicita respuesta de Inductivo. La evidencia se usa para solicitar algo de otro actor. Pueden ser cambios en el texto de la norma, o puede ser una reunién
otro actor o0 una intervencion en algin proceso. Este uso se puede presentar en conjunto con el de refuta/critica postura/argumento/texto de
otro actot.
elementos personaje - héroe De Crow & Berggren 2014: que compone, resuelve, ayuda o busca intencionalmente resolver problemas anteriores, actuales o
narratiyos futuros.

personaje - victima

personaje - villano
trama
problema de

politica/conflicto

solucién de politica/moraleja

De Crow & Berggren 2014: Que sufre los dafios causados por el problema o el villano

De Smith-Walter et al., 2016: Aquello que causa o incurre en dafios o dolor a una victima. No es necesaria la intencién o capacidad
de dafio.

De Schlaufer, 2016. Elemento narrativo. Segin el NPF, la accién describe como se da una historia (p/o). Qué, quiénes, cémo, cuando
pasé. Describe los acontecimientos y situaciones que componen una historia.

De Schlaufer, 2016. Describe el problema de politica que se quiere atacar. Segun la NPF, puede ser un elemento narrativo que
describe el contexto en el que se desarrolla la trama (setting - planteamiento).

De Smith-Walter et al., 2016. Se plantea la norma como una solucién al problema de politica. Se menciona la norma y también se
hace referencia a su relacion con el problema de politica. No basta con que se mencione la palabra “norma", debe existir una
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grupo cddigo descripcion
referencia a la norma como solucion de algin problema. Segin la NPF, puede ser equivalente a la moraleja de la historia (moral -
moraleja, solucién).
recursos ayuda visual - grafica de datos  Inductivo. Se utilizé una grafica como parte de la evidencia.
ayuda visual - tabla (datos o Inductivo. Se utilizé una tabla de datos o texto como parte de la evidencia.
texto)
cita textual otro actor Inductivo. Se hace referencia y se transcriben tal cual las palabras de otro actor.
férmulas matematicas Inductivo. Se utiliz6 una férmula como parte de la evidencia.
interpretacion/seleccion  de  Inductivo. Cuando se citan los dichos de otro actor de la norma en su discurso, como informacién factica o patra cuestionatlo o
los dichos de otto actor/de la  ctiticatlo, pero no para apoyar lo que se dice (en ese caso se codifica como opinién experta). Por ejemplo:
norma "En este sentido, vale la pena destacar que el gobierno federal coincide con el comentario de CEMDA en el que se afirma que Una
norma de eficiencia energética es una de las acciones requeridas para disminuir la emisién de GEI y reducir el consumo de
combustibles fésiles procurando la seguridad energética, y que se lograran beneficios econémicos, ambientales y en la salud de la
poblacién."
También puede usarse cuando se cita o se hace referencia o se interpreta una parte del contenido de la norma, porque en si el texto
de la norma refleja la postura de los actores que la elaboraron (SEMARNAT, SENER, Economfa).
procedimiento/explicacién Inductivo. Se explica el procedimiento seguido como justificacion para la postura. Puede ser un procedimiento legal o matematico,
eso puede deducirse de la co-ocurrencia con los cédigos “legal” o “calculos propios”, respectivamente.
claridad postura/propuesta/respuesta  Inductivo. El contenido del texto es confuso y no expresa ni puede deducitse postura o propuesta de adicién o modificacion de
expresiva - no se entiende o no datos, texto o conceptos al proyecto de norma. También puede tratarse de texto que, al menos aparentemente, no tiene que ver (0 no

cotresponde con la pregunta
(si la hay)

postura/propuesta/respuesta-
muy clara

postura/propuesta/respuesta-
requiere interpretacion

se entiende qué tiene que ver) con el objeto de la norma o el problema que ataca. Por ejemplo:
“Si bien la informacién al consumidor puede generar cierta presion competitiva para mejorar el desempefio, es un medio indirecto en
términos de la internalizacién de los efectos de los disefios por parte de los fabricantes.”

< <« LIS LIS 2«

Inductivo. Se menciona explicitamente “se acepta”, “se rechaza”, “de acuerdo”, “en desacuerdo”, “se sugiere”, “se requiere”, “es

correcto”, “es incorrecto”, “debe decir”, “a favor”, “en contra”, “se solicita”, “se debera”, etc. o se enuncia claramente la sugerencia
de modificacién o inclusién de texto, datos o conceptos en el proyecto de norma.

Por ejemplo: "Nuestra asociacién civil, como defensora de los derechos de los consumidores y promotor de un consumo
respondable, se manifiesta a favor de la creacion de la norma oficial de eficiencia energética para vehiculos nuevos"

Puede ocurrir que no se menciona explicitamente la postura/propuesta de texto, datos o conceptos a afiadir o modificar en el
anteproyecto, pero es clara a partir del lenguaje. Por ejemplo: "La creacién de esta norma es un primer paso patra garantizar a los
compradores de automéviles que podran tener acceso a vehiculos con la mejor tecnologfa disponible y que las empresas del sector se
esmeraran por ofrecer sus mejores vehiculos, cosa que lamentablemente hoy no ocurre.”

Cuando se trata de respuestas, son claras y corresponden a lo que se pregunto.

Inductivo.
Pueden darse una o varias de las siguientes condiciones:
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grupo cddigo descripcion

1) No se encuentran los elementos de lenguaje que la harfan explicita.

2) El contenido del texto sugiete (peto no claramente) una postura/propuesta con respecto al proyecto de norma y no se expresa qué
texto, datos o conceptos se quieren afiadir o modificar en el proyecto de norma.

Por ejemplo: La generacién de créditos y débitos en el cumplimiento de normas oficiales mexicanas no esta establecida dentro del
marco legal mexicano, sin embargo, la propuesta del gobietno federal contempla que los “sobrecumplimientos” de un afilo-modelo
puedan compensar los “incumplimientos” de otros afios-modelo con bonos, pata el primer periodo 2013, 2014 y 2015. Cabe sefialar
que los bonos podran acreditarse entre vehiculos, categorfas y afios-modelo en cada corporativo, de acuerdo con el numeral 5 del
anteproyecto.

3) cuando se trata de respuestas, atienden parcialmente a lo que se pregunté pero no corresponden exactamente a lo que se pregunté
o se requiere interpretar para entender cémo responden a la pregunta,

Temas autos usados (incluye importados)
(inductivos)
ciclos/métodos de pruecba

clasificacion/categotia vehicular

combustibles/rendimiento de/consumo de

condiciones especiales en México

contaminacién/cambio climatico/efectos en la salud/emisiones
coordinacion interinstitucional
costos/beneficios/MIR/riesgos/impactos

crecimiento del parque vehicular

errores de reporte

errores en las citas bibliograficas

evaluacién de la conformidad/verificacion

experiencias anteriores

falta de claridad/inconsistencias/errores en la norma o la MIR
falta de evidencia
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ANEXO 2. DESCRIPCION DEL CORPUS

Actor ID pdginas Citas  Descripcion Origen
Altlas.ti (bdf)

Industria 2 18 46 18 de julio de 2012. portal
Comentatios puntuales de AMIA a la MIR del proyecto de julio de 2012, el costo-beneficio de la norma no hace viable su COFEMER
publicacién.

Industria 10 9 26 Oficio de la AMIA al Presidente Calderdn, en abril de 2012. Antes de que se publicara el proyecto de norma y se formara  solicitud
el grupo de trabajo. Después de recibir la propuesta del 19 de abril de 2012. INAI

Industria 13 2 10 Oficio de noviembre de 2012. AMIA solicita que COFEMER designe a un experto para revisar la MIR mencionada, portal
porque SEMARNAT no respondié satisfactotiamente. COFEMER

Industria 14 2 7 Observaciones enviadas a COFEMER dentro del periodo de comentarios del proyecto de norma de julio de 2012 portal
Este mismo documento se envié también a la SEMARNAT. COFEMER

Industria 15 23 62 Oficio de la empresa Ford con comentarios a la MIR del proyecto publicado en julio de 2012. Con contenido portal
practicamente idéntico a un oficio de AMIA del mismo mes. Se dio unos dias antes de que el proyecto se publicara para COFEMER
consulta publica.

Industria 20 3 14 Comentarios de Toyota al proyecto de norma de julio de 2012, dentro del periodo de consulta publica solicitud

INAI

Industria 21 2 9 Oficio de Toyota a COFEMER en noviembre de 2012, después del periodo de consulta publica de la norma, y después portal
también de que se corrigiera la MIR, solicitando se designe a un experto para revisarla. COFEMER
Similar a otro oficio de AMIA de las mismas fechas.

Industria 23 3 8 Desistimiento de Chrysler sobre la solicitud de designacion de un experto. portal

COFEMER

Industria 24 4 9 Oficio de Chrysler a COFEMER de noviembre de 2012, para notificatle a COFEMER que se le otorgd una medida portal
cautelar provisional para que no se continara con el procedimiento de elaboracién de la norma. COFEMER

Industria 25 6 17 Solicitud de Chrysler a COFEMER de noviembre de 2012 de designar un experto para evaluar la MIR. Similar oficios de portal
AMIA y Toyota, en fecha y contenido. COFEMER

Industria 28 6 27 12 de agosto 2013. Comentarios de la AMIA al proceso de evaluacién de la conformidad, después de una reunién que se solicitud

entiende tuvieron con la DGI y PROFEPA. Es una minuta de lo que se traté: evaluacion de la conformidad, referenciaa ~ INAI
métodos de prueba extranjeros, etiquetado
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Actor ID pdginas Citas  Descripcion Origen
Atlas.ti (bdf)

Industria 29 1 6 26 de marzo de 2013. Oficio de la AMIA con comentarios sobre el proyecto de norma enviado durante el periodo de solicitud
consulta publica. Sobre la confidencialidad de la informacién que reporten las armadoras para cumplir con la NOM. INAI

Industria 30 6 24 Comentarios de la AMIA dentro del periodo de consulta publica del segundo proyecto 2013. Sobre las definiciones de solicitud
camioneta ligera y vehiculo de pasajeros y los créditos. INAI

Industria 31 3 15 Oficio enviado por la AMIA dentro del periodo de comentarios del proyecto publicado en febrero de 2013. Dos dias solicitud
antes de que venciera el plazo para comentarios. Sobre la manera de calcular el rendimiento. INAI

Industria 32 1 4 Desistimiento de la AMIA sobre la solicitud de designacién de un experto. portal
Junto con todos los oficios relativos a la solicitud de designacién de un experto para revisar la MIR, este oficio se subié al COFEMER
sitio de COFEMER como parte de la historia de la norma.

Industria 33 2 6 Desistimiento de la empresa sobre la solicitud de designacién de un experto. portal
Junto con todos los oficios relativos a la solicitud de designacién de un experto para revisar la MIR, este oficio se subié al ~ COFEMER
sitio de COFEMER como parte de la historia de la norma.

Industria 44 2 26 La AMIA envia sus “criterios” para la norma en preparaciéon en la SEMARNAT. solicitud

INAI
SEMARNAT- 5 2 13 Atenta nota de la Subsecretaria de Normatividad al Secretario, sobre una reunién que tuvieron con General Motors. solicitud
téenicas Debe haber sido a fines de mayo, porque la nota se recibid en la ofna. del secretario el 1 de junio. INAI
SEMARNAT 6 2 7 Respuesta a solicitud de la AMIA sobre clausula de confidencialidad. Oficio de la Subsecretaria de Normatividad a AMIA  solicitud
téenicas de mayo de 2013. INAI
SEMARNAT- 8 2 8 Respuesta de la Direccién General de Industria a comentarios de la Unién Europea de mayo y junio, posteriores al solicitud
téenicas periodo de consulta puiblica del proyecto de norma de 2013 (21 de febrero al 21 de abril) y justo antes de que se INAI
publicaran las respuestas a los comentatios.
SEMARNAT- 9 3 9 Respuesta de la Direccién General de Industria a los comentarios emitidos por profesor investigador de la UAM-AZ solicitud
téenicas sobre el proyecto de norma del 20 de febrero de 2013. Se da respuesta en agosto, pero las respuestas a los comentarios INAI
recibidos durante la consulta publica se publicaron el 6 de junio y la norma se publicé el 21 de junio. Como los
comentarios no tenfan ninguna propuesta de cambios a la norma, la respuesta publicada no responde nada a ellos. En
este documento se explica por qué y se da una respuesta extensa.
SEMARNAT- 35 11 70 Respuestas del Instituto Nacional de Ecologfa a los comentarios de la primera consulta publica. En la mayoria de los portal
téenicas casos (excepto en el caso de la AMIA) no se incluyen los comentarios originales de los promoventes, unicamente la COFEMER

respuesta del COMARNAT.
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Actor ID pdginas Citas  Descripcion Origen
Atlas.ti (bdf)
SEMARNAT- 36 46 100 Respuesta del Instituto Nacional de Ecologfa a los comentatios de la AMIA y Ford de 2012 sobre las observaciones portal
técnicas hechas a la MIR. COFEMER
SEMARNAT- 38 1 5 Respuesta negativa de la Subsecretaria de Normatividad a la AMIA sobre solicitud de reunién. solicitud
téenicas INAI
SEMARNAT- 40 27 84 Respuesta de SEMARNAT/INE a la COFEMER sobrte la solicitud de cotrecciones y ampliaciones en noviembre de portal
téenicas 2012. Seccion 11 COFEMER
SEMARNAT- 41 31 43 Documento subido al sistema de la COFEMER el 11 de febrero de 2013. Respuesta de SEMARNAT/INE a la portal
técnicas COFEMER sobre la solicitud de correcciones y ampliaciones que solicité la COFEMER en el oficio del 19 de julio de COFEMER
2012. Seccién 1.
SEMARNAT- 42 41 83 Documento subido al sistema de COFEMER el 11 de febrero de 2013, correcciones a la seccién 111 de la MIR. portal
técnicas COFEMER
SEMARNAT- 45 26 203 Respuesta a los comentarios de la consulta puiblica. Se publicé en el DOF junto con la norma definitiva el 6 de junio de Diario
téenicas 2013. Los comunicados originales con los comentarios a los que se da respuesta no estan disponibles en el sistema de Oficial de la
COFEMER. Federacién /
solicitud
INAI
SEMARNAT- 53 13 46 Primera version de la MIR, cargada por la SEMARNAT en el portal de la COFEMER el 5 de julio de 2012. portal
técnicas COFEMER
osc 1 7 77 Comentarios de El Poder del Consumidor al proyecto de norma durante el perfodo de consulta piblica de 2012. Son portal
comentarios generales a la conveniencia de contar con una norma de este tipo, mas que comentarios especificos sobreel ~ COFEMER
contenido.
osc 11 11 32 Comentarios del ICCT enviados durante el periodo de comentatios del proyecto publicado el 12 de julio de 2012 en el portal
DOF COFEMER
osc 22 2 13 Comentarios del Centro Mexicano de Derecho Ambiental (CEMDA), el Centro Mario Molina (CMM), el Centro de portal
Transporte Sustentable-EMBARQ México, el Colectivo Ecologista Jalisco (CEJ), el Consejo Internacional de Transporte ~ COFEMER
Limpio (ICCT), El Poder del Consumidor y el Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo (ITDP, su sigla en
inglés) al proyecto de norma publicado en el DOF en julio de 2012
osc 26 92 12 Oficio del CEMDA en apoyo a la norma, enviado durante el periodo de consulta puiblica, con firmas de 420 petsonas portal
COFEMER
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Actor ID pdginas Citas  Descripcion Origen
Atlas.ti (bdf)
osc 27 2 13 Oficio del CEMDA a la COFEMER con comentarios sobre el proyecto de norma, dentro del periodo de consulta portal
publica (agosto 2012) COFEMER
Particnlar 16 1 3 Comentarios JC Maldonado (patticular) pero sobre la verificacién vehicular, un tema distinto al tema de la norma. portal
COFEMER
Particnlar 17 2 11 Comentarios de Luciano Parisotto (patticular) a la norma enviados mediante el sistema de COFEMER. Hace publicidad portal
de un producto. COFEMER
Particnlar 18 1 8 Comentarios de R Gaytan (particular) enviados a COFEMER durante el periodo de consulta publica del proyecto de portal
NOM de julio de 2012. COFEMER
Con interés que se consideren elementos locales para hacer la norma.
Particnlar 19 1 8 Comentarios de Sergio Tenorio (particulat) que envia comentatios a la COFEMER dentro del periodo de consulta portal
publica. Sin relacién con el objetivo de la norma, todos son sobre la verificaciéon vehicular COFEMER
SEMARNAT- 3 3 32 Comentarios de la Direccién de Politica y Mejora Regulatoria sobre el primer anteproyecto. Principalmente sobre el el solicitud
Juridicas lenguaje y cuestiones juridicas. INAI
SEMARNAT- 4 3 19 Abril 2012. Comentarios de la Direccién de Politica y Mejora Regulatoria a la versién de abril del anteproyecto recibido solicitud
Juridicas en noviembre del afio anterior. En este oficio se hacen precisiones adicionales. INAI
SEMARNAT- 7 2 8 Oficio interno de la Unidad coordinadora de Asuntos Juridicos a la Direccién de Politica y Mejora Regulatoria de la solicitud
Juridicas SEMARNAT, en que se da tespuesta del area juridica a la solicitud de la SEMARNAT de dictaminar el segundo proyecto  INAI
de norma para su publicacion.
COFEMER 39 20 89 19 de julio de 2012. Solicitud de la COFEMER a la SEMARNAT para realizar ampliaciones y correcciones sobre la MIR.  portal
COFEMER
COFEMER 43 81 89 Dictamen total final sobre la norma recibido el 26 de marzo de 2013 en la SEMARNAT. Emitido por COFEMER para portal
cerrar el proceso de mejora regulatoria y posibilitar la publicaciéon de la norma. COFEMER
Academia 12 2 11 Comentarios de Nicolas Dominguez (UAM-AZ) dentro del periodo de comentarios de la norma portal
COFEMER
Academia 34 5 21 Comentarios de Nicolas Dominguez (UAM-AZ) durante el segundo petiodo de consulta publica. portal
Son comentarios a la MIR, no al proyecto de norma. COFEMER
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Actor ID pdginas Citas  Descripcion Origen
Atlas.ti (bdf)
SEcon 37 2 8 16 de mayo de 2012. Respuesta de la Secretarfa de Econocmia a la AMIA con respecto al oficio enviado al Presidente solicitud
Calderon. INAI
Tz'po de 1D paginas Citas Descripcion Origen
documento Atlas.ti (»9)
Documentos de 1 18 40 Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC) 2007. Se publicé en Los Pinos en mayo de 2007, pero no en el agua.org.mx
politica ambiental Diario Oficial de la Federacion. Fue uno de los primeros documentos que se publicaron con la postura oficial del
gobierno federal sobre el cambio climatico. Firmada por 7 secretarfas de estado que inclufa la descripcion de las
oportunidades de mitigacién en los sectores sobre los cuales las sectetarias tenfan ingerencia.
Documentos de 2 25 68 Norma Oficial Mexicana NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013 publicada en el Diario Oficial de la Federacion el DOF
politica ambiental 21 de junio de 2013
Documentos de 4 323 25 Plan Nacional de Desatrollo 2007-2012 pubicado el 31 de mayo de 2007. El Desatrollo Humano Sustentable es “la DOF
politica ambiental premisa basica”, el principio rector.
- Los derechos de las personas y sus capacidades son la columna vertebral para la toma de decisiones.
-Educacién, salud, alimentacién, vivienda y proteccién de los ddhh. Igualdad de oportunidades.
- Crecimiento econémico, empleos, superaciéon de la pobreza y marginacién
- Competitividad, incremento en la inversién, bienestar econémico.
- Proteccion del patrimonio natural del pafs, generaciones futuras
- Gobernabilidad democritica
- Politica exterior responsable
Documentos de 5 77 43 Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la Energfa (PRONASE) 2009-2012 publicado el 27 de DOF
politica ambiental noviembre de 2009. Este documento se publicé dos afios después de la ENACC. Se observa que la norma es una
prioridad para la SENER y la CONUEE, no incluye a la SEMARNAT. Destaca también la mencién de la importancia
del rendimiento en vehiculos usados y de normatividad para restringir la importancién de los que vienen de EUA.
Documentos de 6 22 64 Proyecto de Norma Oficial Mexicana PROY-NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2013 publicado en el Diario Oficial ~ DOF
politica ambiental de la Federacioén el 20 de febrero de 2013
Documentos de 7 17 46 PROY-NOM-163-SEMARNAT-ENER-SCFI-2012 publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de julio de 2012 DOF
politica ambiental
Documentos  de 10 118 39 Programa Especial de Cambio Climatico (PECC) 2009-2012 publicado el 28 de agosto de 2009. Este PECC estd muy DOF

politica ambiental

alineado con la ENACC y con el PND de la administracién de Felipe Calderén.
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Documentos de 1 184 21 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, publicado el 20 de mayo de 2013. DOF
politica ambiental - Datos histéricos de productividad y crecimiento econémicos durante el régimen priista.
- Crisis y caidas de productividad y competitividad. - Apertura comercial y estabilidad macroeconémica.
- Crecimiento econémico “insuficiente” para elevar las condiciones de vida de todos los mexicanos y reducir la pobreza.
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