SN WUV AUTORGHA
5% % ]

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

DOCTORADO EN CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
CAMPO DISCIPLINARIO CIENCIA POLITICA
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

LA CONSTRUCCION DE UN REGIMEN INSTITUCIONAL ANTE EL
CAMBIO CLIMATICO EN MEXICO
2006-2012

TESIS
QUE PARA OPTAR EL GRADO DE
DOCTOR EN CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES
PRESENTA:
JUAN ANTONIO LE CLERCQ ORTEGA

TUTOR PRINCIPAL
DRA. MARIA DE JESUS HERMENEGILDA ORDORNEZ DIAZ
CENTRO REGIONAL DE INVESTIGACIONES MULTIDISCIPLINARIAS (CRIM),
UNAM
MIEMBROS DEL COMITE TUTOR
DRA. URSULA OSWALD SPRING
CENTRO REGIONAL DE INVESTIGACIONES MULTIDISCIPLINARIAS (CRIM),
UNAM
Dr. ANTONIO AZUELA DE LA CUEVA
INSTITUTO DE INVESTIGACIONES SOCIALES (lIS), UNAM

MEXICO D.F., MARZO DE 2015


http://www.google.com.mx/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&frm=1&source=images&cd=&cad=rja&uact=8&ved=0CAcQjRw&url=http://www.acatlan.unam.mx/campus/476/&ei=923SVJjcNdSpyASk44HwCQ&bvm=bv.85076809,d.aWw&psig=AFQjCNFDRE4Gvh6iZegHO3tccQbsB2auJw&ust=1423163201343999

e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



Para Celeste, Irene y Nicolas
y a la memoria de mi padre



Y precisamente porque esas corazonadas lentas necesitan tanto
tiempo para desarrollarse, son criaturas fragiles, que se nos pierden
facilmente bajo la presion de los asuntos urgentes del dia a dia.
Steven Johnson, Las buenas ideas

In my view, the global environmental tragedy is most central an
ethical failure, and one that implicates our institutions, our moral and
political theories, and ultimately ourselves considered as moral
agents.

Stephen Gardiner, A Perfect Moral Storm
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Introduccion

Cambio climético y disefio institucional

El cambio climatico representa un problema de accion colectiva global que
ningun pais puede resolver o al menos atenuar por si mismo. Las caracteristicas
de este fendmeno y la magnitud de sus efectos, hacen necesario desarrollar
esquemas de cooperacion entre las naciones para distribuir derechos,
obligaciones, responsabilidades o cargas financieras.!Sin la existencia de una
arquitectura climética global eficiente, efectiva y justa es dificil pensar que la
humanidad sera capaz de estabilizar los niveles de emisiones de GEI durante la
proxima década o contener las consecuencias inevitables derivadas del aumento
en la temperatura promedio de la tierra.

Aunque seria un error pensar que este es un problema exclusivo del ambito
internacional. La construccién de un acuerdo global vinculante ante el cambio
climatico, sélo tiene sentido si permite encauzar el disefio de politicas nacionales
en una perspectiva multinivel. Esto significa que la efectividad de la CMNUCC o
el PK depende de que sus criterios e instrumentos permitan a las Partes, sea
desde el &mbito nacional o subnacional, definir objetivos de mitigacion de GEl,
establecer politicas de adaptacibn o desarrollar mayores capacidades
institucionales, organizativas y humanas de acuerdo a sus propias necesidades
y caracteristicas.?

Desde esta logica, los reportes de agencias internacionales o las
Comunicaciones Nacionales de los denominados paises No Anexo 1 ante la
CMNUCC, tienden a coincidir en que la definicibn de politicas climaticas
nacionales pasa por el fortalecimiento institucional y el desarrollo de nuevas y
mejores capacidades institucionales y organizacionales. El Millenium Ecosystem
Assesment (MA), por ejemplo, identifica a los factores institucionales y culturales
primero como “conductores indirectos” que alteran los sistemas de la tierra vy,
segundo, como marcos de gobernanza ambiental que es necesario desarrollar
para administrar efectivamente los ecosistemas.3

El diagnostico del MA entiende el cambio institucional como un conjunto de
intervenciones dirigidas a integrar la gestion de los ecosistemas en un marco
sectorial mas amplio; vincular la planeacion al desarrollo sustentable; fortalecer
la coordinacion entre tratados ambientales multilaterales, acuerdos

1 Barret (2007) destaca que el cambio climéatico es un problema de dotacién de bienes publicos globales,
en este caso evitar un “mal” publico, extremadamente complejo porque requiere cooperacion que debe
materializarse en forma de esfuerzo agregado de toda la comunidad internacional. Ver en especial p. 84-
102. Gardiner (2011) define al cambio climatico como una “tormenta moral perfecta” en la que convergen
tres tormentas independientes: una de caracter tedrico, otra intergeneracional y otra global caracterizada
por la dispersion de causas y efectos y la fragmentacion de agentes involucrados, p. 22-32.

2 Ostrom (2009) ha insistido en el caracter fundamentalmente policéntrico de la respuesta publica ante el
cambio climatico.

3 Millenium Ecosystem Assesment (MA) (2005), p. 64-65



internacionales e instituciones econémicas y sociales; mejorar el proceso de
toma de decisiones a través de escalas; regular las relaciones mercado-
ecosistemas en enfoques mas integrados y menos sectorizados; e incrementar
la transparencia, rendicion de cuentas y desempeiio en las decisiones del
gobierno y el sector privado cuando afectan a los ecosistemas.*

Diversos estudios sobre gobernanza ambiental sefialan que existe una relacion
entre la calidad del disefio institucional, la interaccion entre tipos de regimenes
y la efectividad para enfrentar retos globales como pérdidas de biodiversidad,
degradacion de los servicios ecosistémicos, cambio climatico o para evitar
mayores perturbaciones en los sistemas de la tierra. La dindmica institucional,
sea en forma de traslape, entre-juego, interaccion o fragmentacion, y la
identificacion de los determinantes de la efectividad institucional, se entienden
como problemas centrales en la agenda de investigacion de los diferentes
enfoques de la gobernanza ambiental global (Biermann et al 2010, Young 2011,
Van de Graaf y De Ville 2013, Bechtel y Scheve 2013).

En sus Comunicaciones Nacionales ante la CMNUCCC, las Partes No Anexo 1
reconocen también en la adopcion de mejores marcos institucionales una
necesidad equivalente en importancia al acceso a recursos financieros o el
fomento de capacidades técnicas. Desde esta O6ptica, el fortalecimiento
institucional es prioritario para mejorar los mecanismos coordinacion y “facilitar
la integracion de las cuestiones del cambio climatico en los procesos de
formulacion de politicas”, pero también para incrementar la capacidad de
autoridades y organismos nacionales orientada a “administrar y coordinar los
programas relativos al cambio climatico”.®

Siguiendo este diagnostico, la debilidad de las instituciones existentes en los
paises en desarrollo se traduce en incapacidad para cumplir las obligaciones
minimas que establece la CMNUCC, como la elaboracion de Inventarios de
Emisiones, el analisis costo-beneficio de medidas y opciones disponibles para
reducir emisiones, la evaluacion de vulnerabilidad y el disefio de estrategias de
adaptacion, la investigacion sistematica del cambio climatico y el disefio de
programas de educacion y sensibilizacion del publico ante la magnitud y
consecuencias del calentamiento global.®

No es tampoco casual que en sus reportes especializados sobre cambio
climatico, la OCDE, el PNUD o el BM incorporen recomendaciones puntuales o
definan buenas practicas para facilitar el desarrollo de capacidades, mejorar los
procesos de toma de decisiones, fortalecer la coordinacién en los procesos de
formulacion e implementacion de politicas desde el nivel local hasta el nacional,
generar y difundir conocimientos o abrir espacios para la participacion de la
sociedad civil.” De acuerdo con el BM, la definicion de una politica climatica
efectiva pasa por superar la inercia institucional: “Las instituciones tienden a ser
pegajosas —una vez establecidas y aceptadas pueden limitar el cambio en las

41dem, p. 92-95

5 CMNUCC (2005), Sexta Recopilacion y Sintesis de las Comunicaciones Nacionales Iniciales de las Partes
No Incluidas en el Anexo | de la Convencion, Organo Subsidiario de Ejecucion, 23° periodo de sesiones,
Montreal, 28 de Noviembre a 6 de diciembre de 2005, p. 23.

6 |dem, p. 23-26.

7 OCDE (2010), p. 251-274; World Bank (2010), p. 321-348.



politicas y las elecciones futuras”. Sin embargo, la reforma institucional no solo
es prioritaria, es posible y sus beneficios son tangibles: “Atender los
determinantes institucionales de una politica climatica puede asegurar la le
efectividad y sustentabilidad de las intervenciones, maximizar el impacta del
financiamiento y la tecnologia y generar beneficios adicionales para el
desarrollo”.®

En el caso especifico de México, el PECC define al fortalecimiento institucional
como una linea estratégica de la cual depende el cumplimiento de los objetivos
de mitigacion y adaptacion que establece el programa. Sefiala que es “necesario
reforzar las capacidades institucionales y humanas de todas las dependencias
federales”, por lo que es necesario “revisar el actual marco juridico y adecuarlo
a los imperativos de la mitigacion y la adaptacién, apoyar el desarrollo de
capacidades en las entidades federativas y, finalmente, aplicar los mecanismos
de supervision, reporte y evaluacion de avances de este Programa
Especial”’.®Para lo cual propone cuatro objetivos y once metas especificas
orientadas a aumentar la capacidad de coordinacién y mejorar los procesos de
toma de decisiones en la Administraciéon Publica Federal.?

A pesar de que pueda reconocerse la relevancia del cambio institucional, el
desarrollo de capacidades o el disefio de politicas nacionales ante el cambio
climatico representan problemas especialmente complejos para los paises en
desarrollo. Disefiar politicas reportables y verificables de mitigacion y adaptacion
e impulsar simultdaneamente el cambio institucional, es una combinacién dificil
de implementar en contextos en los cuales el desarrollo econémico es prioritario,
los recursos financieros son escasos y las desiguales se encuentran muy
extendidas entre la poblacién.

Los diagnosticos que presentan los gobiernos de los paises en desarrollo, los
estudiosos de la gobernanza ambiental y las agencias internacionales, coinciden
en sefalar que las instituciones importan y que el cambio institucional es un
proceso indispensable para articular una respuesta mas efectiva ante la
amenaza del calentamiento global. Discutir por qué son importantes las
instituciones ante el cambio climatico es también relevante en el caso mexicano,
especialmente porque en abril de 2012 el Congreso aprobd la creaciéon de la Ley
General de Cambio Climatico, pieza legislativa muy ambiciosa para un pais en
desarrollo sin obligaciones de mitigacion de acuerdo con el PK.

Los legisladores pretendian dos fundamentalmente cosas con la creacion de la
LGCC. En primer lugar, estructurar una respuesta nacional mas efectiva y
coordinada ante la amenaza del cambio climatico y segundo, formalizar las
bases de la politica climatica implementada en México a través de la ENACC y
el PECC. La importancia para México de desarrollar mecanismos institucionales
mas efectivos y garantizar la coherencia y continuidad de la politica climatica, se
explica por tres grandes razones: 1) Si bien es un pais No Anexo 1 y no tiene
obligaciones de mitigacién, cuenta con una matriz energética que depende en
90% de fuentes fosiles y sus niveles de emisiones de GEI derivadas de la cadena

8 The World Bank (2010), Op. Cit., p. 321.
9 PECC (2009), p. 126.
10 |dem. P. 127-128.



energética son las més altas de América Latina; 2) Es un pais altamente
vulnerable ante las consecuencias del cambio climatico, lo cual involucra desde
sequias, la pérdida de ecosistemas y espacios cultivables, inundaciones, olas de
calor, alteraciones en los indices de precipitacion anuales, penetracion de agua
salada en mantos freéticos, destruccion de infraestructura y mayores dafios
econdémicos derivados por desastres naturales. Impactos que afectan a
practicamente todo el territorio nacional y cuyas repercusiones se agudizan en
la poblacion que se encuentra en situacion de pobreza; 3) Desde la década del
noventa ha desempefiado un rol muy activo en la construccion de la arquitectura
climatica global y ha impulsado el establecimiento de metas y objetivos de
mitigacion para los paises en desarrollo.

Proyecto de Investigacion

1. Objetivos

Esta investigacion analiza el proceso de creacion de la Ley General de Cambio
Climético entre 2012 y 2010, las razones por las que se impone un modelo de
régimen climatico sobre las otras alternativas posibles y la forma en que la forma
en que la participacion de actores legislativos y organizaciones sociales influyo
en el resultado.

Su objetivo general es analizar el proceso de creacion de un régimen ante el
cambio climatico en México a través de la aprobacion de la LGCC.

Sus objetivos particulares son: a) analizar las iniciativas y puntos de acuerdo
presentados en la materia en México hasta 2012; b) identificar las caracteristicas
del contenido de la LGCC, su correspondencia ante la magnitud del problema y
la forma en que se presentan elementos de entre-juego; c) destacar la influencia
de actores politicos y sociales durante el proceso de deliberacion y dictamen
legislativos; d) interpretar la relacion entre la creacion del régimen climatico y el
impulso a alguna forma de transicion hacia la sustentabilidad.

2. Preguntas

Esta investigacion responde fundamentalmente a las siguientes preguntas:
¢, Cémo ha ocurrido la construccion de un régimen institucional en materia de
cambio climatico entre 2006 y 20127 ;Por qué se ha optado por la figura de
régimen climatico antes que por un conjunto de modificaciones a leyes vigentes?

De las cuales se desprenden un conjunto de cuestiones complementarias: ;Qué
instituciones, instrumentos y capacidades han propuesto desarrollar los partidos
representados en el Congreso para el disefio de un régimen en correspondencia
a la magnitud de los efectos del cambio climatico en México? ¢ Como se vincula
esta agenda con la Estrategia Nacional, el Programa Especial y la estrategia de
negociacion internacional mexicana impulsados por el Gobierno Federal? ;Qué

9



actores politicos, econdmicos y sociales han influido en las negociaciones y
deliberaciones legislativas? ¢La creacion de la LGCC significa el despegue de
una transicién hacia la sustentabilidad?

3. Hipotesis

El analisis del proceso de creacién de la LGCC es un ejemplo interesante para
el estudio del cambio institucional y de la forma en que los legisladores y actores
sociales participan en el disefio de nuevas reglas del juego ante la irrupcion de
nuevos fendmenos. En este sentido, para los legisladores era claro que el
cambio climético representaba una amenaza para la cual el Estado mexicano
estaba insuficientemente preparado y esto exigia disefiar un marco legal
especifico a través del se estableceria una mayor transversalidad en la
formulaciéon de politicas sobre mitigacion y adaptacion. Sin embargo, conforme
el debate sobre el disefio de legislacién marco ante el cambio climatico se movio
hacia las modalidades especificas y su contenido, también fueron mas evidentes
los efectos distributivos que esto implicaba para los diferentes actores
involucrados, en especial las fracciones parlamentarias, el sector privado y la
APF.

La hipotesis a desarrollar en este trabajo consiste en que el desarrollo de un
régimen en materia de cambio climatico se entiende como un equilibrio resultado
de la negociacion legislativa, el cual refleja la fuerza relativa de actores politicos
para ejercer veto, la respuesta de actores politico y sociales ante efectos
distributivos desiguales y la existencia de diferentes sentidos de lo que apropiado
ante la amenaza del calentamiento global. En otras palabras,
independientemente de la importancia que los actores involucrados, y en
especial los legisladores, asignaban al cambio climéatico y sus consecuencias, el
resultado es un equilibrio enddégeno a la negociacion y deliberacion legislativa
mas que la definicion de la respuesta mas eficiente, efectiva o equitativa ante la
amenaza del cambio climético.

4. Marco teérico

Esta investigacion trata sobre la dinamica del cambio institucional y la forma en
que actores politicos y sociales se involucran en el disefio de un régimen
especifico ante el cambio climatico. La perspectiva desde la que se analizara la
problematica del cambio climatico en México, partira de enfoques centrados en
la dindmica del cambio institucional y la gobernanza ambiental.

Los conceptos a desarrollar, desde los enfoques institucionales desarrollados
Tsebelis, March y Olsen, North, Knight y Greif, y de gobernanza ambiental
definidos por Young, Bierman, Paavola, Folke, Galaz, Meadowcoft y Ostrom,
ponen acento en aspectos centrales del cambio institucional como equilibrio,
disefio de regimenes, entre-juego vertical y horizontal, correspondencia o (fit).
De igual forma, se analizaran modelos para entender las motivaciones de los
actores politicos y sociales ante los procesos de cambio, tales como la capacidad

10



de veto, la coherencia en los objetivos del grupo, los sentidos de lo apropiado y
los efectos distributivos del cambio institucional.

En forma complementaria, se revisaran los presupuestos del modelo de
transicion hacia la sustentabilidad derivados de los trabajos de Kemp, Geels,
Grin, Schot o Kates, entre otros.

Metodologia

Este trabajo consiste fundamentalmente en un estudio de caso sobre cambio
institucional en México entre 2010 y 2012. Analiza y reflexiona sobre las razones
que llevaron a los legisladores a proponer la creacion de un régimen climatico,
cdmo se involucraron en el proceso actores legislativos y no legislativos y de qué
forma se alcanzé un equilibrio legislativo. Si bien ilumina aspectos sobre el
proceso legislativo en México, sus conclusiones no pretenden generalizar la
dindmica de la construccion de decisiones al interior del Poder Legislativo. En su
caracter de estudio de caso combina elementos propios del estudio de caso con
los métodos de investigacion cuantitativa y comparada, en especial para
clasificar informacién legislativa, analizar las caracteristicas de los modelos
alternativos objeto de dictamen e identificar las agendas de los actores
involucrados en el proceso.

La investigacion se basa fundamentalmente en informacién publica del Poder
Legislativo Mexicano, accesible a través de las paginas oficiales de ambas
Camaras, programas sectoriales correspondientes al periodo de gobierno 2002-
2012 y documentos proporcionados por los actores involucrados a los
legisladores y a los que pude acceder gracias a la generosidad del presidente
de la Comision Especial sobre Cambio Climatico del Senado, el senador Alberto
Cardenas. De igual forma, retoma la visidon, propuestas y expectativas
expresadas por los diferentes actores durante foros, seminarios y reuniones de
comisiones celebradas en ambas camaras del Congreso.

Al respecto es importante sefialar dos aspectos metodologicos importantes. En
primer lugar, mucho del trabajo expresado en esta investigacion se puede
catalogar como propio del método de observacion participante para el estudio de
caso. Durante los afios en que se dictamind la LGCC laboré como asesor
legislativo desde la Fundacién Humanismo Politico, A.C y como tal colaboré en
la redaccion de la iniciativa presentada por el senador Cardenas, participé
activamente en muchos de los foros y seminarios organizados por el Congreso
y estuve presenté en las reuniones de las comisiones dictaminadoras. La
interpretacion propuesta se nutre de mi participacion y observacion directa. Sin
embargo, he tratado de mantener distancia con los hechos para interpretarlos
cualitativamente desde la perspectiva del analisis institucional, la gobernanza
ambiental y la transicion hacia la sustentabilidad.

En segundo lugar, en este periodo tuve la oportunidad de escuchar e
intercambiar opiniones con la mayor parte de los actores involucrados. De igual
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forma, mi lectura particular de este proceso tiene fundamento en lo que discuti
personalmente con legisladores y representantes de organizaciones sociales.
Algo que es dificil de documentar. Como parte de las herramientas disponibles
para hacer un analisis cualitativo, intenté entrevistar a profundidad a los
principales legisladores, sin embargo, solo el senador Cardenas y la senadora
Menchaca me permitieron hacerlo. En la mayoria de los casos aceptaron realizar
la entrevista pero esta nunca se materializé por complicaciones de agenda o
cambios de decision de los propios legisladores.

Estructura del capitulado

El objetivo del primer capitulo es establecer los fundamentos teorico-
conceptuales y el marco tedrico de esta investigacion. En primer lugar se discute
la importancia de vincular el cambio climatico con el analisis institucional. En
segundo lugar, se presenta una propuesta de clasificacién de las principales
perspectivas institucionales contemporaneas para distinguir las distintas
interpretaciones sobre lo que son y hacen las instituciones. Se enfatiza
especialmente que la etiqueta “nuevo institucionalismo” dificiimente permite
destacar las particularidades y aportes de la diversidad de enfoques existentes
en el andlisis institucional. En tercer lugar, se destacan algunos problemas
relacionados con la relacion entre disefio institucional y sistemas socio-
ecologicos complejos y se analizan los enfoques desarrollados en este sentido
por Weaver y Rockman, Weiner, Janicke y Jorgens, Elinor Ostrom y Oran Young.
Finalmente, se presenta una propuesta de marco analitico que articula los
conceptos de gobernanza ambiental, régimen y entre-juego y transicion a la
sustentabilidad, asi como un enfoque para entender las motivaciones de los
actores que retoma la existencia de efectos distributivos, sentidos de lo
apropiado y capacidades de veto.

En el segundo capitulo se identifican y analizan las diferentes iniciativas y puntos
de acuerdo presentados en el Congreso mexicano en materia de cambio
climatico entre 1992 y 2012. La informacion legislativa seleccionada presenta un
panorama general sobre la forma en que los legisladores han entendido esta
problematica y han definido prioridades en forma preliminar al debate sobre la
creacion de un régimen climatico. De esta forma, las diferentes iniciativas y
puntos de acuerdo presentados pueden entenderse también como elementos
de la fase pre-desarrollo de una transicion hacia la sustentabilidad, la cual que
tiene a su vez su fase de despegue en el proceso de dictamen y aprobacion de
la Ley General de Cambio Climatico.

Los siguientes capitulos se centran propiamente en el analisis de los atributos
de la LGCC entendida como un régimen climatico y la fase de despegue de una
transicion sustentable. En el tercer capitulo se contraponen tres modelos que
coexistieron como alternativas para el disefo institucional durante el proceso de
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dictamen: la politica climatica implementada entre 2006 y 2012, un conjunto de
modificaciones minimas a la LEGEEPA Yy la creacién de la LGCC.

En el cuatro capitulo se revisan dos problemas derivados de la LGCC entendida
como el modelo que se impone en las negociaciones: primero, un analisis de las
diferencias entre los tres modelos en disputa. El énfasis se hara en la forma
diferenciada en que respondian a problemas de entre-juego y correspondencia
y proponian definir las bases de la politica climatica nacional. En segundo lugar,
la identificacion de las motivaciones y preferencias de los actores legislativos y
no legislativos con respecto a estas alternativas para el disefio de la legislacion
climatica mexicana, incluyendo su capacidad de veto, coherencia, efectos
distributivos y sentidos de lo apropiado. Con estos elementos buscaremos
responder por qué se impone la aprobacion de la LGCC como el equilibrio
resultante.

Finalmente, en la conclusién se retoman los principales presupuestos de la
investigacion, se analiza el alcance de la hipotesis planteada y se recopilan las
principales conclusiones de la investigacion. De igual forma, se plantean algunos
de los problemas que supone la fase de implementacion de los mandatos de la
LGCC entendida como una transicion hacia la sustentabilidad.
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Capitulo 1

Instituciones, régimen de gobernanza y la dinamica del
entre-juego. Una propuesta de marco conceptual.
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1.1 El andlisis institucional mas alla del “nuevo institucionalismo”

En las ultimas décadas se ha incrementado el interés por explicar la forma en
que la accion humana ocurre en un contexto de constrefiimientos que enmarcan
la conducta y delimitan lo que las personas o grupos pueden hacer en una
sociedad. Tendencia que en gran medida representa una respuesta al
predominio de perspectivas centradas en la conducta individual y las elecciones
orientadas a maximizar la utilidad. Esta discusion se ha articulado en las ciencias
sociales contemporaneas bajo la denominacion de “nuevo institucionalismo”.

¢En qué consiste la agenda explicativa de este “nuevo institucionalismo”? En
principio no tiene ninguna relevancia enfocar el andlisis institucional apelando
simplemente al “nuevo institucionalismo”, en tanto esta no es una familia de
pensamiento coherente y mucho menos una agenda metodoldgica comun. Lo
gue en realidad existe es un conjunto de perspectivas diferenciadas cuyo interés
central es entender qué hacen las instituciones, cuando cambian, cémo se puede
medir su desempefio o de qué forma moldean la conducta individual y colectiva.
Perspectivas que tienen origen en distintas tradiciones tedricas, que asumen
interpretaciones contrapuestas sobre la conducta y cuyas conclusiones tampoco
tienden a ser necesariamente coincidentes.

La nocién de “nuevo institucionalismo” no contribuye por si misma a identificar
las particularidades de los diferentes enfoques del analisis institucional
contemporaneo. Representa una etiqueta cuyo objeto era distinguir la irrupcion
de diversos enfoques institucionales, principalmente durante la década del
noventa, en comparacion y a diferencia de perspectivas mas tradicionales dentro
de las ciencias sociales. De acuerdo con Peters (1999), mientras el que “viejo
institucionalismo” tendia a priorizar la descripcion y analisis de las instituciones
desde el estudio de la ley, el estructuralismo, el comparativismo holistico, el
andlisis normativo o los procesos historicos, el “nuevo institucionalismo” retoma
algunas de estas preocupaciones pero los complementa y transforma a través
de nuevos acercamientos tedricos (teoria de juegos, andlisis organizacional,
costos de transaccion o accion colectiva), recurriendo a metodologias de
investigacion empirica y cuantitativa o incorporando herramientas para el analisis
propias de la teoria de la eleccion racional.'!

Distintos autores han tratado de clasificar las principales corrientes en las que se
puede dividir el analisis institucional contemporaneo. Crawford y Ostrom (1995),

11 peters (1999), p. 1-11. La forma en que el institucionalismo ha evolucionado al interior de cada disciplina
puede verse en Goodin (1996), p. 1-19.
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distinguen entre las instituciones entendidas como normas, reglas o equilibrios.
Hall y Taylor (1996), en una de las tipologias mas citadas, separan el “nuevo
institucionalismo” en enfoques de eleccidén racional, sociolégico e historico.
Goodin (1996) enmarca el “nuevo institucionalismo” disciplinariamente en
historia, sociologia, economia, ciencia politica y teoria social. Peters (1999)
presenta una clasificacion mas amplia que abarca desde institucionalismo
normativo, de eleccién racional, sociolégico, histérico y empirico, hasta revisar
modelos de representacion de intereses y la perspectiva internacional. Rhodes,
Binder y Rockman (2006), proponen un acercamiento que resalta la existencia
de aproximaciones desde la eleccion racional, la historia, el constructivismo y
las redes sociales. Shepsle (2006A y 2006B) distingue entre equilibrio
institucional, una forma de juego exdgenamente definida o reglas del juego que
constrifien elecciones individuales, de instituciones como equilibrio, entendidas
como punto focal o arreglo enddgeno derivado de la coordinacion de las
estrategias de los mismos actores. Greif y Kingston (2011), se enfocan también
a revisar las consecuencias de los dos modelos derivados desde la eleccion
racional, las instituciones entendidas como reglas o como equilibrios. Mientras
que Campbell (2004) retoma la clasificacion de los tres institucionalismos
propuesta por Hall y Taylor (1996) para sefialar que cada uno de estos cruza
trasversalmente a través de la sociologia, la economia y la ciencia politica.
Adicionalmente, destaca que como resultado de los desacuerdos existentes
entre y al interior de las diferentes tradiciones, desde los afios noventa se podria
identificar un segundo movimiento en el analisis institucional preocupado por “un
didlogo mas constructivo que explore las formas en que estos paradigmas
podrian complementarse y conectarse entre si”.1?

Es posible identificar un conjunto de elementos comunes que conectan a los
diferentes enfoques del analisis institucional. En primer lugar, el interés por
entender a las instituciones responde a los excesos de la teoria de la eleccién
racional y, por lo mismo, a la necesidad de definir el ambito y los limites bajo los
cuales los individuos y grupos interactian o es posible en principio la eleccién
misma.

En segundo lugar, la comprensién de las instituciones no se reduce a una
descripcion de reglas o estructuras formales, las explicaciones buscan identificar
mecanismos, en ocasiones micro fundamentos, que permitan comprender la
forma en que los constrefiimientos institucionales delimitan, regulan o moldean
especificamente la conducta y determinan con ello los resultados sociales. En
este sentido, se reconoce que las instituciones importan para entender las
interacciones y sus resultados, aun cuando no hay un acuerdo al respecto de
cudles son los mecanismos causales que explican mejor esta dinamica.

12 Campbell (2004), p. 2-4. En el mismo sentido pueden entenderse Lichbach y Seligman (2000), Ben-Ner
and Putterman (1999), Katznelson and Weingast (2005) y North (2005). La misma idea acotada a la division
entre instituciones entendidas como reglas y como equilibrios se encuentra en Greif y Kingston (2011).
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En tercer lugar, las diferentes perspectivas tienden a reconocer la importancia
de integrar a su analisis tanto las instituciones formales como a las informales.
Lo cual puede se puede traducir en explicaciones “gruesas” (thick), preocupadas
por la importancia de valores, normas, simbolos, pensamiento colectivo, roles
integrativos o en si la cultura misma, o bien en explicaciones “delgadas” (thin),
centradas prioritariamente en los atributos formales de las instituciones, como
reglas, leyes, sentidos de lo apropiado o incluso equilibrios.*3

También existe coincidencia en la importancia de explicar el proceso de cambio
institucional y en reconocer el predominio de los procesos de cambio gradual
frente a la ruptura drastica o radical. Sin embargo, la interpretacion de las causas
que detonan el cambio, la forma en que este se materializa y el rol de la
intencionalidad de los agentes, son temas disputados entre las diferentes
perspectivas (Kingston y Caballero 2009, Campbell 2004).

De acuerdo con Przeworski (2004) hay una tendencia creciente a entender a las
instituciones como variables enddgenas, que se crean y reproducen por
condiciones internas y no por factores exdgenos predeterminados fuera del
modelo explicativo.'* Sin embargo esta es una posicién fuertemente disputada
incluso dentro el institucionalismo econémico o de eleccién racional, como lo han
sefialado Shepsle (2006B) o Greif y Kingston (2011).

Més alla de este conjunto de caracteristicas compartidas en lo general, los
“institucionalismos” se distinguen por la diferencia de sus estrategias
explicativas, la forma en que definen el ambito propio de las instituciones, la
relacion que establecen entre conducta, interacciones y constrefiimientos, asi
como por las consecuencias que se desprenden de sus presupuestos para la
interpretacion de la vida social. La Figura 1.1 identifica algunos de los enfoques
institucionales contemporaneos predominantes o las perspectivas que han
incorporado el cambio institucional como un elemento central en la construccion
de sus explicaciones. Como puede observarse, a pesar de partir de una
preocupacion comun, tanto sus objetivos, fundamentos, criterios para el analisis
y la definicion de conceptos se caracterizan por sus diferencias mas que por la
existencia de un consenso.

13 Young (2002), destaca esta distincién en especial p. 5-7.
14 Przeworski (2004), p. 527.
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Figura 1.1 Perspectivas Institucionales contemporéaneas
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Las diferentes perspectivas institucionales pueden ser a su vez distribuidas
espacialmente (Figura 1.2) a partir de la contraposicion gradual de dos ejes: el
primer caso identifica si el enfoque otorga prioridad explicativa a la agencia frente
a la estructura; mientras que el segundo, destaca si el orden institucional es
producido por las acciones descentralizadas de los actores o si es entendido
como un producto socialmente contingente que no depende de los intercambios
individuales. En los extremos se ubican el institucionalismo de equilibrio, en tanto
orden descentralizado que enfatiza la agencia y el enfoque sociolégico que
refleja la existencia de un orden socialmente contingente fuertemente
estructurado. En la mayoria de los enfoques se observa un predominio de
explicaciones centradas en la agencia, que incorporan en algun grado
constrefiimientos exdgenos mas cercanos al orden contingente. En los casos del
institucionalismo historico, organizacional y conductista se reconoce en mayor
grado la existencia de un orden contingente que no depende de las decisiones
descentralizadas de los individuos, pero se distinguen claramente en el peso que
otorgan en sus modelos a la agencia frente a la estructura.

Figura 1.2 Distribucion espacial perspectivas institucionales
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A partir de esta contraposicion entre agencia y estructura, por un lado, y de orden
generado en forma descentralizada o como producto socialmente contingente,
podemos entender las diferentes formas en que se ha intentado definir lo que
significan las instituciones en la vida social. Para North (1990), en lo que puede
considerarse la definicién basica, afirma que las instituciones son las reglas del
juego humanamente creadas, formales e informales, que dan forma a las
interacciones entre los individuos y estructuran los incentivos para los
intercambios en una sociedad. Mientras que para March y Olsen (1989) abarcan
reglas, procesos, rutinas, normas, convenciones, roles, formas organizativas,
creencias, codigos, culturas y conocimientos que, al reproducirse como sentidos
de lo apropiado, permiten integrar a los individuos a las organizaciones y
determinan el sentido de la vida social. Desde un enfoque ain més estructural y
contingente, para Douglas (1986), se entienden incluso como formas de
pensamiento colectivo que confieren identidad, generan memoria publica y
posibilitan el que las personas puedan realizar tanto elecciones rutinarias como
decisiones de vida o muerte.

En los enfoques derivados desde la teoria de la eleccion racional, las
definiciones retoman el criterio de reglas del juego o asumen una perspectiva
centrada en la convergencia de expectativas individuales. Ostrom (2005) las
entiende como prescripciones para organizar todas las formas de interacciones
sociales repetitivas y estructuradas. Knight (1992) las define como reglas de
conocimiento publico, significado compartido y reconocido, que establecen el
marco bajo el que ocurren las interacciones y los intercambios entre individuos
0 entre colectivos organizados. Mientras que en Young et al (2008) se refieren a
conjuntos de derechos, reglas y procesos decisorios que designan roles,
enmarcan la vida social y permiten los intercambios.

Bajo la influencia de la teoria de juegos, para Tsebelis (1990) son las reglas
formales de los juegos politicos y sociales recurrentes entendidas como
equilibrios. Mientras que Calvert (1998) también destaca tipos de equilibrio o
puntos de convergencia producidos por la interdependencia de las expectativas
individuales. Shepsle (2006A y 2006B) distingue entre la existencia de un
equilibrio institucional como equilibrio exdgeno y estructuralmente inducido, de
las instituciones como equilibrio entendidas como o arreglo endégeno derivado
de la coordinacion de las estrategias de los jugadores. Finalmente, Greif (2006)
sefala que si bien las instituciones consisten en sistemas de reglas, creencias,
normas y organizaciones, lo son unicamente en tanto generan regularidades en
la conducta social. Lo cual implica que la existencia de reglas, como
constreflimientos exdgenos, soOlo se convierte en instituciones cuando se
traducen en regularidades de conducta enddgenas.
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Para formular una propuesta propia de definicion, seguiré los argumentos
desarrollados por Greif y Kingston (2011), en el sentido de que diferentes
enfoques institucionales suelen tener elementos en comun y pensarse
complementarios antes que como sustitutos.®Si los tomamos por separado, los
diferentes enfoques resaltan aspectos de la conducta o entienden los limites a
las interacciones a partir de criterios que pueden ser mutuamente excluyentes.
Sin embargo, el funcionamiento de las instituciones y la dinamica de las
interacciones sociales no se reducen a un solo tipo de motivaciones o
regularidades de conducta, por lo que puede ser arbitrario explicar a partir de
Unica interpretacion. Una comprension mas efectiva de lo que hacen las
instituciones hace necesario combinar enfoques.®

Para fines de esta investigacion se entendera a las instituciones como reglas del
juego, normas sociales y elementos estructurales, humanamente constituidos,
reproducidos y transformados, que establecen regularidades duraderas para
ordenar la vida humana. Configuraciones institucionales que funcionan como
equilibrios sociales que cambian gradualmente a lo largo del tiempo, sea como
resultado de acciones intencionales o por efectos indirectos de las interacciones
sociales.

En esta propuesta de definicidn, las instituciones tienen un caracter exdégeno, en
tanto limites y constreflimientos que se imponen a la conducta de individuos y
grupos. Sin embargo, el cumplimiento de los mandatos institucionales es
producido endégenamente a partir de la convergencia de las expectativas
individuales que adquieren forma de equilibrio o por su reproduccién rutinaria a
partir de la practica o el reconocimiento de sentidos de lo apropiado. Lo cual tiene
dos consecuencias importantes. En primer lugar, para que un conjunto de reglas
se convierta en una institucion, éstas requieren establecerse como una forma de
regularidad duradera interiorizada y reproducida como tal por los miembros de
una sociedad. En segundo lugar, esta reproduccion no se limita a la
convergencia de expectativas producto de estrategias individuales, como se
desprende de los enfoques derivados de la teoria de juegos, sino también se
relaciona con la forma en que las reglas se asumen como practica rutinaria y
repetitiva por los actores sociales.

Hay un tercer elemento integrador que es importante tomar en cuenta. El
institucionalismo tiende a enfocarse a explicar la forma en que un marco
institucional, sea en forma de reglas del juego, equilibrios, normas, procesos,

15 Greif y Kingston (2011), p. 15y 38-40

16 Lichbach (1996) enfatiza la importancia de la Completitud Loégica: Todas las soluciones son
fundamentalmente incompletas, por lo que es necesario combinar los atributos o dimensiones propios de
diferentes enfoques para explicar el surgimiento y reproduccién del orden social. Sin embargo, al mismo
tiempo se requiere garantizar Consistencia l6gica, las soluciones debe ser consistentes con la problemética
del dilema de la accion colectiva. El primer elemento promueve soluciones mas dindmicas y el segundo las
restringe para mantener coherencia explicativa. Ver, p. 25-29.
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sistemas cognitivos o valores, etc., constrifie las elecciones individuales o la
conducta grupal y determina los resultados de las interacciones sociales o en la
forma en que las personas cumplen los mandatos institucionales. Lo que el
institucionalismo no nos permite entender es cédmo los individuos, grupos y
autoridades “hacen” cosas a través de las instituciones y coémo el marco
institucional permite desarrollar determinadas capacidades para enfrentar y
resolver problemas publicos. Independientemente del enfoque, lo que predomina
en la literatura es una preocupacion “negativa” sobre la forma y grados en que
la conducta individual u organizativa se constrifie, regula, delimita, o moldea. Lo
que falta es una explicacion “positiva” que ponga acento en la capacidad
institucional y la forma en que un determinado arreglo o equilibrio institucional
permite la accion publica o abre la posibilidad de innovar y transformar el
ambiente.’

Identificar la forma en que el desarrollo de capacidad institucional impacta en la
toma de decisiones, la definicidén de politicas o la asignacion de bienes publicos,
puede ser tan importante como discutir las reglas del juego, sentidos de lo
apropiado o los tipos de equilibrio. Los riesgos y amenazas que se derivan del
cambio climatico, los altos niveles de incertidumbre y los costos econémicos que
involucra el disefio de politicas nacionales para enfrentar un problema de tal nivel
de complejidad, hacen necesario profundizar en la forma en que un marco
institucional permite desarrollar capacidades especificas para la toma de
decisiones y el disefio de politicas, analizar qué tipo de capacidades promueven
los actores al crear nuevos tipos de reglas e identificar criterios para evaluar la
relacion entre instituciones y efectividad gubernamental.

Con la incorporacion de los conceptos de régimen y transicion sustentable mas
adelante, se buscara integrar una perspectiva mas dinamica para enmarcar los
problemas propios del disefio institucional, entendidos como un proceso politico
social para crear nuevas configuraciones de reglas y horizontes de certidumbre
intemporal para las interacciones humanas, pero también como un conjunto de
capacidades especificas que permiten intervenir con mayor efectividad los
problemas publicos.'®

17 En este caso seguimos la dicotomia desarrollada por Isaiah Berlin (2002) en torno a la libertad negativa
y positiva. Entendemos por un enfoque negativo aquel que pone énfasis en la forma en que los derechos o
las reglas establecen limites y restricciones a la accion, mientras que el positivo reivindica el sentido al que
se dirige la accion o el tipo capacidad y agencia que permiten las reglas.

18 |os trabajos de Weaver Rockman (2003) y Weidner, Janicke y Jérgens (2002), representan ejemplos de
cémo reinterpretar los problemas del disefio institucional a partir de una mayor centralidad de la idea del
desarrollo de capacidades institucionales para enfrentar problemas publicos.
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1.2 Instituciones y problemas socio-ecoldgicos complejos

Las instituciones consisten en regularidades duraderas que enmarcan las
interacciones humanas. Establecen horizontes de certidumbre que posibilitan el
intercambio, la competencia o la cooperacion social. Sin embargo, hay una
diferencia cualitativa entre explicar la vida social, la dinAmica organizacional, el
intercambio econdmico o la competencia politica dentro de un conjunto de reglas
gue son humanamente reproducidas y transformadas; y asumir, por otro lado,
gue las relaciones entre las personas y el medio ambiente se pueden entender
y explicar desde un enfoque centrado en las instituciones. El primer caso supone
gue diferentes tipos de interacciones entre grupos de personas son mediadas
por constrefiimientos y equilibrios institucionales, los cuales en todo caso se
pueden traducir en sistemas de conducta mas o menos compleja. Mientras que
el segundo caso, implica que la interrelacion entre dos sistemas en si mismo
complejos, es regulada a través de conjuntos de reglas, normas o0 procesos Y,
que ademads, es posible explicar esta dindmica no lineal, sus causas,
consecuencias y procesos de retroalimentacion, a partir de los presupuestos del
institucionalismo.*®

Podemos simplificar la dinamica de esta relacion compleja de la siguiente forma
(Figura 1.3).Tenemos por un lado un sistema social en el cual interactian
personas y grupos, donde coexisten ideas y valores y emergen multiples tipos
de procesos e intercambios. La interaccion, la continuidad o el cambio ocurren
en un espacio que es formal o informalmente delimitado y ordenado. Su dindmica
es resultado de elecciones y decisiones que toman los actores, de sus practicas
e interacciones cotidianas. De igual forma, es afectada por conjuntos de
instituciones que se generan desde el ambito global. Por otro lado, el sistema
ecologico consiste en un orden natural donde existen ciclos y procesos de
emergencia y retroalimentacién. Ecosistemas en los que existen limites,
capacidades de carga y resiliencia, los cuales enfrentan destruccién, extincién o
colapso resultado de ciclos naturales o como consecuencia de la accion humana,
en especial de la forma en que se extraen y usan los recursos y las
externalidades que provocan.?°

Nicolis y Prigogine (1994) y Johnson (2003), identifican como complejidad a la capacidad de un sistema
para generar comportamiento emergente y auto organizacién a partir de reglas simples o patrones
aparentemente desordenados. Mas que la existencia de mdltiples variables o tipos de interacciones, la
complejidad se relaciona con morfogénesis o0 auto organizacién sistémica para crear macro conducta en
forma ascendente. Garcia (2006) destaca la existencia de procesos no lineales que pueden
conceptualizarse como una totalidad organizada, cuyos elementos no pueden aislarse y que tienden a
traspasar los limites de otros sistemas. Desde esta perspectiva, el estudio del comportamiento complejo
requiere desarrollar enfoques de caracter inter y multidisciplinarios.

20 En este caso seguimos la idea de modos de uso de recursos, su impacto ecoldgico y sus consecuencias
en distribucion y acceso a recursos naturales desarrollada por Gadgil y Guha (2000), p. 11-15.
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Figura 1.3 Correspondencia Sistema Social-Sistema Ecologico
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La relacion entre el sistema social y el orden natural s6lo puede separarse
artificialmente para fines de analisis, pues la vida humana ocurre siempre a final
de cuentas dentro de ciclos naturales y en el marco, y las consecuencias, de un
medio ambiente alterado por la accién del hombre. Lo que me interesa con esta
distincién, es ilustrar cuatro aspectos de las relaciones entre sistema social y
orden natural:

1) Las acciones, interacciones, practicas o intercambios entre personas
impactan en la dinamica del orden natural, sea local o globalmente, a
través del uso directo que se hace de la naturaleza y sus recursos. Lo cual
puede adquirir la forma de extraccion, transformacion, consumo, servicios
ambientales, externalidades en forma de contaminacion o
sobreexplotacion y agotamiento de recursos, asi como las estrategias y
politicas orientadas a garantizar su conservacion o para restaurar en
algun grado a los ecosistemas.
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2) Un segundo tipo de influencia sobre el medio ambiente es resultado de
acciones indirectas como el cambio tecnologico, el crecimiento
poblacional, la transformacién econdémica y el conflicto social. Los cuales
se traducen en una redefinicion de las relaciones entre las personas y su
ambiente o generan nuevos tipos de impactos y formas de uso mas o
menos intensivas.?!

3) La existencia de marcos institucionales que permiten a las personas y
grupos interpretar y reinterpretar su relacion con el medio ambiente,
regular o promover determinados tipos de impactos directos, delimitar las
consecuencias de los impactos indirectos, desarrollar capacidades y
mecanismos de adaptacion ante cambios abruptos o escasez de
recursos, asi como formular politicas y sistemas de incentivos para formas
intervenir o redefinir formas de uso.

4) Las formas especificas de intervencidn institucional y los impactos
sociales directos e indirectos se traducen en cambios y alteraciones en el
medio ambiente, lo cual impacta local o globalmente en los sistemas
sociales. Esto obliga a las sociedades a desarrollar nuevas formas de
intervencidn institucional para regular practicas sociales, redefinir la forma
en que se utilizan los recursos naturales o acotar las consecuencias y
externalidades generadas por las acciones humanas sobre el medio
ambiente. Desde esta perspectiva, el disefio institucional permite
establecer Unicamente una correspondencia temporal, siempre
problematica, ante la complejidad de la transformacion del sistema
ecoldgico y sus procesos de retroalimentacion.??

¢ Como podemos acercarnos a la relacion entre la dindmica del orden natural y
la intervencion institucional? Las consecuencias de la accion humana en el
medio ambiente ha sido motivo de preocupacion creciente en las ciencias
sociales en general y del andlisis institucional en particular. En lo que sigue
revisaré brevemente cuatro enfoques institucionales con caracteristicas y
estrategias analiticas diferentes: la centralidad del régimen politico, las
condiciones estructurales, la solucién al dilema de la accién colectiva y la
gobernanza ambiental. Cada uno de estos enfoques nos permite entender de
diferente manera la importancia del disefio institucional para enfrentar problemas
socio-ambientales. A partir de la discusion de estos enfoques y sus elementos,
es que en la ultima parte de este capitulo presentaré una propuesta teorico
conceptual para interpretar el proceso de creacion de un régimen climatico en
México.

21 1dem, en especial 39-53 al respecto de las formas de uso extractivas propias de una sociedad industrial.
22 E| problema de la correspondencia (fit) supone que no puede haber coincidencia permanente entre la
creacion institucional y las consecuencias derivadas de los impactos directos, indirectos y las propias
intervenciones institucionales sobre el medio ambiente. Ver Young (2002), Paavola, et al (2009); Folke et
al (2007) y Galaz et al (2008).
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1.2.1 Capacidades gubernamentales, eleccion de politicas y
constrefiimientos institucionales en Weaver y Rockman

Weaver y Rockman (1993) se centran en el analisis de las capacidades con las
gue cuenta un gobierno para realizar sus diferentes tareas y la forma en que
estas capacidades se relacionan con los niveles de efectividad gubernamental.
Entendiendo por capacidad el “patron de influencia gubernamental sobre su
ambiente que permite producir resultados substancialmente similares a través
del tiempo y entre politicas”. 22 Entre las capacidades especificas que los
gobiernos requieren cumplir, destaca establecer y mantener prioridades entre
multiples demandas en conflicto; dirigir y reorientar los recursos publicos; innovar
cuando las viejas politicas ya no funcionan; imponer pérdidas a los grupos
poderosos; coordinar intereses en conflicto y representar intereses difusos no
organizados; implementar las politicas gubernamentales; garantizar estabilidad
de las politicas a lo largo del tiempo; realizar y mantener compromisos
internacionales; y manejar los conflictos y divisiones sociales.?*

En esta perspectiva, pensada como un marco para generar analisis institucional
y de politicas publicas en forma comparada, el argumento central consiste en
que si bien la efectividad de los gobiernos esta relacionada con sus capacidades
para enfrentar tareas y resolver problemas publicos, lo que a su vez depende de
los constrefiimientos especificos que se derivan del marco politico institucional.
En otras palabras, las capacidades gubernamentales son entendidas como una
variable dependiente de la eleccion institucional y las caracteristicas del régimen
politico.

Las caracteristicas particulares de las instituciones y el disefio del régimen
politico promueven u obstaculizan ciertos tipos de atributos del proceso de toma
de decisiones, lo cual permite el desarrollo de ciertos tipos y grados de
capacidades de gubernamentales. Las instituciones politicas delimitan la toma e
implementacion de las decisiones, con lo cual se influye también en el
desemperfio de gubernamental y su capacidad para formular las politicas, con lo
cual se determina la efectividad de sus resultados econémicos y sociales.

Para medir el grado en que las instituciones moldean al proceso decisorio e
influyen en las capacidades gubernamentales, Weaver y Rockman (1993)
dividen su modelo en tres niveles de analisis (ver Figura 1.4). En cada uno de
estos niveles se establece un conjunto especifico de atributos cuya variacion de
un régimen a otro, o bien al interior de un mismo sistema a lo largo del tiempo,
permite identificar la influencia de los constrefiimientos institucionales en las

2 Verp. 6
24 |dem.
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capacidades de gobierno y su impacto en la efectividad de los procesos
decisorios. 2°

Figura 1.4 Instituciones y capacidades gubernamentales en el Modelo
Weaver-Rockman
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Un primer nivel de analisis distingue entre los sistemas presidencial y
parlamentario, sus mecanismos para distribuir funciones o establecer pesos y
contrapesos, asi como su influencia en la efectividad de las capacidades
gubernamentales. Las variables relevantes a medir en este caso son nivel de la
disciplina partidista en la legislatura, reclutamiento de funcionarios
gubernamentales, grado de centralizacion del poder para legislar desde gabinete
y caracteristicas de los procesos de rendicion de cuentas.

25 |dem. p. 10.
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En un segundo nivel, se enfocan los tipos de capacidades gubernamentales en
diferentes tipos de régimen y de gobierno. Mientras que en el caso del tipo de
régimen el analisis se preocupa por la combinacion entre sistema electoral y
sistema de partidos para la formacion de gobiernos, el tipo de gobierno se refiere
a la forma en que la competencia partidista se traduce en gobiernos de mayoria,
gobiernos divididos o coaliciones partidistas. Las variables relevantes en este
caso, son grados de cohesidon de las élites, existencia de puntos de veto al
interior del gobierno, estabilidad de las élites gubernamentales, autonomia de
las élites ante tiempos electorales y presiones de los electores, asi como el nivel
de influencia y acceso de los grupos de interés.

Finalmente, un tercer nivel explica otras influencias en la efectividad de las
capacidades gubernamentales: 1) el marco institucional mas alla de la relacion
Ejecutivo-Legislativo (revision judicial, federalismo, autonomia y fortaleza de la
burocracia, organizacion y reglas de votacion en el Congreso, asi como la
existencia de un Congreso unicameral o bicameral); 2) los factores extra
institucionales que pueden posibilitar u obstaculizar la toma de decisiones tanto
a nivel de régimen como de gobierno y afectar la eleccion de las politicas
(condiciones sociales, politicas publicas anteriores, oposicion publica a las metas
oficiales, etc.).?®

El modelo de Weaver y Rockman (1993) establece su peso explicativo en las
condiciones politicas que determinan la existencia de un conjunto de
capacidades, hacen posible la toma de decisiones y, al enmarcar la eleccion de
politicas, definen sus resultados. La principal virtud de esta perspectiva es que
permite comprender comparativamente la forma en que las reglas, procesos y
mecanismos politicos delimitan en gran medida la formulacion e implementacion
de las politicas publicas.?” Su defecto consiste en que al establecer un marco
general para interpretar las capacidades gubernamentales y la eleccién de
politicas, de cualquier tipo de politica publica, no permite distinguir la
problematica especifica del disefio institucional para regular formas de uso de
recursos naturales, reducir los impactos negativos de las actividades humanas
en el medio ambiente o establecer las bases para una transicién hacia modelos
mas sustentables.

26 |dem, p. 25.

27 Los estudios contenidos en este trabajo y a los que se aplica en lo general el modelo, abarcan politicas
diferenciadas como energia, medio ambiente, armas nucleares, cambio industrial, pensiones o
administracion del conflicto social.
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1.2.2 Capacidades institucionales y condiciones estructurales en Weidner
y Janicke

Mientras que para Weaver y Rockman (1993) las caracteristicas de las
instituciones politicas explican las capacidades gubernamentales, Weidner,
Janicke y Jorgens (2002) entienden el desarrollo de las capacidades
institucionales como una variable central para entender la forma en que una
nacion implementa politicas ambientales dentro de una estrategia mas amplia
de desarrollo sustentable. En este enfoque, el concepto de capacidades se
refiere a la habilidad de diferentes sociedades para identificar y crear soluciones
exitosas para resolver problemas ecoldgicos. Entendiendo por desarrollo de
capacidades una estrategia comprehensiva de largo plazo para generar
habilidades, conocimientos, capacidad estratégica de accion y maximizar
recursos ante la irrupcién de problemas ambientales.?®

La idea de capacidades institucionales representa un concepto heuristico,
pensado para comparar entre casos relevantes, mas que una estrategia para
operacionalizar politica publica. Lo cual, para Weidner, Janicke y Jorgens, tiene
cuatro ventajas explicativas: 1) resalta la existencia de limites objetivos para la
intervencién exitosa de las politicas ambientales; 2) vincula el concepto de
desarrollo sustentable al proceso de creacion de capacidad institucional; 3)
permite establecer comparaciones entre politicas y habilidades para el desarrollo
en diferentes naciones; 4) en tanto pone énfasis en las condiciones estructurales
bajo las que se formulan e implementan las decisiones, tiene como prioridad un
sentido practico de construir soluciones realistas y efectivas a los problemas
ambientales.

Los resultados y los limites de una politica ambiental se determinan por la
interaccién compleja entre seis elementos (Figura 1.5). En primer lugar, identifica
a los actores gubernamentales y no gubernamentales como proponentes e
impulsores de cambios en las politicas. Esta variable involucra la comprension
de sus creencias, intereses y tendencia formar coaliciones, al igual que su
capacidad para actuar estratégicamente. Sin embargo, esto Ultimo depende
también de fuerza politica y acceso a recursos, al igual que de las condiciones
estructurales particulares en cada sociedad. Las sociedades democraticas se
caracterizan por su tendencia a incrementar el nUmero de actores que pueden
llegar a convertirse en proponentes de cambios en las politicas, aunque la forma
en que pueden hacerlo estad condicionado por los tipos de participacion que
permite cada régimen politico.

28 Ver, p. 12.
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Figura 1.5 Determinantes estructurales del desempefio ambiental segin
Weidner y Janicke
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En segundo lugar, los actores crean estrategias o aproximaciones generales a
los problemas, lo cual se entiende como el “uso de instrumentos, capacidades y
oportunidades situacionales, orientado a objetivos para alcanzar metas de largo
plazo”.?° Esta variable se refiere fundamentalmente a la definicion de objetivos y
metas, la organizacion del conocimiento, la aplicacion de instrumentos y la
mejora de las capacidades a lo largo del tiempo y dentro de procesos de
planeacién y accién coordinada para el desarrollo sustentable.

Estas dos variables se enmarcan en un contexto situacional definido como
condiciones y variables que se alteran en el corto plazo, tales como la definicién

2ldem, p.5.
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de la agenda de debate publico, factores locales que restringen decisiones de
los actores o cambian la estructura de oportunidades, momentos de crisis, ciclos
electorales, escandalos politicos o la influencia de actores externos.

En cuarto lugar, los autores identifican en las condiciones estructurales a la
variable independiente de la cual dependen tanto el desarrollo de nuevas
capacidades (capacity building) como las estrategias particulares de los actores.
Estas condiciones se dividen en tres tipos especificos: a) Cognitivo-
informacionales, aquellas que definen como se produce, accede e interpreta el
conocimiento o la informacion sobre los problemas ambientales, la formacion de
la conciencia publica, la evidencia para la formulacion de las politicas publicas y
la difusion de resultados de gestion; b) Politico- institucionales, que consisten en
el conjunto formado por la estructura politica, constitucional y legal, que permite
el desarrollo de las capacidades de participacion, integraciéon y accion
estratégica de los actores, haciendo posible el surgimiento de un estilo
cooperativo e integrativo de politicas ambientales y otros tipos de politicas
publicas; ¢) Econdmico-tecnolégicas, entendidas como el impacto indirecto del
desempefio econdmico, el Producto Interno Bruto, la composicion sectorial, la
estructura de precios, los sistemas de incentivos, la existencia de externalidades
y los mecanismos para la transferencia de tecnologia.*°

Finalmente, las variables anteriores son afectadas a su vez tanto por la
dimensién particular del problema (¢,es complejo o sencillo?, ¢implica problemas
sistémicos, estructurales o focalizados?) y los grados de desempefio econdémico
gue caracterizan a una determinada sociedad.

El modelo de Weidner, Janicke y Jérgens (2002), que se puede ubicar dentro del
discurso de la modernizacién ecolégica3!, coloca el peso explicativo en las
condiciones estructurales (cognitivas, politicas y econdmicas), que establecen
los limites y posibilidades para las decisiones, estrategias y formulacion de
politicas dentro de una sociedad. El modelo tiene la ventaja de proponer un
marco analitico para la comparacion de las politicas ambientales en diecisiete
paises. Sin embargo, en la construccién del modelo no hay propiamente una
problematizacion de las caracteristicas especificas de los problemas socio-
ambientales complejos, cuya comprension se limita a la identificacion de las
condiciones estructurales determinantes en cada sociedad. De igual forma, la
particularidad de los problemas socio-ambientales termina por ser secundaria
para entender las posibilidades y limites de la politica ambiental y el desarrollo
de nuevas capacidades institucionales, frente al peso explicativo que adquiere
la configuracion de las condiciones estructurales.

30 |dem, p.p.5-6 y 10-11.

31 Dryzek (1997), se refiere a modernizacién ecoldégica como aquel tipo de discurso ambiental centrado en
la reestructuracién dela economia politica de los sistemas capitalistas a partir de criterios ambientales, a
partir de cambios en los procesos industriales y la incorporacién de nuevas tecnologias. Ver p. 137-152.
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1.2.3 Institucionalismo como respuesta al dilema de la accion colectiva en
Ostrom

En este enfoque si bien las instituciones son definidas como “reglas del juego”,
se entienden principalmente como soluciones al dilema de la accion colectiva y
como soluciones a problemas de cooperacion relacionados con la provision de
bienes publicos o el manejo de recursos de uso comun. Esto no significa que
otras perspectivas institucionales ignoren el problema de la provision de bienes
publicos o la construccion de la cooperacion social, sin embargo la solucion al
dilema de la accion colectiva no es necesariamente el objeto central de su
andlisis. Dentro de la distribucion espacial propuesta para analizar perspectivas
institucionales (Figura 1.2), el institucionalismo de accién colectiva se describe
como un modelo fuertemente orientado hacia la agencia y en el cual las reglas
se construyen en forma descentralizada como auto organizacion local.

Las instituciones permiten resolver el dilema de accion colectiva reconciliando la
eleccion individual y colectiva, estableciendo bases para la cooperacion de largo
plazo entre los miembros de un grupo. Quienes parten de este tipo de enfoque,
mas que limitarse a sefialar que la existencia del problema del free-rider
imposibilita la accién en grupo, destacan que lo relevante es identificar las
condiciones en que las instituciones permiten desarrollar y mantener la
cooperacion social. Se asume que el Dilema de la Accion Colectiva, la “Tragedia
de los Comunes” o el Dilema del Prisionero, no representan “trampas”
insalvables para la cooperacion y, por lo mismo, la provision de bienes publicos
o el uso de recursos publicos no deriva irremediablemente en resultados sub-
optimos.3?

En palabras de Lichbach (1996), el dilema de la cooperacion social supone
“explicar la logica de la accion colectiva antes que la ldgica de la inaccién
colectiva”.33Es el establecimiento de instituciones, reglas y constrefiimientos y la
redefiniciébn de incentivos, lo que hace posible la cooperacién entre individuos
racionales y permite generar beneficios colectivos en la provision de bienes
publicos. Las instituciones promueven la cooperacion y limitan la conducta
individual de tal forma que los actores alcanzan equilibrios Pareto-superiores, o
al menos evitan situaciones sub-optimas semejantes al Dilema del Prisionero o
la Tragedia de los Comunes.

Para Barret (2007), los sistemas de incentivos que permiten generar cooperacion
o coordinaciéon en la provision de bienes publicos no son estaticos, sino que
pueden ser redirigidos o moldeados por las instituciones.3* Sin embargo las

32 Ostrom (1990), p. 21.
33 Lichbach (1996), p. 14
34 Barret (2007), p. 12
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instituciones desempefian esta funcion en forma diferente a nivel nacional que
en el contexto internacional. En el ambito nacional, la capacidad de las
instituciones gubernamentales para volver obligatoria cierto tipo de conducta y
sancionar estrategias no cooperativas, facilita la provision de bienes publicos,
permite internalizar externalidades negativas y redefinir las reglas que articulan
las interacciones sociales con el objeto de producir cooperacién social.**Lo cual
es mucho mas dificil de alcanzar en el ambito internacional ante la inexistencia
de un gobierno global capaz de exigir cumplimiento de obligaciones y la
preeminencia de un sistema basado en la soberania estatal. Esto implica que la
cooperacion entre estados soberanos depende de la capacidad de los
regimenes internacionales para impulsar que los propios estados renuncien
voluntariamente a la légica del free-rider.3®

El modelo mas influyente para entender la forma en que las instituciones
permiten resolver problemas de accion colectiva, es el desarrollado por Elinor
Ostrom (1990). El punto de partida en este caso, es una reinterpretacion de la
“Tragedia de los Comunes” derivada del manejo de recursos de uso comun a
nivel local. El problema de la accion colectiva adquiere la dimensién de uso
compartido de un sistema de recursos localmente a través de la apropiacion
individual de unidades concretas de recursos.

Esto marca una distincion importante con situaciones en los que el problema
central es la dotacion de bienes publicos a partir de la combinacién de los
principios de no exclusién y no rivalidad, pues en el caso de los recursos de uso
comun ciertos individuos dentro de grupos o comunidades ejercen apropiacion
de unidades de recursos regulados bajo reglas de propiedad colectiva o comun,
lo cual puede traducirse en la sobre-explotacién y agotamiento del sistema de
recursos.?’ Si bien es dificil excluir a quienes no cooperan, al igual que ocurre en
el caso de los bienes publicos, hay una diferencia fundamental en la definicion
del problema, porque quienes se apropian de unidades de recurso para uso
privado sin cooperar, afectan con sus acciones los beneficios y el disfrute de
guienes cooperan para garantizar la dotacion del recurso o la sustentabilidad del
sistema a lo largo del tiempo.

Ostrom rechaza que la forma mas efectiva para evitar que una comunidad agote
los recursos que comparte y de los que depende para subsistir, sea a traves de
una estructura institucional que privilegie la regulacion desde la autoridad central
o a través del establecimiento derechos de propiedad privados. En otras
palabras, no es necesariamente cierto que garantizar la dotacion y uso
sustentable de recursos de uso comun pase por elegir entre Estado o mercado.
Privatizar recursos naturales puede, por el contrario, acelerar la

35 |dem, p. 16
36 |dem, p. 21
37 Ostrom (1990), p. 30-38. Shepsle (2005), p. 276-285.
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sobreexplotacién, mientras que las burocracias centrales en diferentes niveles
de gobierno no necesariamente entienden la relacion particular de una
comunidad con sus recursos o carecen de la capacidad para monitorear el
cumplimiento de las reglas e imponer sanciones a nivel local.

La pregunta central es “cOmo puede organizarse y gobernarse a si mismo un
grupo de principales que estan en una situacion de interdependencia, para
obtener continuamente beneficios conjuntos cuando todos enfrentan la tentacion
de gorronear (free-ride), eludir o actuar en forma oportunista”.® Cooperacion que
es indispensable sostener a lo largo del tiempo porque los recursos en cuestion
no son renovables, se caracterizan por la escasez y las formas particulares de
apropiacion de las unidades del recurso pueden traducirse en el agotamiento de
recursos de los que depende toda una comunidad para subsistir.3°

La existencia de casos exitosos en el manejo de recursos naturales a nivel local
en diferentes contextos, pone en evidencia que es posible empoderar a las
comunidades y permitir que sean los miembros de la misma comunidad,
entendidos como el principal, quienes desarrollen instituciones de autogobierno
para garantizar el acceso, la distribucién y la dotacion de recursos de uso comun,
asi como para monitorear y sancionar localmente el no cumplimiento de las
reglas. En otras palabras, son los propios actores involucrados en problemas de
accion colectiva a nivel local quienes construyen los mecanismos institucionales
para solucionar problemas de accion colectiva, establecer bases de cooperacion
sostenibles y evitar la Tragedia de los Comunes.

La perspectiva institucional de Ostrom representa un enfoque sumamente
influyente en el andlisis del manejo de recursos de uso comun y problemas socio-
ambientales, que se complementa con cuatro aportaciones que me parecen
fundamentales: 1) la construccion de bases de datos exhaustivas sobre casos
de manejo de recursos de uso comun para establecer comparaciones
pertinentes e identificar practicas exitosas; 2) relacionado con lo anterior, el
desarrollo de un marco tedrico para analizar sistemas ecologico-sociales
complejos, compuesto por multiples variables no lineales y en diferentes escalas,
a partir de lo cual puede organizarse sistematicamente la informacién de los
casos distinguiendo sistemas y unidades de recursos, usuarios, sistemas de
gobernanza, interacciones y procesos (Ver Figura 1.6) #%; 3) el desarrollo de una
“‘gramatica institucional”’, que permite interpretar los atributos de sistemas de
reglas dentro de diferentes niveles jerarquicos*' y; 4) la formulaciéon de una
propuesta de aproximacion policéntrica que reconoce consecuencias
institucionales diferenciadas por niveles, efectos, costos y beneficios de las

380strom (1990), p. 29.

39 |dem, p. 26.

40 Ostrom (2007), p. 15182.
41 Crawford y ostrom (1995)
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reglas que suelen influir en los proceso desde el ambito local hasta el global.
Este Gltimo acercamiento resulta especialmente relevante para entender la forma
en gque se configuran escalas de decisiones y entre-juego vertical en situaciones
complejas, como en el caso del cambio climatico.*?

Figura 1.6 Marco Multinivel para el Analisis de Sistemas Socio Ecoldgicos

Social, Economic, and Political Settings (S)

I'Resource Governance |
System - . oystem |
(RS) ™y 7~ (GS)

i | Interactions (I) - Outcomes (0) |
I e , \ :
! 4 ~emey |
; Resource Units ‘a. Users .
: (RU) C)
—» Direct causal link A& Feedback ----#

Related Ecosystems (ECO)

Fuente: Tomado de Ostrom (2007), p. 15182.

Como he destacado en este apartado, la perspectiva de Ostrom se deriva
fundamentalmente de la necesidad de comprender tres tipos de problemas: 1)
los problemas de accion colectiva cuando asumen la forma de Tragedia de los
Comunes; 2) el manejo de recursos de uso comun a nivel local; 3) la construccion
de instituciones en forma descentralizada para el manejo de dichos recursos. Si
bien esta perspectiva representa una de las aproximaciones mas versatiles para
la comprension institucional de los problemas socio-ambientales, es equivocado
asumir que todas las situaciones que involucran la interaccion entre los seres
humanos y el medio ambiente se pueden caracterizar como situaciones en las
gue prevalece la necesidad de construir de cooperacién para el manejo de
recursos de uso comun.*3

42 Ostrom (2009).
43 Lo cual esta presente en la misma argumentacion de Ostrom al advertir que en el caso de problemas
ambientales no existen necesariamente “panaceas’.
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El surgimiento de una estructura de gobernanza ambiental multinivel (siguiendo
a Paavola 2008), puede ser resultado de distintos tipos de procesos y no
Unicamente de la necesidad de resolver problemas de accion colectiva. Pueden
surgir como una forma de enfrentar situaciones de eficiencia y costos de
transaccion en marcos de gobernanza, como un producto de economias de
escala, constreflimientos institucionales o trayectorias dependientes (path
dependency), asi como de la multifuncionalidad de los recursos, sus
caracteristicas espaciales o los atributos de los usuarios. Lo cual implica que la
gobernanza multinivel no siempre surge como resultado de presiones locales o
procesos de “abajo hacia arriba” (bottom-up), puede tener también como origen
disefos intencionales “desde arriba” orientados a maximizar recursos, reducir
costos de transaccion o mejorar la implementacién de politicas a través de
nuevas formas de distribuir competencias entre niveles y actores.*

1.2.4 Dindmica institucional y gobernanza ambiental en Young

Mientras que la perspectiva desarrollada por Elinor Ostrom representa el modelo
canonico para explicar los problemas de manejo de recursos de uso comun, los
trabajos de Oran R. Young han sido determinantes en el estudio de la dinAmica
institucional en los regimenes de recursos y la gobernanza ambiental. De
acuerdo con Young (2012), la gobernanza ambiental consiste en la conduccion
de asuntos humanos enfocada a promover la sustentabilidad, evitar la
destruccion en el uso de recursos o reducir impactos negativos en ecosistemas
o sistemas de la tierra, sea a través de acciones intencionadas o como resultado
de consecuencias indirectas.**Esto implica distinguir entre el “gobierno” como
una estructura de autoridad y la “gobernanza” como una funcién social
connatural a la existencia de todo grupo humano organizado: Desde esta logica,
el establecimiento de un gobierno no es garantia en si mismo de una gobernanza
efectiva, equitativa o sustentable.

Para Young la gobernanza es una necesidad incluso en sociedades donde no
hay gobierno y emerge espontdneamente desde las practicas sociales, de la
deliberacion publica o por la iniciativa de actores capaces de guiar las decisiones
colectivas en un esfuerzo para mejorar los resultados sociales o resolver
problemas comunes. La gobernanza consiste en un tipo de practica social que
se estructura a traves de la creacion de “sistemas de gobernanza”, los cuales
consisten en conjuntos o configuraciones de instituciones sociales, simples o

44 Ver en especial p. 6-10.

45 Es un atributo comin de los modelos de gobernanza ambiental entender el proceso de toma de
decisiones mas como una conduccion (steering) de asuntos publicos, que como una serie de comandos
jerarquicos que se derivan de la autoridad. As respecto puede verse Evans (2012), Delmas y Young (2009)
y Zeijl-Rozema et al (2008).
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complejas, formales o informales, que conducen y regulan las practicas e
interacciones sociales.

La existencia de sistemas de gobernanza efectivos permite a las sociedades
interactuar en forma sustentable con el medio ambiente y evitar problemas de
degradacion, contaminacion externalidades negativas, agotamiento de recursos
o cambio climatico. El concepto de sistemas de gobernanza se distingue de la
administracion o gobierno de recursos y ecosistemas, pues si bien estos criterios
pueden contribuir a mejorar ciertas practicas y procesos decisorios, incrementar
capacidades o aumentar la comprension de los ecosistemas, para Young (2008
y 2013) estos enfoques no permiten distinguir el ambito propio de una funcion
social cuyo objeto es “guiar o conducir la conducta de actores humanos en
interés de evitar resultados sociales no deseados (por ejemplo, la Tragedia de
los Comunes) y aumentar la consecucion de fines socialmente deseables (por
ejemplo, la conservacion de los servicios de los ecosistemas”.*®

Los sistemas de gobernanza, cuando su objeto es el manejo de problemas
ambientales, que pueden surgir como productos auto-generados o emergencia
descentralizada, como resultado de la negociacion entre actores interesados o
por la imposicion centralizada, pueden entenderse como “regimenes”
ambientales o de recursos. Estos se articulan como arreglos o configuraciones
constitutivas u operacionales de reglas, derechos, procedimientos para la toma
de decisiones y actividades programaticas, que regulan las actividades humanas
en un tiempo, lugar y a través de diferentes niveles de la organizacién social. 4’

En tanto marcos generales para gobernar un conjunto extenso de recursos o la
relacion de las personas con el medio ambiente, los regimenes ambientales
suelen enfocarse a principalmente a cuatro tipos de situaciones: 1) problemas
de accion colectiva; 2) externalidades y consecuencias no intencionales de la
accion; 3) problemas distributivos o de acceso a los recursos y; 4) entre-juego
institucional horizontal y vertical. De lo que se deriva una forma de entender la
efectividad de los sistemas de gobernanza integrando los grados de
correspondencia entre el disefio de un régimen, los atributos especificos de un
sistema biofisico y la coexistencia conflictiva con otros tipos de regimenes y
sistemas de gobernanza (el problema del fit).*2

El modelo desarrollado por Young divide la gobernanza ambiental en una de tipo
simple y otra de caracter complejo. La gobernanza simple es aquella que ocurre
dentro de ambitos bien delimitados en el tiempo y el espacio y cuyos efectos, por
lo mismo, no necesariamente se derraman en cascada afectando otros

46 Young (2008), p.2 y Young (2013) p. 3-6.

47 Young (2013), p. 11-14.

48 La importancia del problema de la correspondencia (fit) en la dindmica institucional puede verse en Young
(2002), Folke et al (2007) Paavola, et al (2009) y Galaz et al (2008).
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problemas. Ejemplos lo representan las soluciones a problemas de accion
colectiva y la Tragedia de los Comunes, la incorporacion de externalidades
negativas y consecuencias no intencionadas, asi como la definicién de servicios
ecosistemicos.*?

La gobernanza compleja, en contraparte, se refiere a aquellos casos en los que
las causas o consecuencias de los problemas se afectan mutuamente, existe
entre-juego horizontal o vertical entre diferentes tipos de regimenes o la
interpretacion del problema ocurre a través de escalas diferenciadas. En otras
palabras, los sistemas de gobernanza en un mismo o en diferentes niveles de
organizacion tienden a interactuar y afectarse en forma interdependiente. Esto
implica que para “crear y administrar sistemas de gobernanza efectivos bajo
estas condiciones, no es suficiente con desarrollar regimenes especificamente
funcionales disefiados para operar en una base auto-contenida. Por el contrario,
los regimenes exitosos necesitan manejar las tensiones que surgen del entre-
juego institucional e incluso tomar ventaja de las oportunidades para la
interaccion sinérgica con regimenes vecinos”.>

En un contexto en el que los problemas ambientales son globales y afectan las
capacidades de carga de los sistemas de la tierra,*! la gobernanza compleja
supone que el entre-juego institucional genera efectos tanto negativos como
como positivos para cualquier sistema de gobernanza. La interaccién o traslape
de objetivos entre regimenes y la alta densidad de instituciones en interaccion,
en un contexto caracterizado por actores que buscan maximizar sus beneficios
o impulsar sus agendas particulares, puede obstaculizar en la practica la
instrumentacién de politicas o programas, la construccion de soluciones mas
efectivas o agudizar las contradicciones entre el disefio de sistemas de
gobernanzay los problemas ambientales.

Al centrar el analisis en el concepto de entre-juego, interacciones institucionales
horizontales dentro del mismo nivel de organizacién social o desde una
perspectiva vertical o multinivel, es posible hacer énfasis en la importancia de
reducir los efectos negativos derivados de la falta de correspondencia entre
diferentes tipos de regimenes, reconocer la existencia de interacciones
dinamicas y cambiantes propias de los problemas ambientales, asi como
generar nuevos modelos capaces de identificar estrategias que promuevan
interacciones sinérgicas e intervenciones mas efectivas a los sistemas de
gobernanza.>?

49 La especificidad de la gobernanza simple es motivo de los tres primeros capitulos de Young (2013).
50 Young (2013), p. 78.

51 Sobre los sistemas de la tierra véase Biermann et al (2010 y 2012), Réckstrom et al (2009).

52 Young (2013), p. 77-79
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La l6gica de la dinamica institucional desarrollada por Young y la diferenciacion
del entre-juego vertical y horizontal, son un elemento del marco analitico de los
regimenes ambientales que sera central para el desarrollo de esta investigacion.
Est4 serd complementada con una interpretacion de las motivaciones de los
diferentes actores involucrados en la arena del cambio institucional y un
acercamiento al concepto de transicion hacia la sustentabilidad entendido como
objetivo implicito durante el disefio del régimen climatico mexicano entre 2010 y
2012.
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1.3 Elementos para el andlisis del disefio del régimen climatico como problema
de segundo orden.

El enfoque desarrollado entiende a las instituciones centrandose en sus
consecuencias para regular la vida de las personas. No descarto la relevancia
de analizar un disefio institucional en su relacion con un conjunto de principios
primeros, como se deriva, por ejemplo, de los presupuestos de pensadores como
Rawls (1971), Dworkin (1977) o McKinnon (2011), pero incluso cuando en el
disefio de la LGCC se incorpora un conjunto de principios generales pensados
para orientar la formulacion de la politica publica, lo cierto es que los actores
involucrados en la creacion de esta ley partian de una preocupacion centrada en
las consecuencias del disefio institucional.

Las instituciones, sean entendidas como reglas del juego, normas o sentidos de
lo apropiado, constituyen un horizonte de certidumbre intemporal en un triple
sentido: 1) establecen un marco que ordena y delimita las interacciones sociales
y sus resultados; 2) definen un conjunto de capacidades para resolver problemas
comunes o garantizar la dotacion de bienes publicos; 3) permiten superar
problemas de accion colectiva y construir cooperacion entre individuos o grupos
que buscan impulsar sus propios intereses o proyectos. Este proceso se puede
entender como un problema institucional de primer orden: se pueden solucionar
problemas publicos a traveés de disefio de mejores marcos institucionales.

Siguiendo a Bates (1988) y Ostrom (1990), sin embargo, esto requiere resolver
previamente un dilema de segundo orden: reconocer la importancia que tienen
las instituciones no resuelve la pregunta sobre el tipo especifico de reglas que
los actores estableceran para enfrentar problemas de coordinacién, accion
colectiva, costos de transaccion o mejor desempefio en la toma de decisiones.
Si bien los actores pueden estar genuinamente preocupados por contar con
reglas del juego mas eficientes o0 mejores herramientas para enfrentar problemas
publicos, las modificaciones especificas al marco institucional son resultado de
la negociacion del conflicto ante los efectos distributivos desiguales que se
derivan de las diferentes alternativas en disputa (Knight 1992 y Przeworski
1995).

Aun cuando un conjunto de actores pueda coincidir en la definicion de un nuevo
marco para regular sus interacciones, el proceso de reforma no se impone por
si mismo a partir del simple reconocimiento de la urgencia, gravedad o relevancia
de un problema. Los actores negocian el disefio institucional a partir de las
diferentes opciones disponibles que entran en disputa. El proceso de creacién
de la LGCC nos permite observar como, a pesar de que todos los actores
pudieran manifestar una preocupacion legitima sobre la magnitud del fenbmeno
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del cambio climatico y la gravedad de sus consecuencias para un pais como
México (o lo aparentaran), el resultado del proceso parlamentario consiste en un
equilibrio entre las posiciones de los actores legislativos, gubernamentales y
sociales involucrados, antes que de la identificacion de la respuesta mas
eficiente, efectiva, justa o sustentable ante el calentamiento global.

Para explicar el proceso de creacion de la LGCC, lo que entiendo como el
régimen climatico mexicano, desarrollaré una propuesta que integra cinco
elementos conceptuales: 1) gobernanza ambiental; 2) regimenes ambientales;
3) entre-juego vertical y horizontal; 4) transicion hacia la sustentabilidad; y 5) una
interpretacion de las motivaciones de los actores durante la deliberacion y
negociacion parlamentarias.

1.3.1 La gobernanza ambiental

La nocidn de gobernanza representa un concepto joven en las ciencias sociales.
Bevir (2011), Kooiman (2005), Stoker (1998) y Aguilar Villanueva (2006),
coinciden en que se trata de un concepto ubicuo que ha dado origen a diferentes
enfoques cuyo punto en comun es la transformacion en la forma de entender la
relacion gobierno-sociedad. Esto puede referir a diferentes tipos de problemas:
la necesidad de conducir al Estado de acuerdo con principios y practicas como
transparencia, rendicidon de cuentas, participacion o ejercicio de la voz (Kaufman
et al 2010); la pérdida del monopolio del gobierno sobre la toma de decisiones y
la influencia creciente de actores sociales y econémicos en la formulaciéon e
implementacion de la politica publica (Stoker 1998, Rhodes 2005, Kooiman
2005); la redefinicién de la administracion publica como modelos de gestidon
orientados a calidad (Aguilar Villanueva 2006); el desarrollo de los procesos de
toma de decisiones desde una perspectiva policéntrica o multinivel (Ostrom
2009, McGinnis 1999, Paavola 2007); o bien la construccion de soluciones a los
problemas globales ante la ausencia de un gobierno mundial (Held y McGrew
2002).

Los diferentes enfoques coinciden en identificar el surgimiento de la gobernanza
con el agotamiento del modelo tradicional de gobierno jerarquico y, por el
contrario, vincularlo con una aspiracién al buen gobierno a partir de decisiones
que se articulan de abajo hacia arriba (bottom up). En palabras de Aguilar
Villanueva (2006), “La aparicion del concepto de gobernanza quiere ser una
respuesta positiva a la pregunta de cémo evitar que una sociedad vaya a la
deriva en las nuevas circunstancias internas e internacionales que ponen a los
gobiernos en situaciones de real dificultad, pues muchas de sus capacidades y
poderes estan siendo rebasados o acotados por otras organizaciones poderosas
que actuan dentro y fuera de las comunidades que dirigen, por lo que ya no
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pueden marcar la direccion a su sociedad ni llevar a buen término el esfuerzo
colectivo con su sola guia o empefio”.%3

En los ultimos afios la gobernanza se ha convertido en una estrategia analitica
especialmente util para entender el desarrollo sustentable o la construccion de
soluciones publicas a los problemas ambientales (Young 2008 y 2013), Evans
2012, Delmas y Young 2009, Adger y Jordan 2009). Esto ha sido asi, entre otras
razones, porque permite articular una perspectiva institucional con la relacion
dinamica entre sistemas ecoldgicos y sociales complejos, destacar la existencia
de multiples niveles en la toma de decisiones, integrar la participacion conflictiva
de actores politicos y sociales, reconocer la importancia de las reglas y procesos
globales e incorporarlos como parte del objetivo mas amplio de una transicion
hacia la sustentabilidad.

De acuerdo con el enfoque desarrollado por Young (2013)%, la gobernanza
consiste en el proceso societal través del cual las sociedades, sea global o
localmente, se conducen (steering) hacia resultados colectivamente deseables,
en este caso ambientalmente deseables, y se alejan de consecuencias
indeseables como la existencia de externalidades negativas, la destruccion de
ecosistemas o la sobrecarga de los sistemas de la tierra. Lo cual puede resultar
del surgimiento espontaneo de reglas o del disefio intencional para ejercer la
funcién de gobernanza en determinado tiempo y lugar.

Zeijl-Rozema et al (2008) entienden especificamente a la gobernanza ambiental
como la conduccion (steering) del desarrollo sustentable, reconociendo que si
bien ambos son conceptos ambiguos y disputados, no es posible aspirar a lo
segundo sin el impulso a metas comunes a través de accién colectiva que
promueve lo primero. Desde una perspectiva también centrada en el surgimiento
de nuevas formas de accion colectiva, para Evans (2012) la gobernanza es una
tercera via entre Estado y mercado, orientada a conducir ciertas facetas de la
sociedad que extiende la practica del gobierno a actores no estatales,
reconociéndolas como partes interesadas o stakeholders.

Meadowcoft y Bregha (2009) ponen énfasis en la existencia de nuevas practicas
sociopoliticas vinculadas a la definicion de patrones de desarrollo
ambientalmente mas sustentables y equitativos, los cuales al menos deben
involucrar: 1) una conduccidn societal que reconozca la capacidad publica
limitada para determinar su futuro, pero que intenta: i) orientar el desarrollo hacia
objetivos socialmente deseables y evitar retrocesos graves; ii) proteger a los
grupos vulnerables durante las fases de cambio; iii) reformar a las instituciones

53 Ver, p. 81.
54 Young (2013), p.3-6 y Young 2008, p. 14-15
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para aumentar capacidades y margen para para enfrentar el futuro; y 2) un
proceso interactivo para definir objetivos y descubrir colectivamente los caminos
hacia un desarrollo social sustentable y equitativo.

Paavola et al (2007) retoman igualmente el concepto de gobernanza ambiental
desde una perspectiva institucional, pero asumen con prudencia el supuesto de
pérdida de centralidad del gobierno o la ausencia del Estado en la solucion de
problemas publicos. En este enfoque, el gobierno o el Estado no representan
actores externos que se contraponen o son sustituidos por un conjunto de
interacciones sociales, sino que consisten en arenas e instrumentos multinivel
para la accidén colectiva y la solucién de conflictos distributivos. Hablar de
gobernanza ambiental significa entonces “el establecimiento, reafirmacién o
cambio de instituciones para resolver conflictos sobre recursos ambientales”.>®

Para los fines de esta investigacion, el incorporar el concepto de gobernanza
ambiental tiene tres ventajas importantes. En primer lugar, supone partir de un
enfoque preocupado por entender la relacion dinamica, cambiante y conflictiva
entre sistemas sociales y ambientales complejos. En segundo lugar, facilita
reconocer la importancia de la dinamica institucional entendida como disefio de
regimenes para enfrentar problemas ambientales. Finalmente, permite
establecer un marco general para entender la participacidén conflictiva de actores
sociales y econémicos en la construcciéon de regimenes ambientales, lo cual
ocurre en el caso de la LGCC en una doble dimension: por un lado el resultado
es un equilibrio derivado de la negociacion y el conflicto entre actores politicos,
sociales y econdmicos; por el otro, los actores impulsan la creacion de marcos
institucionales para abrir mas espacios a la participacion o establecer
contrapesos frente a las decisiones gubernamentales relacionadas con la
regulacion, distribucion o acceso a recursos naturales.

1.3.2 El desarrollo de regimenes ambientales y la dinamica del entre-juego

Una forma de operacionalizar la gobernanza ambiental es vinculandola a la idea
de regimenes para la gobernanza. Este concepto implica que la solucién a
problemas ambientales no puede entenderse a partir de la identificaciéon de
instituciones aisladas, sino que es indispensable analizar marcos institucionales
anidados, conjuntos de reglas y constrefiimientos que se traslapan produciendo
una dindmica de entre-juego en ocasiones complementaria e integrativa, pero
en muchas otras también contradictoria (Young (2013) o Paavola et al (2009).

55 véase p. 92.
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Para Young, los sistemas de gobernanza enfocados al tratamiento de problemas
ambientales se definen como “regimenes de recursos o ambientales”. Este tipo
de arreglos consisten en reglas, derechos, procedimientos para la toma de
decisiones, actividades programaticas que regulan las actividades humanas en
un tiempo y lugar, asi como en diferentes niveles de la organizacion social.
Pueden ser constitutivos en el sentido de establecer marcos generales para
gobernar el uso o relacion con un conjunto extenso de recursos y enfocarse a
regular temas o a&mbitos especificos.

Desde una perspectiva centrada en la gobernanza ambiental, los regimenes
ambientales tienen como objeto regular principalmente cuatro tipos de
situaciones: 1) problemas derivados de la accion colectiva, el manejo de
recursos comunes o la existencia de free-riders; 2) la incorporacion de
externalidades o consecuencias no intencionales de los procesos sociales y
econdémicos; 3) problemas de caracter distributivo o de acceso a recursos; 4) la
correspondencia e interaccion conflictiva derivada de la dinamica de entre-juego
institucional horizontal y vertical.>®

Los sistemas de gobernanza, y muy especialmente lo que Young entiende como
gobernanza compleja, involucran diferentes tipos de instituciones en un mismo
o en diferentes niveles de organizacion, los cuales tienden a interactuar,
afectarse o producir efectos de retroalimentacion entre ellos. Esto implica que
para “crear y administrar sistemas de gobernanza efectivos bajo estas
condiciones, no es suficiente con desarrollar regimenes especificamente
funcionales disefiados para operar efectivamente en una base auto-contenida.
Por el contrario, los regimenes exitosos necesitan manejar las tensiones que
surgen del entre-juego institucional e incluso tomar ventaja de las oportunidades
para la interaccion sinérgica con regimenes vecinos”.>’

Podemos distinguir la interaccion o entre-juego entre regimenes en dos
dimensiones: la que ocurre entre niveles institucionales (horizontal y vertical) o
la que tiene lugar en el mismo o en diferentes materias (ambiental, econémico,
energeético, etc.). El entre-juego horizontal se caracteriza por las interacciones
institucionales y de autoridades o actores sociales en un mismo nivel de gobierno
o de la organizacion social, sea local, nacional, regional o internacional. Mientras
gue el entre-juego vertical se refiere a la interaccion multinivel o policéntrica que
involucra ambitos y jurisdicciones diferenciadas de gobierno. Dinamica en la que
actores locales, regionales, nacionales y globales participan para estructurar
decisiones vinculantes y disputan el acceso, distribucion o la regulacién del uso
de determinados recursos. (Paavola 2008, Ostrom 2009, Young 2013).

%6para Young (2013) la existencia de la dinamica de entre-juego vertical u horizontal distingue un modelo
de gobernanza simple de uno complejo, p. 11-14.
57 |dem, p. 78.
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Las posibilidades de establecer una correspondencia mas efectiva entre tipos de
regimenes (el problema del fit) son mas altas cuando ocurren en el mismo ambito
y nivel, que en los casos que las decisiones deben respetar reglas y procesos
definidos en diferentes niveles de gobierno. La coordinacion entre niveles
jerédrquica y politicamente diferenciados puede ser mas conflictiva y
contradictoria, considerando que involucra también diferentes tipos de
autoridades, jurisdicciones, actores e incluso situaciones en las que se disputan
la legitimidad y sentido de lo apropiado de las decisiones.

Van de Graaf y De Ville (2013), Keohane y Victor (2010), Oberthur y Gehring
(2011), Paavola (2008) y Young (2012) coinciden en la necesidad de distanciarse
de enfoques centrados al analisis de instituciones individuales para concentrase
en la interaccidn, traslape o entre-juego que permite el concepto de regimenes
de gobernanza. Sin embargo, también destacan que el reconocimiento de entre-
juego hace necesario comprender la relevancia de problemas como dinamica del
conflicto y su relacion con el disefio intencional, la fragmentacion de la
arquitectura de gobernanza derivada del traslape entre instituciones
pertenecientes a distintas esferas o ambitos, las consecuencias para la
formulaciéon e implementacién de politicas ambientales en forma multinivel
(especialmente cuando se deben aterrizar mandatos desde el ambito
internacional hacia el nacional o local) y el desempefio de los complejos de
regimenes (regime complex) para resolver con mayor efectividad problemas
ambientales globales.

Para Biermann et al (2010), la comprensién de los problemas de la arquitectura
de los sistemas de gobernanza de la tierra, su desempefio y efectividad, pasa
por superar el analisis de instituciones aisladas para centrarse al estudio de la
interaccion institucional anidada a través de regimenes. Regimenes donde el
entre-juego se articula a través de clusters, complejos, inter vinculos o
constelaciones de reglas, principios, procesos, normas, regulaciones,
procedimientos u organizaciones, y a través de los cuales los actores
gubernamentales y no gubernamentales ejercen la gobernanza de un conjunto
de recursos naturales.

Los regimenes que se enfocan a atender asuntos especificos, en especial
problemas ambientales de caracter global, suelen integrarse a estructuras mas
amplias que a las que pertenecen formalmente. Estos casos involucran la
existencia de multiples regimenes anidados dentro de un marco comun o
conjuntos de instituciones que conforman lo que se conoce como “complejos de
regimenes” (regime complex). Los cuales pueden tener como origen intenciones
formales para administrar el entre-juego enlazando actividades relacionadas y
procesos comunes que estan formalmente incorporados en marcos
institucionales distintos. En este caso se busca reducir la fragmentacion de la
respuesta institucional producida por la existencia de regimenes diferenciados,
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estableciendo un conjunto de arreglos interactivo no jerarquico, capaz de operar
e integrar soluciones dentro de un &ambito tematico, al mismo tiempo que se
mantiene la distincién entre tipos de sistemas de gobernanza y regimenes.>8

Los conceptos de régimen de gobernanza, complejo de regimenes y entre-juego
seran centrales para el desarrollo de esta investigacién. Desde mi perspectiva,
la creacién de la LGCC supone establecer un tipo de régimen de gobernanza
para enfrentar el cambio climatico, de hecho un complejo de regimenes, y no un
marco institucional o una pieza legislativa aislada. En este sentido, su disefio
integra elementos propios de otros regimenes buscando superar la
fragmentacién de la toma de decisiones y establece como un objetivo central
definir criterios de entre-juego horizontal y vertical. Si bien su construccion refleja
la preocupacion de un conjunto de actores politicos y sociales ante las
consecuencias del cambio climatico, pone en evidencia que el disefio intencional
de regimenes de gobernanza es un producto de la negociacion conflictiva entre
diferentes alternativas existentes.

1.3.3 Latransicién hacia la sustentabilidad

La perspectiva de transicion hacia sustentabilidad se ha consolidado como un
tipo especifico y una vertiente independiente dentro de la gobernanza ambiental.
Existen diferentes formas de conceptualizar el alcance de una transicion hacia
la sustentabilidad. Parris y Kates (2003), por ejemplo, destacan en lo general el
objetivo de “satisfacer las necesidades de una futura poblacién mundial
estabilizada, mientras que se reduce el hambre la pobreza y se mantienen los
sistema de soporte vital de la tierra”. Mientras que Hobkins (2008), mas
preocupado por la implementacién de proyectos desde la comunidad, pone
énfasis en promover estrategias para vivir mas simple, utilizando menos recursos
y consumiendo alimentos orgénicos, reconectando las decisiones politicas con
la vida local.®®

Mas que como un instrumento para operacionalizar modelos de cambio hacia el
desarrollo sustentable (Kemp et al 2005), este concepto se refiere a la capacidad
de los actores para conducir y determinar los procesos de transformacion en los
subsistemas socio-técnicos de una sociedad. Grin et al (2011) sefialan que un
proceso de transicion se refiere a una “transformacion radical hacia una sociedad
sustentable como respuesta a un numero de problemas persistentes que
confrontan a los sociedades modernas”. Desde esta perspectiva, una transicion

58 |dem, p. 85.
59 Ver Parris y Kates (2003), p. 8068 y Hopkins (2008) p. 134-146.
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es un proceso abierto de transformacion profunda en las estructuras, practicas y
sistemas de valores de una sociedad, que en su dindmica transformadora afecta
multiples niveles, se compone de distintas fases e involucra fendbmenos
comprehensivos altamente complejos.®°

De acuerdo con Kemp et al (2005), una transicién hacia la sustentabilidad
supone un intento deliberado por realizar y controlar una transformacién
estructural en una serie de etapas graduales. Geels y Schot (2007) enfatizan
cambios multinivel desde un tipo de regimenes socio-técnicos hacia otros,
involucrando interacciones orientadas a establecer nuevos equilibrios y
alineaciones en los elementos constitutivos de dichos regimenes. Mientras que
Grin et al (2011), distinguen procesos de cambio propios de las transiciones a la
sustentabilidad a partir de cinco caracteristicas: 1) procesos co-evolutivos que
requieren cambios o reconfiguraciones en los sistemas socio-técnicos; 2)
cambios que involucran la interaccion de multiples actores; 3) transformaciones
radicales de un sistema o configuracion hacia uno nuevo; 4) procesos graduales
de largo plazo; y 5) transformaciones macroscopicas a nivel organizacional.5!

En todos estos enfoques destaca la interaccion multinivel de tres variables
centrales:

1) La existencia de nichos para la innovacion. Un grupo pequeiio de actores
innovadores es capaz de visualizar e impulsar cambios a partir de sus
expectativas y visiones sobre un futuro sustentable y detonar con ello
transformaciones mas amplias en los subsistemas socio-técnicos de una
sociedad;

2) Cambios a nivel de régimen. El impacto de las innovaciones a nivel de
nicho abren ventanas de oportunidad para cambiar la configuracion de los
regimenes socio-técnicos y orientarlos hacia nuevos equilibrios mas
favorables para el desarrollo de nuevas innovaciones;

3) La transformacion del ambiente. Las innovaciones y los cambios en el
régimen impactan en el paisaje socio-técnico en su conjunto, difundiendo
los nuevos tipos de practicas y consolidando con ello el proceso de
transicion hacia la sustentabilidad.®?

Este enfoque no ha estado libre de criticas importantes. Meadowcroft (2009)
sefiala que las perspectivas centradas en impulsar transiciones a la
sustentabilidad, sobredimensionan la capacidad de las actores politicos o los
ingenieros del cambio para dirigir y controlar tranformaciones en sistemas socio-
técnicos, que la misma nocién de sistemas es ambigua y que pareciera que la
mocion de desarrollo representa una meta objetivamente definida, cuando en

60 Ver p.1-3.
61 Op.cit, p.11-12
62 Grin et al, (2011) 18-28, Geels (2005), p.p. 683-686 y Geels y Schot (2007) p.p.399-402.
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realidad se trata de un proceso abierto sujeto a contradicciones y aprendizaje.
Su critica mas importante advierte que si bien este enfoque se afirma como un
modelo de gobernanza, en realidad carece de una interpretacion politica sobre
la forma en que los agentes sociales participan, influyen y alteran la definicion
de decisiones y politicas relacionadas con la sustentabilidad. Las transiciones a
la sustentabilidad, mas que procesos de cambio socialmente producidos,
parecieran ser materia de expertos y funcionarios altamente especializados,
capaces de entender la dinamica de los sistemas socio-técnicos y controlar
técnicamente su transformacion.

El concepto de transiciones hacia la sustentabilidad tiene relevancia para el
desarrollo de esta investigacion. Si bien es discutible el grado en que los actores
politicos y sociales pueden disefiar y controlar este tipo de transformaciones, y
mucho menos claro es que los legisladores mexicanos tuvieran la intencion de
activar una transicion de acuerdo a sus presupuestos teoricos, lo cierto es que
al optar por crear un régimen climatico implicitamente ponen sobre la mesa la
necesidad de impulsar algun tipo de transicion hacia la sustentabilidad. De
hecho, los legisladores asumen en las exposiciones de motivos de sus iniciativas
y en los considerandos de los diferentes dictdmenes preliminares, que a través
de la LGCC se promueve una transformacién social de mayor envergadura
orientada por principios de sustentabilidad.

Ahora bien, aun cuando el disefio del régimen climatico mexicano involucra en
algun grado una transicion hacia la sustentabilidad, esto no implica que
necesariamente una sociedad va a alcanzar este objetivo. Una transicion supone
la coexistencia conflictiva y contradictoria entre practicas orientadas por
principios sustentables y la reproduccion de un modelo de crecimiento
econdmico basado en la explotacion de hidrocarburos; por otro lado, puede
evidenciar la existencia de un régimen y marcos de gobernanza formales sin
capacidad real para regular practicas o la conducta de los individuos. En otras
palabras, destaca la forma en que el problema de la correspondencia altera la
interaccion entre diferentes tipos de regimenes y objetivos sociales. Lo que en
este caso importa, mas que el grado en que una transicion se materializa en los
hechos, es que este concepto permite enmarcar los objetivos generales y las
aspiraciones de los legisladores como parte de una fase preliminar y otra de
despegue de una transicion hacia la sustentabilidad.

1.3.4 Lainterpretacion de los actores

Al incorporar el concepto de gobernanza ambiental, adquiere una importancia
central entender la participacion conflictiva de actores legislativos,
gubernamentales, sociales y econdmicos durante la construccidén de un régimen
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climatico en México a través de LGCC. La participacién de actores en el debate
legislativo ocurre en una doble dimension: por un lado, la construccion de
regimenes ambientales es un equilibrio derivado de la negociacion y el conflicto
entre actores politicos, sociales y econdmicos; pero, por el otro, los actores que
impulsan la creacion de nuevos marcos institucionales, tienen como uno de sus
objetivos abrir mayores espacios para participar en la definicion de las decisiones
publicas y dar impulso a su agenda.

Le identificacién de los principales actores involucrados y sus agendas, es
también fundamental para enmarcar el debate legislativo como una arena en la
que se jugaba la continuidad de la politica mexicana ante el cambio climatico y
el futuro de una transicién hacia la sustentabilidad.

La interpretacidon de los actores que sera desarrollada en el cuarto capitulo, se
orientara por tres criterios principales:

1) La existencia de efectos distribuidos desiguales. Siguiendo a Knight
(1992) y Przeworski (1995), esta investigacion reconoce que si bien los
actores involucrados en el disefio del régimen buscan resolver problemas
publicos que no pueden enfrentarse a través de las instituciones
preexistentes o por coordinacion individual descentralizada, la forma en
que interpretan y disputan la creacion de nuevas reglas del juego se
relaciona con la identificacion de efectos distributivos desiguales. En otras
palabras, independientemente de que estén genuinamente preocupados
por las consecuencias del cambio climatico, cada uno de los actores
busca maximizar su propia ventaja y evitar cargas, responsabilidades o
costos.

2) La contraposicion de sentidos de lo apropiado. Seria un error suponer que
los actores solo pretenden maximizar su ganancia individual, de igual
forma promueven determinados sentidos de lo que es “apropiado” ante
una amenaza como el cambio climatico. En este caso, y reinterpretando
los postulados de March y Olsen (1989), busco incorporar al analisis la
disputa de distintos sentidos de lo apropiado y, con ello, identificar las
razones publicas que utilizan los actores en su deliberacion, entendidas
como elementos distintivos de una vision particular sobre lo que significan
acciones publicas correctas y legitimas ante un problema
intergeneracional como el cambio climatico.

3) Elejercicio de la capacidad de veto. Tanto para Tsebelis (1992) como para
Weaver y Rockman (1993), el proceso del cambio institucional y la forma
que adquiere un diseno especifico en el tiempo, debe considerar quienes
son los actores que pueden ejercer capacidad de veto ante las diferentes
alternativas disponibles. El analisis que sera desarrollado en el capitulo
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cuatro, propone una identificacion de los actores que contaban con
capacidad de veto y la forma como lo ejercieron durante las negociaciones
que derivaron en la aprobacién de la LGCC entre 2010 y 2012.

Adicionalmente, el analisis de las motivaciones de los actores ante la
construccion de un régimen climatico, sera complementado con dos elementos
que permitiran enmarcar los criterios enunciados: 1) el grado de coherencia del
actor colectivo o la unidad del discurso y estrategia puestas en marcha; 2) el tipo
de discurso ambiental expresado por cada uno de los actores involucrados.

Este conjunto de elementos me permitira poner en juego la interpretacion de la
gobernanza ambiental en el disefio del régimen climatico mexicano, identificando
a los actores, sus posiciones y sus objetivos, al mismo tiempo que se mantiene
un énfasis en la dinamica de cambio institucional, los procesos de entre-juego
horizontal y vertical involucrados y la deliberacién legislativa como una arena de
disputa de la transicién hacia la sustentabilidad.
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Capitulo 2.

La evolucidn del trabajo legislativo sobre cambio
climatico en México 1992-2012: ¢ el preambulo de una
transicion hacia la sustentabilidad?

51



2.1 Introduccion

El objetivo de este capitulo es identificar y analizar las diferentes iniciativas y
puntos de acuerdo presentados en el Congreso mexicano en materia de cambio
climético entre 1992 y 2012. La compilacion de esta informacion propone un
mapeo del debate legislativo y los proyectos de ley que los legisladores
presentaron en este periodo con objeto de hacer frente a la amenaza del cambio
climatico. Presenta un panorama general sobre la forma en que los legisladores
han entendido esta problematica, las prioridades que han buscado establecer y
la forma en que su preocupacion se ha traducido en propuestas puntuales para
reformar las leyes vigentes o crear un régimen institucional especifico en
correspondencia a la magnitud de las consecuencias del calentamiento global.

Este capitulo tiene un caracter principalmente descriptivo del trabajo legislativo.
Identificar el tipo de propuestas que se presentaron en el Congreso tiene
relevancia si entendemos este periodo, siguiendo a Grin et al (2011), como una
la fase preliminar de una transicion hacia un modelo sustentable. En este
sentido, las diferentes iniciativas y puntos de acuerdo presentados constituyen
elementos de la fase pre-desarrollo de una transicion hacia la sustentabilidad
gue deriva en una fase de despegue posteriormente con el proceso de dictamen
y aprobacién de la Ley General de Cambio Climatico, lo que sera objeto de
analisis en el siguiente capitulo.

En la primera parte se discute la dificultad de precisar el ambito especifico de la
legislacion climatica, para distinguir entre legislacion climética directa e indirecta
e identificar la forma en que el cambio climatico se ha incorporado a la
deliberacion legislativa mexicana. Se clasifican las iniciativas presentadas entre
1992 y 2012 cuya materia u objeto era regular el cambio climatico, destacando
en especial la legislatura y Camara en que se presentaron, asi como el partido
politico que les dio impulso. Posteriormente se desagrega en lo particular el
contenido de las diferentes iniciativas destacando las prioridades teméticas de
las fracciones parlamentarias representadas en el Congreso. Finalmente, se
analizan las caracteristicas y materia de los diferentes puntos de acuerdo
presentados por los legisladores.

La principal conclusién de este andlisis es que el periodo estudiado, en especial
entre 2005 y 2011, se entiende como una fase previa o de pre-desarrollo de una
transicion hacia un modelo sustentable que desembocara posteriormente en la
creacion de un régimen climatico especifico a través de la figura de la Ley
General de Cambio Climatico. Esta fase preliminar adquiere seis caracteristicas
principales:

1) Se pretende influir indirectamente en el problema a través de reformas a
diferentes tipos de leyes vigentes pero también de legislar especificamente en
materia de cambio climatico;

2) La cantidad de iniciativas y puntos de acuerdo presentados se incrementa
exponencialmente a partir de 2005 y hasta 2011, periodo que coincide con la
definicion de una politica nacional por parte del Gobierno Federal;
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3) Aungue tiende a haber diferencias entre la cantidad y tipos de iniciativas
presentadas por fraccion parlamentaria, lo cierto es que involucra a los
principales partidos politicos representados en ambas camaras del Congreso
Federal,

4) Si bien en esta fase preliminar se presentan 119 iniciativas en la materia,
Gnicamente siete de ellas se pueden considerar como legislacion insignia y de
solo en tres de ellas se da impulso hacia alguna forma de transicion sustentable;

5) La mayoria de las iniciativas representan intervenciones aisladas o
modificaciones limitadas a la legislacion vigente, en detrimento de enfoques
preocupados por la dindmica del entre-juego institucional o la creacion de
instrumentos mas efectivos de politica publica.

6) Si bien las iniciativas de ley y puntos de acuerdo en materia de cambio
climatico presentados abarcan mdltiples materias, los legisladores tienden a
privilegiar proyectos para promover la mitigacién de GEI, lo cual sorprende si
consideramos que México se ubica dentro de los paises denominados No Anexo
1 y que en el discurso parlamentario se tiende a enfatizar la importancia de
impulsar estrategias de adaptacion a nivel nacional.
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2.2. (,Qué es una ley de cambio climético? Delimitando el ambito de la
legislacion climética

¢, Como se entiende el ambito y alcance de una politica de cambio climatico? ¢ Es
posible distinguirla de los objetivos propios de otros tipos de politicas, como
energia o medio ambiente? Es importante identificar la especificidad de una
politica de cambio climatico para comprender los retos que plantea para el
disefio institucional y la formulacion de las politicas publicas en general. En este
sentido y para fines de esta investigacion, la politica de cambio climatico consiste
en una politica de politicas, la cual interviene en forma fronteriza y dota de un
sentido “climatico” a diferentes tipos de politicas publicas que: 1) son complejas
y transversales en si mismas; 2) tienen objetivos y metas propias que van mas
alla del cambio climatico y no son necesariamente compatibles entre si; 3) son
formuladas e implementadas por estructuras de autoridad en diferentes niveles
de gobierno y; 4) integran multiples costos de transaccién y producen efectos
distributivos desiguales en diferentes niveles y sectores.®?

Lo particular de una politica de cambio climatico, es que interviene con un sentido
de mitigacion y adaptacion a un conjunto de politicas que tienen objetivos y
metas propios, lo cual abarca desde medio ambiente, energia, seguridad,
proteccion civil, desarrollo urbano y transporte, hasta desarrollo humano. La
complejidad de una politica de cambio climatico consiste en que no tiene un
ambito propio, sino que ocupa una posicion fronteriza entre multiples politicas
nacionales y locales, las cuales pueden ser complejas y transversales en si
mismas, y en cuya formulacion e implementacion participan diferentes actores
gubernamentales y no gubernamentales. Problematica que es retomada con
especial énfasis por el enfoque del entre-juego horizontal y vertical (Young (2008
y 2013), Paavola et al (2009)).

La naturaleza fronteriza que define a una politica de cambio climatico y la forma
en que integra politicas con materias y objetivos diferenciados, explica la
dificultad de precisar qué abarca propiamente una legislacion de cambio
climatico y distinguirla de la legislacion especifica en materia ambiental,
energeética, agricola, de proteccion civil o desarrollo urbano. Problema que tiende
a reflejarse en las definiciones propuestas en los estudios especializados sobre
legislacién y cambio climatico.®*

63 e Clercq (2011A), p. 103.

64 Habria que sefialar primero que entre 2010 y 2012 son pocos los estudios enfocados a la problematica
de la legislacion en materia de cambio climatico a nivel nacional a diferencia de aquello que analizan los
instrumentos internacionales a partir del surgimiento de la CMNUCC. A lo largo de este capitulo haremos
referencia a algunos de los trabajos que nos parecen relevantes, a ellos habria que afadir Gerrard (2008)
y Sanchez Gutiérrez et al. (2009) para el caso particular de la construccion de acuerdos sobre el tema
dentro del proceso legislativo en México. En su mayoria los casos de estudio suelen centrarse a la
aplicacion de la legislacion ambiental o energética ante la irrupcién del fenémeno o los retos para su
actualizacion. Por el contrario, son practicamente inexistentes los trabajos dedicados al estudio del proceso
legislativo en la materia y la creacién de leyes nacionales especificas sobre cambio climatico. Brafies (2000)
dedica en su manual de derecho ambiental un apartado a la “Prevencion y control del cambio climatico”, sin
embargo este se limita a analizar la CMNUCC, ver. p. 537-540. Desde otra perspectiva, Godinez Rosales
(2010) y Le Clercq (2011B) han analizado la relacion entre derechos humanos y cambio climatico, sin
embargo no representan estudios sobre legislacion climatica propiamente. Un caso destacado lo representa
la Escuela de Leyes de la Universidad de Columbia, la cual ha establecido el Center for Climate Change
Law, centro especializado para el estudio de la problematica relacionada con la ley y cambio climéatico, ver
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Dernbach y Kakade (2008), en uno de los primeros estudios especializados
sobre legislacion climética, evitan proponer una definicion puntual y destacan
gue un proceso complejo, emergente y cambiante, requiere construir legislacion
que considere la “interseccion entre multiples tipos de leyes” (ambiental, energia,
negocios, internacional, etc.) e identifique el “rol de los gobiernos federal y
estatal’. Desde esta perspectiva, la materia de la legislacion sobre cambio
climatico se relaciona con su capacidad para reflejar la densidad de las materias
involucradas y los @mbitos de competencia de las autoridades dentro de un
modelo de relaciones intergubernamentales.®®

Townshend et al. (2011 y 2013), en un conjunto de estudios patrocinados por la
organizacion de legisladores Globle International, y desde una perspectiva
preocupada por analizar en forma comparada el surgimiento y evolucién de
legislacion especifica sobre cambio climatico en diferentes partes del mundo,
definen el ambito de una Ley de Cambio Climéatico de la siguiente forma:

“Legislacion, regulacién, politicas o decretos con un estatus comparable, que se
refieren especificamente al cambio climatico o que se relacionan con reducir la
demanda de energia, promover una oferta de energia baja en carbdn, detener la
deforestacion, promover uso sustentable del suelo, transporte sustentable o
adaptacion a los impactos climaticos”.%6

Esto autores reconocen que la definicion es arbitraria e intencionalmente flexible
para permitir la comparacion “legislativa, regulatoria y de politicas” en los
dieciséis paises que originalmente abarca su estudio. Por lo mismo, advierten,
las leyes estudiadas no representan una “lista exhaustiva de toda la legislacion
climatica relevante”.®” Sin embargo, la definicién propuesta es tan amplia, que
en la préactica dificulta comprender el &mbito propio de la legislacién climética y
distorsiona la comparaciéon entre los grados de avance y los instrumentos de
politica publica en los paises objeto del estudio.

A partir de esta definicion, la “legislacion de cambio climatico” abarca en principio
cualquier acto de autoridad siempre y cuando tenga como objeto (directo o
indirecto) el cambio climatico. El problema consiste en que asume como
instrumentos equivalentes legislacion, regulaciones, politicas y decretos,
siempre y cuando tengan como objeto el cambio climatico. Si bien las politicas
publicas tienen necesariamente fundamento en el marco legal, no pueden
entenderse en si como leyes, de la misma forma que la legislacion no es
sinbnimo de politica publica. Legislaciéon y politicas publicas representan
mecanismos institucionales diferenciados, procesos de toma de toma decisiones
con una logica y dinAmica propias y, en principio, un objetivo de la legislacién es
establecer el marco legal para determinar quién puede hacer qué, como y
cuando en el &mbito de las politicas.?®

[http://www.law.columbia.edu/centers/climatechange]. Por supuesto, mencién especial merece la
investigacion desarrollada por Globe Internacional bajo la coordinacion de Townshend et al (2011) y (2013).
65 Ver en especial p. 2 'y 20-21;

66 Ver Townshend et al (2011) p. 4.

67 |dem, cabe destacar que en la edicién de 2012, el andlisis de legislacion climatica encabezada por
estos autores abarca 33 paises bajo los mismos criterios.

68 En lo que se refiere a “legislacion”, hay que reconocer que la confusion comienza desde el propio mundo
del derecho. A través de esta figura se puede entender desde el proceso de crear leyes, el conjunto de
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Una politica de cambio climatico puede tener como fundamento un marco legal
“climatico” especifico, pero puede consistir también en un conjunto de decisiones
0 acciones de gobierno que surgen a partir de interpretar y aplicar legislacion
preexistente, especialmente en materia ambiental, energética o los tratados
internacionales. Un pais puede desarrollar una politica climatica coherente sin
necesidad de legislar ex profeso en la materia, de la misma forma que legislar
sobre cambio climatico no significa que esto se traducira en politicas de
mitigacion y adaptacion eficientes o efectivas.

Un ejemplo del tipo de confusiones que pueden derivarse de la definicion
propuesta por Towshend et al. (2011), se refleja en el significado de la figura del
“decreto” en México. En este caso, los autores identifican al decreto presidencial
qgue crea la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico como un elemento
destacado de la legislacion climatica mexicana.®® Sin embargo, un decreto del
Poder Ejecutivo no es una pieza legislativa 0 una norma juridica que pueda
aplicarse més alla de su propio ambito de competencia. Independientemente de
la importancia que pueda tener la CICC para coordinar con efectividad los
esfuerzos del Gobierno Federal ante el cambio climatico, esta no puede
entenderse como ejemplo de “legislaciéon” en tanto consiste en un acto
administrativo del Gobierno Federal que puede ser derogado o reformado por
otro decreto sin la participacion del Poder Legislativo.’® Aunque los autores

leyes vigentes hasta el sistema juridico en su conjunto. El diccionario Juridico Mexicano sefiala que como
fuente formal del derecho, la “legislaciéon” se caracteriza por: “1) se trata de un procedimiento para la
creacion de normas juridicas generales; 2) dicho procedimiento debe observar determinadas formalidades
y se manifiesta en forma escueta; 3) existe cierta jerarquizacién entre las leyes que la integran, y 4) es
producto de las politicas escogidas por los poderes del Estado. Sin embargo, en enfatiza el proceso de
elaboracion de las normas juridicas en sus dos aspectos inherentes: “formular clara, inequivoca y
exhaustivamente los preceptos contenidos en las leyes” y “la ordenacion de las instituciones que tienden a
solucionar y satisfacer congruentemente los conflictos”, ver Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de
Investigaciones Juridicas, Tomo I-O, UNAM y Editorial Porria, séptima edicion, México 1994, p. 1933-1934.
Si bien la Constitucion establece en su articulo 71 que si bien el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo
pueden iniciar leyes o decretos, el articulo 72 “determina el procedimiento legislativo para la creacién de
leyes o decretos, es decir, comprende a una de las funciones mas importantes que realiza el Congreso: la
funcion legislativa”, en Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada y concordada,
Tomo lll, Instituto de Investigaciones Juridicas, Tomo I-O, UNAM vy Editorial Porrta, 202 edicion, México
2009, p. 280. En lo que se refiere a “politicas publicas”, Aguilar V. (1992) destaca las “decisiones de
gobierno que incorporan la opinién, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los privados, en su
calidad de ciudadanos electores y contribuyentes”, p. 36. En su interpretacion distingue entre “andlisis de
politicas”, como “la actividad normativa de construir y evaluar la(s) mejor(es) opcion(es) de politica, relativas
a determinados problemas publicos”, de los “estudios de politicas” como aquellos “relativos a las causas,
efectos, procesos, restricciones, modalidades...de la hechura de la politica”, p. 70-71.

69 Op. Cit., p. 180.

0 De acuerdo a la interpretacion del articulo 71 constitucional en la versién comentada y concordada de la
Constitucidn, “La palabra “iniciativa”, unida al término “decreto”, significa el derecho de presentar o proponer
un proyecto de precepto o disposiciones de caracter particular, es decir, es decir, que se refieran a
determinados lugares, tiempos, corporaciones o establecimientos”, a diferencia de la iniciativa de ley que
tratan de “disposiciones que versen sobre alguna materia de interés comun, a través de las cuales, se
mande o se prohiba algo en consonancia con la justicia y para el bien comun”. Otra diferencia central para
nuestra argumentacion es que la ley “tiene que ser dictada por el Congreso”, en Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Comentada y concordada, Op. Cit., p. 271. El Diccionario Juridico Mexicano, a
su vez, sefala que un Decreto es toda “resolucion o disposicion de un érgano del Estado, sobre un asunto
0 negocio de su competencia que crea situaciones juridicas concretas que se refieren a un caso particular
relativo a determinado tiempo, lugar, instituciones o individuos y que requiere de cierta formalidad, a efecto
de que sea conocido por las personas a las que va dirigido”. Esta definicion es tan amplia que en los hechos
puede referirse a actos de diferentes tipos de autoridades, por ejemplo, los actos del Congreso de la Unién
que no son leyes (por ejemplo a los decretos que conceden permiso para aceptar y usar condecoraciones
extranjeras), los actos del Ejecutivo Federal que constituyen reglamentos y a los que crean situaciones
juridicas concretas y particulares, los decretos administrativos como la expresion juridica de la voluntad del
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entienden el decreto que crea la CICC como parte de la legislacion climética
mexicana, esta figura ejemplifica antes bien formulacion de politica o la creacion
de un marco de gobernanza climatico sin que se haya creado una legislacion
especifica como su fundamento.

La politica mexicana sobre cambio climatico en el periodo 2006-2012, representa
un ejemplo de politica que no tiene como origen una pieza de legislacién o un
régimen institucional climético especificos. Su formulacién se basa en las
facultades que la Constitucién y la Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF) otorgan al Poder Ejecutivo para la definicion del Plan Nacional
de Desarrollo (PND) y para el disefio e implementacién de politicas publicas, asi
como en la legislacion vigente principalmente en materia de medio ambiente,
energia, politica exterior y, por supuesto, los tratados internacionales ratificados
por el Senado de la Republica.’

Esto implica que las autoridades de gobierno pueden definir metas, objetivos y
programas de politica de cambio climatico, todos ellos vinculantes a nivel federal
o estatal dependiendo el caso, sin necesidad de realizar reformas al marco
institucional o de crear legislacién ad hoc. El problema consiste en que este tipo
de acciones y decisiones pueden tener vigencia sélo el tiempo que dura el
gobierno en su encargo y cambiar drasticamente con el ascenso de una nueva
administracion al poder. Lo cual representa altos niveles de incertidumbre y
elevados costos de transaccion, en especial si tomamos en cuenta que por su
misma naturaleza los resultados de una politica de cambio climatico requieren
de objetivos y metas coherentes a lo largo del tiempo.’?

La propuesta de definicién de Townshend et al (2011) es tan amplia que dificulta
distinguir entre legislacion que puede tener un impacto indirecto frente al cambio
climatico, de aquella cuyo objeto central es precisamente establecer las bases
para la definicion de politicas de cambio climatico. Aunque a los autores

organo ejecutivo que dicta resoluciones en el ejercicio de sus funciones o sobre una especie particular de
asuntos publicos al decreto judicial, que en sentido amplio es cualquier resolucidon que pronuncian los
jueces. Sin embargo es claro que la distincion importante es entre la ley entendida una disposicion de
caracter general y el decreto que se refiere a un acto particular. Ver, Diccionario Juridico Mexicano, Op. Cit,
Tomo D-H. p. 838-840.

"L El Programa Especial de Cambio Climatico 2009-2012 (PECC 2009), sefiala como fundamento juridico
que “se presenta de conformidad con los objetivos nacionales, las estrategias generales y las prioridades
de desarrollo establecidas por el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, en el marco de los Programas
Sectoriales de la Administracion Publica Federal y en apego a las siguientes disposiciones juridicas
aplicables”, en especial articulos especificos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la Ley de Planeacion, la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, y el Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente en Materia de Prevencion y Control de la Contaminacién de la Atmosfera. Ver,
PECC (2009), p. 15. El Instituto Nacional de Ecologia (INE), destaca que “Aun cuando el tema de cambio
climatico no es referido especificamente por ninguna ley en México, su atencién general esta contenida
dentro de un conjunto de leyes y acuerdos generales. En particular, resaltan las leyes de aplicacion general
en los sectores medio ambiente y energia”. Esto significa que si bien “el cambio climatico esta asociado de
manera indirecta” en la legislacién energética y ambiental, si permite formular e implementar politicas y
programas especificos relacionados con el cambio climatico. Ver,
[http://cambio_climatico.ine.gob.mx/ccygob/mconacional.html]

72 En Le Clercq (2011A, p. 104-105) he argumentado que “una politica de cambio climatico supone costos
econdémicos inmediatos para obtener resultados diferidos e inciertos, beneficios que en todo caso se podran
alcanzaran en muchos afos y seran visibles para generaciones que todavia no nacen”. Lo cual implica que
este tipo de politica de politicas depende de una vision de largo plazo que permita superar la impaciencia
por obtener resultados inmediatos y evitar la volatilidad de los procesos de implementacion.
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resuelven este problema al incorporar la definicion de “legislacion insignia” y al
separar los diferentes tipos de “legislacion” en su andlisis de casos.”® Los autores
entienden por legislacion insignia aquella “pieza clave de legislacion a través de
la cual los legisladores buscan dejar su marca en la politica climatica”, y que
consiste en “leyes integrativas que reunen bajo una misma legislacion paraguas
a las diversas capas de legislacion preexistente y las nuevas regulaciones sobre
cambio climatico”.”

El concepto de legislacion insignia resulta especialmente util para los fines de
esta investigacion, en tanto permite distinguir con mayor claridad aquel tipo de
legislacion cuya materia es especificamente climatica de otros instrumentos
indirectos o complementarios. Criterio que no se cumple en el andlisis del caso
mexicano que desarrollan los autores, pues identifican a la Ley para el
Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la Transiciéon
Energética (LAERFTE) como la legislacion insignia del cambio climatico en
México, lo cual es discutible bajo los parametros propuestos por el concepto
mismo de legislacion insignia.” No cabe duda que la legislacién en materia de
energia renovable tiene un alto impacto en la definicion de una politica de cambio
climatico, sin embargo, y siguiendo los criterios establecidos por los mismos
autores, es dificil sostener que a través de la aprobacion de esta ley los
legisladores tuvieran la intencion de “dejar su marca en la politica climatica”, o
gue aquella integre a las “diversas capas” de leyes y regulaciones en materia de
cambio climatico.

Identificar a la LAERFTE como legislacion climética insignia es arbitrario. En
primer lugar, esta ley tiene su origen en un proceso mas amplio de reforma
energética, la cual no deriva de un debate legislativo centrado en la importancia
de actuar ante las amenazas que representa el cambio climéatico. Su creacién
puede entenderse como resultado de un debate sobre seguridad energética
antes que en materia de cambio climético.’® En segundo lugar, el mismo PECC
sefala que los objetivos nacionales de mitigacion de energia se alinean con la
reforma energética en materia de renovables y no al revés. Tercero, si
analizamos las diferentes metas de mitigacion propuestas en el PECC, se
observa que la generacién de energia representa en conjunto solo el 36% (18.0
MtCOz2e) de lo establecido en la meta indicativa, frente al 30% (15.3 MtCO2e) de
la reduccion de emisiones derivadas de la agricultura, los bosques y cambios en
el uso del suelo, el 23% (11.9 MtCO2e) de los cambios en el consumo de energia
y 11% (5.5 MtCO2e) del manejo de desechos. Por lo que la generacion de
energia renovable solo representa una parte de la estrategia mexicana de
mitigacion hacia 2012.77 Finalmente, esta ley no puede considerarse como

73 Townshend et al (2011), Op. Cit., p. 171-184.

7 |dem, p. 5.

S idem, p. 175.

8A| analizar las iniciativas, dictimenes, discusiones en pleno y el decreto de la LAERFTE publicado en el
DOF, el cambio climatico o calentamiento global son mencionados en 14 ocasiones por 73 correspondientes
a transicion o seguridad energéticas.

7 Los objetivos del PECC (2009) relacionados con la mitigacién de emisiones derivadas de la generacion
y consumo de energia, abarcan veintiséis objetivos y cincuenta y tres metas, ver pags. 67-80. Sobre
generacion de energia renovable se presentan cinco objetivos (2.1.3, 2.14, 2.18 y 2.19) e incluye trece
metas puntuales de un total de ochenta y seis metas relacionadas con la mitigacion, ver pags. 69, 71y 72.
La meta indicativa de reduccién de emisiones desagregada por categorias puede verse en las pags. 23 y
24,
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insignia en tanto se limita a promover la generacion de energia renovable y no
responde a las diversas amenazas que representa el cambio climéatico para
México, como los cambios en el uso del suelo, la deforestacion o la adaptacion
ante las consecuencias inevitables del calentamiento global.”®

Como puede verse al analizar las definiciones propuestas por Townshend et al.
(2011 y 2013) y Dernbach y Kakade (2008), definir con precision el ambito de la
legislacion climatica puede resultar complicado ante la naturaleza fronteriza del
problema, la diversidad de politicas y temas involucrados directa e
indirectamente, y considerando que en el caso mexicano se ha logrado
desarrollar una politica de cambio climatico para el periodo 2006-2012, tanto en
el ambito federal como a nivel estatal, sin que necesariamente existiera un marco
legal disefiado ex profeso en la materia.

78 En las iniciativas que identificaré como insignia ante el cambio climatico, los legisladores suelen por lo
general incorporar tanto objetivos de mitigacion como de adaptacion, e incluso en algunos casos se sefiala
como prioridad la adaptacién ante las circunstancias propias de un pais como México y su caracter de Parte
No Anexo 1. Por lo mismo una ley enfocada solamente a mitigacion a través de la generacion de energia
renovable dificilmente se entiende como insignia por los mismos legisladores.
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2.3. La presentacion de iniciativas y puntos de acuerdo sobre el cambio
climatico en México como fase preliminar de una transicién hacia un modelo
sustentable.

Al analizar la forma en que el cambio climatico ha sido objeto de las
deliberaciones del congreso mexicano, se requiere comenzar por distinguir
aquellas iniciativas de ley y puntos de acuerdo que segun su titulo o contenido,
tienen como objeto explicito el cambio climéatico, de aquellas otras que si bien no
tienen la intencién formal de regular algin ambito relacionado con el fenémeno,
en realidad establecen el marco legal para la definicion de politicas que tienen
un gran relevancia para establecer una respuesta publica ante el calentamiento
global.

Como se vera en este capitulo, la mayoria de las iniciativas y puntos de acuerdo
que son presentados en el Congreso en “materia” de cambio climatico, se limitan
a incorporar adiciones o modificaciones a la legislacién energética o ambiental
vigentes, sin establecer nuevos instrumentos de politica publica, capacidades
institucionales o atribuciones para las autoridades. En contraparte, existe un
conjunto de iniciativas de ley cuyo objeto central es precisamente establecer un
marco legal integral ante la problematica particular del cambio climatico. En
ambos casos podemos hablar de legislacion climatica “directa” pues tiene la
intencionalidad de regular especificamente la respuesta de las instituciones ante
la magnitud del fendmeno. Hay una diferencia muy importante entre esto tipo de
proyectos, pues mientras los primeras consisten en adiciones o modificaciones
a las leyes, los segundos se refieren a lo que Townshend et al (2011) han
definido como legislacion insignia: leyes con las que los legisladores buscan
dejar su marca en la politica climatica, que integran diversas capas de legislacion
preexistente y nuevas regulaciones sobre cambio climatico.

No podemos perder de vista que si bien muchas piezas legislativas no tienen
una definicion “climatica” propiamente, ni puede decirse que el legislador tuviera
la intencion de hacer esto, en los hechos pueden tener mayor relevancia para
enfrentar las amenazas que representa el cambio climatico, como es el caso de
legislacién enfocada a energias renovables, transporte, desastres naturales o
desarrollo urbano, por ejemplo. Este tipo de iniciativas y leyes pueden
entenderse como legislacion “indirecta”, pues si bien estan intimamente
relacionadas con la naturaleza del fendmeno, fueron creadas para regular
materias con objetivos distintos o0 que no se agotan en el cambio climatico. Asi
como tampoco enfrentar las amenazas derivadas del calentamiento global fue
necesariamente el tema central de las deliberaciones legislativas que les dieron
origen.

En este momento es necesario distinguir también la intencionalidad mas amplia
del proceso legislativo sobre cambio climatico. A través de los proyectos de ley
los legisladores buscan incidir directa o indirectamente en el fendmeno del
cambio climatico en el &mbito nacional. Un problema muy diferente consiste en
si a través de un conjunto de reformas legales se tiene también la pretension de
impulsar una transicion hacia la sustentabilidad. En este sentido, dado el alcance
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y contenido de las diferentes iniciativas presentadas individualmente por los
legisladores mexicanos entre 1992 y 2012, estas tenian como objeto regular
algun aspecto relacionado con el cambio climatico sin involucrar la necesidad de
impulsar una transicion hacia la sustentabilidad o establecer una dindmica de
entre-juego institucional mas efectiva.

Solamente tres de las iniciativas insignia, las presentadas por los Senadores
Cardenas, Labastida y la Diputada Vazquez, podrian cumplir con ese criterio.
Analizadas en su conjunto, el total de 119 iniciativas, 153 puntos de acuerdo y 2
tratados internacionales presentados entre 1992 y 2012, pueden entenderse
como la fase preliminar de una transicion hacia un modelo sustentable
Gnicamente a la luz de la posterior aprobacion de la Ley General de Cambio
Climatico, la cual representa desde esta perspectiva la fase de arranque de una
transicion hacia la sustentabilidad.

Grin et al (2011), sefialan que un proceso de transicion se refiere a una
“transformacion radical hacia una sociedad sustentable como respuesta a un
numero de problemas persistentes que confrontan a los sociedades modernas”.
En este sentido una transicion es un proceso abierto de transformacion profunda
en las estructuras, practicas y sistemas de valores de una sociedad, que en su
dinamica transformadora afecta multiples niveles, se compone de distintas fases
e involucra fendmenos comprehensivos altamente complejos.”®

En este modelo una transicién hacia la sustentabilidad se compone de cuatro
fases que pueden ordenarse para fines conceptuales, pero que en ningun
sentido se pueden asumir como un patrén temporal rigido: 1) una fase preliminar
o de pre-desarrollo, en la cual “el status quo del sistema cambia en el trasfondo
sin que estos cambios sean visibles”; 2) una fase de “despegue” o arranque de
la transicién en la cual el proceso de cambio estructural adquiere momento; 3) la
fase de “aceleracion” cuando los cambios estructurales comienzan a hacerse
visibles y; 4) la fase de estabilizacion cuando la dindmica se convierte en un
nuevo equilibrio.80

El conjunto de iniciativas y puntos de acuerdo presentadas entre 1992 y 2012,
objeto del andlisis de este capitulo, y la ENACC y el PECC desarrollados por el
Ejecutivo Federal, representan la fase de preliminar o de pre-desarrollo de la
transicion en la cual se comienzan a impulsar una serie de cambios cuyos
efectos y consecuencias en el tiempo no son del todo visibles. El proceso de
dictamen y aprobacion de la LGCC, la creacion de un régimen climatico
especifico, se puede entender propiamente como una fase de despegue o
arranque en el cual los cambios estructurales hacia una transicion adquieren
propiamente su momento. El debate legislativo se convierte entonces en una
arena en la que se disputa también la posibilidad de impulsar una transicion
sustentable. Mientras que lo que esta en juego a partir de la promulgacién de la
LGCC y sus retos de implementacion, es la forma en que los cambios
estructurales se haran visibles en una fase de aceleracién y si a partir de sus
efectos es posible la constitucion de un nuevo equilibrio.

 Ver p.1-3.
80 |dem, p. 4-5

61



Entender la aprobacion de la LGCC automatico como una transicion hacia un
modelo sustentable, no implica asumir el éxito automatico de la transicion, en
especial ante problemas de correspondencia con otras instituciones y politicas.
A pesar que los legisladores manifiesten su voluntad de avanzar hacia un modelo
sustentable, en la practica esto puede resultar contradictorio con los objetivos y
metas de las politicas energética, fiscal, ambiental de desarrollo urbano o de
desarrollo rural, por citar s6lo algunos casos. Impulsar una transicion hacia la
sustentabilidad tampoco significa que se vaya a cumplir con este objetivo
coherentemente a lo largo del tiempo. Este puede ser abandonado a la mitad del
camino, ser sustituido por otras prioridades o convertirse en una aspiracion
discursiva sin un impacto real en la formulacion e implementacion de las politicas
nacionales. Iniciar una transicion no implica certeza en que necesariamente vaya
a alcanzarse la sustentabilidad como obijetivo. Significa una alteracion del status
quo con la intencion de establecer un nuevo equilibrio, pero nada garantiza que
la sustentabilidad seré el destino inevitable.

Antes de continuar con el andlisis, hay que distinguir entre la funcién que
desempeiian los instrumentos que ordenan el proceso legislativo. Una iniciativa
de ley es un proyecto cuyo objeto es crear nuevas leyes o modificar, adicionar,
corregir o derogar legislacion existente. Facultad que de acuerdo con el articulo
71 constitucional corresponde al Presidente de la Republica, los senadores,
diputados vy las legislaturas de los estados. Representa el “acto primario que
desencadena en reaccion ordenada el proceso legislativo correspondiente y que
conduce a la formacion y expedicién de la Ley”.8!

Los dictimenes consisten en documentos “preparados, discutidos y aprobados
por la mayoria absoluta de los miembros de las comisiones, y reflejan la opinion
sobre las iniciativas o proyectos de ley turnados por la Mesa Directiva”.?? Lo que
se presenta para votacion ante el pleno de cada Camara no es una iniciativa,
sino un dictamen elaborado y aprobado por las comisiones, los cuales suelen
integrar diversas iniciativas en la misma materia puestas a discusion y cuyo
contenido es sujeto de negociacion entre los miembros de las comisiones.
Cuando un dictamen es aprobado por alguna de la Camaras, es turnado a su
colegisladora bajo el nombre de Minuta.

Las proposiciones con punto de acuerdo son mecanismos a través de los cuales
el legislador emite exhortos sobre la conduccion gubernamental de los asuntos
publicos, el sentido y resultados de las politicas, el destino de los recursos
presupuestales o acceso a informacion relacionada con la toma de decisiones.
En este caso su caracter distintivo radica en que se emiten en un sentido distinto
a reformar el marco juridico.®® Consisten en peticiones no vinculantes que el
legislador presenta en calidad de representante de los ciudadanos o de las
entidades federativas y que, en sentido estricto, suelen refieren a materias que
estdn mas alla de las facultades del Congreso. A pesar de que las autoridades
de gobierno a las que se dirige el exhorto no estan obligadas a cumplirlo, seria
un error considerarlo un instrumento sin ningun tipo de consecuencias, en

81 Garita, (2006), p. 87-88,
[http:/iwww.senado.gob.mx/content/sp/sp/content/documentos/content/archivos/Prontuario_Glosario.pdf]
(Consultado el 29 de enero de 2013)

82 |dem, p. 69.

83 Garita (2006), Ildem, p. 116-117.
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especial en un contexto institucional caracterizado por la composicion plural del
Congreso y la incapacidad del partido gobernante para alcanzar mayoria en las
Camaras. No atender o no responder en alguna medida la peticion de los
legisladores, puede afectar la continuidad del didlogo de los funcionarios con el
Congreso, dificultar las negociaciones futuras y crear un clima de confrontacion
entre las fracciones parlamentarias y el gobierno.8

El punto focal de este capitulo sera la identificacion de la legislacion directa y la
forma en que esta busca definir las bases para las politicas de mitigacion y
adaptacion. Esto no significa que el impacto de la legislacion directa sea mas
amplio o relevante que la indirecta, pero si queremos entender cémo se
desarrollo un régimen especifico ante el cambio climatico, qué elementos fueron
incorporados en su disefio y qué actores influyeron en el proceso, entonces el
énfasis debe estar necesariamente en la legislacion directa. Para este objetivo
tanto las iniciativas, dictimenes y puntos de acuerdo son instrumentos
legislativos relevantes, pues independientemente de sus particularidades y
diferencias, permiten identificar la forma en que los legisladores deliberan sobre
la problematica del cambio climatico, el tipo de reformas que proponen para
enfrentar el problema y las prioridades que desde su perspectiva debe reflejar la
formulacion de la politica en el &mbito federal, las entidades federativas o los
Municipios.

La informacién legislativa clasificada para el andlisis de este capitulo retoma dos
bases de datos diferenciadas: una base de datos general y otra consolidada. La
elaboracion de la base de datos general sigue los siguientes criterios: 1) se
incorporan iniciativas y puntos de acuerdo presentados entre 1992 y 2012,
siempre que en su titulo definan explicitamente como su materia el cambio
climatico; 2) se integran aquellas iniciativas y puntos de acuerdo presentadas
durante el mismo periodo, que refieran al problema a través de la inclusién de la
palabra “cambio climatico”, ya sea en su exposicion de motivos, el texto del
decreto o incluso durante el posicionamiento del legislador al momento de
presentar su proyecto en la tribuna®; 3) se complementa con los dos tratados
internacionales ratificados por el Senado para su ratificacion. Este universo
consiste en un total de 185 iniciativas de ley, 240 puntos de acuerdo y los 2
tratados internacionales ratificados en la materia. (Ver Figura 2.1)

84 En Le Clercq (2009) se analiza la forma en que los puntos de acuerdo se pueden entender como una
forma de veto de los legisladores hacia el gobierno en materia de politica exterior. Este trabajo, centrado
en el periodo de gobierno de Vicente Fox, concluye que “A través del exhorto los legisladores utilizan su
capacidad de veto en tres dimensiones: 1) presionan directamente para que se consideren sus
recomendaciones en la definicién de la agenda; 2) si el gobierno no toma en consideracion o no responde
a los exhortos, al volverse estos reiterados en el debate mediatico, pueden derivar en una descalificacion
permanente sobre la toma de decisiones y en el desgaste publico de los funcionarios.; 3) y no menos
importante, el exhorto debe entenderse también como un mecanismo a través del cual el Congreso exige
al gobierno que rinda cuenta sobre el sentido de las decisiones y sus resultados”. Ver p. 111-122. La cita
corresponde a p. 119.

85 En la mayoria de las veces la referencia es precisamente al “cambio climatico”, aunque en ocasiones
también se hace mencién al “calentamiento global”, para fines de identificacion de las piezas de
legislacién climatica se entienden como sinénimos.
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Figura 2.1 Base de Datos General: Iniciativas, puntos de acuerdo y
tratados que refieren a la materia de Cambio Climéatico 1992-2012

126 152

Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta 30 de abril
de 2012.

A partir de la base de datos general es posible identificar la forma como el cambio
climatico, tema relativamente nuevo en la agenda global y en la definicién de
politicas publicas a nivel nacional, se ha incorpora al proceso de la deliberacion
legislativa en México. De la Figura 2.2 se desprende que si bien la irrupcién del
cambio climatico como tema legislativo tiene su origen en el proceso de
ratificacion de la CMNUCC en 1992 y que durante los ultimos afios de la década
del noventa se presentan las primeras iniciativas y puntos de acuerdo en la
materia, es a partir de 2005 cuando su numero se incrementa en forma
destacada y es particularmente durante las LX y LXI Legislaturas cuando el tema
adquiere presencia permanente en la agenda del Congreso.6

El nUmero de puntos de acuerdo tiende a ser mayor que el que corresponde a
las iniciativas, lo cual es comprensible si tomamos en consideracién que
legislativamente hablando, tanto la elaboracion, presentacion y proceso de
dictamen de un exhorto es mucho menos complejo que el de un proyecto de ley.
Finalmente, en el caso de los tratados la referencia es a los dos instrumentos
internacionales ratificados por México en la materia: La Convencién Marco
(CMNUCC) y el Protocolo de Kioto (PK).8”

86 Por supuesto, esto no significa necesariamente que el cambio climéatico se haya convertido en un tema
prioritario de la agenda legislativa del Congreso mexicana. De hecho desde esta perspectiva y a pesar de
la gravedad que suponen las consecuencias del cambio climéatico en multiples dimensiones, dificiimente
puede considerarse un tema prioritario para los legisladores, La presencia del tema es permanente y la
presentacion constante de iniciativas y puntos de acuerdo sobre el tema como parte de la agenda de los
grupos parlamentarios a partir de 2005. Esto tampoco significa que esta presencia se mantendra
necesariamente con la misma constancia en los préximos afios.

87 Vale la pena sefalar que si bien existen otros documentos importantes que conforman la arquitectura
climatico global, como el Plan de Accion de Bali, el Acuerdo de Copenhague o los Acuerdos de Cancun,
entre otros, solamente la CMNUCC y el PK son tratados internacionales ratificados por el Senado mexicano
y ley suprema de la nacién de acuerdo con el art. 133 constitucional.
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Figura 2.2 Base de Datos General: Iniciativas, puntos de

acuerdo y tratados que refieren a la materia de Cambio
60 -

51 52

50 A
a7

40 4
36
DOiniciativas (194) 3
niciativas
o 32 32
35
= 30 B Puntos de Acuerdo
3 (244)
OTratados (2)
21
20
20 A 18
16
12
10 8 88
. 6 6 5
23 3 3 2
1 1 1 11 1 1 1
o+, ; ; e

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Afio

Fuente: Elaboracion propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de
abril de 2012.

Lo interesante es que a pesar de que México ratifica la CMNUCC desde 1992 y
ha mantenido una posicion muy activa en las diferentes cumbres climaticas, el
ndmero de iniciativas y puntos de acuerdo comienza a incrementarse en forma
significativa solamente a partir de 2005 y con la excepcién de 2006, afio marcado
por elecciones federales.

¢ Qué factores explican el incremento en el interés sobre el tema a partir de
20057 ¢ Por qué aumenta tan significativamente la presencia e importancia del
cambio climético en el debate publico entre 2005 y 2011? En primer lugar, si bien
en 2005 entra finalmente en vigor el PK con la ratificacion de Rusia, los
especialistas comienzan a sefalar que sus objetivos han sido rebasados ante el
rechazo de los Estados Unidos y el incremento de las emisiones de paises como
China e India, lo cual se tradujo en un debate en medios publicos y
especializados al respecto de la necesidad de alcanzar un acuerdo internacional
mas ambicioso. En segundo lugar, durante la Cumbre de Bali de 2007 se
acuerda comenzar las negociaciones para un periodo pos-Kioto que defina
nuevas metas para la estabilizacion de las emisiones y establezca nuevos
mecanismos enfocados ahora a la adaptacion de los paises mas vulnerables. Y
tercero, ese mismo afio se entrega el Nobel de la Paz en forma conjunta a Al
Gore y el IPCC, cuyo Cuarto Informe establece en forma contundente que el
aumento en la temperatura derivado de la emision de GEI es “inequivoco”.

65



La combinacién de estos elementos, aunado a la publicacion de mdultiples
reportes que advierten del incremento de las emisiones de CO2 en un 40% a
mitad de la década con relacion a 1990, transforma el significado publico del
cambio climatico en este mismo periodo, eleva las expectativas generadas en
torno a los resultados de las cumbres climaticas y convierte a las COP 15y 16
en eventos internacionales con una amplia cobertura mediatica y creciente
participacion de organizaciones sociales.®

En el ambito nacional hay dos factores que adicionalmente es necesario
considerar. El Gobierno Federal define a partir de 2007 una politica nacional de
cambio climético que abarca la definicion de objetivos y metas en el PND, la
publicacion de la ENCC, la preparacion, consulta y publicacion del PECC, la
difusién de los resultados de la ECCM, el disefio de metodologias para la
elaboracion de planes estatales y la organizacién de la COP 16. Todo ello
contribuyé a incrementar el activismo de diferentes actores sociales en torno a
la politica y la legislacion climética y con ello su interlocucion con autoridades y
legisladores para impulsar o contener la definicion de metas y objetivos. La
mayor visibilidad publica del cambio climatico y el desarrollo de una politica
nacional desde el gobierno, permiti6 establecer un nuevo nicho legislativo para
la presentacion de iniciativas y puntos de acuerdo, asi como para la organizacion
de foros de analisis en el marco del Congreso.

El incremento en el nimero de iniciativas y puntos de acuerdo presentados entre
2005 y 2011, tampoco puede explicarse si no se entiende que los legisladores
no sélo perciben la gravedad del problema a través del debate de ideas, la
publicacion de reportes especializados o los avances en la negociacion
internacional. Su perspectiva esta directamente influenciada por el impacto de
desastres naturales, especialmente en sus estados de origen. Si analizamos la
evolucion del ejercicio del Presupuesto de Egresos en el mismo periodo (Figura
2.3), podemos observar que entre 2005 y 2010 se ejercen recursos para la
atencion de desastres naturales sin precedente durante la primera mitad de la
década. Basta con resaltar que la magnitud de los desastres naturales en 2006
y 2010 tiene como una consecuencia que el gasto ejercido en esos afios del
FONDEN, rebasa incluso el presupuesto de la misma SEMARNAT excluyendo
CONAGUA.

Para gran parte de los diputados y senadores el cambio climatico adquiere
relevancia legislativa a partir de que sus estados de origen enfrentan los efectos
de desastres naturales. Pensemos que 41% del territorio y 27% de la poblacion
estan expuesto a tormentas, huracanes e inundaciones; 29% del territorio y 19%
de la poblacion es vulnerable a sequias; mientras que 37% del territorio y 25%
de la poblacién enfrenta el riesgo de incendios forestales. Esto los lleva a exigir

88 En este caso entre los mdltiples trabajos existentes puede consultarse Carlo Carraro y Emmanuele
Massetti (2010), “El objetivo improbable de 2°C de calentamiento global”’, en Punto de Acuerdo un. 2,
México, enero-febrero 2010, p. 21-25; Nicholas Stern (2009), “Action and ambition for a global deal in
Copenhagen, Centre for Climate Change Economics and Policy”, Grantham Research Institute for Climate
Change and the Environment, United nations Environment Programme (UNEP), December 2009,
[http://www.unep.org/pdf/climatechange/actionandambitionforglobaldealincopenhagen.pdf)].
Recientemente la Agencia Internacional de Energia (IEA) advirtié que la emision de CO2 rompi6 cualquier
umbral anterior en 2010 y que el 80% de las emisiones proyectadas originalmente para el sector energético
hacia 2020 ya estan en la atmésfera, ver “Prospect of limiting the global increase in temperature to 2°C is
getting bleaker”, 30 de mayo de 2011, [http://www.iea.org/index_info.asp?id=1959].
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desde la tribuna la definicion de medidas preventivas, estrategias de adaptacion
y la transferencia de mayores recursos presupuestales para atender la
emergencia inmediata posterior. La cantidad y magnitud de los desastres
naturales durante la administracion Calderon implico el ejercicio de 94,406
millones de pesos para atender sus consecuencias de desastres naturales en
territorio nacional. 8 Un escenario caracterizado por la mayor incidencia y
visibilidad explica la presentacion de hasta 244 puntos de acuerdo relacionados
con la atencion de desastres naturales entre 1997 y 2012, aunque solamente en
veinte de ellos se menciona o se hace referencia explicita al cambio climético
(Figuras 2.17 y 2.18).

Figura 2.3 Presupuesto Sector Ambiental y Fondo Nacional
de Desastres 2000-2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2000-2012; Cuenta Publica,

2000-2010.SEMARNAT incluye el presupuesto del Ramo para el Sector Central y la Entidades Apoyadas,
excluyendo CONAGUA. Cifras en millones de pesos.

89 De acuerdo con el INEGI “Los desastres ocurridos entre el 2007 y 2012 fueron fendmenos sin
precedente historico. Los efectos sobre la poblacién y la infraestructura publica obligaron al gobierno
federal a destinar mayores recursos para mitigar los dafios y el restablecimiento de las condiciones
prevalecientes antes de la presencia de estos eventos. En el 2010, cuando se destinaron 14,838 millones
de pesos, se hizo una estimacion de los costos por lluvias severas que afectaron gran parte del territorio
por 54,770 millones de pesos, de los cuales 38,308 millones de pesos correrian a cargo del gobierno
federal y 16,462 millones de pesos a cuenta de los estados mediante coparticipaciones”,
[http://www.inegi.org.mx/inegi/contenidos/espanol/prensa/Contenidos/estadisticas/2013/Desastres0.pdf]

67



2.4. La legislacion climética directa en la agenda de los partidos representados
en el Congreso

La informacion de la base de datos general es til para identificar la forma en
que el cambio climético se ha incorporado al debate legislativo entre 1992 y
2012. Sin embargo, al retomar el objetivo de analizar las propuestas a partir de
las cuales se ha buscado desarrollar legislacion climatica directa, se hace
necesario depurar la informacién para separar las iniciativas y puntos de acuerdo
que incluyen la mencion al cambio climético sélo en forma circunstancial. Este
segundo conjunto de 119 iniciativas, 152 puntos de acuerdo y 2 tratados
internacionales conforma una base de datos consolidada, la cual representa el
universo de iniciativas que, bien en su definicion o por el nimero de menciones
al tema en su exposicion de motivos o decreto, tiene como materia u objeto
directo regular algun aspecto relacionado con el cambio climatico.

Como puede verse en la Grafica 2.3, la base consolidada no altera la tendencia
de la base general a pesar de que se reduce el tamafio de la muestra. En lo que
queda del capitulo revisaré a detalle el contenido de la base consolidada para
identificar quién presenta estas iniciativas y puntos de acuerdo, en qué periodo,
por qué partidos, en cudl de las camaras y con qué tipo de contenido. El analisis
permitird describir las particularidades del desarrollo de legislacion climatica
directa y la forma en que los legisladores han entendido el significado del cambio
climatico para un pais como México. Este acercamiento también haré posible
identificar como se ha intentado establecer una correspondencia entre el disefio
de un régimen institucional y la magnitud de las consecuencias del calentamiento
global.

Como puede compararse en las Figuras 2.2 y 2.4, si bien desde la década del
noventa comienzan a aparecer iniciativas de ley que incorporan la mencion al
cambio climatico, la presentacion de propuestas orientadas a crear legislacion
climatica directa tiene su origen propiamente en 2005, con la excepcion de dos
propuestas aisladas en 1999.%° El interés por presentar puntos de acuerdo en la
materia tiende a incrementarse, por el contrario, en forma gradual a lo largo de
la década hasta alcanzar su nivel maximo en 2009 y 2010. No deja de llamar la
atencién que a partir de 2005 tiende a haber un equilibrio entre el nimero de
iniciativas y puntos de acuerdo presentados, salvo en 2006, donde no hay
iniciativas, y en 2009, cuando los exhortos triplican a los proyectos de ley.

9% Aunque cabe destacar que una de estas iniciativas puede entenderse como una propuesta de
legislacién insignia que en forma muy avanzada proponia crear legislacion federal para atender el
fenémeno. Ver Proyecto de Ley para la prevencion y control del cambio climatico de los Estados Unidos
Mexicanos, presentada el 30 de abril de 1999 por la diputada Veronica Velazco del grupo parlamentario
del PVEM,
[http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Avanzada/ResultadosBusquedaAvanzada.php?SID=6464dc216
f5191afe85289756fd18858&Serial=790fab7d759e272ec0fb1671ed38ch34&Reg=1&0rigen=BA&Paginas=
15]
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Figura 2.4 Base de datos Consolidada: Iniciativas, puntos de

acuerdo y tratados en materia de Cambio Climético 1992-2012
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados
y Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta el 30
de abril de 2012.

Esto significa que el trabajo legislativo sobre cambio climatico es un proceso que
adquiere relevancia en el Congreso hasta las LX y LXI Legislaturas (Figura 2.5),
independientemente de la presentacion de nueve iniciativas y dieciocho puntos
de acuerdo en los afios previos, periodo que involucra a dos grupos diferentes
de diputados (electos en 1996 y 1999 respectivamente) pero al mismo conjunto
de senadores. Desde la perspectiva del debate climatico, estas legislaturas se
caracterizan por abarcar el inicio y el fracaso de la discusion internacional sobre
la necesidad de un periodo de obligaciones pos-Kioto, la formulacién de una
politica nacional sobre cambio climatico y el estallido de la mayor crisis
econOmica internacional desde la posguerra. De igual forma, este grupo de
legisladores participa en la reforma energética de 2008, aprueba legislacion
enfocada a promover energias renovables e impulsa el desarrollo de legislacién
especifica y de caracter integral para prevenir y enfrentar las consecuencias del
calentamiento global a partir de la presentacion de la primera propuesta para
crear una ley climatica marco en marzo de 2010.%*

Cuando analizamos la distribucion del trabajo legislativo por camara de origen,
encontramos que la presentacion de iniciativas ha sido mas intensa en la
Camara de Diputados, mientras que los senadores han sido mas activos en la
discusion de puntos de acuerdo. Como puede verse en la Figura 2.6, desde la

91 La iniciativa con el que arranca el debate legislativo para crear una ley general sobre cambio climatico,
es el “Proyecto de Decreto por el que se Expide la Ley General del Cambio Climatico”, presentado el 24
de marzo de 2010 por el senador Alberto Cardenas Jiménez del grupo parlamentario del PAN. Ver,
[http://sil.gobernacion.gob.mx/Librerias/pp_ContenidoAsuntos.php?SID=caceb273078d5b745c43fb7d3e58
09e0&Clave=2645186]
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LVII legislatura se ha tendido a presentar mas iniciativas en la Camara de
Diputados en cada uno de los periodos analizados, hasta alcanzar un 64% del
total. Si bien durante la LX Legislatura los diputados rebasaron el numero de
puntos de acuerdo presentados por los senadores, estos han presentado 56%
del total de los exhortos.

Figura 2.5 Iniciativas, puntos de acuerdo y tratados en materia de
Cambio Climético por Legislatura 1992-2012
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

La mayor intensidad en la presentacion de iniciativas en la Camara de Diputados,
se explica por la dinAmica generada por el cambio entre legislaturas y la mayor
continuidad en el trabajo legislativo que garantiza el periodo de seis afios para
el que se elige a los senadores. Esto implica que ante la brevedad de su encargo,
la imposibilidad de la reeleccion y el mayor numero de legisladores que conforma
esta camara, los diputados estan obligados a presentar mas iniciativas para dejar
registro de su paso por el Congreso. Sin embargo, y a pesar de que en el Senado
se presentan menos iniciativas, la mayoria de los proyectos que se integran al
dictamen tienen origen en esta Camara y, por lo mismo, se desempefia como
camara de origen del proceso de dictamen para crear la LGCC.

En lo que se refiere a la presentacion de puntos de acuerdo, a pesar de que la
Camara de Diputados se ha convertido en los ultimos afios en un espacio con
alta resonancia politica, ha tendido a discutir menos exhortos sobre cambio
climatico porque en la Camara de Senadores se han presentado la mayoria
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relacionada con los temas internacionales. Como se vera mas adelante (Figura
2.20), en la Camara de Senadores se han presentado veinticuatro puntos de
acuerdo en los que se realiza algun exhorto relacionado con la participacion de
México en las cumbres climaticas, por solo nueve en la Camara de Diputados,
lo cual significa una diferencia de 73% en un universo que representa 33% del
total de los puntos de acuerdo presentados.

Figura 2.6 Iniciativas, puntos de acuerdo y tratados en materia de Cambio
Climatico por Legislaturay Cadmara de Origen 1992-2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril

de 2012.

En el caso de la distribucion de iniciativas por fraccion parlamentaria, si bien el
PVEM ha sido el partido que ha tendido a presentar mas proyectos de ley (28%),
lo cual hace sentido si tomamos en consideracion que la proteccion del medio
ambiente define, al menos en teoria, su identidad como partido, encontramos
una situaciéon sumamente equilibrada con el PAN y el PRI (Figura 2.7). Lo
significativo es la participacibn mucho mas reducida del PRD (13%), la cual se
limita a la mitad frente a los otros partidos. Aunque es importante destacar que
si bien el nimero de iniciativas presentadas por el PRD ha sido més reducido en
comparaciéon al PVEM, PAN y PRI, dos de sus proyectos pueden entenderse
propiamente como legislacion insignia, y fueron incorporados al dictamen final,
mientras que el PRIy el PAN han presentado solamente una iniciativa con estas
caracteristicas.
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Figura 2.7 Iniciativas en materia de Cambio Climatico presentadas por
Fraccion Parlamentaria 1992-2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de
abril de 2012.

En lo que se refiere a puntos de acuerdo, el PVEM es nuevamente el partido
mas activo, aunque la participacion del PAN y el PRI tiende a ser practicamente
idéntica (Figura 2.8). Incluso el PRD incrementa en este caso su peso en 5% en
comparacion con su presentacion de iniciativas en la materia. En conjunto los
partidos de oposicidn presentan el 77% del total, lo cual esta relacionado con el
hecho de que el exhorto es el instrumento legislativo a través del cual los
diputados y senadores de estos partidos pueden cuestionar la politica formulada
por el Gobierno Federal o intentan influir en ella.
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Figura 2.8 Puntos de Acuerdo en materia de Cambio Climatico
presentadas por Fraccion Parlamentaria 1992-2012

Otros**
4%

* Pluralidad:
Iniciativas
presentadas por
dos 0 mas
grupos
parlamentarios.
** Otros
Partidos:
(Convergencia,
PANAL, PT,
PSD).

Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados
y Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta el 30
de abril de 2012.

La presentacion de iniciativas en el Senado se limita practicamente a las LX y
LXI legislaturas, mientras que en la Cadmara de Diputados el PAN y el PVEM
realizan las primeras propuestas desde la LVII legislatura. (Figura 2.9). Los
diferentes partidos mantienen un activismo muy semejante en ambas camaras a
diferencia del PAN, quien ha tendido a presentar el 78% de sus iniciativas en la
Céamara de Diputados. De igual forma, destaca que el PRI en el Senado y el PAN
en la Camara de Diputados duplican su niumero de iniciativas en la LXI legislatura
en comparacion del periodo inmediatamente anterior, mientras que los
senadores del PVEM se caracterizan por un elevado nivel de activismo en la LX
legislatura y los diputados en las LX y LXI legislaturas. Finalmente, el PRD tendio
a distribuir en forma equilibrada sus iniciativas en ambas camaras, con
excepcion de la LX legislatura de la Camara de Diputados, cuando presenta el
40% de todas sus propuestas.
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Figura 2.9 Iniciativas en materia de Cambio Climatico por Legislaturay
Grupo Parlamentario 1992-2012

PRD PVEM Otros Plural PAN PRD PVEM Otros Plural

Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

Todas las fracciones parlamentarias de los principales partidos han presentado
un mayor numero de puntos de acuerdo en el Senado, con la excepcion del
PVEM. Los senadores del PRIy el PRD, al igual que los diputados del PAN y el
PRI, concentran su mayor activismo en la LXI legislatura, periodo que coincide
con las cumbres climaticas de Copenhague y Cancun, a diferencia de los
diputados del PVEM y el PRD, quienes lo hacen en la LX legislatura. Los
senadores del PAN, bancada que presenta el mayor nimero de proposiciones
del total (23), se distinguen en este caso por presentar un alto nimero de puntos
de acuerdo tanto en la LX como en la LXI legislaturas.

Antes de continuar es necesario hacer una precision importante. Hasta ahora se
ha asumido que las iniciativas y puntos de acuerdo son presentadas por los
grupos parlamentarios de los partidos politicos en ambas camaras, lo cual es
una forma de distorsion. Lo cierto es que las iniciativas y puntos de acuerdo son
presentadas por legisladores con nombre y apellido, cuya propuesta en muchas
ocasiones no es prioridad para su partido o no cuentan con el respaldo de su
propia bancada. Para este estudio es valido entenderlas como propuestas
representativas de los partidos por tres razones: 1) aun cuando sus propuestas
no reflejen la agenda de su fraccion parlamentaria y, por lo tanto en ocasiones
no reciban apoyo durante el proceso de dictamen, tienden a ser utilizadas para
posicionar en publico una imagen de interés o preocupacion sobre el tema; 2)
porque para ser dictaminadas o, por el contrario, para evitar desechadas,
requieren del respaldo de su propio partido; 3) a pesar de que las propuestas
son presentadas por legisladores individualmente y no reflejan necesariamente
la agenda de su fraccion, en la practica los grupos parlamentarios en México se
caracterizan por un alto grado de cohesion en las fracciones parlamentarias.®?

92 De acuerdo con Luis Carlos Ugalde, a pesar de la pérdida del control del Ejecutivo sobre el Legislativo,
todavia predomina un patrén de unidad y disciplina al interior de las fracciones parlamentarias en ambas
camaras. Ver, “La disciplina partidista en México”, presentado en el seminario El gobierno dividido en
México: riesgos y oportunidades, México, 6 y 7 de mayo de 2002. Como un ejemplo de los muy altos grados
de cohesion, el Reporte Legislativo Nimero Uno de Integralia calculé la unidad partidista general para la
Cémara de Diputados en 95.5% y en el senado en 92.7 % para el periodo febrero-abril 2011.,ver
[http://www.integralia.com.mx/files/reporte_legislativo.pdf]
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Figura 2.10 Puntos de Acuerdo en materia de Cambio Climatico por
Legislaturay Grupo Parlamentario 1992-2012

[ PAN PRI PRD PVEM Otros Plural PRD PVEM Otros Plural

2 1 2

2 1 2 4 1 3
10 3 3 5 2 2 5 9 10 2 1

11 15 9 6 4 7 10 11 3 7

Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

¢ Quiénes son los legisladores que presentan iniciativas y puntos de acuerdo
sobre cambio climéatico, con qué frecuencia lo hacen y a qué comisiones
pertenecen? Para identificar qué tipo de senadores y diputados estan
involucrados en la construccién de un régimen institucional especifico para el
cambio climatico, se ha dividido la participacién de los legisladores en cinco
grupos:

1) Muy Baja, quienes sd6lo han presentado un punto de acuerdo y por lo tanto su
vinculacién al tema es de solamente circunstancial. En este grupo se encuentra
la mayoria de los diputados (43%) y senadores (37%);

2) Baja, legisladores que han presentado dos o mas puntos de acuerdo pero
ninguna iniciativa, lo cual es el caso de 17% de los senadores y sélo el 3% de
los diputados. Aun cuando se incrementa el grado de participacion, esta es
todavia muy marginal pues solamente dos legisladores presentan mas de dos
puntos de acuerdo y ninguno presentan alguna iniciativa;

3) Media, quienes so6lo han presentado una iniciativa, situacion que caracteriza
a 10% de los senadores y 38% de los diputados. A pesar de que quienes estan
en este grupo s6lo presentan una propuesta de ley, su participacion es mas
significativa considerando el valor cualitativo de una iniciativa frente a un exhorto;
4) Alta, aquellos que han presentado una iniciativa y al menos un punto de
acuerdo, lo cual es el caso de 4% de los diputados y 17% de los senadores y;
5) Muy Alta, quienes han presentado dos o mas iniciativas y puntos de acuerdo,
grupo en el que se encuentra 12% de los diputados y 19% de los senadores
(Figura 2.11). 3

De esta clasificacion se desprende que de los 147 senadores y diputados que
han presentado algun tipo de propuesta relacionada con el cambio climatico
entre 1992 y 2012, podemos identificar como altamente involucrados en las
deliberaciones en la materia a un universo que se limita a 19 senadores y 15
diputados. Lo que representa un 23% del total de los legisladores involucrados
en el tema, mientras que aquellos con una participacion Muy Baja o Baja

93 En este caso sdlo cuantificamos Gnicamente al presentador principal de la iniciativa.
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alcanzan en contraparte 49%. Esto significa que la mayoria de los diputados y
senadores que han participado en las deliberaciones relacionadas con el cambio
climatico lo hacen en forma circunstancial y solamente una cuarta parte de ellos
lo hacen en forma reiterada.

Si sumamos los grupos de participacion Baja y Muy Baja, podemos observar
nuevamente que 54% de los senadores y 46% de los diputados se ha
involucrado al tema en forma circunstancial. En segundo lugar, 36% de los
senadores tienden a una participacion Alta o Muy Alta frente al 16% de los
diputados, quienes han tendido a involucrarse en el tema en forma muy baja
(46%) o han presentado una sola iniciativa (38%). Esto implica que
independientemente del nimero de proyectos de ley y exhortos presentados en
cada camara, la participacion de los senadores ha sido mas significativa que la
de los diputados, especialmente si tomamos en consideracion la diferencia
cualitativa de una iniciativa y un punto de acuerdo. A lo que cabe afadir que la
mayoria de los proyectos insignia o de caracter integral se han presentado
también en la Camara alta.

Figura 2.11 Grados de participacion de los legisladores
50% - Total: 95 diputados y 52 senadores

45% -

43%

04 |
40% 38%
37%

35% -
OSenado

30% -
B Diputados

25% -

Participacion

20% + 19%
17% 17%
15% -
12%
10% 10%
b 4
0,
5% - 3% 4%
[ ]
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados
y Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta el 30
de abril de 2012.

Por la misma naturaleza del tema, la adscripcion a comisiones de los legisladores
participantes en los debates sobre cambio climatico suele ser sumamente
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variable. Si separamos a los diputados y senadores y diputados que mantienen
una participacion Alta y Muy alta, podemos observar que su principal adscripcion
es a comisiones de Medio Ambiente (14) y Especial de Cambio Climético (9),
seguidas por recursos hidraulicos (6), Distrito Federal (6), Relaciones Exteriores
(5), Gobernacién (5), Turismo y Hacienda (5). Si los integramos por grupos, 32
pertenecen a comisiones relacionadas con medio ambiente y agua, 14 participan
en comisiones de desarrollo social, 13 representan la agenda del federalismo,
10 en comisiones con un perfil econémico y 9 estan involucrados en diversas
comisiones del sector agricola. Solamente tres tienen como adscripcion las
comisiones de energia, esto a pesar del peso de la mitigacion en el contenido de
la mayoria de las iniciativas presentadas en la materia, y dos participan en las
comisiones de Proteccion Civil o de Desastres Naturales. Finalmente solamente
dos legisladores pertenecen a comisiones de Ciencia y Tecnologia, lo cual refleja
una falta de vinculacion legislativa entre innovacion tecnologica y cambio
climatico.

Destaca la ausencia de proyectos con origen en Poder Ejecutivo en cualquier
periodo pero muy especialmente en las LX y LXI Legislaturas, las cuales
coinciden temporalmente con la publicacion de la ENACC, el PECC, la
organizacion de la COP 16 en Cancun y el inicio de deliberaciones sobre la
creacion de una ley general para atender la problemética del cambio climatico.
La agenda legislativa del gobierno de Felipe Calder6bn se concentra
fundamentalmente en temas econémicos y seguridad publica, seguido muy lejos
por educacion y energia. No sorprende que las propuestas econdémicas y en
materia de seguridad ocupen un lugar privilegiado en la agenda legislativa
gubernamental, en especial si consideramos el contexto critico que en ambos
casos se enfrenta entre 2006 y 2012. A pesar que durante esta administracion
se incorpora por primera vez al desarrollo sustentable como un eje particular del
PND, llama la atencién que el Gobierno Federal no envia ninguna iniciativa de
ley en materia ambiental al Congreso.®* Tampoco las propuestas presentadas
por el gobierno durante las negociaciones de la reforma energética de 2008, se
relacionan con la generacion de energia renovable o eficiencia energética.

% PND, Eje 4: Sustentabilidad Ambiental. El subtema 4.6: Cambio Climatico define a su vez dos objetivos
y ocho estrategias, ver [http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/sustentabilidad-ambiental/cambio-
climatico.html]
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Figura 2.12 Adscripcion a Comisiones entre legisladores con
participacion Altay Muy Alta

LEGISLADOR Partido | Iniciativas PA Grupo Adscripcion a comisiones
Dip Diego Cobo Terrazas PVEM 2 6 Muy alta MA (P), RH
Sen. Rosalia Peredo Aguilar PAN/Ind 2 5 Muy Alta A, DR, DS, RH
Sen. Margarita Villaescusa Rojo PRI 5 Muy alta MA (S), A, CC, DS, T
Sen. Maria Elena Orantes Lopez PRI 4 Muy alta EG (S), RE (S), S (S), P, MA
Dip. Cesar Daniel Gonzalez| PAN 6 Muy alta DF(S), JV (S), MA,C, CC (P), ER,
Madruga ECC
Sen. Arturo Escobar y Vega PVEM 3 Muy alta FI (S), Adm, FPF, C, E, EL, JU
Sen. Alberto Cardenas Jiménez PAN 5 Alta A(P), CC (P), MA(S), RH
Sen. Antonio Mejia Haro PRD 4 Muy alta RT (P), CT (S), DR (S)
Dip. Ninfa Clara Salinas Sada PVEM 4 Muy alta MA (P)
Sen. Adolfo Jesus Toledo Infanzén PRI 2 2 Muy alta DS (S), RH(S), G, RT
Sen. Luduvina Menchaca | PVEM 2 2 Muy alta CC,DM, PC,RE, T
Castellanos
Sen. Jorge Legorreta Ordorica PVEM 1 4 Alta DF, G, PCO, SS
Dip. Francisco Alberto Jiménez M. PRI 1 3 Alta DR, RH, ECC,CE, CC
Sen. Heladio Elias Ramirez Lopez PRI 1 3 Alta DR (P), DN (P), SS
Sen. Gloria Angela Bertha Lavara| PVEM 1 3 Alta JV (P), Adm,, DN, LEF, RE
M.
Sen. Francisco Agundis Arias PVEM 3 Muy Alta MA (P), BI, DN, H, JR
Dip. Alejandro Mazo Maza PVEM 3 Muy Alta CyT, DM (S), FD (S), CLC, CC
(P)
Dip. Francisco Alejandro Moreno M. PRI 3 Muy Alta DN, MA (S), SS, CC (P)
Dip. Augusta Valentina Diaz de PAN 2 1 Muy Alta EG, MA (S), RE, CC
Rivera
Dip. Maria Araceli Vazquez PRD 3 1 Muy Alta DF, ED, MA, BI, CTP(S)
Camacho
Sen. Raul José Mejia Gonzélez PRI 2 1 Muy Alta Al (P) ,FD (P), RT, T, E, H
Sen. Ricardo Monreal Avila PT 2 1 Muy Alta JR(P), DF, H
Dip Carlos Alberto Puente Salas PVEM 2 1 Muy Alta CT(S), H(S), RT
Dip. Norma Sanchez Romero PAN 2 Muy Alta EC (S) RE, TR, C (S)
Dip Christian Martin Lujano Nicolas PAN 2 Muy Alta DM, DF, MA (S)
Dip Maricela Contreras Julian PRD 2 Muy Alta EG, (P) S
Sen. Silvano Aureoles Conejo PRD 1 2 Alta A, MA
Dip. Gabriela Cuevas Borron PAN 1 2 Alta DN, DF (P), P
4 senadores y 2 diputados 1 1 Alta

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB y twitter.com. Informacion actualizada hasta
enero de 2012. Nomenclatura: Acceso a la Informacién (Al), Agricultura (A), Administracion (Adm), Calidad Educativa (CE), Ciencia
y Tecnologia CyT),Competitividad (C), Comunicaciones y Transportes (CT), Contra Trata de Personas (CTP), Cuenca Lerma Chapala
(CLC), Defensa Nacional (DN), Desarrollo Metropolitano (DMT), Desarrollo Municipal (DM), Desarrollo Rural (DR), Desarrollo Social
(DS), Desastres Naturales (DN), Distrito Federal (DF), Economia (EC), Educacion (ED), Energia (E), Energias Renovables (ER),
Equidad y Género (EG), Especial de Cambio Climatico (CC), Especial Cuenca Cutzamala (ECC),
Federalismo (FD), Festejos del Bicentenario (Bl), Fomento Industrial (FI), Gobernacion (G), Hacienda (H), Jurisdiccional (JR), Justicia
(JU), Juventud (JV), Limites de las Entidades Federativas (LEF), Medio Ambiente (MA), Pacificacién (P), Participacion Ciudadana
(PC), Presupuesto (P), Puntos Constitucionales (PCO, Recursos hidraulicos (RH), Relaciones Exteriores (RE), Salud (S), Seguridad
Social (SS), Trabajo (TR), Turismo (T), Radio y Television (RT),
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La agenda climética del Gobierno Federal se concentra a la definicion de
objetivos y metas para la politica publica, la alineacion del PECC con los
objetivos del PND a nivel federal, el disefio de metodologias para disefiar en
forma colaborativa planes estatales de cambio climatico®®y el impulso de la
negociacion internacional. No incluye una agenda legislativa en la materia a
pesar de PECC establece como objetivo “Revisar el marco juridico y regulatorio
vigente y proponer al Poder Legislativo Federal su adecuacién, conforme a los
criterios de combate al calentamiento global, asi como con los compromisos
internacionales adquiridos por México en materia de cambio climatico”.®® La
estrategia gubernamental sigue un camino distinto a los casos del Distrito
Federal y Veracruz, quienes complementan sus planes estatales de accion
climatica con la aprobacion de legislacion especifica en la materia.®’

¢Por qué el Poder Ejecutivo no apuesta por una agenda legislativa en materia
de cambio climético que le permita consolidar su legado? Hay varias razones
gue pueden explicar esta decision. En primer lugar, el Gobierno Federal no
obtuvo mayoria absoluta en el Congreso y a partir de 2009 enfrenté a una
colacion PRI-PVEM mayoritaria en la Camara de Diputados. Esto implica asumir
cotidianamente una negociacién complicada con los legisladores de oposicion,
en especial para sacar adelante su agenda prioritaria en materia de seguridad.
Bajo este escenario, impulsar legislacibn para consolidar el legado
gubernamental de cambio climatico y la imagen internacional de Felipe Calderon
como lider ambiental, suponia aumentar exponencialmente los costos de la
negociacion con el Congreso y el riesgo de que la oposicidon rechazara el
proyecto para no conceder una victoria politica al Presidente.®®

En segundo lugar, para la APF nunca fue del todo clara la necesidad de crear
legislacién especifica como base de las politicas ante el cambio climatico, y
mucho menos aceptar metas y obligaciones vinculantes de mitigacién y
adaptacion por mandato de ley. Se puede caracterizar la posicion de las
diferentes secretarias involucradas en el tema como escéptica y contradictoria,

9 No hay que perder de vista que la elaboracién de los programas estatales de cambio climatico se realiza
en forma colaborativa entre el INE, a través de la Coordinacion del Programa de Cambio Climéatico (CPCC)
y las entidades federativas. De acuerdo con el propio INE, “De manera voluntaria los responsables de cada
Programa envian a la CPCC informacion sobre los avances en la elaboracion de los PEACC, la cual esta
disponible en el presente portal de Internet. La actualizacion de la informacion esti supeditada a la
recepcion de insumos por parte de los actores clave de cada Programa. Cabe mencionar, que lainformacion
publicada en este espacio representa el punto de vista de los autores y no es responsabilidad de la CPCC”.
Las iniciativas enfocadas a crear una ley general de cambio climatico tienen justamente como uno de sus
objetivos el establecer la obligacion legal para que los estados definan y actualicen sus planes estatales.
Ver [http://www2.ine.gob.mx/sistemas/peacc/]

% PECC, p. 127.

97 La Ley de mitigacién y adaptacion al cambio climatico y desarrollo sustentable para el Distrito Federal se
expidio el 16 de junio de 2011, [ http://www.idconline.com.mx/media/2011/06/16/decreto-por-el-que-se-
expide-la-ley-de-mitigacin-y-adaptacin-al-cambio-climtico-y-desarrollo-sustentable-para-el-df.pdf], mientras
que Veracruz Ley sobre Mitigacion

y Adaptacion ante los Efectos del Cambio Climatico lo hace desde el 2 de noviembre de 2010,
http://www.unhabitat.org/downloads/docs/10199_1 594059.pdf ]

98 El martes 10 de mayo el Presidente Calderdn recibi6 el Premio Campeones de la Tierra 2011, del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. En este mismo contexto, durante 2011 y 2012
fue el constante el rumor al respecto de que Felipe Calderdn pudiera asumir un cargo en las ONU sobre
cambio climatico, ver Jorge G. Castafieda, “Una guerra muy cara”’, El Pais, 3 de enero de 2012,
[http://internacional.elpais.com/internacional/2012/01/03/actualidad/1325620733_710942.html]
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mas preocupada por acotar los efectos y las responsabilidades derivadas de la
propuesta de Ley General de Cambio Climatico en el ambito de su respectiva
competencia, que por impulsar decididamente su aprobacién. Una excepcién lo
representa el caso de la SRE, quien entendia la creacion de legislacion climatica
como un activo importante para apuntalar la posicibn mexicana en las
negociaciones internacionales. Legislar sobre cambio climatico no significo una
prioridad para el Gobierno Federal en su conjunto y la iniciativa del senador
Alberto Cardenas, a pesar de militar en el mismo partido politico que el
Presidente, representa una propuesta individual que construyé apoyo
gradualmente al interior de su propia bancada, sin el acuerdo decidido del
Gobierno Federal y que, por el contrario, enfrentd el rechazo de diversas
secretarias durante su proceso de andlisis y dictamen.®?

99 En entrevista con el senador Alberto Cardenas en noviembre de 2011, el legislador sefial6 como uno de
los mayores problemas del proceso de analisis y dictamen la actitud ambigua y contradictoria de la
Administracién Publica Federal al respecto de su propuesta de ley.
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2.5. La legislacion climética y su correspondencia con la magnitud del problema

Legislar para crear un régimen especifico ante el cambio climéatico representa un
intento por establecer correspondencia entre el marco institucional y la magnitud
de las consecuencias esperadas como resultado del calentamiento global. A
través de sus iniciativas de ley, los diputados y senadores realizan una lectura
legislativa de la problematica particular y proponen lo que desde su perspectiva
debe ser la respuesta publica correspondiente. Establecer correspondencia
entre la legislacion climética especifica, el marco institucional mas amplio y un
sistema ecoldgico social complejo, es un proceso complicado e incierto en si
mismo (Young 2002 y 2013, Folke et al 2007, Paavola et al 2009). Reducir la
complejidad de las relaciones entre un conjunto de instituciones y un sistema
ecolégico social complejo por medio de una ley, es a final de cuentas una
simplificacion legal sujeta a contradicciones y ambigiedad que nunca sera del
todo exitosa (Scott 1998, Blomley 2008).

Al desagregar la agenda teméatica que compone los diferentes los iniciativas de
ley y las prioridades definidas por cada fraccion parlamentaria desde 1999,
podemos comprender la forma en que los legisladores y los partidos han
buscado simplificar la complejidad de los efectos del cambio climatico y con ello
definir los criterios para la correspondencia institucional. Cuando analizamos el
contenido de las diferentes iniciativas presentadas sobre cambio climéatico desde
1992 (Figura 2.13), se observa que los legisladores han entendido como
prioridad la definicion de bases legales para la mitigacion de GEI derivados de
la generacion y consumo de energia (31%), esto a pesar de que México es un
pais No Anexo 1 no obligado a definir metas puntuales para la reduccién de
emisiones. El segundo tema en importancia lo ocupa una diversidad de
propuestas enfocadas a problemas relacionados con la adaptacion (18%).1%° A
lo cual cabe afiadir ocho iniciativas insignia de caracter integral que incorporan
en su contenido objetivos de mitigaciéon y adaptacion y nueve que tienen como
objeto definir facultades para las autoridades y criterios para las estrategias y
programas derivadas de la politica de cambio climéatico.

En conjunto las iniciativas cuyo tema central es mitigacion de energia,
adaptacion o que establecen las bases para la politica de cambio climatico,
representan el 68% del total. La mitigacion de GEI derivados de cambios en el
uso del suelo y la pérdida de vegetacion (USCUSS) es un tema absolutamente
marginal en la percepcion de los legisladores, en tanto esta problematica es
materia de Unicamente cuatro iniciativas (3%), aunque cabe sefalar que el tema
también se aborda en lo general en al menos en cinco de las propuestas de
legislacién insignia.

El 32% de las iniciativas restantes tiene como objeto crear mecanismos Yy
comisiones en el Congreso para legislar sobre cambio climatico (8%), incorporar
el concepto a las definiciones del articulo 4°. constitucional (6%) y de la

100 S bien los problemas de adaptacion son abordados en pocas iniciativas, los efectos del cambio
climatico son preocupacion legislativa de puntos de acuerdo, en especial cuando involucran desastres
naturales. A diferencia de los proyectos de ley, en PECC 2008-2012 y PECC 2014-2018 la planeacion y el
desarrollo de capacidades para la adaptacion ocupa un lugar central.

81



legislacion vigente (3%), definir el problema como materia de la seguridad
nacional (2%), garantizar recursos presupuestales especificos (4%) y el 8%
restante modifica o adiciona diversas leyes. La muestra incluye los dos tratados
ratificados por México en la materia.

En la mayoria de las veces las iniciativas objeto del analisis proponen crear una
nueva ley (21), modificar la LGEEPA (17), reformar la Constitucion (8), adicionar
la ley Organica del Congreso (8) o realizar modificaciones a ordenamientos como
la LOAPF (7), la LISR (4), LGE (4), LSPE (4), LGS (4), LGPC (4), LAERFTE
(4).19% El conjunto de las iniciativas afecta a un total de cuarenta y cuatro tipos
de leyes, incluyendo leyes generales, federales, reglamentarias, reglamentos,
ademas de la propia Constitucion. Lo cual refleja complejidad y densidad
tematica implicita en el proceso de desarrollar un régimen institucional especifico
para enfrentar el cambio climatico. En este mismo sentido, las iniciativas se han
turnado a quince diferentes comisiones en el Senado y diecinueve en la Camara
de Diputados, siendo las mas recurrentes en el Senado medio ambiente (13),
energia (8), reglamento y practicas parlamentarias (6), gobernacion (5) y
desarrollo rural (4); mientras que en la Camara de Diputados se han turnado
principalmente a medio ambiente (16), hacienda y crédito publico (12), energia
(12), presupuesto y cuenta publica (11) y gobernacion (7).10?

En lo que se refiere a las iniciativas relacionadas con la mitigacion, estas abordan
una diversidad de temas desde la definicion de obligacion de mitigacion de GEI
para diferentes sectores, impulso a la generacion de energias renovables, ahorro
y eficiencia energética, pago de derechos por emisiones de CO2, criterios para
la construccion sustentable de vivienda y la redefinicion de tarifas e incentivos
en el sector eléctrico. En el caso de la adaptacion, los proyectos de ley tienen
como eje articulador impulsar politicas preventivas en materia de salud,
proteccion civil y desastres naturales, asentamientos humanos, elaboracion de
atlas de riesgo, reconversion productiva y produccion de alimentos, proteccion
de ecosistemas, asi como el disefio de politicas de educacion y difusion frente
al riesgo de desastres naturales y la mayor vulnerabilidad derivada de un
potencial aumento en la temperatura.

No deja de sorprender que el conjunto de iniciativas enfocadas a la adaptacion
represente la mitad de las correspondientes a mitigacion, en especial si
consideramos la alta vulnerabilidad que caracteriza al territorio mexicano, la alta
incidencia de desastres naturales y periodos de sequia, al igual que la afirmacion
en el discurso legislativo de la importancia de establecer a la adaptacion como
prioridad en la definicion de politicas y la asignacion de recursos ante el cambio
climatico. Como se vera en el andlisis del contenido de los puntos de acuerdo,
en este caso prevalece una vision reactiva ante las consecuencias inevitables

101 | ey Orgénica de la Administracién Publica Federal (LOAPF), Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR),
Ley General de Educacion (LGE), Ley del Servicio Publico de la Electricidad (LSPE), Ley General de
Salud (LGS), Ley General de Proteccion Civil (LGPC) y la antes mencionada ley para impulsar la energia
renovable.

102 No se contabilizan las comisiones de estudios legislativos y puntos constitucionales, pues estas no son
comisiones tematicas y tienen como funcidn el control de la constitucionalidad y legalidad de las diferentes
iniciativas, por lo que cada proyecto de ley debe ser enviada paralelamente a una de estas, dependiendo
la jerarquia de la norma afectada.
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de cambio climatico, lo que suele traducirse en exhortos para que las autoridades
federales actuen ante la incidencia de desastres naturales y destinen mayores
recursos a los fondos de contingencia.

Figura 2.13 Iniciativas en materia de Cambio Climatico por tema
1992-2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados

y Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30
de abril de 2012.

Las ocho iniciativas definidas como legislacion insignia, siguiendo los criterios
establecidos por Townsend et al (2011), son aquellas piezas legislativas que
crean un nuevo marco legal o que reanen o modifican en un sentido integrador
a diferentes capas de legislacion preexistente con el objeto de hacer frente al
cambio climatico. Adicionalmente, a través de este tipo ordenamiento “los
legisladores buscan dejar su marca en la politica climatica”.1°3En otras palabras,
la legislacion insignia es aquella que no se limita a realizar modificaciones o
adiciones a la legislacion vigente, sino que tiene la intencion de establecer un
régimen institucional especifico ante el cambio climatico. Estas iniciativas, que
representan el 7% de la muestra, tienen una importancia central para esta
investigacion y serdn motivo de un analisis detallado en el siguiente capitulo.

¢, Qué tipo de iniciativas han presentado las diferentes fracciones parlamentarias
en ambas camaras? La Figura 2.14 nos permite identificar los temas que han

103 Op. Cit, p. 5.
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sido prioridad en la agenda de los diferentes grupos parlamentarios y, con ello,
entender la forma en que los diferentes partidos leen la problematica particular
del cambio climatico y tratan de establecer correspondencia entre el disefio de
un régimen y la magnitud del fenémenao.

Las fracciones parlamentarias mas activas en la Camara de Senadores han sido
el PRI (15) y el PVEM (14), en contraste con la participacién del PAN (6) y el
PRD (5), quienes se han limitado a presentar cada uno 11% del total de las
iniciativas correspondientes a esta Camara. En el caso del PRI, este partido ha
centrado su prioridad en los temas relacionados con mitigacion de energia (8) y
en segundo lugar adaptacion (4), mientras que el PVEM se ha enfocado a la
definicion de bases para la politica de cambio climatico (4), seguido por
mitigacion de energia (2), adaptacion (2) y mitigacion de USCUSS. En el caso
del PAN y el PRD no hay ningun tema que pueda definirse como prioridad.
Finalmente, en el Senado presentan iniciativas insignia el PRI, PAN, PRD y PT,
siendo la excepcidn el PVEM, quien presenta sus iniciativas mas importantes en
la Cadmara de Diputados.

En la Camara de Diputados la distribucién de las iniciativas es mas equilibrada.
El PAN, que en esta Camara representa al grupo parlamentario que en general
mas iniciativas ha presentado (23), centra su agenda fundamentalmente en
mitigacion de energia (9) y adaptacion (6). Le sigue el PVEM (20), el partido que
sumando ambas camaras cuenta con mas iniciativas (34), quien también otorga
prioridad a la mitigacién de energia (11) y presenta hasta tres iniciativas insignia.
En el caso del PRI los temas méas abordados en sus proyectos legislativos fueron
energia (3), adaptacion (2) y definiciones de politica climatica (2), mientras que
el PRD destaca por propuestas de reforma constitucional (3) y por la iniciativa
insignia mas completa presentada por cualquier partido en esta Camara. Las
fracciones parlamentarias del PRI y el PAN no presentan iniciativas de
legislacién insignia en esta Camara.

Si analizamos la distribucién de temas por partido, se puede observar que la
mitigacion de energia es la prioridad de PAN (10), PRI (11) y PVEM (13), lo cual
es congruente con el peso de la emisiones por consumo y generacion de energia
(60.6%) de acuerdo con el Inventario Nacional de Emisiones GEI. 1% La
adaptacion ocupa el segundo tema en importancia para PRI (6) y PAN (7) y
tercero para el PVEM (4), mientras que tanto la mitigacion de energia (1) como
la adaptacion (2) representan temas marginales para el PRD, quien centra su
prioridad en reformas constitucionales (4). En el caso del PVEM, este partido
presenta la mayoria de las iniciativas que tienen por objeto definir bases para la
politica climatica (5), legislacion insignia (3) y la mayoria de propuestas
relacionadas con la mitigacion derivada de USCUSS, tema practicamente
ignorado en el debate a pesar de que 9.9% de las emisiones totales y hasta 16%
si incorporamos la agricultura.'®® PRI, PAN y PRD son quienes presentan las
iniciativas insignia mas completas y que se constituyen en la base para el
proceso de dictamen de una ley general en la materia, aunque es importante

104 Esto incluye transporte (20.4%), generacion (21%), manufactura e industria de la construccién (8%),
emisiones fugitivas (6.7%) y otros consumos (4.5%), ver Inventario Nacional de Emisiones GEI, en Cuarta
Comunicacion Nacional (2010), p. 65.

105 |dem.
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reconocer que la propuesta del senador Cardenas tiene como caracteristica
particular que su presentacion es activa el proceso de dictamen y orienta las
deliberaciones entre actores partidistas y no partidistas.

Figura 2.14 Iniciativas en materia de Cambio Climatico por temay Grupo
Parlamentario 1992-2012

[Partide™ PAN PRI PRD PVEM Otros Plural PAN PRD PVEM Otros Plural
- 1 8 1 2 1 9 3 11 2 1
- Adaptacion 1 4 1 2 1 6 2 1 2 1 1
‘Leylnsignia: 1 1 1 1 1 3

~ Politica CC - 1 4 12 1

| Constitucion'| 1 1 1 3 1
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e : :
- 1 2 1 4 2 3 1 1
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

Del total de iniciativas analizadas la mitad (52%) estan pendientes de dictamen
en las diversas comisiones a las que fueron turnadas y, en caso de que el no
sean dictaminadas durante el ultimo periodo de sesiones de la LXI legislatura,
se puede esperar que sean desechadas durante la LXIl Legislatura de acuerdo
con los criterios establecidos en los reglamentos de ambas camaras.% El 24%
corresponde a proyectos de ley dictaminados en sentido negativo o desechados
por acuerdo de la Junta de Coordinacion Politica, lo cual significa que solamente
11% ha sido aprobado al menos por alguna de las Camaras y 13% ha sido
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion (Figura 2.15).

106] ps criterios para desechar iniciativas se encuentran en los articulos 88, 89, 182, 183, 184, 186 del
Reglamento de la Camara de Diputados,
[http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/Reg_Diputados.pdf], y los articulos 206, 217 y 219 del
Reglamento del Senado de la Republica, [http://www.senado.gob.mx/img/doctos/Reglameto_Senado.pdf]
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Figura 2.15 Estatus Iniciativas en materia de Cambio Climético
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacién Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

El conjunto de iniciativas que ha sido objeto de dictamen en algunas de las
camaras se divide en tres grupos. En primer lugar, 10 iniciativas (8%) han sido
dictaminadas en la Camara que les dio origen y su aprobacion quedo pendiente
en la Camara revisora. Entre ellas destacan seis iniciativas (cuatro de ellas
insignia) integradas al dictamen de LGCC aprobado por el Senado y turnado a
la Camara de Diputados en diciembre de 2011, tres cuyo objeto es vincular
cambio climético y proteccion civil, dos enfocadas a mitigacion de energia, una
sobre adaptacion en materia de salud y finalmente una que considera los efectos
del cambio climatico como una amenaza a la seguridad nacional. De estas
iniciativas el PVEM y PRI presentaron cuatro cada uno, dos pertenecen al PAN
y el resto corresponden al PRD, PT y Convergencia.

En segundo lugar, cuatro proyectos de ley (4%) fueron dictaminados por el
Senado como camara revisora y devueltos con modificaciones a la Camara de
Diputados. En este grupo se encuentran tres iniciativas de reforma a la
LEGEEPA, entre ellas dos presentadas por la diputada Ninfa Salinas que
conforman una minuta identificada como legislacion insignia, otra propuesta para
incorporar el concepto de cambio climatico a esta ley, y una iniciativa para
modificar la LDRS con el objeto de impulsar la adaptacién del sector ante los
efectos del fendmeno. Dos de estas iniciativas fueron presentadas por el PRIy
dos por el PVEM.

Solamente nueve iniciativas (8%) han sido aprobado por ambas camaras y
publicadas en el DOF. La legislacion aprobada se puede caracterizar como
legislacién indirecta en materia de energia y modificaciones a la legislacion
vigente. De ellas cuatro se enmarcan en el proceso de reforma energética e
incluyen las tres leyes aprobadas en materia de energia renovable y
aprovechamiento, (LAERFTE, LAER y LPBC), dos modificaciones a la
LEGEEPA para incorporar el concepto de cambio climatico y adaptacion, y el
resto se compone de adiciones a diversas disposiciones legales. Ninguna pieza
legislativa entre ellas se pueda entender como legislacién insignia. En este caso
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cinco de las iniciativas tiene origen en la Camara de Diputados y se distribuyen
en forma equilibrada entre PRI, PVEM, PAN y PRD.

Figura 2.16 Presupuestos propuestos, aprobados y ejercidos del PECC,
PMACC y programas federales en materia de energia 2009-2012
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Fuente: Elaboracion propia a partir Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2009-2012; Presupuesto
de Egresos de la Federacion, 2009-2011; y Cuenta Publica, 2009-2010. Informacién actualizada hasta el 15 de
diciembre de 2011. Presupuesto en Millones de pesos corrientes. Nota: Energia incorpora: Establecimiento y
promocion de medidas para el ahorro de energia y aprovechamiento de energia renovable; Gestion e implementacion
en aprovechamiento sustentable de la energia; Programa de sustitucion de equipos electrodomésticos para el ahorro
de energia; Seguimiento y evaluacion de politicas publicas en aprovechamiento sustentable de la energia; Supervisar
el aprovechamiento sustentable de la energia; y Fondo para la Transicibn Energética y el Aprovechamiento
Sustentable de la Energia.

Para concluir el analisis desarrollado en este apartado es importante mencionar
también la forma en que la Camara de Diputados, dentro de sus facultades
exclusivas, ha definido partidas presupuestales especificas ante el cambio
climatico. 197 A partir de 2009 el PEF incluye una partida para financiar objetivos
y metas del PECC adicionalmente al gasto sectorizado en cada secretaria de
Estado. Para lo que corresponde a 2009, aunque solo se aprueba un gasto de
20 millones de pesos, se ejerce un total de 35 millones, mientras que en 2010 la
Camara de Diputados aprueba un gasto de 98 millones de pesos (32% mas de
lo propuesto originalmente ese afio por el Ejecutivo), y solo se ejercen 38
millones, lo que equivale a 39% de lo aprobado por los diputados. Para los
siguientes dos ejercicios el presupuesto de esta partida se reduce drasticamente
a 10 y 11 millones de pesos respectivamente y se incorpora el Programa de
Mitigacién y Adaptacion (PMACC) con un presupuesto de 553 millones para
2011.

107 ver la fraccion 1V del art. 74 de la Constitucion.
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A partir de 2011 los recursos etiquetados al cambio climético se destinan al
PMACC en detrimento del PECC. No hay en las motivaciones del PEF
presentado por el Ejecutivo en 2011 o en los considerandos del decreto
aprobado por la Camara de Diputados, una explicacion clara sobre la necesidad
de contar con dos partidas especificas para el cambio climético o las razones
para crear el PMACC en paralelo a los recursos destinados al PECC. Seria logico
esperar que la partida correspondiente al PECC tuviera prioridad en tanto este
programa incluye objetivos y metas puntuales de mitigacion y adaptacion cumplir
hacia 2012, mientras que el PMACC es un programa con objetivos poco claros
y que en principio duplica el PECC. Para el ejercicio el Ejecutivo solicitdo 253
millones para el PMACC vy los diputados aprobaron practicamente el doble de
recursos, en lo que pudiera interpretarse como un esfuerzo por desarrollar
politicas preventivas ante el cambio climéatico. Sin embargo para 2012, afio
electoral, el presupuesto del PMACC se reduce sin ningun criterio aparente a
211 millones y representa recursos siete veces menores al gasto destinado a la
generacion de energias renovables y a los programas de eficiencia energética.

Ante este manejo arbitrario de montos y partidas presupuestales, no es de
sorprender que el incremento de los recursos y la transparencia en el ejercicio
del gasto publico se haya convertido en una de las principales banderas de las
organizaciones sociales involucradas en el tema. El 28 de septiembre de 2011,
un grupo de diecisiete organizaciones, entre las que destacan CEMDA,
Greenpeace, Oxfam, El Barzén, Globe México y Transparencia Mexicana,
organizaron el conjunto con la Comision Especial sobre Cambio Climatico de la
Camara de Diputados, organizaron el foro “Manejo efectivo y transparente del
presupuesto para cambio climatico”.1%® El objetivo de este encuentro entre
organizaciones Y legisladores consistié por un lado, en analizar si los diferentes
sectores involucrados contaban con el financiamiento suficiente para cumplir
metas nacionales e internacionales y, por otra parte, presentar propuestas para
garantizar la transparencia y rendicion de cuentas en torno al ejercicio de los
recursos presupuestales. A pesar de que durante el evento las organizaciones
mantuvieron un didlogo abierto con los diputados, lo cierto es que al observar el
monto que estos destinaron al cambio climatico en 2012, parece claro que tanto
la definicidbn de criterios para asignar y ejercer los recursos del PMACC se
caracteriza por su discrecionalidad y opacidad.

108 | a convocatoria puede encontrarse en las paginas web de las organizaciones convocantes, por
ejemplo [http://www.cemda.org.mx/09/necesario-reasignar-recursos-de-la-propuesta-de-prespuesto-2012-
para-revertir-rezago-en-combate-al-cambio-climatico/], [http://itdp.mx/2011/09/conferencia-manejo-
efectivo-y-transparente-del-presupuesto-para-cambio-climatico/], [http://cedan.org.mx/es/node/1053],
[http://fundar.org.mx/mexico/?p=5145], asi como en la misma Camara de Diputados:
[http://ww.diputados.gob.mx/documentos/septiembre/cambio.pdf] El boletin de prensa emitido por la
Céamara de Diputados sobre el foro puede consultarse en
[http:/imvww3.diputados.gob.mx/camara/005_comunicacion/b_agencia_de_noticias/007_2011/09_septiemb
re/28_28/6469_inauguran_diputados_foro_manejo_efectivo_y_transparente_del_presupuesto_para_camb
io_climatico]
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2.6. Puntos de acuerdo y el debate politico sobre el cambio climatico.

El analisis de los puntos de acuerdo es relevante para esta investigacion, pues
nos permite identificar el tipo de prioridades que los diputados y senadores
consideran debe reflejar la formulacién de la politica climatica en el ambito
federal, las entidades federativas o los municipios mas alla del ambito
propiamente legislativo. Al comparar el contenido de las iniciativas y los exhortos
presentados, es posible comprender como se ha incorporado el cambio climatico
a las deliberaciones legislativas y la forma en que los legisladores entienden la
responsabilidad de las autoridades de gobierno y la propia al momento de definir
cursos de accién preventivos y reactivos ante las consecuencias derivadas del
calentamiento global.

En lo que se refiere a los 169 puntos de acuerdo que se han presentado desde
2001 sobre cambio climético (Figura 2.17), la mitigacion de energia y los criterios
para la adaptacion (16%) mantienen un alto nivel de prioridad (16%), pero son
desplazados como la principal preocupacion de los legisladores por exhortos
relacionados con la conduccion de la politica exterior (20%). Otros temas que
adquieren mayor relevancia son la definiciébn de metas y objetivos de la politica
gubernamental (13%), la atencidén a desastres naturales (12%) y la demanda de
recursos presupuestales para enfrentar los efectos derivados del aumento en la
temperatura y los desastres naturales (11%).

Entre los principales temas abordados en los puntos de acuerdo sobre politica
internacional, destacan llamados a impulsar un acuerdo internacional vinculante,
a promover globalmente energias renovables y metas ambiciosas de mitigacion,
reconocimientos o cuestionamientos a la posicién mexicana durante las cumbres
climaticas, solicitudes de informacion sobre grados de cumplimiento de
obligaciones internacionales o relacionados con la organizacion de la COP 16
en Cancun, propuestas y recomendaciones para ser incorporadas a la estrategia
mexicana a nivel internacional, definiciones del Congreso relativos a la
participacion de los legisladores durante las COP, asi como exhortos a paises
desarrollados para que asuman nuevos compromisos o, en el caso de los
Estados Unidos, para que ratifiquen el PK.

Los puntos de acuerdo sobre adaptacion tienden a solicitar mayores recursos
ante inundaciones, para crea politicas preventivas o productivas en el sector
agricola o para impulsar la investigacion cientifica. En segundo lugar destacan
exhortos enfocados a la proteccion de infraestructura o que llaman a realizar
estudios de vulnerabilidad y riesgo. En el caso de los puntos de acuerdo sobre
mitigacion, la mayoria (23) tienen como objeto impulsar metas mas ambiciosas
o0 solicitar recursos para la generacion de energia renovable, objetivos dentro de
los programas de eficiencia energética, promover la inversion en infraestructura
para el sector eléctrico, seguidos por exhortos enfocados a definir metas mas
ambiciosas para la mitigacion de GEI.

Figura 2.11 Puntos de Acuerdo sobre cambio climatico por tema
1992-2012
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados
y Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta el 30

de abril de 2012.

13% de los puntos de acuerdo retoman nuevamente objetivos de mitigacion y
adaptacion, pero enmarcados ahora como criticas o propuestas cuyo objeto es
revisar la politica de cambio climatico instrumentada desde el gobierno. En este
caso suponen peticiones para presentar avances del PECC o la ENCC,
propuestas o solicitudes de informacion a la CICC o a SEMARNAT, definir lineas
de difusién de acciones y resultados, incorporacion a los programas de una
perspectiva de género, a mantener un enfoque integral en la formulacion de las
politicas y reasignacion de recursos presupuestales para los objetivos del PECC
o para la elaboracion de estudios cientificos derivados de sus lineamientos
estratégicos.

En veinte puntos de acuerdo se vincula al cambio climatico con desastres
naturales, aunque en realidad se limitan a exigir la liberacion de recursos del
FONDEN para atender situaciones de emergencia, solicitudes para reasignar
recursos en forma preventiva o para apoyar al sector agricola ante contingencia
como por ejemplo la sequia. Solamente en cuatro puntos de acuerdo se plantea
la necesidad de disefiar mejores planes de contingencia o sistemas de
informacion. Con independencia del objeto central de los diferentes puntos de
acuerdo analizados, predominan los llamados a liberar recursos o reasignar
partidas presupuestales ante situaciones contingentes, para apoyar sectores
productivos especificos o para impulsar acciones preventivas ante un contexto
caracterizado por el riesgo y la incertidumbre.
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La mayor preocupacién por las consecuencias de fendbmenos naturales y
climaticos en los puntos de acuerdo, queda de manifiesto al analizar un universo
méas amplio de exhortos que abarcan temas que si bien estan relacionados con
el cambio climatico durante su presentacion no necesariamente incluyen
menciones explicitas al tema. Al revisar la discusion sobre una agenda tematica
que abarca desde desastres naturales, manejo de residuos solidos y aguas,
desarrollo rural sustentable, reforestacion y energia renovable de los 401 puntos
de acuerdo presentados en estas materias entre 1997 y enero de 2012,
practicamente el 50% tienen como objeto exhortar a las autoridades federales y
estatales a instrumentar programas, destinar recursos o atender a la poblacion
en riesgo o afectada por desastres naturales. En segundo lugar destacan puntos
de acuerdo relacionados con los programas y recursos para el manejo de
residuos sélidos y aguas residuales (18%), el impulso al desarrollo rural
sustentable (12%), los programas de conservacion y reforestacion (11%),
mientras que solamente el 6% tienen como objeto temas relacionados con la
agenda de mitigacién de energia renovable.

Cuando comparamos las caracteristicas de los puntos de acuerdo relacionados
con el cambio climatico con los temas propios de las iniciativas de ley, se
desprende que en estos prevalece una agenda de caracter reactivo ante
contingencias y situaciones de emergencia, mas que una visién preventiva o
enfocada al desarrollo de capacidades institucionales para enfrentar nuevos
tipos de amenazas. Lo cual se explica por la mayor rentabilidad politica que
significa exigir recursos y programas de emergencia para las poblaciones
afectadas por desastres naturales, que invertir en politicas de adaptacion con
objetivos de largo plazo, procesos de planeacion lentos y resultados menos
visibles para los electores. De igual forma, exigir acciones mas decididas de las
autoridades de gobierno ante los efectos de situaciones criticas o catastroéficas,
puede recibir el respaldo de la opinién publica, mientras que definir las bases
para politicas preventivas puede traducirse en rechazo de la poblacion
potencialmente afectada, por ejemplo ante la necesidad de reubicar a quienes
ocupan zonas en riesgo.

El sentido de oportunidad politica que caracteriza a los puntos de acuerdo puede
observarse también al analizar el periodo en el que son presentados (Figura
2.18). Si bien se suele presentar mas iniciativas sobre cambio climatico en el
primer periodo de sesiones (55) que en el segundo (36), en general hay una
situacion de equilibrio. Mientras que en el caso de los puntos de acuerdo se ha
presentado el triple entre septiembre y diciembre que entre febrero y abril. De
hecho, se han presentado mas puntos de acuerdo sobre el tema en el receso
que en el segundo periodo de sesiones.® Para el legislador tiene mayor
relevancia presentar sus exhortos sobre cambio climatico en los meses cercanos
a diciembre, periodo el que se celebran las cumbres climéaticas y, por lo mismo,
se tiene acceso a una mayor cobertura mediatica que en los primeros meses del
afo. Presentar puntos de acuerdo en la segunda mitad del afio puede significar
una mayor interlocucién con los funcionarios responsables de definir la posicion
mexicana ante las COP.

109 De acuerdo con los articulos 64 y 65 constitucionales, el primer periodo ordinario de sesiones inicia el
1° de septiembre de cada afio y culmina el 15 de diciembre, mientras que el segundo periodo arranca el 1°
de febrero y concluye el 30 de abril del mismo afio.
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Ahora bien, la presentacion de puntos de acuerdo por partido se caracteriza por
una situacion de equilibrio, en tanto PAN, PRI y PVEM presentan cerca de
cuarenta cada uno, seguidos por el PRD con 28. De la misma forma, la
distribucion por fraccion parlamentaria mantiene practicamente la misma
tendencia en cada camara, con la excepcion del PAN, quien presenta diez
puntos de acuerdo mas en el Senado (Figura 2.19).

Si analizamos las propuestas de cada partido, podemos observar que si bien hay
temas constantes en el interés de las fracciones parlamentarias, como por
ejemplo politica exterior, mitigacion de energia, adaptacion o solicitudes de mas
recursos en el presupuesto, cada uno mantiene una agenda diferenciada de
prioridades. EI PAN presenta la mayoria de sus puntos de acuerdo sobre
recursos presupuestales (7), seguido por mitigacion de energia (6), adaptacion
(6), politica internacional (5), politica ambiental (5) y politica de cambio climético
(4). El PRI presenta la mayoria de sus exhortos sobre politica internacional (8) y
adaptacion (7), seguidos por mitigacion de energia (6), desastres naturales (6) y
recursos presupuestales (6). EI PRD, por el contrario, se enfoca a atenciéon a
desastres naturales (6), seguido por politica internacional (5), politica de cambio
climatico (4) y en menor medida mitigacion de energia (3) y adaptacion (3).
Finalmente los exhortos del PVEM se concentran en cuatro temas politica de
cambio climatico (10), politica internacional (9), mitigacién de energia (8) y
adaptacion (8).

Figura 2.18 Iniciativas y Puntos de Acuerdo por mes de
presentacion
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacién actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.
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Se puede observar en la distribucion de cada tema por camara y fraccion, que
practicamente el 75% de los puntos de acuerdo relacionados con politica exterior
se presentan en el Senado por el PRI (6), PAN (2) y el PRD (5). El segundo tema
en importancia en la misma Camara lo ocupa la adaptacion a través de la
participacion del PAN (5), PRI (4) y PVEM (5). Destaca que 75% de los exhortos
relacionados con reasignacion de recursos presupuestales se presentan
también en el Senado, principalmente por PAN (4) y PRI (5), esto a pesar de que
la Camara de Diputados tiene la facultad exclusiva de aprobar el presupuesto.

En conjunto las fracciones parlamentarias en la Camara de Diputados mantienen
un mayor activismo en mitigacién de energia (14), aunque en este caso el PVEM
presenta hasta seis puntos de acuerdo; politica de cambio climatico (12), en
donde nuevamente el PVEM presenta la mayoria de los exhortos (7); atencién a
desastres naturales (11), aunque el PRD en el Senado iguala el numero de
puntos de acuerdo presentados por el PRI (5) y supera al PAN (3); y politica
ambiental (7), aunque la fraccién del PAN el Senado representa al grupo con la
mayor cantidad de exhortos sobre el tema (3). Al igual que ocurre con las
iniciativas, destaca nuevamente la reducida presencia de puntos de acuerdo
relacionados con la mitigacion de USCUSS, los cuales en este caso se limitan a
dos puntos de acuerdo dentro de un universo de 169 exhortos.

Figura 2.19 Puntos de Acuerdo sobre Cambio Climéatico por temay Grupo
Parlamentario 1992-2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

Por la misma amplitud de materias relacionadas con los puntos de acuerdo,
estos exhortan a mas de cuarenta dependencias, gobiernos estatales,
municipales e incluso a gobiernos de otras naciones. La dependencia que recibe
el mayor niumero de exhortos es SEMARNAT (30), seguida de la Comision de
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Presupuesto y Cuenta Publica de Camara de Diputados (28), el Gobierno
Federal (19), la SRE (14), el Presidente de la Republica (14), la SAGARPA (11),
CONAGUA (10), SEGOB (9), SHCP (9), Juntas de Coordinacién Politica (8),
Comision Intersecretarial de Cambio Climatico (7), Gobiernos de los estados (7),
SENER (6) y SEP (6). Un caso especial lo representan catorce puntos de
acuerdo en los que se exhorta a otros paises, entre ellos nueve al Congreso de
los Estados Unidos, para que asuman compromisos y obligaciones de mitigacion
mas ambiciosos o para que ratifiquen instrumentos internacionales, practica que
en los hechos supone una forma de extender el &mbito de las atribuciones del
Congreso en forma extraterritorial e invadiendo las facultades del Ejecutivo en
materia de politica exterior. 110

Finalmente, mientras que solamente 13% de las iniciativas presentadas se han
aprobado, en este caso 61% de los puntos de acuerdo han sido aprobados y
turnados al Ejecutivo. Esto no significa necesariamente una mayor eficiencia en
el proceso de dictamen y discusion de los puntos de acuerdo frente a los
proyectos de ley, simplemente pone en evidencia la diferencia cualitativa entre
ambos instrumentos y considerando su misma naturaleza, su caracter no
vinculante y el sentido de oportunidad politica con los que se presentan, los
exhortos suelen ser procesados en forma mas rapida en comisiones o ser
resueltos por acuerdo y votacién econdmica.

Figura 2.20 Status Puntos de Acuerdo en materia de Cambio Climético
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

110 En sentido estricto al exhortar por su cuenta a otras naciones, el Legislativo, cuya facultad consiste en
“analizar la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo”, invade una competencia reservada al Gobierno
Federal y puede comprometer decisiones de politica exterior. Véase la fracciéon | del art. 76 y X del 89
constitucionales.
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Capitulo 3: La LGCC y la particularidad del régimen
climatico mexicano
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La eleccion del régimen climatico mexicano como dilema de primer y segundo
orden.

El enfoque desarrollado entiende a las instituciones a partir de sus
consecuencias para regular la vida de las personas. No puede descartarse la
relevancia acercarse al disefio institucional desde su relacion con un conjunto de
principios primeros o directrices generales, como lo establecen por ejemplo
Rawls (1971), Dworkin (1977) o McKinnon (2012). Sin embargo, aun cuando en
la LGCC se llega a incorporar un conjunto de principios para orientar la
armonizacion con otras leyes o la formulacion de programas de gobierno!!, los
actores involucrados en el proceso de su creacion partian de una preocupacion
centrada fundamentalmente en las consecuencias y los efectos distributivos del
disefo institucional. Puede discutirse si las expectativas de los actores en torno
al alcance y efectos de una pieza legislativa de estas caracteristicas eran
realistas, pero independientemente de ello, los actores involucrados en el
proceso se movian por motivaciones consecuencialistas: impulsar la
construccion de un marco legal en correspondencia a la amenaza del cambio
climatico, resolver problemas de entre-juego horizontal y vertical o bien acotar
su impacto regulatorio para algunos sectores econémicos.

Las instituciones, sean entendidas como reglas del juego, normas o sentidos de
lo apropiado, constituyen un horizonte de certidumbre intemporal para los
actores en un triple sentido: 1) establecen el marco que ordena y delimita las
interacciones sociales y sus resultados; 2) definen un conjunto de capacidades
para resolver problemas o garantizar la dotacion de bienes publicos; 3) permiten
superar problemas de accién colectiva y construir cooperacion entre individuos
O grupos que impulsan sus propios intereses o0 proyectos. La creacion de
instituciones para resolver problemas publicos o sociales, puede entenderse
como un dilema institucional o de accién colectiva de primer orden.

Siguiendo los argumentos de Bates (1988) y Ostrom (1990), esto requiere
resolver previamente un dilema de segundo orden. Aun cuando los actores
reconozcan la importancia de establecer reglas del juego mas efectivas para
enfrentar problemas publicos o de accién colectiva, no por ello el disefio

111 El articulo 26 de la LGCC establece 12 principios que deberan observarse en la formulacién de la politica
de cambio climatico: sustentabilidad; corresponsabilidad Estado y sociedad; precaucion; prevencion;
patrones de consumo para transitar hacia una economia baja en carbén; integralidad y transversalidad;
participacion ciudadana; responsabilidad ambiental; uso de instrumentos econdmicos; transparencia,
acceso a la informacion justicia; conservacion; y “compromiso con la economia y el desarrollo econémico
nacional para lograr la sustentabilidad sin vulnerar su competitividad frente a los mercados internacionales”.
Si bien algunos de estos principios se reflejan en el disefio del régimen climéatico adoptado (en especial
participacion ciudadana, integralidad y prevencioén), se puede afirmar que en realidad el que mas influencia
ejerci6 en el proceso consiste en el compromiso con la economia para no vulnerar la competitividad, pues
es desde esta perspectiva que los representantes del sector privado presentan sus observaciones y ejercen
capacidad de veto ante propuestas especificas de los legisladores, como el mercado de carbono, la
reduccion de subsidios a combustibles o la implementacion de impuestos verdes. Por ejemplo, es de
destacar la desaparicion del principio “el que contamina paga” en la redaccion final de la LGCC, el cual
habia sido incorporado en los diferentes proyectos de dictamen. Otro principio importante para la
interpretacion del alcance de la LGCC, se encuentra en el articulo 2°. cuando se identifica como una
garantia del derecho a un medio ambiente sano y el cual esta sujeto a los criterios como progresividad y el
principio persona que establece el articulo 1° Constitucional después de la reforma de 2011 en materia de
derechos humanos.
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institucional se impone por si mismo. Destacar la importancia que tienen las
instituciones en la vida diaria no es suficiente para explicar el tipo especifico de
instituciones que los actores sociales, economicos y politicos terminaran creando
para enfrentar problemas de coordinacion, accién colectiva, costos de
transaccion o desempefio en la toma de decisiones. El cambio institucional, y
con ello modificar un equilibrio institucional especifico, es motivo de conflicto
ante los efectos distributivos desiguales que involucran las diferentes alternativas
en disputa (Przeworski 1985, Knight 1992).

A pesar de que un conjunto de actores pueda identificar un ambito de la politica
publica que requiere nueva regulacién o un conjunto de modificaciones legales
especificas, la modificacion institucional no se impone en forma espontanea o
automatica. En el caso de la creacion de la LGCC mexicana, la identificacion de
un marco de oportunidades (irrupcion de un tema novedoso en la agenda
nacional), el reconocimiento de un sentido gravedad particular del problema (
vulnerabilidad nacional ante las consecuencias del fendémeno) o del
reconocimiento de la debilidad institucional para articular una respuesta publica
coherente de largo plazo (inexistencia de legislacion marco), provoca que un
grupo de legisladores presente a partir de 2010 un conjunto de proyectos de
reforma de ley sustantivamente diferentes a los previos, con lo cual se activan
negociaciones legislativas orientadas a crear un régimen institucional especifico
ante el cambio climatico.1?

El ano de 2010 representa justamente este parteaguas en la deliberacidn
legislativa sobre el cambio climatico en México, pues es cuando un grupo de
legisladores presenta un conjunto de iniciativas mucho mas ambiciosas,
“iniciativas insignia”, que cambian los términos y alcance del debate legislativo
en la materia y activan un proceso deliberativo que involucra a los diferentes
partidos representados en el Congreso, al igual que a especialistas,
organizaciones de la sociedad civil, organismos empresariales y
representaciones de agencias y gobiernos extranjeros. Desde una perspectiva
de transicién a la sustentabilidad (Grin et al 2011), es posible afirmar que
mientras que el conjunto de iniciativas y puntos de acuerdo presentados entre
1990 y 2010 se entienden como representativas de una fase en todo caso
“preliminar” a la creacion de un régimen climatico, la aprobaciéon de la Ley
General de Cambio Climatico en 2012 se constituye como la etapa de creacion
del régimen y “despegué” hacia alguna variante de transicidén sustentable.

112 Un acercamiento a la percepcién de los legisladores sobre la gravedad del cambio climatico puede
verse en Sanchez Gutiérrez et al (2009), aunque este estudio se elabora con anterioridad al proceso de
dictamen de la LGCC. Las exposiciones de motivos de las principales iniciativas y los considerandos de
los diferentes dictdmenes reflejan en forma muy clara la identificacion del cambio climatico como un
problema nacional grave y la sustentabilidad como una oportunidad. Los diferentes dictamenes pueden
consultarse a través del historial del proceso legislativo en el SIL:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Basica/ResultadosBusquedaBasica.php?SID=e83cd3f7c959c35
8aa6c8a2cd1f885b0&Serial=4b96d017a13c924fcf11e38bc86b3e9e&Reg=13&0rigen=BB&Paginas=15#8
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Figura 2.4 Base de datos Consolidada: Iniciativas, puntos de
acuerdo y tratados en materia de Cambio Climatico 1992-2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Diarios de los Debates y Gacetas de las Camaras de Diputados y
Senadores y Sistema de Informacion Legislativa (SIL), SEGOB. Informacion actualizada hasta el 30 de abril
de 2012.

La creacion de la LGCC o construccion de un régimen climatico especifico,
entendida como fase de “despegue” hacia algun tipo de transiciéon, como tal
claramente distinta a la etapa “preliminar” sintetizada en la Figura 2.4, puede a
su vez desagregarse en cuatro momentos diferenciados:

En primer lugar, un conjunto de actores impulsa el cambio institucional con objeto
de crear nuevas reglas para estructurar la respuesta publica, redefinir la
distribucion de cargas y los beneficios y establecer diferentes tipos de
mecanismos ante las consecuencias del cambio climatico. A través de la
presentacion de sus propios proyectos de ley, iniciativas mas ambiciosas que las
preexistentes, promueven la creacion crear una nueva ley orientada a atender la
problematica del cambio climatico. Especificamente, un grupo pequefio de
senadores afirma la necesidad mejorar el entre-juego institucional y establecer
una correspondencia mas efectiva entre la magnitud del cambio climatico y la
politica publica (el problema del fit). Este primer momento inicia con la
presentacion de la iniciativa de Ley General de Cambio Climatico del Senador
Alberto Cardenas Jiménez en marzo de 2010.113

113 Proyecto de decreto que expide la Ley General de Cambio Climatico, del senador Alberto Cardenas
Jiménez a nombre propio y de diversos senadores del PAN, Gaceta del Senado 109, Segundo Periodo
Ordinario, Jueves, 25 de Marzo de 2010,
[http://mwww.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=24481]
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En segundo lugar, a la deliberacion abierta con las propuestas de los senadores
se incorporan gradualmente actores no legislativos, especialistas,
representantes del sector privado, organizaciones sociales y enlaces
gubernamentales, quienes influyen y alteran con sus propuestas la vision y
agenda de las comisiones dictaminadoras. Es necesario destacar que ante la
diversidad de diagnésticos presentados, los multiples proyectos de dictamen que
llegan a elaborarse y la pluralidad de actores que participan en el proceso, la
creacion de un régimen climatico no se impuso como una solucién unica o
evidente. La deliberacion sobre el disefio de un marco para regular la respuesta
publica ante el cambio climatico implicé una disputa entre tres alternativas
posibles para el disefio institucional. Dos de las cuales requerian aprobar
necesariamente reformas de ley en algun sentido:

1) El “modelo Calderdn”, entendido como la apuesta por un conjunto
intervenciones desde el ambito de las atribuciones del Gobierno Federal
para formular e implementar politica publica a partir de programas
climaticos especificos, un enfoque de “marcos de gobernanza” siguiendo
a Paavola et al (2009). Esta perspectiva consistia en continuar la linea de
una politica nacional de cambio climatico sin cambios legales, a partir de
instrumentos como la ENCC y el PECC, los acuerdos de coordinacion con
las entidades federativas y una participacion activa en la negociacion
internacional. El principal problema de este modelo radicaba en la
imposibilidad de garantizar su continuidad mas alla de la conclusion de la
administracién de Felipe Calderdn, en tanto dependia de los objetivos
establecidos en el PND y no de un mandato de ley. Esta perspectiva
representaba la alternativa preferida por el Gobierno Federal, en especial
las autoridades ambientales, y los representantes del sector privado.!'4

2) Reforma a la LEEGEPA para fortalecer su capacidad de regular la
mitigacion de GEIl y la adaptacion a las consecuencias inevitables al
cambio climatico. En este caso, se buscaba fortalecer las definiciones de
politica publica climatica en el marco de la legislacion ambiental mexicana
y asi mantener sus definiciones como un problema de caracter
fundamentalmente ambiental. Esta perspectiva ya habia sido desarrollada
en otros proyectos de ley, de hecho un total de 17 iniciativas anteriores a
2010 se enfocaban a modificar la LEEGEPA como forma de articular la
respuesta publica ante el cambio climatico. Durante las negociaciones en
comisiones esta variante se convierte en una alternativa real a partir de
las propuestas presentadas por la Diputada Ninfa Salinas Sada del
PVEM.'5 Esta opcién, que de hecho llego a ser dictaminada y votada por
los diputados y devuelta con modificaciones por los senadores y se
desechd una vez aprobada la LGCC en abril de 2012, se perfild como una

114 Este enfoque implicaba mantener un marco legal sobre cambio climatico claramente diferenciado en
materia energética, ambiental, proteccion civil o desarrollo rural sustentable, etc., asi como reafirmar como
fundamento los compromisos internacionales ratificados en la materia. Véase PECC (2009), p. 15

115 Este proyecto se conforma de dos iniciativas presentadas por la diputada Ninfa Salinas Sada del PVEM,
gue reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente y que reforma los articulos 5y 7 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente, ambas en Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, numero 2987-1l, martes 13 de abril de
2010, en http://gaceta.diputados.gob.mx/
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reforma intermedia capaz de equilibrar la agenda de la administracion
publica y el sector privado con algunas de las aspiraciones de las
organizaciones sociales. Se entendia como un enfoque que, partir de
modificaciones minimas, podia ser congruente con las bases de la politica
climatica establecidas durante la administracion Calderon.16

3) Crear una Ley General con principios, instituciones, mecanismos de
coordinacion entre niveles de gobierno e instrumentos de politica publica
especificos para enfrentar el cambio climatico, siguiendo los criterios
contenidos principalmente en las iniciativas presentadas por los
senadores Cardenas y Labastida, asi como la diputada Vazquez.'’ Esto
tenia como consecuencias, en primer lugar, establecer propiamente un
régimen climatico, capaz de integrar transversalmente diferentes ambitos
de la politica publica y definir los criterios de entre-juego horizontal y
vertical entre los diferentes niveles de gobierno; y segundo, entender el
proceso legislativo como la forma de impulsar algun tipo de transicion
hacia la sustentabilidad.

Estas tres variantes coexistieron como escenarios posibles durante el proceso
de dictamen entre marzo de 2010 y abril de 2012. Ninguno de ellos se impuso
en forma automatica o inevitable como respuesta al dilema de segundo orden en
el diseno institucional. El modelo “Calderdon” era una posibilidad que se imponia
por default en el caso de que no se alcanzara un acuerdo entre fuerzas politicas,
las cuales no tenian necesariamente la prioridad de legislar en materia de
cambio climatico, mientras que la reforma a la LEEGEPA se mantuvo como
alternativa viable hasta que el dictamen, aprobado con modificaciones en la
Camara de Senadores, fue finalmente desechado en la Camara de Diputados.

El tercer momento en la construccion del régimen climatico mexicano se
caracteriza por el énfasis en los atributos particulares y el contenido especifico
del modelo institucional a discusion. A pesar de no haberse resuelto todavia la
seleccion del disefio general, simultaneamente toma forma una negociacion y
didlogo entre legisladores, representantes del sector privado, funcionarios de
gobierno, organizaciones sociales y especialistas, al respecto de los principios,

116 En este caso el modelo era también consistente con la visién del modelo Calderén de mantener la
fragmentacion entre el &mbito ambiental y otras esferas de las politicas publicas, aunque en este caso
tratando de resolver los problemas de coordinacion entre niveles de gobierno elevando los programa a
rango de ley dentro de la estructura de una ley general..

117 | as principales iniciativas dictaminadas fueron presentadas en la LXI Legislatura: del senador Alberto
Cérdenas Jiménez del PAN que expide la Ley General de Cambio Climatico, Gaceta del Senado 109,
Segundo Periodo Ordinario, Jueves, 25 de Marzo de 2010,
[http:/iwww.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=24481]; del senador Silvano Aureoles
Conejo del PRD que crea el Instituto Mexicano de Cambio Climatico, Gaceta del Senado 109, Ordinario
martes 23 de febrero de 2010, [http://www.senado.gob.mx/?ver=sp&mn=2&sm=2&id=24011]; del senador
Ricardo Monreal Avila del PT que expide la Ley General de Sustentabilidad y Cambio Climético, segundo
receso, Gaceta 1, Miércoles 8 de julio de 2011,
[http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=30130]; del senador Francisco Labastida
del PRI que expide Ley General de Cambio Climatico y Desarrollo Sustentable, Gaceta del Senado,
martes 11 de octubre de 2011, [http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=32204]; y
de la diputada Araceli Vazquez Camacho del PRD que expide la Ley General de Adaptacion y Mitigacion
al Cambio Climatico, presentada el 23 de noviembre de 2010 y que formalmente fue desechada el 16 de
julio de 2012, en realidad es incorporada desde el dictamen elaborado por las comisiones del Senado,
[http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Basica/ResultadosBusquedaBasica.php?SID=74ee29a3226f14
629c8ba8796e90a168&Serial=9f745acc1d1d575f4c238b92c994b3fa&Reg=44&0rigen=BB&Paginas=15].
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mecanismos, mandatos o instrumentos a incorporarse o eliminarse
puntualmente del proyecto de ley bajo cualquiera de sus formas. El debate se
desplaza de la eleccion entre el modelo Calderén, la reforma a la LEEGEPA o el
disefo de un régimen climatico, hacia elementos particulares de su contenido,
con lo cual los efectos distributivos de la reforma se hacen visibles y los
incentivos colectivos, tales como hacer frente al cambio climatico o impulsar la
sustentabilidad, se transforman en incentivos selectivos de acuerdo con la
agenda e intereses de los actores involucrados.

En la ultima etapa, y a pesar de que a principios de abril de 2012 la aprobacion
del dictamen llegd a estar en riesgo, se impone como equilibrio la creacion de un
régimen climatico teniendo como base la LGCC.%*® La Figura 3.1 resume el
complejo proceso de negociacion que derivd en la aprobacién de la LGCC,
desde la presentacion de las diferentes iniciativas en marzo de 2010, la
organizacion de foros y mesas de consulta, las reuniones de las comisiones
dictaminadoras, hasta la discusion de y aprobacion del dictamen por el pleno de
ambas camaras en abril de 2012, once dias antes de que concluyera el ultimo
periodo de sesiones de la LXI Legislatura del Congreso de la Unidn.

Hago énfasis en la importancia de entender este proceso legislativo como un
equilibrio endogeno, en tanto la seleccion del modelo y las caracteristicas de su
contenido, antes que reflejar la identificacion de la respuesta mas eficiente,
efectiva o equitativa ante el cambio climatico, es un resultado de la negociacion
permanente entre actores legislativos, la presion del sector privado y los
representantes del Gobierno Federal, al igual que de la capacidad para ejercer
influencia de actores sociales y los especialistas. En otras palabras, el resultado
institucional se debe entender como un producto generado por actores que
ejercen su capacidad de veto, interpretan el proceso desde su propio sentido de
lo apropiado y buscan acotar efectos distributivos desfavorables.

La definicion del modelo especifico de régimen climatico, como se ha sefnalado,
tiene la intencion implicita de promover el impulso hacia algun tipo de transicién
a la sustentabilidad. La deliberacion legislativa y posterior aprobacién de la
LGCC, representa desde esta perspectiva, la fase de despegue de dicha
transicion, la cual entra a partir de entonces a una etapa caracterizada por su la
necesidad de implementar sus mandatos.!1°

118 A pesar de que los diputados y senadores fueron capaces de pactar un conjunto de modificaciones al
dictamen originalmente turnado por el Senado como camara de origen, una vez devuelto por los diputados
con modificaciones en abril de 2012, dos factores amenazan con postergar la votacion final: 1) las
constantes presiones de representantes de productores de acero y la industria de la transformacién; 2) un
intento final del PVEM de intercambiar su voto por el respaldo de los senadores del PAN a un proyecto para
crear una ley de proteccion a la dignidad de los animales. Intento que no prospera gracias a que la Comision
de Energia turna por su cuenta el dictamen a la Mesa Directiva para ser sometido a la votacion de la
asamblea.

119 | a Instalacion del Sistema Nacional de Cambio Climatico, la presentacion de la ENACC 2013-2018 y el
PECC 2014-2018, se entienden como parte de una etapa caracterizada justamente por la implementacion
de los mandatos establecidos en la LGCC.

101



Figura 3.1 Flujo del proceso legislativo de la Ley General de Cambio
Climatico 2010-2012
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Es importante sefialar que la aspiracion a una transicién hacia la sustentabilidad
que se deriva del disefio del régimen climatico mexicano, no implica
necesariamente que una sociedad va a avanzar coherente e inevitablemente
hacia este objetivo. Por el contrario, una transicion puede derivar en la
coexistencia conflictiva y contradictoria entre practicas orientadas por principios
sustentables y la reproduccion de un modelo de crecimiento econémico basado
en la explotacion de hidrocarburos, por un lado, o traducirse en la existencia de
un régimen y marcos de gobernanza formales sin capacidad real para regular
practicas corporativas o la conducta de los individuos.

Lo que en este caso importa mas alla del éxito o fracaso de una transicion, es
que tal como se refleja en las exposiciones de motivos de las iniciativas o los
considerandos de los dictamenes, los actores involucrados en la deliberacién
legislativa percibian el debate parlamentario como una arena y la creacion del
régimen un nicho de oportunidad para abrir la puerta a una transicion hacia un
modelo mas sustentable para México.
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3.1.- La particularidad del proceso de legislacion climatica en México.

El interés por legislar en materia de cambio climatico adquirié forma en México
a lo largo de la década del 2000, pero es entre 2005 y 2010 cuando se
incrementa el numero de legisladores que presentan proyectos de reforma de
ley sobre cambio climatico. Esta etapa puede ser entendida como la fase
preliminar de una transicion hacia la sustentabilidad, tal como se define en la la
literatura especializada: un periodo en el cual se comienza diagnosticar la
amenaza del cambio climatico, se reconoce la necesidad de aduacuar el marco
institucional y se identifican posibles alternativas para establecer modalidades
de regulacién, sistemas de incentivos o nichos para impulsar el cambio (Geels
2005, Grin et al 2011).

Desde esta misma perspectiva, una vez abierto el proceso de dictamen y la
posterior aprobacion de la LGCC, y con lo cual toma forma la discusion sobre la
creacion de un régimen climatico especifico, se inicia la etapa de despegue de
la transicion propiamente, definida en este caso por un periodo en el cual se
apuesta por una modalidad especifica de cambio institucional con el objeto de
alterar el conjunto de sistemas socio-técnicos de una sociedad o al menos
trasformar el paisaje de las politicas publicas de acuerdo a criterios de
sustentabilidad. (Geels 2005, Geels y Schot 2007, Grin et al 2011).

Si bien los legisladores que participan en el dictamen de la LGCC no partian
necesariamente de los presupuestos que se derivan de la teoria de las
transiciones hacia la sustentabilidad, no hay motivo para pensar que tuvieron en
mente este tipo de enfoques, y que tampoco asumian el proceso de cambio
como una fase de transformacion intencional en los sistemas sociotécnicos de
la sociedad mexicana, de su argumentacién en las exposiciones de motivos y
los considerandos de los dictamenes se desprende que entendian posible
impulsar procesos mas efectivos de mitigacion y adapatacion y la incorporacion
transversal de criterios de sustentabilidad para la formulacion e implementacion
de las politicas publicas en los tres niveles de gobierno. En otras palabras,
asumian que desde la construccion de un régimen climatico se ponia en marcha
algun tipo de transicion hacia la sustentabilidad.'2°

Antes de analizar en el siguiente capitulo la forma particular en qué los tres
modelos en disputa se traducian en nuevos instrumentos de politica publica 'y en
soluciones al problema del entre-juego horizontal y vertical para la gobernanza
del cambio climatico en México, es importante revisar como tomo forma la
deliberacion legislativa para crear la LGCC. En este sentido, lo que resta de este
capitulo la argumentacién se enfocara a discutir cuatro caracteristicas del
proceso: 1) el caracter impredecible del resultado; 2) la transversalidad del tema

120 por supuesto, hay una gran distancia entre lo que un legislador afirma en su discurso y las exposiciones
de motivos de sus proyectos y las consecuencias de una reforma legal para el disefio institucional y las
politicas publicas. Las expectativas que manifiestan los legisladores eran indudablemente poco realistas o
cuando menos no consideraban los efectos del entre-juego entre politicas sectoriales con diferentes
objetivos, los cuales ademas no necesariamente tenian a la sustentabilidad como prioridad. Lo que es
importante en este caso, es que los legisladores sefialan una relacién entre la creacién de legislacion marco
ante el cambio climéatico y el impulso a patrones de sustentabilidad en el largo plazo y que puede
considerarse que manifestaban su creencia con honestidad.
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a la agenda de los partidos; 3) la diferencia del régimen climatico mexicano frente
a otros modelos internacionales; 4) entre-juego internacional-nacional y otras
experiencias de legislacién nacional.

3.2.1. El caracter impredecible del resultado

Como se menciono al inicio de este capitulo, la creacion de la LGCC, y con ello
el establecimiento de un régimen climatico especifico, no fue un resultado
evidente al inicio del proceso de dictamen, ni se impuso en forma automatica o
inevitable como respuesta al dilema de segundo orden en el disefio institucional.
Al destacar lo impredecible del resultado se implica que la creacién o reforma de
leyes no se caracteriza necesariamente por la certidumbre. En este caso aplica
la maxima atribuida a Bismarck: "Con las leyes pasa como con las salchichas:
es mejor no ver como se hacen."?!

Siguiendo a Przeworski (1985), “La democracia es un sistema para abordar los
conflictos en el cual los resultados dependen de la actuacion de los participantes,
pero ninguna fuerza concreta controla el desarrollo de los hechos. Ninguna de
las fuerzas politicas enfrentadas conoce de antemano el desenlace de los
conflictos particulares, pues las consecuencias de sus acciones dependen de las
acciones de los demas y estas no pueden preverse univocamente”. Los
resultados de la democracia, y del proceso legislativo, son en si impredecibles.
El caracter impredecible del resultado significa para el caso de la LGCC, que a
lo largo del proceso legislativo no solo existia incertidumbre sobre el contenido a
incorporar, sino que no tampoco existia acuerdo sobre el modelo mismo a
crear.1?> Problema que no se superd durante el proceso de dictamen y que se
extendié practicamente hasta el mes de la votacion final.

A diferencia de otras experiencias internacionales en las cuales el modelo se
perfild como un plan multianual o legislacién marco impulsada por el gobierno
para ser posteriormente sometida, en algunos casos, a ratificacion
parlamentaria, en el caso mexicano coexistieron tres posibles resultados: 1) la
continuidad incierta de la politica desarrollada durante la administracién del
Presidente Calderdn; 2) modificar la LEEGEPA para introducir nuevos mandatos
orientados a promover la mitigacion de emisiones GEIl y estrategias de
adaptacion; 3) aprobar la LGCC para establecer un régimen especifico.

Cada uno de estos modelos se distingue desde su fundamento, las instituciones
e instrumentos que contiene y la forma en que propone resolver los problemas
de entre-juego nacional horizontal y vertical, la correspondencia con otros
objetivos sectoriales y el tipo de continuidad que establece para los programas
de politica publica. El modelo basado en reformas a la LEEGEPA se enfoca a
dar un fundamento legal minimo a la politica climatica definida desde el modelo
Calderon, mientras que la LGCC propone crear un régimen climatico especifico
a partir de un marco legal mas extenso en su contenido y alcance. Estos modelos

121 Aunque esta cita se suela atribuir a Bismarck, en realidad pertenece a John Godfrey Saxe.
122 przeworski (1985), p. 18, véase también el apéndice al capitulo 1, p. 68-85.
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y sus caracteristicas particulares desde la perspectiva del entre-juego nacional
seran analizados con mayor detalle en el siguiente capitulo.

A partir de 2005 con la presentacion del Plan de Accién Climatica, pero también
con la posterior promulgacion ENACC y el PECC, el gobierno habia demostrado
que era posible formular e implementar una politica nacional ante el cambio
climatico desde las bases de la legislacién vigente y sin la necesidad de aprobar
cambios legales.'?3 De igual forma y a pesar de que dificilmente existié consenso
sobre el contenido y alcance de la ENACC y el PECC, el gobierno desarrollo e
implement6 esta politica, definid sus lineas estratégicas, objetivos y metas,
abriendo en el proceso espacios a la participacion y consulta con especialistas,
organizaciones sociales, representantes del sector privado y funcionarios
publicos.*?*Lo cual se puede entender como una variante de gobernanza “bottom
up” para la formulacién de politica publica.

Para el Gobierno Federal, en especial para las agencias gubernamentales
involucradas en el disefio de la ENCC y la implementacién PECC, no considera
necesario legislar en materia de cambio climatico y mantiene una preferencia por
mantener el disefio e implementacion de la politica publica climatica a partir de
programas formulados desde el gobierno y con base en la legislacién sectorial
vigente. También para el sector privado era preferible continuar con una
regulacion flexible, preferentemente coordinacion voluntaria, 12> en especial
sobre la mitigacion de energia, y mantener un enfoque centrado en
negociaciones con agencias gubernamentales para definir el alcance de
instrumentos, programas y normas oficiales, antes que cumplir obligatoriamente
con objetivos, mandatos y sanciones establecidas por el Congreso a través de
una ley general. De la misma forma, tanto el Gobierno Federal como los
gobiernos de las entidades federativas, preferian seguir trabajando bajo un
esquema cooperativo para la elaboracion de planes de accidn climatica estatales
e inventarios locales de emisiones, que coordinarse de acuerdo con un mandato
de ley.

El principal problema del modelo Calderén consistia en la imposibilidad de
garantizar su continuidad, en tanto dependia de los objetivos establecidos en el
PND 2007-2012 y no de un mandato legal. Este factor representaba un motivo
de preocupacion para algunos de los legisladores involucrados en el tema, pero
en especial para los especialistas y las organizaciones de la sociedad civil,
quienes temian por la desaparicion de dichos programas a partir del cambio de
gobierno en diciembre de 2012 o percibian el riesgo de caer en una légica de la

123 E|l desacuerdo sobre la necesidad de crear legislacion climatica marco también se refleja en algunos de
los estudios sobre la politica climatica mexicana. Para Alvarez Lépez (2011), “La atencién del cambio
climético en el &mbito legislativo no necesariamente requiere de una ley nueva, ya que en el pais existen
mas de 200; esta gran cantidad de leyes ha ocasionado su desconocimiento o el incumplimiento de sus
disposiciones”, ver, p. 362;lvanova y Estrella (2012), por el contrario, destacan la importancia de crear la
LGCC para definir con claridad competencia entre ambitos de gobierno, y para crear mejores mecanismos,
incentivos e instrumentos de politica publica, ver 128-129.

124 |_as criticas al contenido ay alcance de la ENACC y el PECC, asi como el problema de su continuidad,
se manifestaron en forma continua durante los foros organizados por los legisladores durante el proceso
de dictamen de la LGCC. Véase la referencia bibliografica sobre la memoria de foros y seminarios
consultados.

125 Sobre las emisiones registradas voluntariamente por el sector privado en el programa GEI México ver
[http://www.geimexico.org/]
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reinvencion sexenal de acuerdo con las prioridades y vision del nuevo
presidente.

Esta incertidumbre, sumada a la intencién directa de algunos legisladores de
oposicion de distanciarse abiertamente del modelo Calderén, o al menos de
evitar que el proceso legislativo sobre cambio climatico se transformara en un
triunfo para Felipe Calderon en el marco de las elecciones presidenciales, deriva
en la presentacion de un conjunto de iniciativas cualitativamente diferentes a las
que fueron objeto de analisis legislativo a lo largo de la década del 2000. Si bien
anteriormente habian predominado proyectos de ley orientados a introducir
modificaciones menores a diversos tipos de leyes (véase la fragmentacion
tematica en las Figuras 2.13 y 2.14), en el segundo periodo de sesiones del
primer afo de trabajos de la LXI Legislatura, se presentan iniciativas que
representan dos alternativas distintas para entender la legislacién climatica:

1) El senadorAlberto Cardenas presenta en marzo de 2010 su propuesta de
Ley General de Cambio Climatico y abre el debate sobre la necesidad de
crear un régimen climatico que integre instituciones, definiciones
especificas de mitigacion y adaptacion, instrumentos de politica publica,
asi como mandatos obligatorios tanto para las autoridades de diferentes
niveles de gobierno como para las empresas y particulares responsables
de emitir GEI;

2) Un mes después, la diputada Ninfa Salinas del PVEM presenta dos
iniciativas cuyo objeto es incorporar a la LEGEEPA mandatos en materia
de mitigacién y adaptacion ante el cambio climatico.?®

A estas iniciativas se suman un conjunto de proyectos de ley, presentados
principalmente en el Senado, que seran discutidos los meses siguientes en el
proceso de dictamen de la LGCC. Estas propuestas se pueden entender como
iniciativas enfocadas a crear legislacion insignia ante el cambio climatico en
Meéxico. Entre ellos destacan los proyectos para crear la Ley del Instituto
Mexicano de Cambio Climatico, del senador Silvano Aureoles del PRD; la Ley
General de Adaptaciéon y Mitigacion al Cambio Climatico, de la diputada Araceli
Vazquez del PRD; la Ley General de Sustentabilidad y Cambio Climatico del
senador Ricardo Monreal del PT, y la Ley General de Cambio Climatico y
Desarrollo Sustentable del senador Francisco Labastida del PRI.*?7

Lo relevante en este caso es que los tres modelos a los que se ha hecho
referencia coexistieron como alternativas viables para definir las bases de la
politica de cambio climatica mexicana. La aprobacioén de la LGCC y con ello la
creacion de un régimen climatico, no puede entenderse como un modelo que se
impone desde un principio a las otras alternativas. De hecho el dictamen para
reformar la LEEGEPA de acuerdo a la propuesta de la Diputada Ninfa Salinas,
es finalmente desechado, a pesar de haber sido aprobado por el pleno de la

126 |niciativas de la Diputada Ninfa Salinas, Op.Cit., nota al pie de pagina 5 en este capitulo.
127 Iniciativas dictaminadas en la LGCC, Op.Cit., nota al pie de pagina 7 en este capitulo.
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Camara de Diputados y devuelto con modificaciones por la Camara de
Senadores.'?®

Figura 3.2 Historial del proceso legislativo de la Ley General de Cambio
Climatico de acuerdo con el SIL

Tipo del

Con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan
15/11/2007 Iniciativa diversas disposiciones de la Ley General del Equilibrio
Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente.
Que reforma y adiciona al capitulo V Instrumentos de politica
ambiental, la seccién X, Accién climatica mitigacion de
emisiones de gases efecto invernadero, a la Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente.
Que expide la Ley que crea el Instituto Mexicano de Cambio
Climético.
4  25/03/2010 Iniciativa Que expide la Ley General de Cambio Climatico.
Dictamen de
primera lectura / Con proyecto de decreto por el que se expide la Ley General
Declaratoria de de Cambio Climatico.
publicidad

2 11/02/2010 Iniciativa

3 23/02/2010 Iniciativa

5 29/04/2011

Que expide la Ley General de Sustentabilidad y Cambio
Climatico.

Que adiciona y reforma diversos articulos de la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente.

Que expide la Ley General de Cambio Climético y Desarrollo
Sustentable.

6 08/06/2011 Iniciativa
7  24/08/2011 Iniciativa

8 11/10/2011 Iniciativa

Dictamen de
primera lectura /

9 20/11/2011 Declaratoria de

Que expide la Ley General de Cambio Climatico.

publicidad
10 06/12/2011 D(:;(.:tame,n a Que expide la Ley General de Cambio Climatico.
iscusion
11 08/12/2011 Minuta Que expide la Ley General de Cambio Climatico.
Dictamen de

primera lectura /

12 | 1Az Declaratoria de

Que expide la Ley General de Cambio Climatico.

publicidad
13 12/04/2012 Dég?{?;gna Que expide la Ley General de Cambio Climatico.
14 17/04/2012 Minuta Que expide la Ley General de Cambio Climatico, para los
efectos de la fraccién e) del articulo 72 constitucional.
Dictamen de

primera lectura /
Declaratoria de
publicidad
16 6/06/2012 Decreto Publicado DOF Ley General de Cambio Climatico
Fuente: Tomado de SIL:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Basica/ResultadosBusquedaBasica.php?SID=e83cd3f7c959¢35
8aa6c8a2cd1f885b0&Serial=4b96d017a13c924fcf11e38bc86b3e9e&Reg=13&0rigen=BB&Paginas=15#8

15 19/04/2012 Que expide la Ley General de Cambio Climatico.

La Figura 3.2 resume el proceso de dictamen de la LGCC presentada por el SIL.
La tabla refleja la complejidad del proceso sélo en forma parcial, pues no

128 |_as iniciativas de la diputada Ninfa Salinas son integradas en un solo dictamen que es desechado el
25 de abril de 2012 y una vez aprobada la LCCC,
[http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Basica/ResultadosBusquedaBasica.php?SID=74ee29a3226f14
629c8ba8796e90a168&0rigen=BB&Serial=9f745acc1d1d575f4c238h92c994b3fa&Reg=44&Paginas=15&
pagina=3#E32]
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incorpora la gran cantidad de proyectos de dictamen que circularon y fueron
discutidos durante las reuniones de las comisiones dictaminadoras y las
especiales de cambio climatico. Incluso durante el tiempo que llevo la discusién
en la Camara de Diputados entre diciembre y abril de 2012, las comisiones
dictaminadoras distribuyeron entre todos los diputados una version preliminar del
dictamen, lo que represente una practica muy heterodoxa, con el fin de impulsar
el consenso y contener los cuestionamientos del sector privado.'?°

Si bien el contenido especifico de la ley (sus instituciones, instrumentos,
programas y obligaciones), fue objeto de profundas diferencias entre los propios
legisladores, por un lado, y entre estos, los actores sociales (sector privado,
organizaciones sociales, especialistas) y los representantes del Gobierno
Federal, el disefio general de las bases de la politica climatica permanecié todo
el tiempo en el centro de las disputas. La practica de cabildeo del sector privado,
especialmente en la Camara de Diputados, las observaciones criticas de la
administracién publica, sumado a las constantes modificaciones realizadas a los
dictamenes por los mismos legisladores, llegaron a poner en riesgo la
aprobacion de la LGCC en esos términos. Es posible afirmar sin exageracion,
que todavia a comienzos de abril de 2012, el ultimo mes de trabajo de la LXI
Legislatura, cualquiera de las tres alternativas, el modelo Calderdn,
modificaciones via la LEGEEPA o la creacion de un régimen climatico, podia
haberse impuesto como el equilibrio legislativo resultante.*°

3.2.2 Latransversalidad de las agendas partidistas

Si una primera caracteristica del proceso de dictamen de la LGCC fue que este
modelo no se impuso automaticamente sobre las otras alternativas existentes,
un segundo elemento consiste en que el impulso a este tema no se desprende
en particular de la agenda legislativa de ninguno de los partidos representados
en el Congreso. El cambio climatico se activa transversalmente y en forma
secundaria a las prioridades de las agendas legislativas de los partidos.*3!

129 Este proyecto de dictamen se envi6 a los correos institucionales de todos los diputados el 16/03/12, 13
dias antes de la votacion en las comisiones dictaminadoras.

130 |_a influencia de los representantes del sector privado no es siempre visible durante el proceso legislativo
y suele ocurrir en reuniones privadas con los legisladores. En el caso de la LGCC hay tres momentos en
los que la presidon que ejercié el sector privado durante la creacion de la LGCC puede observarse con
claridad: 1) el 6 de diciembre de 2011 el senador Ricardo Monreal se posicién a en contra del dictamen
durante su presentacion en el pleno de los senadores, otros legisladores cuestionan sus argumentos y los
identifican como manifestaciones de las cUpulas empresariales, en especial de organizaciones de
productores de acero, quienes siete dias después llaman a rechazar la LGCC a través de un desplegado
(véase referencia en nota al pie de pagina 29 de este capitulo); 2) organizaciones empresariales publican
entre diciembre de 2011 y marzo de 2012 tres desplegados en diarios nacionales rechazando el contenido
del proyecto de LGCC; 3) el 16 de febrero de 2012 el PNUMA organiza en sus instalaciones el encuentro
“La Ley General de Cambio Climatico: Las ventajas para el sector privado”, en la que participan y discuten
legisladores, organizaciones sociales, especialistas y representantes del sector privado en el cual
manifiestan publicamente su posicion y su rechazo a diversos elementos contenidos en el proyecto. Las
preferencias del sector privado se analizaran a mayor detalle en el proximo capitulo.

131 En todo caso es en el Ultimo afio de la LXI Legislatura cuando la mayoria de las fracciones
parlamentarias comenzaron a incorporar la legislacién sobre cambio climatico en sus prioridades para los
periodos de sesiones, pero esto s6lo cuando se hizo evidente la probabilidad de que alguno de los
dictdmenes pudiera someterse a votacion.
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Esto implica que: 1) ningun partido puede afirmar que este tema se desprende
en particular de su agenda legislativa; 2) al interior de las bancadas durante la
LXy LXI legislaturas no existe necesariamente consenso en torno a una ley para
regular las consecuencias del Cambio Climatico; y 3) en realidad es un conjunto
pequefio de legisladores quienes promueven el dictamen la LGCC desde las
comisiones de medio ambiente y especiales de cambio climatico en ambas
camaras y, a su vez, quienes gradualmente convencen a sus propios
companeros legisladores sobre la importancia de legislar al respecto.

Es verdad que el PVEM, por su misma denominacioén, presenta continuamente
propuestas en su plataforma y agendas legislativas en materia de cambio
climatico. Sin embargo, como se advierte en la Figura 2.7, si bien el PVEM es el
partido que mas iniciativas presenta en el periodo estudiado (28%), su interés
por el cambio climatico no se traduce en un numero de iniciativas
significativamente mas alto que el PAN (23%) o el PRI (22%). Tampoco en el
numero de exhortos sobre este tema el PVEM tiende a destacarse claramente
de otros partidos: PVEM 25%, PRI 24%, PAN 23% y PRD 18%. Es muy
significativo que mientras el PAN, PRI y PRD contribuyen al proceso con
iniciativas que determinan el sentido y alcance de la LGCC, en el caso del PVEM
solo se incorporan al dictamen dos iniciativas cuyo caracter es testimonial y muy
poco relevante para comprender el alcance del resultado final.132

A pesar de que el proceso de cambio legislativo se detona con la presentacion
de la iniciativa del senador panista Alberto Cardenas en 2010, no puede
afirmarse que legislar en este tema fuera central en la agenda del PAN o de su
gobierno al frente de la Presidencia de la Republica entre 2006 y 2012. Como se
ha sefialado anteriormente, el Gobierno Federal no presenta ninguna iniciativa
de ley en materia de cambio climatico entre 2006 y 2012.

Destaca en entrevista el mismo senador Cardenas que el apoyo de sus
companeros senadores Yy diputados puede calificarse como desigual,
inconstante, poco interesado y mas preocupado por la respuesta del sector
privado ante los efectos econdmicos de regular emisiones de GEI. Mientras que
el Gobierno Federal, en especial y paraddjicamente la SEMARNAT mas que
constituirse como un apoyo para acelerar la aprobacién de la LGCC, desde su
perspectiva representd un actor escéptico ante la estructura particular del
proyecto y la presentacion de sus observaciones criticas supuso un obstaculo
permanente para el proceso de dictamen.133

132 De hecho las iniciativas del PVEM que se dictaminan para crear la LGCC consisten nuevamente en
propuestas para modificar la LEGEEPA y no una ley marco especifica. Destaca que este partido haya
incorporado en el dictamen una iniciativa con origen en 2007, lo cual representa un intento de posicionarse
como el actor politico que deton6 el proceso de reforma.

133 En entrevista con el senador Cardenas, este se muestra sumamente critico con el desempefio de la
SEMARNAT vy la identifica como un obstaculo para la aprobacion de la ley. En las reuniones de comisiones
y ante la reiterada solicitud de las dependencias para introducir cambios de Ultimo momento, en ocasiones
a través de los enlaces de SEGOB y en otras en forma independiente, era comudn que los legisladores
manifestaran dudas sobre el respaldo del Gobierno Federal a la LGCC.
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Figura 3.3 Iniciativas presentadas por el Ejecutivo 2006-2012

Publicadas Pendientes Con

Materia de la iniciativa en el DOF comisiones dictamen Desechadas

Economia, sistema
fi . haci

|r’1an.0|ero . y acienda 43 3 1 5
publica (incluye paquete
econ6émico anual)

: bl

Seguridad — publica 'y 19 8 5 3
procuracion de justicia
Educacién publica 0 0 0 0
Energia 5 0 0 0
Relaciones internacionales 6 0 0 0
Administracion publica 1 0 0 1
T : —

ransparencia y rendicion 6 0 1 0
de cuentas
Derechos humanos 1 0 0 0
V|V|e.nda/derechos de 0 1 0 1
propiedad
Salud 2 0 0 1
Reforma Politica 0 0 0 1
Poblacion 1 0 0 0
Desarrollo social 4 0 0 1
Publicacion de leyes 1 0 0 0
Trabajo 1 0 0 0
Sustentabilidad ecoldgica 1 0 0 0
Procuracién de justicia 3 0 0 0
Otros 6 2 1
Total (132) 100 14 7 11

Fuente: SIL134

En la Figura 3.3 puede observarse que la agenda legislativa del Gobierno
Federal no incorpora al cambio climatico como una prioridad legislativa, a pesar
de que este mismo tema es incorporado puntualmente por la administracion en
el PND y que en este periodo se generan por primera vez la estrategia y el
programa nacional sobre cambio climatico. De igual forma, el PECC establece
como uno de sus objetivos para el fortalecimiento institucional, la necesidad de
“revisar el marco juridico y regulatorio vigente y proponer al Legislativo Federal
su adecuacion, conforme a los criterios de combate al calentamiento global, asi
como con los compromisos internacionales adquiridos por México en materia de
cambio climatico”. A pesar de incorporar este objetivo, el Gobierno Federal en

134De acuerdo con el SIL, de estas iniciativas el 76.52% fue aprobado, 8.33% desechado, 7.58% fue
dictaminado y 7.58% quedd pendiente en comisiones.
http://sil.gobernacion.gob.mx/Reportes/GeneracionReportes/reporteAutomatico.php?TipoReporte=1&Peri
odo=2
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ningun momento presenta una iniciativa en este sentido, impulsa abiertamente
el cambio legislativo y mucho menos la creacion de una ley del alcance de la
LGCC.1%%

La LGCC se dictamina y puede ponerse a votacion no porque fuera una prioridad
de los partidos o un tema central de la agenda legislativa en esos afios. De hecho
los partidos de oposicidn eran escépticos ante el riesgo de que la opinion publica
entendiera la creacion de la LGCC como un producto derivado de la politica
nacional implementada por el Gobierno Federal, en un momento en que
promocionaba como un éxito de politica exterior la COP 16 celebrada en Cancun.
El riesgo latente era que la aprobacion de la LGCC se convirtiera publicamente
en un triunfo para el Gobierno Federal. Al final la LGCC se aprueba porque un
grupo pequefio de legisladores mantiene en forma permanente el impulso al
tema, lo convierte en un proyecto transversal a las fracciones parlamentarias y
logra convencer gradualmente a sus colegas legisladores de la importancia de
legislar en materia de cambio climatico, a pesar de los cuestionamientos del
sector privado y las dudas expresadas en forma reiterada en las opiniones del
Gobierno Federal.3¢

Figura 3.4 Votacién de la LGCC 2011-2012

A Favor 78 280 76
En Contra 2 10 0
Abstencion 6 1 0
Total 86 291 76

Fuente: Elaboracion propia a partir de los diarios de los debates de las Camaras de senadores y diputados.
*VVota en contra el PT; se abstiene MC, un senador por el PRD y otro por el PAN; ** E| diario de los Debates
no registra la votacién por partido, aunque en este caso el PT mantiene su votos en contra con el respaldo
de algunos diputados del PRD; ***EI PT no registra voto y MC cambia a favor su abstencion en el dictamen
anterior.

Es posible dividir a los legisladores mas relevantes en proceso de dictamen de
la LGCC en dos tipos: los legisladores centrales y los involucrados como

135 PECC (2010), objetivo 4.2.2, p. 127. En el Anexo Il puede observarse con mayor claridad la ambigtiedad
de la administracion publica en torno a este objetivo. A pesar de que este objetivo se enfoca a “revisar el
marco juridico y regulatorio vigente y proponer al Legislativo Federal su adecuacion”, la Estrategia 1. evade
su cumplimiento: "Coordinar, bajo un enfoque integral y concurrente en la ambito de competencia de la
APF, la formulacion de politicas publicas fundadas en la evidencia cientifica disponible, y orientadas a
desarrollar capacidades ante los impactos del cambio climatico, en el marco de los compromisos asumidos
en los instrumentos internacionales, ambientales y comerciales, de los que México es Parte, y de tal modo
que no se generen obstaculos al comercio internacional”. Como puede observarse, el objetivo se reorienta
a la formulacién de politicas publicas dentro de las atribuciones de la APF. De igual forma, las lineas de
accion establecen mandatos puntuales para SEMARNAT, SE, SFP y CICC desde una perspectiva de
fortalecimiento de capacidades organizacionales, sin precisar el alcance y sentido de la revision propuesta
al marco juridico y regulatorio. Véase Idem, p. 246.

136Aunque muchos legisladores votan a favor de la LGCC porque al final esa es la definicién que adopta su
bancada, no porque necesariamente hayan conocido a fondo el proyecto, estuvieran convencidos de sus
virtudes o porque en estos meses despertara su interés por el tema. De hecho el debate sobre la LGCC
entre 2010 y 2012 fue sumamente acotado a las comisiones respectivas en el Senado y al grupo de
legisladores involucrado, el momento de mayor visibilidad publica ocurrié a finales de 2012 y durante los
meses en los que se desarrollé el debate en la Camara de Diputados.
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producto de su pertenencia a las comisiones dictaminadoras. El grupo “nuclear”
de legisladores que impulsa la creacion de la LGCC frente a los otros dos
modelos alternativos se limita a los senadores Alberto Cardenas (PAN),
Francisco Labastida (PRI), Margarita Villaescusa (PRI), Rubén Velazquez Lopez
(PRD), Ludivina Menchaca (PVEM) y, Eva Contreras (PAN) en durante los
primeros meses de 2012 en sustitucion del Senador Cardenas;3*’y a los
diputados Ignacio Pichardo (PRI), Araceli Vazquez (PRD) y Ninfa Salinas
(PVEM). Aun cuando los Senadores Silvano Aureoles (PRD) y Ricardo Monreal
(PT) presentaron iniciativas consideradas en el dictamen, no pueden
considerarse parte de este grupo, pues Aureoles se limita a presentar una
iniciativa para crear un instituto sobre cambio climatico y posteriormente se retira
del proceso para licencia como senador para competir en las elecciones para
gobernador en Michoacan en 2011. En el caso de Monreal de hecho puede
considerarse como un actor opuesto a la aprobacion a la LGCC.*3®

Mencion especial requiere el caso del senador Alberto Cardenas del PAN. En su
caso no soélo presenta la iniciativa que detona el proceso de creacion de una ley
general y con ello la apuesta por crear un régimen climatico especifico; propone
y promueve la creacion de la Comision Especial para el Cambio Climatico y
elabora de hecho el dictamen desde esta comisidn; organiza los primeros foros
de consulta con especialistas y organizaciones sociales,'3° abriendo con ello el
debate a la participacidn de la sociedad civil; mantiene un dialogo directo con
representantes del sector privado y el Gobierno Federal, pero llega a
confrontarse con ellos cuando sus demandas amenazan el sentido del proyecto;
incluso encabeza la posicién de su partido cuando el dictamen se traslada a la
Camara de Diputados, ante la ausencia de algun diputado panista que asumiera
activamente ese rol; y es indudable que su insistencia, que para sus colegas
llegd a convertirse en necedad, mantuvo activo el tema en diferentes momentos
en que las prioridades de la agenda legislativa y la cercania del proceso electoral
amenazaban con sepultarlo.

Paraddjicamente su protagonismo también llegé a poner en riesgo el proceso de
dictamen. En especial, cuando el proyecto comienza a ser identificado por los
especialistas, organizaciones y los propios legisladores como “la ley Cardenas”,

137 Cardenas solicita licencia en los primeros meses de 2012 para competir electoralmente como candidato
del PAN a la alcaldia de Guadalajara, Jalisco.

138 Durante la votacion en el Senado el 6 de diciembre de 2011 el senador Monreal subié a tribuna a
razonar su voto en contra del dictamen y solicitar una mocion suspensiva “para poder generar condiciones
distintas en la discusion y aprobacion de este importante instrumento juridico”, pues desde su punto de
vista no se habia escuchado la voz del sector industrial ni tampoco la de los académicos, especialista y
las organizaciones sociales. Lo cual reflejaba un absoluto desconocimiento de la cantidad de foros y
seminarios organizados desde 2010 por los legisladores involucrados en el tema. En su intervencion el
senador Céardenas destacé que en el proceso de dictamen se habian llevado a cabo 150 foros en distintas
regiones del pais. De igual forma, el senador Pablo Gémez del PRD, miembro de las comisiones
dictaminadoras, sefialé6 como respuesta a las afirmaciones de Monreal, que esas “proposiciones no son
de consenso, son de una camara empresarial, pero no son de consenso en el Senado”. Ver el Diario de
los Debate del Senado, 6 de diciembre de 2011,
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=3&sm=2&Ig=61&ano=3&id=30760

139 purante la votacion del dictamen en el Senado el 6 de diciembre de 2011, el senador Cardenas hace
mencion a la celebracion de mas 150 foros y seminarios en los diferentes estados de la Republica. El mismo
senador Cardenas organizd y participd de acuerdo en alrededor de 100 foros regionales en los meses
posteriores a la presentacion de su iniciativa en marzo de 2010. Su activismo generé conflictos con algunos
de sus colegas pues a partir de estos foros presento incluso proyectos de dictamen cuando el este tema no
habia comenzado a ser analizado por la Comision de Medio Ambiente.
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su capacidad de interlocucion con sus colegas se reduce y se vuelve conflictiva
con los enlaces y funcionarios del Gobierno Federal. Es la incorporacion de
actores sociales al proceso y la conformacién de un grupo central de legisladores
convencidos en la importancia del proyecto de ley (en especial Francisco
Labastida, Ninfa Salinas, Araceli Vazquez e Ignacio Pichardo), lo que permite
cambiar el énfasis de una agenda personal hacia una propuesta de caracter
plural, claramente separada de las prioridades partidistas, y permite aprobar los
dictamenes en comisiones y convencer a otros legisladores para que respalden
el proyecto en el pleno de ambas camaras.'4°

Senadores como Velazquez Lopez, Menchaca, Villaescusa o Contreras fueron
importantes durante diferentes etapas del dictamen, en especial para conseguir
los votos necesarios entre sus companeros de partido, sin embargo, la figura de
Labastida es mucho mas relevante al menos por dos razones: 1) la presentacion
de su iniciativa de ley, aun cuando esto supuso retirar el dictamen ya presentado
ante el pleno del Senado en abril de 2001, implicaba que los senadores del PRI
respaldarian una version modificada del proyecto encabezado por Cardenas; 2)
como presidente de la Comision de Hacienda, comision co-dictaminadora,
garantizaba mantener control sobre el proceso de dictamen y con ello acotar la
capacidad de veto del PVEM.

Los diputados Pichardo, Salinas y Vazquez fueron también relevantes porque
estos legisladores cargan practicamente con la responsabilidad de impulsar un
voto favorable al proyecto en la Camara de Diputados, donde el rechazo a la
aprobacion de la LGCC vy la presiéon del sector privado fueron mucho mayores
que en Senado. Ninfa Salinas tuvo un rol protagénico a partir de diciembre de
2011 como presidente de la Comision de Medio Ambiente y, por lo mismo, como
responsable de dictaminar y modificar la minuta enviada por los senadores de
tal forma que pudiera superar los cuestionamientos de los diputados del PRI y el
rechazo del sector privado. Araceli Vazquez logra impulsar el respaldo de la
mayor parte de la bancada del PRD al proyecto. Mientras que Pichardo asume
la defensa del proyecto de ley desde su cargo como presidente en turno de Globe
Internacional y garantiza la interlocucion ante el PRI, lo cual se debe en gran
medida a que como legislador por el Estado de México mantenia cercania con
el proyecto del entonces candidato del PRI a la Presidencia Enrique Pefia
Nieto.14!

En forma complementaria es necesario incluir a un grupo mas extenso de
legisladores que debaten puntualmente el contenido del dictamen, pero como

140 El mismo Céardenas y la senadora Ludivina Menchaca reconocen en entrevista que el protagonismo de
Cérdenas y la identificacion de la ley con su persona causo molestia entre sus compafieros legisladores y
amenaz6 con paralizar indefinidamente el dictamen. Aunque Cardenas reconoce la importancia del rol
desempefiado por el senador Labastida durante el proceso, también sefiala que la presentaciéon de una
iniciativa de ley por parte del PRI cuando ya se habia realizado la primera lectura al dictamen en el pleno
el 29 de abril de 2011, reflejaba la preocupacion del PRI porque la creacion de la LGCC se convirtiera en
un triunfo de PAN, pero también como un intento por acotar el protagonismo de Cardenas.

141 Adicionalmente es importante destacar que la diputada Vazquez acepta la incorporaciéon del modelo de
participacion social que hacen en su dictamen los senadores y renuncia a incorporar su propia iniciativa
durante el proceso de dictamen en la Camara de Diputados. De haber insistido en que la minuta de los
senadores se dictaminara con su iniciativa, combinado con la presion del sector privado, muy posiblemente
el proyecto hubiera terminado “congelado” en la comisién de Medio Ambiente. Por lo cual no se exagera al
afirmar que se decisién en gran medida permite que el dictamen se limite a realizar los ajustes necesarios
para garantizar su aprobacion.
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resultado de su membresia a las comisiones dictaminadoras. Sin embargo, estos
legisladores, si bien necesariamente se involucran en las diferentes etapas del
proceso de dictamen en ambas camaras, lo hacen en forma desigual, con menor
grado de compromiso con la aprobacion del proyecto de ley y, en algunos casos,
manifestando su franca oposicion.'*? En el Senado el dictamen involucra a las
comisiones unidas de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca; Energia;
Estudios Legislativos; Estudios Legislativos Primera; Estudios Legislativos
Segunda; asi como la opinién de las comisiones de Comercio y Fomento
Industrial y Especial de Cambio Climatico. Mientras que en la Camara de
Diputados el dictamen es elaborado unicamente por la Comisiéon de Medio
Ambiente y Recursos Naturales.4?

Los coordinadores de los diferentes grupos parlamentarios desempefian sin
lugar a duda un rol indispensable para que un proyecto de ley reciba el respaldo
de los legisladores en el pleno. Por ejemplo, en el caso de la LGCC la
negociacion entre coordinadores derivo en el regreso del dictamen comisiones
el 29 de abril de 2011, a pesar de haber recibido ya primera lectura, para que el
PRI pudiera presentar su propia iniciativa.'**De igual forma, durante el proceso
de dictamen en la Camara de Diputados en abril de 2012, se identificd al
coordinador de la bancada priista, el diputado Francisco Rojas, como un actor
contrario a la aprobacion de la ley, especialmente ante la presion de cabilderos
del sector privado y los diputados de Coahuila de su bancada, quienes
rechazaban cualquier regulacién sobre el uso del carbon en el sector eléctrico.14
Sin embargo, aun cuando es claro que el liderazgo de los coordinadores
parlamentario importa, es dificil sostener que fueron mas influyentes en el caso
de aprobacion de esta ley que en otro tipo de negociaciones.

Recapitulando, si bien una primera caracteristica del proceso de creacion del
régimen climatico mexicano es la coexistencia de tres alternativas plausibles
como resultado del proceso, un segundo elemento definitorio fue que el tema se
construye en forma transversal a las agendas partidistas y que, a pesar del
activismo gubernamental en la politica exterior y la implementaciéon de un
programa nacional, el debate adquiere un caracter plural a lo largo de las

142 Es importante mencionar el rol que juegan los asesores legislativos en la elaboracion y cambio de
contenido de los dictAmenes, sin embargo su influencia es dificil de documentar. Durante la votacion del
dictamen en el Senado el 6 de diciembre de 2012, el senador Cardenas reconoce y agradece en su discurso
la contribucion realizada por los asesores de diferentes partidos.

143 El reglamento del Senado establece en su articulo 178 que las iniciativas deberan turnarse hasta a dos
comisiones adicionales a la de Estudios Legislativos. En el caso del dictamen de la LGCC este turno se
extiende a tres comisiones y tres de Estadios Legislativos, lo cual refleja la preocupacion por los efectos
econdémicos y la presion del sector privado en el marco de las elecciones presidenciales de 2012, ver
[http:/iwww.senado.gob.mx/libreria/sp/documentos_apoyo/documentos/Reglameto_Senado.pdf]

144 El 29 de abril de 2011 se da la primera lectura al dictamen y se envia hasta el siguiente periodo de
sesiones para su votacion, una semana después se regresa a comisiones para que el PRI incorpore su
propio proyecto. Véase Figura 3.3. Fuentes consultadas informalmente en esta etapa argumentaron que el
retiro del dictamen fue resultado de la falta de consenso entre bancadas y que el intento por realizar la
votacion se debid principalmente a la insistencia de Cardenas. El mismo senador Cardenas y su asesor
Miguel Angel Cervantes confirmaron a través de entrevistas que buscaron forzar la votacion ante su fastidio
por los continuos cambios a los proyectos de dictamen, la presion del sector privado, la ambigiiedad en la
posicion del PRIy las condicionantes del PVEM.

145 | a defensa de los productores de carbén es un tema central tanto en el encuentro “La Ley General de
Cambio Climatico: Las ventajas para el sector privado”, organizado el 16 de febrero de 2012 por el PNUMA,
como en la sesién de comisiones en la Camara de Diputados el 29 de marzo. En este caso el liderazgo con
los legisladores criticos con la intencidn de prohibir el uso de carbédn en el sector eléctrico lo encabeza la
diputada por Coahuila Lily Fabiola de la Rosa, del PRI.
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deliberaciones y esto al final representa un factor clave para permitir la
aprobacion de legislacion climatica bajo la forma de régimen y no sélo
modificaciones minimalistas.

Figura 3.5 Integrantes de comisiones Dictamen LGCC 2010-2012146

Partido | CMARNP | CE/ | CEL/ |CCFl/ | CECC/ | CMARN/ | CECC/
IS S S S S D D

PRI 3 4 3 4 1 14 6

PAN 6 6 6 6 1 7 4

PRD 1 3 3 3 1 2 2

PVEM 1 1 2 1 1 3 1

Otros 1 1 1 2 2 1 3

Total 12 15 15 16 6 27 16

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion del SIL.

3.2.3 La experiencia mexicana frente a la legislacion climatica
internacional

Un tercer elemento a destacar es la diferencia del régimen climatico mexicano
frente a otros tipos de legislacion nacionales. México no es el Unico pais que ha
avanzado en la definicibn de legislacion marco ante el cambio climatico,
Townshend et al (2013) destacan que al menos 33 paises cuentan con algun tipo
de instrumento ante el cambio climatico y que tiende a incrementarse el numero
de Partes No Anexo 1 que establece alguna modalidad de legislacion o politica
climatica nacional. ElI caso del régimen climatico mexicano se distingue
claramente como un producto de caracter legislativo, esto es, como un marco
institucional derivado de la deliberacion parlamentaria diferenciado de la politica
instrumentada por el gobierno.*4’

En primer lugar, sus objetivos y alcance estan claramente diferenciados de otros
instrumentos nacionales. La Figura 3.6 distingue los instrumentos vigentes en
diferentes paises a partir de cuatro criterios: 1) se crea una legislacion climatica
marco que abarca objetivos de mitigacion o adaptacion o bien plantea una
reestructuracion economica desde criterios sustentables. Este es el caso de la
LGCC entendida como un régimen climatico que involucra objetivos de
mitigacion y adaptacion, disefio de instituciones, gobernanza multinivel y la

146 Por el Senado se consideran las comisiones de Medio Ambiente (CMARNP/S), Recursos Naturales y
Pesca, Energia (CE/S), las tres de estudios legislativos involucradas (CEL/S), Comercio y Fomento
Industrial (CCFI/S) y la Especial de Cambio Climatico (CECC/S). en el caso de la camara de Diputados
sdlo se incluyen las Comisiones de Medio Ambiente y Recursos Naturales (CMARN/D) y la Especial sobre
Cambio Climético (CECC/D). La composicién de comisiones suele cambiar a lo largo de una legislatura
derivado de reacomodos al interior de los grupos parlamentarios .Se toma la distribucion de comisiones al
momento de que se votan los dictamenes el 6 de diciembre de 2011 en el Senado y el 12 de abril de 2012
en la Camara de Diputados. Considero que estos momentos reflejan la composicion de las comisiones
durante la fase critica de la negociacion. En [http://sil.gobernacion.gob.mx/portal/Integracion/comisiones
puede consultarse la integracion de comisiones al final de la LXI Legislatura]

147 E| capitulo dedicado a la legislacién mexicana puede consultarse en p. 279-289
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inclusién de instrumentos de politica publica de distinta naturaleza; 2) se
establecen leyes para enfrentar el cambio climatico regulando sectores
especificos como energia o medio ambiente; 3) el modelo se orienta por una
politica nacional de cambio climatico que involucra mitigacion y adaptacion,
definida por el gobierno aunque en algunas ocasiones con ratificacion
parlamentaria. Lo que se ha denominado el modelo Calderdn, la definicién de
una estrategia nacional implementada a través de un programa especial, se
puede clasificar dentro de esta variante; y finalmente, 4) la definicién de politicas
de caracter sectorial como un tipo de respuesta fragmentada.

Figura 3.6 Instrumentos Nacionales ante el Cambio Climatico
Legislacion Climatica Marco Legislacion Climatica Sectorial

México (2012), Francia (2009), UE (2009) | Australia (2011) (E), Bangladesh (20089)
Filipinas (2008), Corea del Sur (2010), (A), Brasil (2009) (A, CUS), Alemania

Reino Unido (2008) (2007, 2008) (E), Italia (E), Japén (E)

Politica Pablica Climatica Marco Politica Publica Climatica Sectorial

México (2007), Brasil (2007), Chile (2008), Argentina (2007) (E), Indonesia (2011) (E),
China (2011), Colombia (2011), El Salvador Nepal (2011} (A), Polonia (E) (2003), Rusia
(2012), Etiopia (2011), Francia (2010}, (1) (2009), EUA (1963) (CA)

India (2008), Jamaica (2007), Kenia

(2013), Pakistan (2012), Perti (2003),

Ruanda (2011), Sudafrica (2011), Corea

del Sur (2010), Vietnam (2011)

Fuenfe: Elaboracion propia a partir de Globe 2012, E=Energética, A=Ambiental, |=Institucional, CA=Calidad del
aire, CUS=Cambios en uso del suelo

En segundo lugar, en la mayoria de las experiencias internacionales, hasta en
16 de los casos referidos Townshend et al (2013), consisten en modelos de
politica nacional de cambio climatico disefiadas e implementadas desde el
gobierno. En tres de esos casos es posible identificar la existencia de un proceso
de ratificacion parlamentaria, sin embargo, el instrumento no pierde su caracter
fundamentalmente gubernamental. De igual forma, en la mayoria de los casos
en los que existe una legislacion climatica marco o legislacion de tipo sectorial,
esta se propone por el gobierno y soélo posteriormente se recurre al parlamento
para su legislacion o aprobacion, dependiendo de su sistema de pesos y
contrapesos.

El caso de la LGCC como legislacion climatica marco es diferente porque
consiste en un producto creado desde el Poder Legislativo con el contrapeso del
Ejecutivo. Como se ha sefalado, este proyecto de ley no es iniciado
originalmente por el Ejecutivo, sino por un legislador en forma independiente a
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la agenda gubernamental. Posteriormente es dictaminado por el acuerdo de los
diferentes grupos parlamentarios, quienes retoman en algunas ocasiones la
opinidon y recomendaciones de los representantes gubernamentales, pero que
también las rechazan siguiendo su propia agenda y objetivos y de acuerdo a la
coherencia de su proyecto legislativo.

En tercer lugar, en tanto la LGCC es un producto legislativo, a diferencia de lo
que ocurre con la ENACC y el PECC, la dinamica del debate en el Congreso
mexicano contemporaneo tiende a incorporar la voz y opinion de especialistas,
académicos, organizaciones sociales y el sector privado. Los cuales participan
activa y abiertamente en las diferentes etapas del proceso de dictamen e influyen
en la definicion y alcance de la ley aprobada. Es posible que en otras
experiencias la participacion de actores no legislativos haya sido también
relevante, en especial la incorporacion de intereses del sector privado, sin
embargo, el caso mexicano no puede comprenderse si no se entiende también
que la aprobacion de la LGCC representd un proceso de gobernanza que
involucré a multiples actores.

Si el caso mexicano no se entiende sin la participacion de actores sociales,
tampoco se comprende sin analizar la aspiracion de los legisladores a establecer
las bases de una dinamica institucional centrada en entre-juego horizontal y
vertical y establecer corresponsabilidad entre politicas sectoriales diferenciadas.
Los legisladores no solamente buscaron incorporar objetivos para la mitigacion
de GEI y la adaptacion ante las consecuencias inevitables derivadas del
calentamiento global, de la misma forma colocaron en el centro del disefio
institucional la necesidad de establecer criterios de coordinacién en forma
multinivel. Diferentes gobiernos y organizaciones internacionales reconocen
publicamente la particularidad y complejidad de la LGCC y su disefio
representaba en ese momento, al menos en el papel, la legislacion climatica mas
comprehensiva y compleja del mundo, lo cual cobra mayor relevancia si se
considera la definicion de México como pais No Anexo 1.148

148 En los dias posteriores a votacion de la LGCC en el Senado, tanto la Unién Europea, el PNUMA y la
red de legisladores GLOBE emitieron declaraciones reconociendo la importancia y relevancia de la
legislacién aprobada en México. En abril de 2012 es posible encontrar comunicados y notas que destacan
el alcance de la LGCC. Para WWF, “The Mexican Senate has passed the developing world’s first
comprehensive climate change law, placing the nation within a small group of innovative countries that are
taking firm action against climate change”, [http://wwf.panda.org/wwf_news/?204332]; en el mismo
sentido, Erik Vance afirmaba en la revista Nature que “The Mexican legislature passed one of the
strongest national climate-change laws so far” [http://www.nature.com/news/mexico-passes-climate-
change-law-1.10496]; Andrés Avila Akerberg destaca que en ese periodo México es el inico pais de
América del Norte capaz de aprobar legislacion en materia de cambio climatico, en “Exitos y fracasos de
la legislacion de cambio climatico en América del Norte”, [http://www.scielo.org.mx/scielo.php?pid=S1870-
35502012000300007 &script=sci_arttext]
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3.3 La dinamica del entre-juego vertical nacional-internacional

Es importante considerar como una particularidad del disefio de la legislacion
climatica mexicana, que esto ocurre en un contexto caracterizado por una
participacion muy activa en las negociaciones internacionales en materia de
cambio climatico.

El entre-juego de la politica nacional sobre cambio climatico y la negociacién
internacional fueron importantes para los gobiernos de Ernesto Zedillo y Vicente
Fox, pero para Felipe Calderdn se convirtio en un eje rector de la politica exterior
mexicana entre 2006 y 2012. Esto refleja la vocacion multilateralista que
caracteriza a la politica exterior mexicana y de la continuidad en la posicion
nacional ante las negociaciones internacionales sobre cambio climatico. Sin
embargo, tampoco puede entenderse fuera de una estrategia orientada a
promover globalmente tanto una imagen de pais comprometido con el cambio
climatico como el liderazgo de Felipe Calderdn en este tema en particular.149

Los gobiernos mexicanos mantuvieron desde 1992 wuna participacion
especialmente activa en la construccion de la arquitectura climatica global.
México ratificd oportunamente la CMNUCC y el PK. Promulga la CMNUCC el 7
de mayo de 1993 y el PK el 24 de noviembre del 2000, los cuales entran en vigor
internacionalmente el 21 de marzo de 1994 y el 16 de febrero de 2005,
respectivamente. De igual forma, al elevar a rango de compromiso internacional
las metas nacionales para reduccién de GEI establecidas en el PECC (2009), se
convirti6 en uno de los primeros paises No Anexo 1 en definir obligaciones
voluntarias en cumplimiento de los acuerdos alcanzados en el Acuerdo de
Copenhague.t*°

La posicion mexicana en las negociaciones climaticas se ha caracterizado por
su consistencia en el impulso a acuerdos que incluyan metas de mitigacion mas
ambiciosas de caracter vinculante, aunque ha hecho esto diferenciandose
claramente de las estrategias y posiciones de otras naciones, en especial de
otras Partes No Anexo 1. El activismo mexicano no se limita al impulso a
acuerdos, de igual forma se ha definido como una linea estratégica el
cumplimiento de obligaciones mas alla de lo establecido por la CMNUCC. En
este sentido, México es el pais que mayor numero de comunicaciones
nacionales ha presentado como Parte No Anexo 1 del PK. De acuerdo con la
informacion publicada por la CMNUCC, 146 paises considerados no Anexo 1
cumplieron con la entrega de la comunicacion nacional inicial y 102 de ellos han

149 yéase Luis Alfonso de Alba (2010) y Avila Akerberg (2011). Calderén llega incluso a ser reconocido
como uno de los lideres més influyentes en materia de cambio climéatico, ver [http://roadtoparis.info/top-15-
most-influential-people-climate-change/]

150 \Ver "Copenhagen Accord; National Mitigation Actions of Mexico to be included in Appendix 2 Mexico
adopted its Special Climate Change Program in 2009 including a set of nationally appropriate mitigation
and adaptation actions to be undertaken in all relevant sectors. The full implementation of the Programme
will achieve a reduction in total annual emissions of 51 million tons of CO2e by 2012, with respect to the
business as usual scenario. Mexico aims at reducing its GHG emissions up to 30% with respect to the
business

as usual scenario by 2020, provided the provision of adequate financial and technological support
from developed countries as part of a global agreement.
[http://unfccc.int/meetings/cop_15/copenhagen_accord/items/5265.php]
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presentado una segunda. Solamente seis de estos paises (Corea del Sur,
México, Emiratos Arabes Unidos Moldavia, la Republica de Macedonia y
Uruguay) han presentado una tercera y unicamente México ha entregado una
cuarta y quinta comunicaciones.>!

México se incluye entre el grupo de seis paises (Argentina, Jordania, México,
Micronesia, Senegal y Uruguay) que cumplen con la obligacién de presentar este
tipo de reporte en el mismo afio de entrada en vigor del PK y es el primero en
haber reportado avances a través de una segunda, tercera, cuarta y quinta
comunicaciones. El nivel de compromiso de México con las obligaciones que
establece la CMNUCC so6lo puede compararse con Corea del Sur, que ha
entregado tres comunicaciones, y se diferencia claramente de otras Partes No
Anexo 11%2 que contribuyen crecientemente a las emisiones de GEI pero solo
han publicado informacion sobre sus politicas nacionales y reportado avances
en dos ocasiones, como son los casos China, India, Indonesia o Sudafrica.

México presentd su Primera Comunicacion a la mitad del periodo de gobierno de
Ernesto Zedillo, y la administracién Fox entregd la Segunda (2001) y Tercera
(2006) comunicaciones. Durante el gobierno de Felipe Calderdn se actualiza la
informacion en forma mucho mas sustantiva (2009 y 2012) con la intencion de
poner en el centro de los reflectores internacionales la voluntad de cumplir
compromisos mas alla de las obligaciones establecidas por el PK y difundir los
avances alcanzados a nivel nacional como resultado de los objetivos y metas
perfilados en la ENACC y el PECC.

En la ENACC se define como posicionamiento nacional que “la estructura y el
alcance de las obligaciones acordadas por La Convencion y en el Protocolo de
Kioto deberan evolucionar, en el sentido de profundizar los compromisos de los
paises desarrollados (Anexo 1), asi como la progresiva ampliacion de la
participacion de aquellos que hoy, como México, se encuentran en desarrollo”.1>3
Lo cual supone reconocer que los “paises en desarrollo avanzados”, deben
realizar mayores esfuerzos de mitigacion de energia, definicibon de metas
cuantitativas de emisiones y revision y monitoreo de instancias internacionales,
sin que estas se entiendan necesariamente como obligaciones sujetas a
penalizacion.1>*

Esta definicion se incorpora a su vez en el PECC como parte de los Elementos
de Politica Transversal en el objetivo 4.1, con énfasis en cooperacion para la
mitigacion y adaptacion, la creacion de mecanismos de financiamiento
internacionales como el Fondo Verde y la transferencia de tecnologia. Aunque la
redaccion del PECC sugiere un vinculo transversal entre los compromisos
internacionales, la ENACC y el PECC, en este caso no se definen metas
especificas a cumplir en este periodo ante | énfasis en el caracter voluntario de
la politica nacional.t>®

151 Ver http://unfcce.int/national_reports/non-annex_i_natcom/submitted_natcom/items/653.php
(consultada el 1 de Julio de 2014) En otro sentido se ha dado impulso al MDL

152 |dem

153 ENACC, p. 143

154 1dem, p. 144

155 PECC p. 119-126
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Al promover el cumplimiento de obligaciones de mitigacion y el compromiso con
contribuciones financieras para los paises industrializados, en este periodo
México se distancia de las posiciones del denominado “grupo paraguas”,'°¢ pero
al reconocer la necesidad de que las economias emergentes asuman también
obligaciones de mitigacion, también se aleja de las estrategias desarrolladas por
los BRICKS o el G-77 especialmente a partir del Plan de Accion de Bali. Desde
esta perspectiva, la posicion mexicana ha tendido a coincidir con paises
miembros de la UE como Alemania, Suecia o Dinamarca o economias
emergentes como Corea del Sur.%’

Durante la administracion Calderon la negociacion internacional se convirtid en
un elemento de entre-juego con las definiciones de la politica nacional en un
doble sentido, por un lado los compromisos internacionales adquiridos, el
activismo mexicano en las negociaciones internacionales y el creciente impacto
mediatico y politico de las cumbres climaticas, se utilizaron para justificar la
necesidad de avances en el ambito nacional; por el otro, la definicién de la
estrategia y el programa nacionales o el desarrollo de metodologias para
elaborar planes a nivel estatal, asi como la deliberacion legislativa orientada a
crear la LGCC, se promocionaban a nivel internacional como una muestra del
compromiso y liderazgo mexicano en el tema. La presentacién de las dos
comunicaciones nacionales en 2009 y 2012 debe entenderse en este sentido.

La organizacion de la COP 16, celebrada en Cancun, y la incorporacion de una
agenda climatica en la reunion del G20 de 2012, permiten comprender la
importancia del entre-juego de las definiciones nacionales y la politica
internacional en este periodo. En especial la organizacion de la COP, la cual se
perfilaba como una decisibn sumamente riesgosa ante el previo fracaso de
Copenhague’®®, se traduce en un éxito para la administracién Calderon en varios
sentidos: a) permite relanzar una negociacion internacional estancada abriendo
una via paralela basada en un portafolios de proyectos y mecanismos que no
dependiera de un gran acuerdo vinculante; 2) integra la propuesta esbozada en
el PECC (2009) para crear un Fondo Verde orientado a garantizar mayores
recursos para financiar proyectos de mitigacion y adaptacion en paises no Anexo
1159 3) consolida la proyeccion de la politica exterior mexicana en las
negociaciones internacionales y permite posicionar el liderazgo de Felipe
Calderén como un actor central en las definiciones climaticas globales; 4) vy, lo
gue no es menos relevante, coloca bajo reflectores nacionales e internacionales
las definiciones de la politica nacional de cambio climatico instrumentadas
durante este periodo de gobierno.6°

156 E| grupo paraguas suele incorporar a paises como Estados Unidos, Canadé, Australia, Nueva Zelanda,
Suiza y Japon.

157 En la ENACC se refiere que la salida del G77 y China representd en un inicio el riesgo de aislamiento
en las negociaciones climaticas, pero posteriormente se logré articular la posicién mexicana con la OCDE
o con el surgimiento de grupos mixtos. La apuesta por organizar exitosamente la COP16 debe entenderse
como parte de esta estrategia de diversificacién de la politica exterior mexicana ante el cambio climatico.
Ver p 142-143.

158 ver Le Clercq (2010), de Alba (2010) y Hedegaard (2010).

159 PECC, p. 121-123

160 ver de Alba (2010) y Hedegaard (2010), op. Cit.
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A lo largo del debate legislativo la cooperacién internacional y la participacion
activa de México en las negociaciones climaticas fueron un tema recurrente. En
los diferentes proyectos que se discuten no se llegan a incorporar mandatos
especificos relacionados con el entre-juego nacional-internacional. En todo caso
reconocen la importancia de que a través de la CICC se coordine el cumplimiento
de compromisos internacionales. Esto supone que, en primer lugar, se asume el
status de Parte No Anexo 1 y por lo mismo la politica nacional se entiende como
un esfuerzo voluntario para avanzar nacionalmente en una transicién hacia la
sustentabilidad; y en segundo lugar, que los diferentes partidos reconocen la
importancia de mantener una conduccion de la politica exterior basada en lo
establecido por el articulo 89 constitucional fraccion X, aunque sujeto al analisis
y contrapesos del Senado de acuerdo a lo establecido en el articulo 76
constitucional, fraccion |.

Si bien en este periodo se apuesta por una estrategia internacional mas visible
y agresiva, lo cierto es que se enmarca dentro de la posicidon nacional definida
desde la década del noventa. El elemento verdaderamente novedoso, y que en
muchos sentidos fundamenta la proyeccion internacional de la administracion
Calderodn, es la formulacidon e implementacién de una politica nacional a través
de la cual un pais no Anexo 1 asumia voluntariamente compromisos para reducir
emisiones de GEI. Independientemente de la proyeccion que tuvo la posicion
mexicana en las negociaciones climaticas internacionales entre 2006 y 2012, el
nucleo del modelo Calderdon consistid, sin embargo, en la definicion de una
politica nacional con objetivos y metas medibles y verificables.

Por otro lado, seria erréneo suponer que el disefio de la legislacién climatica fue
una derivacion inevitable del activismo mexicano en las negociaciones
internacionales. Aunque los legisladores identificaran beneficios para la posicion
mexicana en la aprobacion de la LGCC, el proceso corrié por un cauce
independiente y orientado por un debate sobre los beneficios nacionales de
aprobar legislacién climatica y, con ello, dar impulso a una forma de transicion
hacia la sustentabilidad. Para la sede mexicana del PNUD, la representacion de
la Union Europea en México y Globe Internacional, la eventual aprobacion de la
LGCC era altamente relevante porque representaba el caso de un pais no Anexo
1 elevando a rango de ley obligaciones voluntarias de mitigacion.16! Mientras que
para la SER, en su funcién de cabeza de las negociaciones internacionales, la
creacion de la LGCC fortalecia su capacidad de interlocucion en las cumbres
climaticas. Sin embargo, y a pesar de los efectos favorables que tuvo para la
politica exterior mexicana o para la negociacion internacional, el dictamen y
aprobacion de la LGCC respondié a objetivos fundamentalmente nacionales. En
otras palabras, la aprobacién de la LGCC se conformd como un proceso de
caracter enddgeno a la deliberacion parlamentaria y su resultado consistioé en un
punto de convergencia entre las posiciones de los partidos, el Gobierno Federal
y los actores sociales involucrados en el proceso.

161 Sobre los reconocimientos internacionales a la legislacion aprobada, véase nota al pie 38 en este
capitulo.
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Capitulo 4.- El entre-juego en los modelos alternativos
para la politica climéatica mexicanay las preferencias
de los actores
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4.1 Introduccion

Uno de los argumentos centrales del capitulo anterior consistid en que durante
la deliberacion para la construccion del régimen climatico mexicano coexistieron
tres modelos alternativos: el modelo Calderdn, la reforma a la LEEGEPA y la
creacion de la LGCC. Estos modelos se constituyeron como alternativas
legislativas viables a tal grado que practicamente cualquiera pudo haberse
impuesto como el equilibrio resultante de la negociacién parlamentaria.

Estos modelos representaban formas claramente diferenciadas para regular la
respuesta publica ante el cambio climatico y establecer obligaciones nacionales
de mitigacion y adaptacion (Véase en especial la Figura 4.7) EI modelo Calderén
suponia continuar con una linea de objetivos y metas definidas a través de un
programa nacional, sin la necesidad de realizar modificaciones a la legislacion
vigente, a pesar de que en el PECC se establecia como un objetivo la
adecuacion del marco juridico. La propuesta encabezada por el PVEM se
limitaba a modificar cuatro articulos y crear un capitulo especifico sobre cambio
climatico en la legislacion ambiental marco, la LEGEEPA. Mientras que el
proyecto de LGCC Climatico suponia crear un régimen climatico especifico. En
cada uno de ellos se incorporan elementos de la politica climatica desarrollada
entre 2006 y 2012, aunque se da un tratamiento diferente a los programas, los
tipos de instrumentos, la coordinacién entre dependencias y se responde de
diferente el problema del entre-juego entre ambitos y niveles de gobierno.

Tanto para la presentacion de los proyectos de ley mas relevantes a partir de
2010 y durante su posterior analisis en ambas camaras, el modelo Calderdn
adquiere una relevancia central. Esto es asi porque este modelo representa la
politica climatica implementada en México entre 2006 y 2012. Si bien en abril de
2005 se instala la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico y en 2006 el
Gobierno Federal hace publico el Inventario Nacional de Emisiones y presenta
con la Tercera Comunicaciéon Nacional un diagndstico exhaustivo encaminado a
establecer la ENACC y el PECC, es a partir de 2007 cuando esto se traduce en
lineas estratégicas y en objetivos y metas medibles y verificables.16?

Las propuestas mas relevantes presentadas por los legisladores a partir de 2010,
esto es, los proyectos que realmente orientan las deliberaciones y definen las
alternativas a dictaminar, partian de una revision de la politica climatica de este
periodo, de una evaluacion sobre su alcance y resultados, e identificaban como
un problema central su continuidad en el largo plazo a través, bien a través de
modificaciones a las leyes vigentes o con la creaciéon de un nuevo marco legal.
Es con la discusion sobre sus caracteristicas y componentes particulares, la
definicion especifica de estrategia, programa, metas y objetivos, que los
legisladores se plantean la necesidad de crear un régimen climatico especifico.
El modelo Calderdon adquiere entonces una doble dimensidn: la politica nacional
se toma como referencia para legislar y su continuidad representa al mismo
tiempo un resultado preferido por algunos de los actores.

162 Aunque de hecho el INE habia venido desarrollando investigacién y generando informacion relevante.
Ver publicaciones CC :
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/catalogo_publicaciones/pubTema.html?cvetema=4

124



Al momento en que las definiciones sobre politica climatica se convierten en
objeto de la deliberacién legislativa, el proceso se orienta a resolver cinco
grandes problemas, los cuales suponian tomar como referente la politica
implementada por el gobierno federal, pero desde la evaluacién critica sobre sus
objetivos y alcance:

1) Entre juego horizontal nacional o la coordinacién entre dependencias
federales para el cumplimiento de las metas y objetivos estratégicos.

2) Entre-juego vertical nacional o el problema de concurrencia entre niveles
de gobierno.

3) El problema de la correspondencia entre objetivos sectoriales.

4) El contexto mas amplio de transicion a la sustentabilidad y los
instrumentos y metas para lograrlo.

5) La continuidad de la politica de cambio climatico en el largo plazo.

Este capitulo se enfocara a dos grandes problemas. Primero, el analisis de las
diferencias entre los tres modelos, la forma diferenciada en que respondian a
estos problemas y proponian definir las bases de la politica climatica nacional,
segundo, las preferencias de los actores legislativos y no legislativos con
respecto a estas alternativas para el disefio de la legislacion climatica mexicana,
con lo cual es posible explicar porque se impone la aprobacién de la LGCC como
el equilibrio resultante.
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4.2 Coordinacién multinivel y entre-juego horizontal nacional en los modelos de
politica climética.

Independientemente de la proyeccidn que tuvo la posicion mexicana en las
negociaciones climaticas internacionales entre 2006 y 2012, el nucleo del
modelo Calderdn consistid justamente en la definicion de una politica nacional
con objetivos y metas medibles y verificables. El modelo Calderon consiste en la
definicién de una politica nacional de cambio climatico para el periodo 2007-2012
y un esquema de coordinacion entre dependencias de la Administracion Publica
Federal para cumplir con objetivos y metas de mitigacion y adaptacién. Como
estructura de planeacion contiene definiciones metodologicas para la
elaboracion de planes estatales de accion climatica en congruencia con los
objetivos de la estrategia y el programa nacionales.

Desde una perspectiva de entre-juego es posible dividir los principales
elementos del modelo Calderén en: 1) Comision Intersecretarial de Cambio
Climatico (CICC) como responsable de coordinar las acciones de mitigacion y
adaptacién de la APF; 2) objetivos y lineas estrategias formulados en el PND vy
la ENACC e implementados a través del PECC; 3) coordinacion con entidades
federativas para la elaboracion de planes de accion climatica estatales; 4)
Registro de Emisiones y Mercado de carboén voluntarios (Figura 4.1)

La deliberacion legislativa sobre la legislacion climatica enfrentaba la necesidad
de resolver cinco grandes problemas derivados de la politica implementada por
el gobierno federal: continuidad, entre-juego horizontal nacional, entre-juego
vertical nacional, correspondencia y mecanismos para la transicion hacia la
sustentabilidad. Los tres modelos que representaron una alternativa durante la
deliberacion legislativa, proponen solucionar estos problemas de diferente
forma. Las iniciativas insignia presentadas a partir de 2010, y a diferencia del
tipo de proyectos impulsados sobre la materia en afos anteriores, consideraban
esta problematica y tenian entre sus objetivos centrales garantizar, a través del
disefio de un nuevo marco legal, la continuidad en las definiciones de una politica
que solo podian generar resultados si mantenia su coherencia en el largo plazo.
Crear una ley especifica implicaba formalizar las bases de la politica climatica
mexicana y establecer las bases para su continuidad a lo largo del tiempo.63

163 Sobre la formulacién de la politica climatica y la planeacion en el largo plazo, ver Le Clercq (2011A)
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Figura 4.1 El Modelo Calderén: la politica climatica mexicana 2006-2012
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Independientemente de sus virtudes y limitaciones, el principal problema del
modelo Calderdn era su incapacidad para garantizar su propia continuidad mas
alla del 2012. Si bien el PECC es disefiado como un instrumento de planeacién
que establece metas de mitigacion inmediatas (51 millones de toneladas de CO2
hacia 2012), de largo plazo (objetivo indicativo de reducir 50% de emisiones
totales hacia 2050) y que perfila una trayectoria de adaptacion dividida en etapas
de evaluacion de vulnerabilidad y valoracion de implicaciones economicas
(2008-2012), fortalecimiento de capacidades especificas (2013-2030) vy
consolidacion de capacidades (2031-2050), lo cierto es que su continuidad se
consideraba incierta por dos razones principales.

En primer lugar, aunque la definicién de metas y obligaciones de mitigacion tenia
como fundamento el escenario tendencial de emisiones de CO2 establecido en
la Linea Base de Emisiones, el PECC establece claramente que representan
unicamente un “objetivo indicativo o meta aspiracional”, supeditado a que los
“paises industrializados faciliten los apoyos financieros y tecnoldgicos que
complementen los esfuerzos nacionales”.164

En segundo lugar, el PECC no se define como “juridicamente vinculante” y por
lo mismo ninguno de sus instrumentos podia extender sus objetivos mas alla del
2012. Incluso aun cuando explicitamente se sefiala que “seria deseable que se
relacionara con una reforma legislativa posterior, que obligara a desarrollar
inventarios de emisiones de GEIl completos y rigurosos con periodicidad fija (por

164 PECC (2009), p. 20 y 48.
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ejemplo: cada tres afios) y a analizar y reportar la consistencia entre la trayectoria
real de nuestras emisiones y el logro de la meta indicativa de largo plazo”, y que
esto se define como el objetivo 4.2.265 |o cierto es que el gobierno federal no
presento ninguna propuesta de ley en este sentido (Figura 3.3) y, por el contrario,
mantuvo una posicion ambigua e incluso contradictoria durante todo el proceso
de andlisis y dictamen de la LGCC.

Ante este nivel de ambigiedad, tanto el modelo enfocado a aumentar la
capacidad regulatoria sobre cambio climatico de la LEGEEPA como la propuesta
para crear una LGCC, asumen como objetivo prioritario garantizar continuidad
de la politica de cambio climatico. En el primer caso, el Modelo LEGEEPA, busca
resolver la continuidad de la politica climatica otorgando fundamento legal a la
CICC y al PECC y definiendo los elementos minimos que debe contener el
Programa, entendido como una parte de la legislacion ambiental marco.66

Figura 4.2 Regulacién Climatica dentro de LEGEEPA
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La LGCC, entendida como un régimen climatico especifico, desarrolla un
mandato de ley exhaustivo que abarca: 1) la creacién del Sistema Nacional de
Cambio Climatico y garantizar fundamento legal de la CICC; 2) revision de la
ENACC cada diez afios en materia de mitigacién y cada seis en lo respecta a
adaptacion, asi como definicion de su contenido minimo; 3) escenarios, linea
base y metas de emisiones definidos en trayectorias de 10, 20 y 40 afnos; 4)
PECC y programas estatales con objetivos y metas de caracter sexenal, asi

165 ver p. 48 y 127.
166\/er articulos 116 BIS y 116 BIS 1 del dictamen, en Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados,
numero 2987-11, martes 13 de abril de 2010, en [http://gaceta.diputados.gob.mx/]
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como identificacion de contenido minimo; 5) Inventario y registro de emisiones
obligatorios; 6) Fondo Verde orientado a captar y canalizar recursos a medidas
de mitigacion y adaptacion; 7) creacion de un sistema de informacion sobre
cambio climatico; 8) mecanismos de evaluacién peridédica de objetivos y metas
de los programas; obligacién de los tres niveles de gobierno de elaborar y
publicar atlas de riesgo; 9) para el Cambio Climatico como se vera mas adelante,
en el caso de la LGCC esto incluye la definicion explicita de sus atribuciones;
10) lineamientos para la expedicion de normas oficiales mexicanas.

Figura 4.3 Estructura Ley General de Cambio Climéatico
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En el modelo LEGEEPAy en la LGCC el disefio se justifica por la necesidad de
resolver el problema de la continuidad de la ENACC, el PECC vy los diferentes
mecanismos previamente definidos en el modelo Calderon. Mas que una ruptura
con la politica desarrollada durante la administracion Calderdn, estamos de
hecho ante propuestas de revision e institucionalizacion a través de
modificaciones minimas dentro de la ley ambiental marco o con la creacién de
un régimen climatico especifico.
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Seria un error pensar que las diferentes iniciativas dictaminadas buscaban
unicamente institucionalizar el modelo Calderdn, de igual forma pretendian dar
mayor transversalidad a sus objetivos y metas, correspondencia mas efectiva
entre estas y la definicion de otras politicas sectoriales, mejor coordinacién entre
niveles de gobierno y nuevos criterios para convertir la respuesta ante el cambio
climatico en la base para una transicion hacia la sustentabilidad.

Las funciones de la CICC para coordinar dependencias federales y garantizar la
coherencia de los objetivos y programas establecidos en el PECC, se convirtio
en un tema central de las deliberaciones de los legisladores, tal como se
desprende de las exposiciones de motivos, pues se consideraba que uno de los
defectos mas notables del modelo Calderdn era su capacidad para coordinar la
implementacion de la politica horizontal y verticalmente.

La CICC tiene una relevancia central como un elemento de entre-juego, en tanto
representa el mecanismo especifico disefiado por el Gobierno Federal para
garantizar la transversalidad de la politica climatica y coordinar las decisiones
con las dependencias federales y los gobiernos de las entidades federativas. Si
bien la CICC surge desde 2005, durante la administracion Calderdn se reconoce
formalmente en documentos oficiales como el elemento articulador para la
formulacion e implementacion de la ENACC y el PECC. La Cuarta Comunicacion
identifica a la CICC como un arreglo institucional que “ha coordinado las
actividades de las dependencias de la Administracion Publica Federal,
relacionadas con la formulacién e instrumentacion de las politicas nacionales
para la prevencién y mitigacion de las emisiones GEI y la adaptacién a los
efectos del cambio climatico”.167

Al involucrar a siete secretarias de Estado en la planeacion de la politica
climatica a través de reuniones semestrales, coordinadas por la SEMARNAT, se
estableciéo un esquema para permitir una mejor coordinacién entre ambitos de
gobierno, resolver los problemas de correspondencia derivados de la
coexistencia conflictiva entre marcos institucionales y programas de politica
publicas diferenciados pero concurrentes en la problematica del cambio
climatico, al igual que orientar la politica publica de largo plazo por criterios de
sustentabilidad.®8Con la participacion de organizaciones sociales en su Consejo
Consultivo, se buscaba involucrar a los especialistas en el disefio y evaluacion
de los programas y, con ello, garantizar también su legitimidad.

167 Cuarta Comunicacion Nacional, p. 18

168 E| acuerdo establece que la comision debera integrarse por al menos La Comisién se integrara por los
titulares de las Secretarias de Relaciones Exteriores; Desarrollo Social; Medio Ambiente y Recursos
Naturales; Energia; Economia; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, y
Comunicaciones y Transportes. ACUERDO por el que se crea con caracter permanente la Comision
Intersecretarial de Cambio Climatico, DOF 25 de abril de 2005
[http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=2034062&fecha=25/04/2005]
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Figura 4.4 Estructura de la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico
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En el acuerdo que crea la Comision se establece que esta tendra como
atribuciones desde formular y coordinar la implementacién de las politicas y
estrategias nacionales; vigilar e impulsar la coordinacion entre entidades de la
APFD fungir como autoridad designada, formular la posicién nacional ante la
CMNUCC, el PK'y seguimiento a la Junta Ejecutivas del MDL; promover ante el
sector privado y los gobiernos locales el registro de proyectos de reduccion de
emisiones; emitir la carta de aprobacion para proyectos de reduccién y captura
de emisiones GEI ; promover acuerdos de cooperacion en la materia; Impulsar
proyectos de investigacion y difundir informacién sobre cambio climatico; y lo que
es central para esta investigacion, “VI. Proponer ante las instancias
competentes, la actualizacion, el desarrollo y la integracion del marco juridico
nacional en materia de prevencion y mitigaciéon del cambio climatico, asi como
la adaptacién al mismo”.16°

Durante la deliberacion legislativa las criticas al modelo Calderdon se enfocaron
justamente a la figura de la Comision y su capacidad real para coordinar a las
secretarias de Estado y garantizar correspondencia entre los programas de
gobierno y los objetivos de la politica climatica. Para los legisladores, al igual que
para las organizaciones sociales involucradas, no resultaba claro que a pesar de
las diferentes atribuciones que le asigna el Acuerdo, la CICC fuera algo mas que
un membrete formal sin capacidad real de formular e implementar la politica

169 |a explicacion de la estructura de la CICC y sus funciones puede encontrarse también en la Tercera (p.
71-73), Cuarta y Quinta Comunicaciones Nacionales, el PECC
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nacional o coordinar efectivamente las acciones de las secretarias de Estado.
Parecia claro que la SRE fungia como autoridad designada y punto focal ante la
CMNUCC, mientras que SEMARNAT coordinaba en realidad la formulacién de
la ENACC y el PECC, independientemente de la existencia y atribuciones de la
CICC.

Lo que resultd evidente entre 2010 y 2012, es que la CICC fue un actor
inexistente e irrelevante para la creacion de la LGCC. El didlogo entre que
legisladores y representantes del Gobierno Federal para establecer una ley
marco en materia de cambio climatico, y a lo largo de todo el proceso de
dictamen, no fue articulado desde la CICC, como formalmente se desprende del
mandato de “VI. Proponer ante las instancias competentes, la actualizacion, el
desarrollo y la integracion del marco juridico nacional en materia de prevencion
y mitigacién del cambio climatico, asi como la adaptaciéon al mismo”.1’° Las
interacciones entre legisladores y funcionarios ocurrian directamente con los
enlaces legislativos de las diferentes dependencias involucradas o a través de la
Subsecretaria de Enlace Legislativo de SEGOB.

Los comentarios y opiniones del Gobierno Federal al respecto de los diferentes
dictamenes, se presentaban ante los legisladores en forma separada, y en
ocasiones descoordinada, por cada dependencia. Era evidente también la
inexistencia de una vision comun articulada desde la CICC. Lo cual se repite en
la interaccion de funcionarios publicos y legisladores durante el proceso de
planeacién de la COP 16 celebrada en Cancun. En ambos casos, durante el
andlisis de los dictamenes y la organizacion de la cumbre climatica, los
legisladores dialogaron directamente con representantes de las Secretarias de
Estado, en ningin momento recibieron informacién oficial o asistieron a
encuentros de trabajo dentro del marco formal de la CICC.

Esta ambigledad sobre la existencia misma, el funcionamiento y la capacidad
real de la CICC para coordinar los trabajos del Gobierno Federal sobre cambio
climatico, sumado a la falta de informacion publica al respecto de los acuerdos
alcanzados en sus reuniones de trabajo, explica el énfasis que ponen los
legisladores en elevar el rango legal de la CICC y formalizar en forma mas clara
los criterios de coordinacion y transversalidad de la politica climatica.

En el modelo enfocado a aumentar la capacidad regulatoria sobre cambio
climatico dentro de la LEGEEPA (Figura 4.2), se crea un articulo 116 Bis1 que
establece a la CICC como el organismo del Ejecutivo Federal responsable de
“coordinar las acciones de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal relativas a la formulacion e instrumentacion de la politica nacional
de cambio climatico en materia de mitigacién, adaptacion y reduccion de la
vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico y el cumplimiento de los
compromisos suscritos por México en la convencion marco en la materia, su
protocolo y los demas instrumentos derivados de la misma”. En este modelo se
otorga a la CICC el mandato legal de coordinar y aprobar la formulacién del
PECC.1"1

170 |dem.
171 Ver dictamen para reformas la LEGEEPA en materia de cambio climatico, Op.Cit.
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El disefio de un nuevo esquema de coordinacién a partir del reconocimiento de
la limitaciéon de la CICC y la necesidad de garantizar continuidad en la
implementacion de la politica climatica, es mucho mas complejo en el caso de la
LGCC y representa un modelo de gobernanza multinivel a partir de la figura del
SNCC (Figura 4.3) Si bien también se eleva el rango legal de la CICC'"?, esta
se integra en un sistema mas amplio de planeacién, retomado del modelo de
Sistema Nacional de Seguridad Publical’3, en el cual se refuerzan las funciones
de la Comision, se complementa con esquema de gobernanza multinivel que
integra un con un Consejo Consultivol’4, una coordinacién de evaluacion de
resultados de la politica climatical’”®, el INECC1’® como una entidad ahora
descentralizada, asi como la participacion de los gobiernos estatales y de
asociaciones representantes de los municipios.

EI SNCC, como mecanismo multinivel y nucleo del régimen climatico, no se limita
a redefinir las bases para la coordinacion entre instituciones, de la misma forma
pretende articular principios, distribucion de competencias, definiciones de
politica climatica, e instrumentos de planeacion, mercado, informacién y
participacion como una respuesta al problema de planeacién coherente en el
largo y correspondencia entre sectores (Figura 4.7). Mientras que el modelo
LEGEEPA solo incorpora a la ley lo que tiene como origen un decreto del Poder
Ejecutivo, el disefio de la LGCC centra en el SNCC y la CICC la funcién de
garantizar la coordinacion multinivel dentro de un modelo de régimen climatico.

172 . GCC, articulos 45-50.

173 L GCC, Titulo Quinto, articulos 38-97.
174 LGCC, Titulo Tercero, articulos 13 al 22.
175 LGCC, articulos 51-57.

176 | GCC, articulo 23.
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4.3 Objetivos de politica climatica y el problema de la correspondencia

La continuidad de la politica climatica y el disefio de mecanismos de para
coordinar el entre-juego nacional vertical y horizontal fueron objetivos prioritarios
durante la deliberacion parlamentaria, al igual que la definicion de las bases
legales para establecer objetivos, metas y estrategias tanto sexenales como en
el largo plazo y, con ello, resolver problemas de correspondencia y
sustentabilidad entre los diferentes objetivos sectoriales que convergen o se
contraponen a la politica de cambio climatico.

La definicion de un programa con objetivos, metas y estrategias a cumplir en el
periodo especifico 2008-2012, incluyendo la definicion de la Linea Base de
Emisiones de GEI y metas de reduccion de emisiones hacia 2050, representa
sin lugar a dudas el nucleo del modelo Calderdn (Figura 4.5).

El PECC, como mecanismo de entre-juego y correspondencia de objetivos
sectoriales, debe entenderse parte de una cadena mas extensa de planeacion
conformada por:

1) Objetivos definidos en el PND. Ademas de proyectar la planeacion de las
politicas publicas desde un enfoque de Desarrollo Humano
Sustentable!’’, incluye dos objetivos y ocho estrategias especificos para
la mitigaciéon de CO2 y la adaptacién ante los efectos inevitables del
cambio climatico.”®

2) Una estrategia nacional, aunque en los hechos sélo vinculante para el
ambito Federal, compuesta de un diagnostico sobre la problematica
nacional, lineas de accidn sobre generacion y uso de energia, vegetacion
y uso del suelo, vulnerabilidad y adaptacion, asi como el posicionamiento
general de México ante las negociacion internacional en la materia.'”®

3) Un programa especial que implementa los objetivos y lineas estratégicas
del PND y la ENACC a través de por 100 objetivos de Mitigacion,
Adaptacion y Politica Transversal, PECC estrategias y 294 metas
medibles, verificables y reportables.

4) Metodologias y criterios para la elaboracion de planes de accion climatica
estatales bajo la coordinacion del INE.

177 Ver PND, en especial el capitulo inicial sobre Desarrollo Humano Sustentable p. 21-37 y el Eje
Temético 4 sobre sustentabilidad ambiental p. 231-265.

178 p, 255-259

179 Este posicionamiento abarca la Gltima parte de la ENACC, p. 141-144
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Figura 4.5 Estrategias, objetivos y metas de la Politica de Cambio
Climatico 2006-2012

Instrumento | Mitigacién Energia | Mitigaciéon Cambio | Adaptacién Capacidad
uso del suelo Institucional
PND 2006- | Objetivo con cuatro Obijetivos para Objetivo con cuatro El PECC alinea
2012 estrategias: Biodiversidad y estrategias objetivos con los
Eficiencia y Bosques y Selvas Inclusion de adaptacién | cinco ejes del PND
tecnologias limpias en la planeacion, 2006-2012
en generacion uso escenarios climaticos,
eficiente, Estandares evaluacion de
internacionales en vulnerabilidad por
misiones sectores, difusion de
vehiculares, informacion.
recuperacion via
residuos.
ENACC 14 oportunidades de | Potencial de Identificacion de Posicionamiento
2007 mitigacion Mitigacion: vulnerabilidad y general de México
equivalentes a +/- Conservacion desarrollo de ante la negociacion
106.8MtCO2e al afio | 11,000-21,000 capacidades en Gestién | climatica
17 Lineas de Acciéon | MtCO2 de Riesgos y manejo de | internacional.
Captura: 18.08- recursos hidricos,
42.16 MtCO2 biodiversidad y servicios
Sustitucion 2.5 ambientales, agricultura
MTCO2 y ganaderia, zona
Mitigacion costera, asentamientos
agricultura y humanos y generacion y
ganaderia 9.7 uso de energia
MtCO2e 13 Lineas de accion
7 Lineas de Accion
PECC 70% de la meta de Agricultura, Implementacion de Elementos de
2009-2012 reduccion de Bosques y otros etapa de evaluacién de Politica Transversal
100 emisiones usos del suelo: 8 la vulnerabilidad y Lineamientos
. Generacion: 10 Obijetivos y 36 valoracion de Politica Exterior;
Objetivos, | opjetivos, 23 Metas | Metas para para implicaciones Fortalecimiento
294 Metas | para 18.0 MtCO2e contribuir con 30% | economicas. Institucional: 4
Uso: 17 Objetivos, de la meta de Gestion Integral del Objetivos, 11
Meta de 30 Metas para 11.9 reduccion de Riesgo: 5 Objetivos, 12 Metas; Economia
" : 2 MtCO2e emisiones. Metas; Recursos del Cambio
MltlQaClon Desechos: 3 Hidricos: 5 Objetivos, 30 | Climatico: 8
hacia 2012 | opjetivos, 7 Metas Metas; Agricultura, Objetivos, 22
50.7MtCO | para 5.5 MtCO2e Ganaderia, Silviculturay | Metas; Educacion,
2e Identificacion de Pesca: 9 Obijetivos, 30 Capacitacion,
oportunidades en el Metas; Ecosistemas: 8 Informacién y
Avance sector privado sin Objetivos, 39 Metas; Comunicacion: 7
definicién de Energia Industria 'y Obijetivos, 30
reportado | gpjetivos y metas. Servicios: 4 Objetivos, 9 | Metas;
2012: Metas; Ordenamiento Investigacion y
80%/ Territorial y Desarrollo Desarrollo
40.69 Urbano: 1 Objetivo, 6 Tecnolégico: 10
MtCO2e Avance reportado: Metas; Salud Pdblica: 1 | Objetivos, 12 Metas

Generacién:89%
Uso: 49%
Desechos: 19%

Avance reportado:
115%

Objetivo, 6 Metas

Avance reportado:
65%

Avance reportado
53%

Fuente: Elaboracion propia a partir de PND, ENACC y PECC.
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5) Mecanismos voluntarios para el registro de emisiones del sector privado
y el reconocimiento de un mercado de carbono para el sector forestal
coordinado por la organizacion ProNatura.

Si bien los legisladores reconocian la relevancia de la ENACC y el PECC en sus
iniciativas y en los considerandos de los diferentes dictamenes, y que los
proyectos de ley tomaban como punto de partida los instrumentos del modelo
Calderon, también era evidente que: 1) la politica no tenia elementos para
garantizar su continuidad y sélo era vinculante a nivel federal vy, por lo mismo,
como instrumento de planeacién de largo plazo dependia de la buena voluntad
de la siguiente administracion y de los gobiernos locales; 2) existia una definiciéon
de politicas contradictorias o contrapuestas con las existentes en el ambito local,
en especial en el caso del Distrito Federal donde el plan de accion climatica se
define al margen de las metodologias desarrolladas en ese entonces por el INE;
3) requeria de la creacion de un nuevas instituciones, asi como instrumentos de
mercado, participacion e informacion para cumplir con los objetivos de mitigacion
mas alla de la meta establecida hacia 2012 y para avanzar en la segunda fase
de la politica de adaptacion®®; y 4) si bien el PECC definia con claridad metas
de mitigacion y el desarrollo de capacidades institucionales para enfrentar los
problemas de adaptacion, no permitia proyectar la politica climatica en el
contexto mas amplio de transicién a la sustentabilidad; 5) contaba con metas de
mitigacion coherentes hacia 2012, pero insuficientes para alcanzar los objetivos
de largo plazo sin una transicion hacia un modelo sustentable y una economia
baja en carbdn; 6) finalmente, consistia en un esfuerzo publico de mitigacion sin
un correspondiente compromiso del sector privado siguiendo los lineamientos
derivados del Inventario Nacional de Emisiones.18!

Los actores sociales involucrados en la deliberacion legislativa también
cuestionaban el sentido y alcance del programa, lo cual fue especialmente
evidente en los distintos foros y mesas de trabajo organizadas desde el
Congreso. Para las organizaciones sociales involucradas en temas ambientales,
los objetivos y metas establecidos para hacia 2012 resultaban insuficientes, poco
ambiciosas y desvinculadas de un enfoque de transicion hacia la sustentabilidad.
En contraparte, el sector privado criticaba el que un pais Anexo 1 se auto limitara
estableciendo metas voluntarias de mitigacion de energia o definiera una linea
base que pudiera tener un impacto negativo en la competencia econémica'®?,

180 De hecho la primera etapa esta enfocada a la construccion de capacidades. La planeacion del proceso
de adaptacion se resumen en la Tabla 1.2 del PECC, p 62.

181 | a evaluacién oficial del PECC puede encontrarse en SEMARNAT (2012), Informe de Avances del
Programa Especial de Cambio Climatico 2009 - 2012,
[http://www.conagua.gob.mx/conagua07/contenido/documentos/peccl12.pdf]; una versidon independiente
generada por las organizaciones de la sociedad civil con financiamiento internacional se encuentra en y
Programa Alianza Mexicana-Alemana de Cambio Climatico (2011), Evaluacién del Programa Especial

de Cambio Climatico, [http://imco.org.mx/wp-content/uploads/2013/2/studie_2_pecc_web_ok4.pdf]

182F| PECC establece que “La linea base de emisiones de México, o escenario tendencial, se construye con
base en datos del Inventario Nacional de Emisiones de GEI (INEGEI) y de las Prospectivas 2008—2017 del
Sector Energia (electricidad, petroliferos, gas natural y gas LP). Para los afios 2020, 2030 y 2050, la linea
base indica que México mantendra un ritmo de crecimiento y de evolucién de la distribucion sectorial de
sus emisiones, congruente con el escenario tendencial promedio global que indica la OCDE”, ver, p. 14-15.
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Figura 4.6 Programa locales de Accién Climatico 2006-2012

de Accion ante el Cambio
Climatico (2009)

Mitigacion y
Adaptaciéon ante los
Efectos del Cambio
Climético del Estado
De Veracruz (2010)

Entidad Programa de Accion | Ley de Cambio | Otro
Climatica Climatico
Baja Programa Estatal de | NO Comision de
California Accion ante el Cambio Cooperacion Ecoldgica
Climatico de Baja Fronteriza Dos
California (2012) inventarios de emisiones
Chiapas Programa de Accion ante | Ley para la | Comision
el Cambio Climético del | Adaptacion Y | Intersecretarial
Estado de Chiapas | Mitigacion ante el | |nventario Estatal GEI
(PACCCH) (2011) Cambio Climatico en | Egcenarios Climaticos
?ZIOEl%t)ado de Chiapas | | inea Base emisiones
usos de suelo
Modelo de
deforestacion.
DF Programa de Accion | Ley de Mitigacion y | Por las caracteristicas
Climatica de la Ciudad de | Adaptacion al Cambio | de la  problematica
México (PACCM) 2008- | Climatico y Desarrollo | gmbiental del DF, en
2012 (2008) Sustentable para el | ggte caso existe
Distrito Federal (2011) | yransversalidad en los
programas de la
Secretaria de Medio
ambiente local.
Guanajuato | Programa Estatal de | NO Comisién
Cambio Climatico de Intersecretarial de
Guanajuato (2011) Cambio Climatico del
Estado de Guanajuato
Inventario local
Nuevo Le6n | Programa de Accién ante Comision de
el Cambio  Climatico Cooperacion Ecolégica
(2010-2015) Fronteriza Inventario
Local
Tabasco Programa de Accion ante Comité Interinstitucional
el Cambio Climatico del de Cambio Climatico del
Estado de Tabasco Estado de Tabasco.
(2011) Inventario estatal
Veracruz Programa Veracruzano | Ley Estatal de | Centro Estatal de

Estudios del Clima

Fuente: Elaboracion Propia a partir del reporte “Avances de los Programas Estatales de Accién ante el

Cambio Climatico”, en

http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/ (Consultado por ultima ocasion el

8/06/14). En el periodo estudiado otras entidades lograron avanzar en la definicion de diagndsticos,
inventario o esquemas de coordinacion, aunque no presentaron su programa estatal o legislaron localmente

en la materia.
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http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/peacc_bc_2013.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/peacc_bc_2013.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/peacc_bc_2013.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/peacc_bc_2013.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/gto_peacc.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/gto_peacc.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/gto_peacc.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/ley_maecc_veracruz.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/ley_maecc_veracruz.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/ley_maecc_veracruz.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/ley_maecc_veracruz.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/ley_maecc_veracruz.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/descargas/ley_maecc_veracruz.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/

Desde la perspectiva de gobernanza multinivel desarrollada en esta
investigacion, es evidente que este modelo no fue capaz de resolver el entre-
juego vertical nacional o la concurrencia entre niveles de gobierno, asi como
tampoco de establecer correspondencia entre objetivos sectoriales
contrapuestos. Aunque la politica climatica se enfocara a promover la
descarbonizacion de la economia, aumentar resiliencia e impulsar algun tipo de
transicion hacia la sustentabilidad, lo cierto es que esto entraba en contradiccién
con un modelo energético basado en la produccion de hidrocarburos, un régimen
fiscal con pocos incentivos para la generacion de energia renovable y altos
subsidios para combustibles y electricidad, o bien por la definicién de planes de
desarrollo urbano contradictorios con objetivos de conservacion o movilidad no
motorizada.

El modelo centrado en la LEGEEPA se basa en los fundamentos del modelo
Calderon y los redefine como un mandato legal dentro de la ley ambiental marco.
Establece en forma minima las atribuciones para la Federacion y los gobiernos
estatales, crea el mandato de elaborar y publicar el PECC sexenalmente, y
establece que debera incluir metas sexenales de mitigacion y adaptacion,
obligaciones para la APF, estimaciones presupuestarias, investigacion y
tecnologia, arreglos institucionales para la transversalidad, asi como medicion
verificacion y reporte de avances. Estamos ante un modelo que se limita a
formalizar las definiciones desarrolladas por la politica climatica entre 2006 y
2012.183

El disefo de la LGCC retoma también los elementos de la politica climatica
desarrollados entre 2006 y 2012, aunque la apuesta por crear un régimen
climatico se traduce en la necesidad de mejorar la coordinacion entre ambitos
de gobierno a través del SNCC. La redefinicion de objetivos y estrategias y la
implementacion de metas se estructuran en una cadena de planeacion mas
ambiciosa que integra:

En primer lugar, la obligacion de actualizar periodicamente la ENACC, PECC y
programas de accion climatica estatales, definicion de escenarios, linea base y
metas de emisiones definidos en trayectorias de 10, 20 y 40 anos e Inventario y
registro de emisiones obligatorios. Los cuales en principio se articulan en forma
multinivel desde el SNCC.

En segundo lugar, la definicion de principios para orientar la formulacion de la
politica climatica, definiciones de las politicas de mitigacién y adaptacién con el
objeto de garantizar mayor correspondencia y transversalidad entre objetivos
sectoriales y objetivos de sustentabilidad de largo plazo y distribucién de
competencias entre ambitos de gobierno en el entre-juego vertical. Lo cual se
complementa con la definicidn de criterios para la transparencia y sanciones ante
incumplimiento de responsabilidades

En tercer lugar, la vinculacién de las definiciones de politica con instrumentos de
planeacion, mercado, participacion e informaciéon para facilitar e impulsar el
cumplimiento de objetivos y metas. La obligatoriedad de la politica, el
establecimiento de metas de mitigacion como mandato de ley y la incorporacién

183 Dictamen LEGEEPA, Op. Cit.
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de instrumentos de politica publica, en especial los instrumentos de mercado, se
convertiran en los temas mas conflictivos durante la deliberacién legislativa y los
que mayor rechazo generaron para el sector privado. Esto explica que a
diferencia de la mayoria de las definiciones establecidas en la LGCC, los
instrumentos de mercado adquieren solo un sentido vago y enunciativo.

La Figura 4.7 destaca en forma comparada las principales caracteristicas de los
tres modelos y permite distinguir entre un modelo centrado en la definicion de
objetivos y metas a través de programas de gobierno, la opcion de elevar a rango
de ley, dentro de la lay ambiental marco, un minimo de mandatos derivados de
la politica climatica instrumentada entre 2006 y 2012, y la creacion de un régimen
climatico enfocado a resolver problemas de entre-juego y correspondencia.

Figura 4.7 Caracteristicas modelos de regulacién climatica 2010-2012

Caracteristicas

Modelo Calderén

LEGEEPA

Ley General CC

Tipo

Programa de politica
publica

Modificaciones a ley
ambiental marco

Creacion de ley marco
especifica para cambio
climético (Régimen)

Fundamento Constitucion, Ley de | Modifica articulos 5, | Ley Marco con 116
Planeacion, LOAPF, | 7,19, 23y crea el articulos
LEGEEPA Capitulo Il Bis Del Se define como
Reglamento Cambio Climatico garantia al derecho
LEGEEPA en dentro del Titulo constitucional a un
materia de Cuarto sobre medio ambiente sano
prevencion y control | Proteccion al
de la Contaminacion | Ambiente
la Atmosfera
Elementos PND, ENACC, Mandatos SNCC, principios
PECC, CICC, especificos sobre rectores, definiciones
activismo cambio climético de politica publica,
internacional dentro de ley gobernanza multinivel,
ambiental marco instrumentos
econdémicos y de
planeacion, sistema de
informacion,
transparencia,
sanciones
Elemento Programa Especial Capitulo especifico | Sistema Nacional de
central con Objetivos y sobre cambio Cambio Climatico
Metas climatico
¢Crea Mantiene CICC Eleva CICC arango | SNCC, Eleva CICC a
Instituciones? creada en 2005 de ley rango de ley, INECC
¢ Garantiza No es vinculante mas | Obligacion de Obliga a actualizar
continuidad de | alla del sexenio elaborar y actualizar | ENACC, PECCy
la politica? PECC Planes estatales
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Gobernanza

CICC formalmente

Rango de ley a la

Distribuye atribuciones

multinivel coordina las CicC entre los tres niveles de
acciones del Define obligaciones | gobierno y los integra
Gobierno Federal federales y limita como parte del SNCC
Coordinacion no las de los estados CICC como mecanismo
obligatoria con estatales a de coordinacion del
entidades para crear | formulacion, Ejecutivo pero dentro
planes locales ejecucion y del SNCC
evaluacion de sus
propios programas
Gobernanza Estrategia y No los contempla Capitulo especifico
bottom up programa sujetos a sobre participacion

consulta publica de
la planeacion
democratica de la
politica publica

ciudadana y creacion
de consejos con
representacion social

Instrumentos de

ENACC y PECC no

Obligacién de

ENACC, PECC, planes

planeacion vinculantes elaborar y actualizar | estatales, municipales,
Planes estatales PECC registro de emisiones,
voluntarios inventario de emisiones
Registro de y atlas de riesgo
Emisiones voluntario obligatorios;
Incorpora sistema de
informacion,
evaluacion,
transparencia y
sanciones.
Instrumentos Presupuesto PECC No crea nuevos a Capitulo especifico que
econémicos los preexistentes en | incorpora instrumentos
LEGEEPA LEGEEPA, permite
establecer mecanismos
financieros y crear
comercio voluntario de
emisiones y establece
el Fondo para Cambio
Climatico
Metas Definidos en PECC, | Obliga a incorporar | Definidas como
mitigacion compromiso metas en PECC mandato de ley en el
internacional a partir 2°. Articulo transitorio.
de COP15 Generacion de 25% de

la electricidad con
fuentes renovables
hacia 2024

Fuente: Elaboracion propia
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4.4.- La creacion del régimen climatico y las motivaciones de los actores

Alo largo de este trabajo he argumentado que la creacion de la LGCC representé
un problema de segundo orden para el disefio institucional, en el cual los actores
involucrados analizaron las consecuencias de tres modelos de politica climatica:
1) continuar con las definiciones de politica establecidas por lo que hemos
definido como el modelo Calderdn; 2) elevar la politica climatica a rango de ley
por medio de modificaciones minimas a la LEGEEPA; y 3) crear un régimen
climatico especifico.

La creacion de la LGCC se impone como equilibrio resultante en abril de 2012 y
con ello los legisladores optan por un modelo de régimen climatico articulado
desde un Sistema Nacional de Cambio Climatico que incorpora el disefio de
nuevas instituciones, principios y definiciones de politica publica, distribucién de
competencias entre 6rdenes de gobierno, asi como instrumentos de mercado,
de regulacion, participacion e informacion. Modelo que no se impone en forma
automatica e incluso durante el mismo mes de la votacion cualquiera de los tres
modelos en disputa pudo haberse convertido en el resultado del proceso.

La LGCC aprobada representa un equilibrio derivado de la negociacion entre los
actores politicos, sociales y econdmicos que participaron en el proceso
legislativo. De acuerdo con la hipotesis propuesta, antes que reflejar la respuesta
mas eficiente o efectiva ante la amenaza del calentamiento global, la creacion
de un régimen climatico en México es un equilibrio legislativo que refleja la fuerza
relativa de actores politicos para ejercer veto, la respuesta de actores politico y
sociales ante efectos distributivos desiguales y la existencia de diferentes
sentidos de lo que apropiado ante la amenaza del calentamiento global. En este
sentido, si bien factores exégenos explican la necesidad de cambio institucional,
la modalidad que toma el disefio del régimen climatico se explica como un
proceso enddgeno a la dinamica de la deliberacién y negociacion legislativa
misma.

¢, Por qué se impone la creacion de un régimen climatico como el equilibrio
resultante, cuando la APF preferia la opcion de modificaciones minimas a la
legislacion y el sector privado impulsaba un modelo de acciones voluntarias y no
de mandatos de ley? Continuando con la interpretacién del equilibrio endégeno,
esto se explica por la combinacion de factores. En primer lugar, el grupo nuclear
de legisladores involucrados en el dictamen mantiene siempre la opcién del
régimen como la alternativa predominante y logra imponer gradualmente este
modelo a otros legisladores involucrados superficialmente en el proceso. En
segundo lugar, el PRI se involucra al dictamen en la Camara de Senadores a
través de la iniciativa y la participacién del Senador Labastida y esto aumenta la
relevancia del dictamen y la certeza de que sera aprobado, al menos en el
Senado, durante 2011. En tercer lugar, el trabajo de dictamen coordinado por los
diputados Pichardo, Salinas y Vazquez permite superar la resistencia del
coordinador del PRI en la Camara de Diputados y de los legisladores cercanos
a la agenda de organizaciones del sector privado. En cuarto lugar, si bien
organismos representantes de sectores como el acero y los productores de
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carbon, asi como la CANACINTRA impulsaban que el proyecto de ley no fuera
dictaminado y la APF continua presentando observaciones al proyecto de ley en
2012, al final logran contener aquellos elementos que les representaban efectos
distributivos negativos, en especial en la definicién de instrumentos de mercado
como impuestos verdes o la creacion de un mercado de carbono con limites a
emisiones. Finalmente, las organizaciones de Ila sociedad civil,
independientemente de la particularidad de sus propias agendas, se convierten
en un contrapeso real durante la deliberacion legislativa y a través de su
participacion contribuyen a limitar los efectos del rechazo al proyecto entre otros
actores.

En la primera parte de este capitulo se puso énfasis en el problema del disefio
de régimen y los problemas de entre-juego, correspondencia y continuidad
involucrados, partiendo desde un analisis del concepto de gobernanza
ambiental. Ahora adquiere una importancia central explicar la participacion
conflictiva de actores legislativos, gubernamentales, sociales y econdmicos. La
interpretacion de las motivaciones de los actores durante la creacion del régimen
climatico mexicano, se orienta por la integracion de tres criterios principales:

1) La existencia de efectos distribuidos desiguales. Siguiendo a Knight
(1992) y Przeworski (1995), si bien los actores involucrados en el disefio
de un régimen institucional buscan resolver problemas publicos que no
pueden enfrentarse con las instituciones preexistentes o a través de la
coordinaciéon individual descentralizada, la forma en que interpretan y
disputan las nuevas reglas del juego se relaciona con la identificacion de
efectos distributivos desiguales. Independientemente de que estuvieran
genuinamente preocupados por las consecuencias del cambio climatico,
cada uno de los actores busca maximizar su propia ventaja y evitar
cargas, responsabilidades o costos adversos.

2) La contraposicion de sentidos de lo apropiado. Seria un error suponer que
los actores solo persiguen beneficios individuales, de igual forma al
participar en las deliberaciones legislativas promueven determinados
sentidos de lo que es apropiado hacer ante una amenaza como el cambio
climatico. Reinterpretando los postulados de March y Olsen (1989), es
necesario incorporar al analisis la disputa de sentidos de lo apropiado, la
particular visiébn sobre lo que significan acciones publicas correctas y
legitimas para los diferentes actores ante un problema intergeneracional
como el cambio climatico, asi como las razones publicas que ofrecen
durante la deliberacion derivadas de sus propios compromisos
ideoldgicos, politicos u organizativos.

3) Elejercicio de la capacidad de veto. Tanto para Tsebelis (1992) como para
Weaver y Rockman (1993), es posible entender el proceso del cambio
institucional y la forma que adquiere un disefio especifico en el tiempo, a
partir de identificar qué actores pueden ejercer su capacidad de veto ante
las diferentes alternativas disponibles. En este caso, el analisis busca
identificar a los actores que contaban con capacidad de veto y la forma
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en que lo ejercieron durante las negociaciones que derivaron en la
aprobacion de la LGCC.

Adicionalmente, el analisis de las motivaciones de los actores ante la
construccion de un régimen climatico, requiere ser complementado con dos
elementos que enmarcan los criterios enunciados: 1) el grado de coherencia del
actor colectivo o la unidad del discurso y estrategia puestas en marcha; 2) el tipo
de discurso ambiental expresado por cada uno de los actores involucrados. Las
Figuras 4.8 y 4.9 resumen los criterios para el analisis de las motivaciones y las
posiciones generales de los actores involucrados en la creacién de la LGCC.

Figura 4.8 Actores partidistas y motivaciones ante el disefio de la LGCC

Partido Coherencia

PRI

PAN

PRD

Media-Baja

Baja

Media-Baja

Veto

Definicion de
la  agenda
legislativa
Partido
bisagra

Respaldo
legislativo al
dictamen

Respaldo en
comisiones y
pleno
Contrapeso
a PRI

Efectos
distributivos
Control de
negociacion
legislativa
Evitar  triunfo
politico de
FCH-PAN
Garantizar
respaldo  del
sector privado
No asumir
CoOmMpromisos y
restricciones

ante la
probabilidad de
ganar las
elecciones

presidenciales
Congruencia
con agenda de
gobierno
Equilibrio  con
demandas del
sector privado

Articulacion
con agenda DF
Evitar  triunfo
politico de
FCH-PAN

Sentido
apropiado
Agenda
climatica debe
supeditarse a
crecimiento y
seguridad
energeética

Logro de
gobiernos PAN
Compromiso
politica exterior
Economia
verde

Vulnerabilidad
social y
adaptacion
Riesgos
sectoriales

Discurso
sustentable
Pragmatismo
ambiguo

Débil y
alineado a las
definicidn
gubernamental
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Este conjunto de elementos permitira poner en juego la interpretacion de la
gobernanza ambiental identificando a los actores, sus posiciones y sus objetivos,
al mismo tiempo que se mantiene un énfasis en la dinamica de cambio
institucional y los procesos de entre-juego involucrados en el disefio del régimen
climatico mexicano. A través de la identificacion de las posiciones y objetivos de
estos actores es posible responder por qué al final y pese a todos los obstaculos,
la creacion del régimen se impone como un resultado.

Figura 4.9 Actores no partidistas y motivaciones ante el disefo de la LGCC
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La identificacién de las motivaciones de los actores se integra al analisis de la
dinamica institucional, para articular una interpretacion mas amplia del proceso
legislativo, entendido entonces como una “arena” para la accion y el cambio
social, en la que los actores involucrados disputan dos objetivos de largo plazo:
crear un régimen climatico a partir de la aprobacién de la LGCC e impulsar
alguna forma de transicién hacia la sustentabilidad (Figura 4.10)
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Figura 4.10 El Proceso Legislativo como una Arena de accion
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4.4.1 El grado de coherencia de los actores

Siguiendo los argumentos de Weaver y Rockman (1993), comprender los
procesos de toma de decisiones en su relacidn con las capacidades
gubernamentales, requiere explicar la influencia de factores como la estabilidad,
cohesion y autonomia frente a presiones electorales de las élites
gubernamentales, la existencia de puntos de veto y el nivel de acceso de los
grupos de presion e influencia. Los grados de cohesion se refieren a la capacidad
de los miembros del gobierno para actuar de acuerdo a una agenda de politica
publica y siguiendo intereses politicos comunes.8

En este apartado grados de coherencia se refiere a la capacidad de los actores
legislativos y no legislativos involucrados en el disefio de la LGCC para actuar
internamente como un bloque articulado, independientemente de la pluralidad
en sus interpretaciones sobre el cambio climatico y la diversidad de agendas en

184 \er p. 23-25; en su relacion con capacidades gubernamentales, ver p. 23-29.
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intereses traslapados en cada uno de los grupos analizados. La coherencia es
importante en especial para los actores no legislativos, pues de ello puede
depender su capacidad para influir en forma determinante en las decisiones de
los legisladores. En el caso de las fracciones legislativas de los diferentes
partidos, la coherencia es fundamental, aunque esto depende también la
relevancia que tenga un proceso de dictamen en la agenda especifica del grupo.
En lo que respecta al cambio climatico, hay que insistir que este no era un tema
prioritario en la agenda legislativa de los diferentes partidos representados en el
Congreso.

La coherencia interna de las bancadas del PRI en las camaras de diputados y
senadores ante la agenda climatica puede definirse como media-baja. A pesar
de que el PRI se constituye como el partido de oposicidon del cual dependia el
Gobierno Federal para alcanzar acuerdos e impulsar su agenda legislativa, hay
una distincion entre las posiciones del PRI en la Camara de Diputados y el PRI
en el Senado. Los meses en los que se dictamina la LGCC representan los afos
previos a la eleccién presidencial de 2012 y refleja la contraposicién del Senador
Manlio Fabio Beltrones, con respaldo de su bancada en el Senado, y el
gobernador Enrique Pena Nieto, con mayor fuerza politica en la Camara de
Diputados. Lo cual afecta el dialogo y la construccion de acuerdos entre las
bancadas de los diferentes partidos y los legisladores del PRI en ambas
camaras.

El PRI en el Senado mantiene en un principio una posicion ambigua al respecto
de la aprobacion de la LGCC, tema no prioritario dentro de su agenda legislativa.
Esta ambiguedad se mantiene desde la presentacion de la iniciativa del senador
Cardenas en marzo de 2010 y la presentacion de un primer dictamen en el pleno
en abril de 2011. Posteriormente, y a partir del acuerdo alcanzado entre los
coordinadores parlamentarios para regresar el dictamen a comisiones con el
objeto de incorporar su propia iniciativa propia, la fraccion parlamentaria del PRI
en el Senado, principalmente a través de los senadores Labastida y Villaescusa,
comienza a asumir una posicion mas favorable a la redaccion y aprobacion de
un nuevo dictamen. Cambio de actitud que se explica también por el hecho de
que en estos meses las organizaciones del sector privado como el CCE, CEMEX
y CONCAMIN, mantienen un dialogo permanente con los senadores y si bien
solicitan retirar elementos del dictamen contrarios a sus intereses, ya no
cuestionan la viabilidad del proyecto de ley en su conjunto.

La fraccion parlamentaria del PRI en la Camara de Diputados asumié una
posicion mas critica, de hecho contraria, a la aprobacién del dictamen a pesar
de que esta contaba con el aval del PRI en el Senado. Entre diciembre de 2011
y abril de 2012 se hace evidente la divisiéon de los diputados del PRI en tres
grupos: 1) contrarios a la aprobacion del dictamen, encabezados por el
coordinador de la bancada, el diputado Francisco Rojas, y la diputada De la
Rosa; 2) favorables a la aprobacion del dictamen, encabezados por el diputado
Pichardo; 3) indiferentes al dictamen y dispuestos a votar con disciplina la linea
definida por el coordinador del grupo. La razdn del rechazo al dictamen se explica
por los desplegados publicados en esos meses por organizaciones del sector
privado como CANACINTRA y la presién que ejercieron productores de carbon
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y acero ante los diputados representantes de los estados en los que se
desarrollaban estas actividades.

A pesar de la diferencia en las posiciones de sus bancadas, la coherencia del
PRI es: 1) equivalente a la del PRD, partido en el cual la divisiones entre grupos
suelen manifestarse entre y al interior de las Camaras, pero que en este caso no
fueron evidentes porque el tema no representaba una prioridad pero tampoco un
tipo de reforma contraria a su agenda legislativa o identidad ideoldgica. La
divergencia mas clara entre los legisladores de izquierda se manifiesta con el
posicionamiento del Senador Monreal durante la votacion del primer dictamen
en el Senado'®®; 2) mayor a la del PAN, el cual si bien manifiesta publicamente
su respaldo al proyecto impulsado por el senador Cardenas, mantiene
diferencias internas sobre la viabilidad de la LGCC ante el riesgo de impactos
negativos en la competitividad y la agenda del sector privado. En la Camara de
Diputados su posicion es mas ambigua y ningun diputado asume claramente el
liderazgo del proyecto, al grado de que este rol es asumido en determinados
momentos por el senador Cardenas.® De igual forma, durante el proceso de
dictamen es evidente la diferencia entre la posicion publica de los legisladores y
las opiniones de enlaces legislativos de las dependencias del gobierno
encabezado en ese entonces por el PAN; y 3) menor a la del PVEM, quien
mantiene una posicion mas articulada entre sus bancadas en gran medida
porque su numero reducido de legisladores facilita la disciplina partidista.

En el caso de los actores no legislativos, los grados de coherencia se manifiestan
en forma mas polarizada. El sector privado, encabezado principalmente por
CCE, CEMEX, CONCAMIN, CANACERO, CANACINTRA y la organizacion
CESPEDES, mantiene a lo largo de todo el proceso un grado muy alto de
coherencia en sus posiciones, principalmente porque comparten el objetivo
comun de contener efectos distributivos adversos derivados de la LGCC y evitar
la creacion de instrumentos econdmicos y financieros para la mitigacion de
GEI.18" El actor con el grado mas bajo de coherencia es sin duda la APF, pues
tuvo una capacidad limitada para presentar una posicion articulada entre las
diferencias dependencias y mucho menos para coordinarse efectivamente con
las bancadas del partido gobernante en ambas camaras. En especial, la
discrepancia entre el senador Cardenas y los representantes de la SEMARNAT
y los enlaces de SEGOB, quienes en principio presentaban la posicion formal del

185 Sobre la posicion de Monreal, véase el capitulo anterior.

186 En ninguno de los otros partidos los senadores se involucran en las discusiones de los diputados y
viceversa. Las excepciones son el senador Céardenas y la diputada Vazquez. En el caso del senador
Cérdenas, encabeza la defensa del dictamen en reuniones organizadas en la Camara de Diputados ante
la ausencia de algun legislador panista que asuma el liderazgo. La participacién de diputados del PAN se
hace visible a partir de las sesiones formales de la Comision de Medio Ambiente. Araceli Vazquez se
incorpora a las discusiones y reuniones de trabajo de la Comisién Especial de Cambio Climatico en el
Senado para que elementos de su propia iniciativa se integren al dictamen que elaboran los senadores.
Hay que insistir en que su renuncia a integrar su propia iniciativa durante el proceso de dictamen en la
Camara de Diputados es clave para que el proceso no se detenga. De haber exigido la incorporacién de su
iniciativa hubiera activado un debate sobre procedimiento, sobre la legalidad de co-dictaminar una minuta
y una iniciativa nueva en la camara revisora, que muy probablemente habria sido utilizado por los criticos
de la ley para postergar indefinidamente su aprobacion.

187 Aunque también es evidente la divergencia entre CCE, CONCAMIN, CEMEX, por un lado, y
CANACERO, CANACINTRA y los productores de acero, por el otro. Diferencia que se hace evidente en
especial con la publicacion de una serie de desplegados en prensa nacional en los Ultimos meses de 2011
y los primeros de 2012. Mas adelante hara referencia puntual a dichos desplegados.
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Gobierno Federal, fueron notorias durante las discusiones en las comisiones del
Senado.188

Las organizaciones de la sociedad civil mantienen también un grado de
coherencia alto en torno al objetivo comun de impulsar el disefio de la ley mas
ambiciosa posible, a pesar de la diversidad de sus agendas tematicas.®° A partir
de la presentacion de la iniciativa del senador Cardenas en marzo de 2010, se
extiende incrementalmente la participacion de organizaciones y expertos en
seminarios regionales, foros convocados desde el Congreso, pero también su
influencia para la elaboracién y discusiéon de los dictamenes en comisiones.

El objetivo comun de garantizar la aprobacién de la LGCC se convierte en un
incentivo colectivo que contiene el impulso de las agendas particulares. Sin
embargo, la definicion de una agenda comun se alcanza en gran medida a través
del liderazgo y la presencia con mayor constancia de organizaciones como
CEMDA, IMCO, Greenpeace, WWF México, Globe Internacional, ITDP, Centro
Mario Molina, y el Centro de Colaboracion Civica.

La coherencia de los especialistas tiende a ser media porque a pesar de la
diversidad tematica de sus opiniones expresadas publicamente a través de los
foros convocados desde el Congreso, tiende a predominar una vision favorable
a la necesidad de crear la LGCC.'°° Mientras que en el caso de las universidades
y las organizaciones corporativas es baja principalmente porque estos actores
no presentan una posicion comun y participan marginalmente en el proceso de
dictamen. De hecho los especialistas académicos presentan sus opiniones en
forma personal y no como representantes de alguna universidad o centro de
investigacion. Las organizaciones corporativas se expresan fundamentalmente
durante las discusiones en la Camara de Diputados para contener una posible
reduccion a los subsidios a los combustibles o para enfatizar la necesidad de
aumentar el presupuesto por sector. Su participaciéon en el proceso es muy
limitada y no toma la forma de bloque articulado como si ocurre con las
organizaciones de la sociedad civil.

4.4.2La Capacidad de Veto

188 Durante entrevista con el senador Cardenas y el Secretario Técnico de la Comisién Especial sobre
Cambio Climatico Miguel Cervantes, se manifiestan en forma constante las criticas a la posicion de la APF.
Aungue es importante sefialar que durante las reuniones de las comisiones dictaminadoras los senadores
de los diferentes partidos cuestionan la falta de coordinacion de la APF, la falta de un documento integrado
y la forma en general desordenada en que presenta sus observaciones.

189 |_a diversidad de la agenda de las OSC y la tentacion de comenzar a impulsar agendas particulares pudo
llegar a afectar el proceso de dictamen, en especial en la Camara de Diputados. Durante el dialogo entre
diputados y organizaciones de la sociedad civil, celebrado en la Camara de Diputados el 23 de enero de
2012, las organizaciones mas involucradas, plantean a las demas no pedir mayores modificaciones al
dictamen porque esto puede ser utilizado como pretexto por los cabilderos del sector privado para exigir a
Su vez mayores cambios.

190 | a participacién de los expertos se manifiesta a través de su participacion en los seminarios y foros
organizados en ambas cadmaras, pero también en reuniones privadas con los legisladores. Es indiscutible
que sus recomendaciones técnicas contribuyen a definir la posicion de los diputados y senadores, aunque
esta influencia debe acotarse a la luz de las observaciones y presion que ejerce el sector privado.
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Tanto Tsebelis (1992) como Weaver y Rockman (1993) entienden como un
elemento central la identificacién de la capacidad y puntos de veto que pueden
ejercer los actores durante la formulacion de politica publica o los procesos de
reforma legislativa. Durante las deliberaciones de la LGCC diferentes actores
ponen en evidencia diferentes grados de capacidad de veto e influencia en el
contenido de los dictamenes.

El PRI debe ser entendido como el actor politico con la mayor capacidad de veto
durante las LX y LXI legislaturas del Congreso, en especial como resultado de la
negativa del PRD de negociar con el gobierno después de la crisis electoral de
2006. El PRI, siguiendo a Tsebelis (1992), puede de hecho asumirse como el
jugador con veto que define la agenda.®! En el caso especifico del debate sobre
cambio climatico ejerce dos tipos de veto: 1) por un lado se define como el actor
cuyo acuerdo es indispensable para la viabilidad del proyecto de ley. Esto se
hace evidente durante las negociaciones en el Senado, cuando exige retirar un
dictamen presentado ante el pleno en abril de 2011, para poder presentar una
iniciativa propia e integrarla al dictamen en cuestion; 2) por otra parte, se articula
como dos actores diferenciados con veto, uno en la Camara de Diputados y otro
en la Camara de senadores, cuyas posiciones requieren ser consideradas en
forma separada. En otras palabras, negociar un conjunto de modificaciones al
dictamen con el PRI en el Senado no garantizé necesariamente el voto del PRI
en la Camara de Diputados, cada uno se constituyé como un actor con puntos
de veto y exigencias especificas e incluso contrapuestas.

En el caso del PAN, si bien publicamente no puede ejercer veto al tratarse de
una propuesta encabezada por un senador de su propio partido, un tema
prioritario en la agenda gubernamental y un proyecto que no es contrario a su
plataforma politica o doctrina ideoldgica, durante las negociaciones ejerce veto
y condiciona su apoyo al proyecto a la incorporacion de las principales
modificaciones solicitadas por el sector privado y a la opinion favorable de la
APF. Por otro lado, el tipo de veto que ejerce PRD funciona en una dimension
diferente a los otros partidos en un doble sentido; 1) su respaldo es indispensable
para evitar que el proyecto de ley no se “congele” indefinidamente en la Comision
de Medio Ambiente, en especial durante los meses en los que el PRI en el
Senado mantiene una posicion ambigua en torno a su posible apoyo a la
LGCC1%2; 2) la diputada Vazquez, que incorpora elementos de su propia
propuesta desde el dictamen elaborado en el Senado, promueve activamente el
respaldo de su bancada en la Camara de Diputados, con lo cual contribuye tanto
a garantizar el voto de su bancada como a contener el efecto negativo de un
eventual rechazo entre diputados del PRI.1%3

191 Tsebelis (1992) sefiala que ante la existencia de multiples jugadores con capacidad con veto, no es el
gobierno quien define la agenda (agenda setter), sino el congreso. Ver en especial la argumentacion en el
capitulo primero.

192 Sin el respaldo del PRD es dificil pensar que el senador Cardenas hubiera logrado mantener el impulso
a su proyecto entre marzo de 2010 y abril de 2011, cuando se presenta un primer dictamen ante el pleno.
Apoyo que se garantiza practicamente al incorporar desde un principio al dictamen elementos de la iniciativa
presentada unos meses antes por el senador Aureoles.

193 En este caso se incorpora un capitulo enfocado a garantizar mayor participacion ciudadana en la
definicion de programas y metas, aunque la diputada también promovia establecer un presupuesto de
carbono como base de las politicas de mitigacién de GEI, mecanismo que es rechazado tanto por el sector
privado, la APF y los otros partidos.
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El PVEM, aunque es un partido minoritario, llega a ejercer un veto mas
significativo que el PAN y el PRD, pues al controlar la presidencia de las
comisiones de Medio Ambiente en ambas Camaras, determina los tiempos,
controla la elaboracion formal del dictamen y puede paralizar indefinidamente el
proceso no convocando a reuniones de comision. El veto del PVEM se ejerce en
forma diferenciada. En primer lugar, liberan desde la Comision de Medio
Ambiente el dictamen de la LGCC a cambio del respaldo de los otros partidos a
su propuesta para crear una Ley de Responsabilidad Ambiental.1% En la Camara
de Diputados el liderazgo de la diputada Ninfa Salinas, desde la presidencia de
la Comision de Medio Ambiente, es fundamental para incorporar las
observaciones de las fracciones parlamentarias, el sector privado y la APF, pero
también para acotar el rechazo al proyecto entre diputados del PRI. Finalmente,
una vez devuelto el proyecto con modificaciones al Senado, el grupo
parlamentario del PVEM en el Senado, encabezado por el senador Francisco
Agundis, condiciona nuevamente su voto en comisiones al respaldo de las
diferentes bancadas a un proyecto de ley en materia de dignidad animal. Intento
que en esta ocasion fracasa ante la intervencién directa del presidente de la
Comisién de Energia, Francisco Labastida.®®

En el caso de los actores no legislativos, unicamente el sector privado y la APF
son relevantes en términos de veto ante la LGCC. El sector privado emite sus
opiniones ante el dictamen en tres momentos diferenciados: 1) Directamente con
el senador Cardenas y a través de la serie de foros y seminarios organizados a
partir de la presentacion de la iniciativa para crear la LGCC en marzo de 2010;
2) Como respuesta al proyecto de dictamen generados una vez constituida la
Comisién Especial de Cambio Climatico del Senado.°®En ambos casos el
liderazgo en las definiciones es asumido claramente por el CCE, la CONCAMIN
y CEMEX; 3) Ante los diputados una vez que inicia la discusion en esta camara,
aunque si bien en este caso la presion es mas agresiva, como se refleja en la
publicacion de desplegados en diarios de circulacién nacional, tiende a acotarse

194 Proyecto de decreto que expide la Ley que crea el Instituto Mexicano de Cambio Climatico,
[http://sil.gobernacion.gob.mx/Busquedas/Basica/ResultadosBusquedaBasica.php?SID=00a198cade26dfe
0dc9fef2dcab74c5c&Serial=09c7bfOb54b5ac23ed6643208ec0daab&Reg=44&0rigen=BB&Paginas=15#9]
19 Esta es una de las anécdotas, méas curiosas de todo el proceso. En abril de 2012 la el presidente de la
Comisiéon de Medio Ambiente del Senado, el senador Agundis, recibe la minuta de la LGCC previamente
votada con modificaciones en la Camara de Diputados. Todo hacia prever que su aprobacién era una
cuestion de tramite, sin embargo el PVEM en el Senado condiciona su voto al respaldo de los demés grupos
parlamentarios a un proyecto para crear una ley de dignidad animal. El dictamen podria haber quedado
indefinidamente detenido en la comisién controlada por el PVEM, pues el proyecto de ley sobre dignidad
animal carecia de respaldo. Ante este hecho, la comision de Energia presidida por el senador Labastida, y
gue compartia la responsabilidad de dictaminar, solicita al senador Agundis la minuta para analizarla, quien
entrega el documento. Sin embargo, los senadores Labastida y Cardenas acuerdan no devolver el dictamen
y conseguir las firmas de los senadores en forma independiente a la comisién de Medio Ambiente. De esta
forma el dictamen firmado puede llegar al pleno para votacion a pesar de las protestas del PVEM. Esta
anécdota me fue narrada tanto por el senador Cardenas y Miguel Angel Cervantes, asi como por senadores
miembros de la comision de energia.

196 |_a Comision Especial de Cambio Climatico, que en principio sélo tiene facultades de opinién, asume la
responsabilidad en los hechos de elaborar los diferentes proyectos de dictamen y encabeza el didlogo con
los organismos del sector privado. Si bien los representantes del sector privado presentan observaciones a
lo largo de todo el proceso, el 19 de octubre de 2011 presentan el documento “Observaciones de la
Confederacion de Camaras Industriales de la Republica Mexicana (CONCAMIN) y de la Comisién de
Estudios del Sector Privado para el Desarrollo Sustentable (CESPEDES), a la Iniciativa de Ley General de
Cambio Climatico y Desarrollo Sustentable”. Aunque se presenta como observaciones a la propuesta del
PRI, en realidad consisten en sus principales irreductibles frente al dictamen que sera puesto a votacion en
diciembre de ese afio en el Senado.
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a organizaciones como CANACINTRA, los productores de acero y carbdn.%’
Como actor no legislativo, el sector privado emite sus opiniones y ejerce su
capacidad de veto a través de enlaces institucionales, empresas profesionales
de cabildeo y el contacto directo de directivos de camaras empresariales con
altos funcionarios publicos y legisladores.

La capacidad de veto del sector privado es altamente relevante en especial para
entender la posicion de las bancadas del PRI, PAN y PVEM ante el proceso de
dictamen. En todos estos casos su aprobacion al proyecto es condicionada a la
incorporacion de observaciones de las organizaciones empresariales. En ningun
momento se acepta el riesgo de una confrontacion con los empresarios de los
sectores afectados por la definicién de criterios para la reduccién de emisiones,
en especial conforme el dictamen se traslapa con el inicio del proceso electoral
2012. Lo cual obliga a los senadores que participan en la elaboracion del
dictamen a realizar constantes ajustes al contenido de los proyectos de dictamen
para garantizar el aval del sector privado y, con ello, de muchos senadores dentro
de sus propias bancadas. Los principales elementos del ejercicio del veto
indirecto del sector privado son retiro de apoyo electoral, ruptura politica, impacto
en inversiones y empleo y presion a legisladores desde la base econdmica
local.1%8

Finalmente la APF mantiene una capacidad de veto muy alta pues su aval al
proyecto final es una condicion al respaldo pleno de las bancadas del PAN,
aumenta la capacidad de veto e interlocucion del PRI y permite también una
mayor influencia al sector privado. No debe perderse de vista que el veto y la
emisién de opiniones adversas al contenido de la LGCC desde el Gobierno
Federal, se explican porque este proyecto no tiene origen necesariamente en la
APF ni tampoco se asume como una prioridad durante la administracion de
Felipe Calderdn, a pesar que el proceso legislativo se activa en este caso a partir
de una iniciativa de un senador del PAN.

El ejercicio del veto de la APF a través de opiniones sectoriales, tiende también
a diferenciarse conforme avanza el proceso. Independientemente de la intencion
de SEGOB de centralizar las opiniones a través de sus enlaces. Las diferentes
dependencias mantienen comunicacion directa con los legisladores miembros
de las comisiones relacionadas con su respectivo sector y, por lo mismo, cuenta
con un amplio margen de maniobra para difundir sus cuestionamientos al
proyecto y evitar a las comisiones dictaminadoras. Si bien durante el proceso de
dictamen las dependencias mas activas son SEGOB, SEMARNAT, SENER Yy la
SRE, a partir de que el dictamen es retomado por la Camara de Diputados, la
SHCP aumenta su capacidad de presion sobre los legisladores y la revision del
proyecto se enfoca desde su viabilidad financiera e impacto presupuestal.

197 |Los desplegados publicados en practicamente todos los diarios de circulacion nacional, se publican los
dias 12 de diciembre de 2011 (CANACERO), 16 de enero de 2012 y 1 de marzo de 2012 (CANACINTRA).
Uno de los principales argumentos para rechazar la aprobacion de la ley es que no se consulté al sector
privado a lo largo de todo el proceso, lo cual no refleja la discusion abierta que se vive en ambas camaras
en este tema y la continua incorporacion de modificaciones al dictamen. Gran parte de los argumentos de
CANACINTRA Y CANACERO se basaba en interpretaciones equivocadas de la LGCC y su alcance.
Mientras que CCE, CONCAMIN y CEMEX participan desde marzo de 2010 en la discusion, CANACINTRA
Y CANACERQO se incorporan tarde a los debates y con el objetivo de no permitir la aprobacién de la ley.
19 1o cual fue especialmente evidente en el caso de los diputados de Coahuila, encabezados
principalmente por la diputada De la Rosa
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4.4.3 Sentidos de lo apropiado y discurso ambiental

Analizar la existencia de sentidos de lo apropiado es relevante porque esto
tiende a enmarcar las agendas de los actores en un discurso que busca vincular
sustentabilidad, desarrollo econémico y responsabilidad social. Para actores
como el PRI, el PAN, el PVEM vy el sector privado, es necesario un equilibrio
entre el impulso a la sustentabilidad y la competencia econémica. Mientras el
PRI mantiene un discurso ambiguo, el PAN se alinea con las definiciones sobre
desarrollo sustentable establecidas en el PND, y el PVEM refiere con
generalidad a la catastrofe ambiental global, el sector privado supedita
sustentabilidad a competencia y con ello condiciona también las posiciones de
estos partidos.

Para las organizaciones de la sociedad civil y los especialistas el centro del
debate es la efectividad de la respuesta institucional ante la amenaza
representada en el cambio climatico y la importancia de incorporar definiciones
de politica publica derivada de sus respectivas areas de experiencia.®La
argumentacion del PRD se diferencia claramente de los otros partidos y se
articula desde la responsabilidad y participacién social, con un enfoque cercano
a la ecologia politica y social, algo en lo que tienden a coincidir la mayoria de las
organizaciones sociales. Mientras que si bien la APF reivindica el desarrollo
sustentable, esto toma la forma de una racionalidad administrativa derivada de
los objetivos y metas gubernamentales.?%°

Figura 4.11 Discursos Ambientales Contemporaneos
Reformista Radical
Convencional Solucion de problemas Supervivencia

Racionalidad Administrativa Respuesta prometeica
Pragmatismo democrético (cornucopia)

Racionalidad econdmica Limites de La Tierra
Imaginativo Sustentabilidad Radicalismo ambiental

Desarrollo sustentable Romanticismo Verde

Modernizacién ecoldgica Racionalidad Verde

Fuente: Reelaboracion de Dryzek (1997)

19 Es necesario volver a resaltar que si bien cada organizacion impulsaba la incorporacién de su
perspectiva y agenda particular, prevalece la visién general ante el riesgo de justificar mayores presiones
del sector privado. El bien general se impone a los intereses particulares y se entiende que lo importante
es la aprobacién de la LGCC y que esta puede ser sujeta a reformas y adiciones posteriores. Esta logica
se expresa con claridad durante los foros y seminarios organizados por los legisladores entre marzo de
2010y abril de 2012, en especial destacan el dialogo entre diputados y organizaciones de la sociedad civil,
celebrado en la Camara de Diputados el 23 de enero de 2012, y la mesa “LGCC: La Ventaja para el Sector
Privado”, convocada por el PNUMA, el 16 de febrero de 2012.

200 De acuerdo a Dryzek (1997), la racionalidad administrativa como discurso ambiental significa un enfoque
que afirma la solucién de problemas centrado en el conocimiento y experiencia derivada de la practica de
las politicas publicas, las instituciones y la definicién de metodologias. Ver p. 63-83.
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Para distinguir los sentidos de lo apropiado y los discursos ambientales de los
actores involucrados en el dictamen de la LGCC, tiene utilidad la clasificacion
discursiva desarrollada por Dryzek (1997)2%, a partir de la contraposicion de dos
variables: discursos reformistas y radicales en su tipo de propuestas; y
convencionales e imaginativos en su actitud hacia la economia de mercado, por
el otro. De esta forma, es posible clasificar los discursos en cuatro grandes
vertientes; Reformistas-Convencionales enfocados a la solucion de problemas;
Convencionales-Radicales centrados en estrategias de supervivencia,;
Reformistas-Imaginativos preocupados por la sustentabilidad; y Radicales-
Imaginativos entendidos como proyectos de cambio ecoldgico mas drasticos.

Para distinguir los sentidos de lo apropiado y los discursos ambientales de los
actores involucrados en el dictamen de la LGCC, tiene utilidad la clasificacion
discursiva desarrollada por Dryzek (1997)2%2, a partir de la contraposiciéon de dos
variables: discursos reformistas y radicales en su tipo de propuestas; y
convencionales e imaginativos en su actitud hacia la economia de mercado, por
el otro. De esta forma, es posible clasificar los discursos en cuatro grandes
vertientes; Reformistas-Convencionales enfocados a la solucion de problemas;
Convencionales-Radicales centrados en estrategias de supervivencia;
Reformistas-Imaginativos preocupados por la sustentabilidad; y Radicales-
Imaginativos entendidos como proyectos de cambio ecoldgico méas drasticos.

Retomando esta clasificacion del discurso ambiental, podemos distribuir los
enfoques participantes en la creacion del régimen climatico mexicano (Figura
4.12) de la siguiente forma:

1) Una parte significativa de los actores mantiene una posicion gradualista con
relacion a la definicion de medidas vinculantes ante el cambio climatico como
consecuencia de su relacion e impacto con la competitividad de la economia.
Este grupo se subdivide a su vez en quienes defienden esta posicion desde el
discurso administrativo y de las politicas publicas, como las diferentes
dependencias de la APF, aquellos que argumentan de acuerdo a una
racionalidad cercana a la economia ambiental, en especial las organizaciones
mas moderadas del sector privado, el PAN y el senador Labastida, y finalmente
el PVEM, gque recurre a una variante de oportunismo democratico desde la
etiqueta de partido ecologista. El rasgo comun es su perspectiva reformista ante
el disefio de la LGCC y una visibn moderada ante el desarrollo de instrumentos
econdmicos que generen costos al sector privado. Estos actores, salvo
Labastida, prefieren que el disefio de la politica climatica se mantenga bajo los
criterios del modelo Calderon o en todo caso en un conjunto de lineamientos
legales minimos como establece el Modelo LEGEEPA.

2) En contraparte unicamente dos actores, el PRI en la Camara de Diputados y
las organizaciones mas radicales del sector privado, mantienen una posicién
Convencional-Radical en el sentido de rechazar o manifestar indiferencia ante la
necesidad de implementar acciones publicas ante el cambio climatico y en

201 Op. Cit., p. 12-15.
202 Op. Cit., p. 12-15.

154



agudizar durante las deliberaciones su defensa del funcionamiento de la
economia basada principalmente en la explotacion de hidrocarburos.?®Para
estos actores la LGCC es innecesaria y puede convertirse en un obstaculo para
el crecimiento econoémico.

3) Otro grupo importante de actores mantiene un enfoque reformista, menos
gradual que los reformistas convencionales, aunque desde una posicion
imaginativa que acepta imponer costos e incorporar externalidades para
impulsar medidas enfocadas a descarbonizar la economia y vincular la politica
climatica al desarrollo sustentable. En este grupo se ubican organizaciones
sociales moderadas y generalmente vinculadas a la formulacién de politica
publica (Centro Mario Molina, IMCO, WWF e ITDP), el senador Cardenas, los
diputados Salinas y Pichardo, asi como la mayoria de los especialistas que
participa en los diferentes foros y seminarios. Los actores vinculados a este
enfoque jugaran un rol central para que la opcion de régimen climético se
imponga a los otros modelos alternativos. 2%4

4) Finalmente, las organizaciones sociales, algunos especialistas, el PRD vy la
diputada Vazquez se pueden calificar como radicales imaginativos, en el sentido
de que promueven acciones e instrumentos de politica publica mas agresivos y,
gue independientemente de sus costos econdmicos, garanticen el impulso a una
transicion sustentable. Estos actores, que se suman a los reformistas
imaginativos para la creacion del régimen climatico a partir de la LGCC,
defienden la introduccion a la nueva ley de mayores mecanismos de
participacion y consulta y enfatizan la necesidad de vincular la politica climatica
con los problemas de desigualdad social y pobreza.

203 Esta perspectiva seria equivalente a la vision de naturaleza robusta capaz de resistir y volver a
equilibrarse independientemente del impacto de las actividades humanas extractivas, analizada en la
tipologia desarrollada por Mary Douglas. Véase Azuela (2006), p. 56.

204 Estas dos perspectivas favorables a la creacion de la LGCC representan vertientes semejantes a las
identificadas por Azuela (2006) como las disposiciones pragmatica y visionaria dentro del campo ambiental.
Ver, p. 81.
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Figura 4.12 Discursos y Sentidos de lo Apropiado en el Debate Climatico
Mexicano
Reformista Radical
Convencional Solucion de problemas Supervivencia

Racionalidad Administrativa Cornucopia

APF Sector Privado
Pragmatismo democratico (CANACINTRA, CANACERO,
PVEM carbon)

Racionalidad economica Diputados PRI

Sector privado (CCE,

Concamin, CEMEX,

CESPEDES)

Senador Labastida
Senadores PRI

PAN

Imaginativo Sustentabilidad Radicalismo ambiental
Desarrollo Sustentable Racionalidad Verde
Senador Cardenas Diputada Araceli Vazquez
Diputado.Pichardo Organizaciones sociales
Diputada Salinas (CEMDA, Greenpeace,

Organizaciones sociales Oxfam)

(IMCO, ITPD, Centro Mario Especialistas Ecologia Politica
Molina) o Social

Especialistas PRD

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dryzek (1997).

4.4.4.- Actores y efectos distributivos

En forma complementaria a la capacidad de veto, el discurso y la coherencia de
los actores, es importante identificar los efectos distributivos que involucrados en
la aprobacion o rechazo de la LGCC. Los diferentes actores que participaron en
el proceso de dictamen no solo ejercen determinada capacidad de veto, de igual
forma llegan a articular sus posiciones valorando las consecuencias politicas y
econdmicas de las diferentes modalidades en disputa.

Tanto el PRI como el PAN estructuran sus posiciones considerando en primer
lugar los efectos politicos de la LGCC y, en segundo lugar, definiendo propuestas
de modificacion puntuales a los dictamenes siguiendo las opiniones del sector
privado y la APF. Los objetivos del PRI son claros: mantener el control de la
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agenda legislativa, en especial de las iniciativas de ley presentadas por el
Gobierno y el PAN, aprobar una pieza legislativa que cuente con el apoyo del
sector privado y no asumir compromisos y obligaciones que representen
limitaciones para el ejercicio del gobierno en el caso de ganar las elecciones
presidenciales de 2012. Su participacion en el proceso de dictamen busca evitar
que la aprobacion de la legislacion climatica se entienda en un triunfo politico
para la administracion Calderon inmediatamente después de la organizacion de
la COP 16.

La identificacion de objetivos resulta mas ambiguo en el caso del PAN, pues a
pesar de que la iniciativa que da origen a la LGCC es presentada por senador
panista, dificilmente se puede considerar que la creacion de legislacion climatica
fuera una prioridad legislativa para los legisladores de este partido. Al igual que
el PRI da una importancia central al aval del sector privado al proyecto de ley,
pero en su caso requiere equilibrar con las opiniones presentadas por la APF,
pues estas expresan las necesidades de su propio proyecto de su gobierno. Aun
cuando la aprobacion de la LGCC pudiera entenderse en principios como un
objetivo politico claro para el PAN, considerando las definiciones de politica
climética realizadas tanto en las administraciones Fox como Calderon, lo cierto
es que este partido so6lo respalda gradualmente el proyecto encabezado por el
senador Cérdenas, sin necesariamente concebirlo representativo de su propio
programa o promoverlo como un triunfo politico para el gobierno de Felipe
Calderon.

Finalmente en los casos del PRD y el PVEM sus objetivos pueden identificarse
con mayor claridad. Al igual que el PRI, el PRD se enfoca a evitar que la
aprobacion de la LGCC se convierta en un triunfo politico para Felipe Calderén
y, por el contrario, busca vincular el debate legislativo a la agenda de cambio
climético desarrollada por el Gobierno del Distrito Federal en el mismo periodo.
Adicionalmente, condiciona sus votos a retirar del dictamen las referencias a la
reduccion gradual de subsidios a los combustibles y a la incorporacion de sus
propias propuestas, en especial la creacion de un instituto independiente en
materia de cambio climatico y la definicibn de espacios para la participacion
ciudadana.?%® A diferencia del PAN y el PRI, las observaciones puntuales a los
dictdimenes del PRD son influenciados en menor grado por el sector privado y
de ninguna forma por la APF.2%

El PVEM tiene en el control de la agenda ambiental en ambas camaras su
prioridad, en especial considerando que el proceso de reforma se activa a traves
de la iniciativa de ley presentada por el senador Cardenas del PAN y que la
elaboracion del dictamen se concentra en la Comision Especial sobre Cambio
Climatico y no la de Medio Ambiente en el Senado.?%” Como parte de su
estrategia legislativa, el PVEM condiciona su voto y su respaldo en comisiones
a la aprobacién de su propuesta de Ley de Responsabilidad Ambiental, la cual
enfrentaba el rechaza del PRIy el PAN al igual que la opinidn negativa del sector

205 En este caso la referencia es a los proyectos de ley presentados por el senador Silvano Aureoles y la
Diputada Araceli Vazquez a los que se ha hecho mencién anteriormente.

206 Nuevamente, la excepcion es la posicion expresada por el senador Monreal en diciembre de 2011.

207 De hecho la contribucién de los legisladores del PVEM es bastante irrelevante en lo general. La
excepcion lo representan el trabajo de senadora Ludivina Menchaca y muy especialmente la diputada Ninfa
Salinas.
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privado y la APF. Esta iniciativa finalmente fue aprobada en el Congreso en
enero de 2013 y luego de sufrir profundas modificaciones a iniciativa del sector
privado y organizaciones sociales. Posteriormente en abril de 2012 el PVEM en
el Senado nuevamente condiciona su voto, en este caso al respaldo de una
propuesta sobre proteccion animal, la cual no llega a prosperar. Por lo mismo, y
a pesar de que el cambio climatico representa un tema central de su agenda, el
PVEM solo respalda el proyecto de dictamen de la LGCC en forma condicionada
a la aprobacién de otras iniciativas derivadas de su plataforma politica.

Mientras que los efectos distributivos de los partidos se identifican con los costos
politicos de aprobar y rechazar la LGCC, el sector privado, la APF y las
organizaciones sociales presentan observaciones puntuales al contenido de los
dictamenes con el objeto de extender o acotar su alcance. En el caso de las
organizaciones sociales y los expertos, sus posiciones suelen tener tres
caracteristicas durante el proceso de dictamen: 1) enfatizan los beneficios
colectivos de la aprobacién de la LGCC; 2) contribuyen a fundamentar
técnicamente los dictimenes, a precisar el sentido de los objetivos y redefinir
metas e instrumentos; y 3) incorporar demandas particulares de las diferentes
organizaciones participantes en el proceso. A pesar de que las organizaciones
pudieran beneficiarse en lo individual con el acceso a los legisladores, lo cierto
es que en prevalecen los incentivos colectivos de garantizar la aprobacion de la
LGCC por encima del impulso individual a demandas particulares.

Podemos dividir la participacion del sector privado en dos momentos principales
primero el didlogo con senadores entre marzo y diciembre de 2011 y segundo,
la presion sobre los diputados entre febrero y abril de 2012. Desde la
presentacion de la iniciativa del senador Cardenas, durante la organizacion de
foros y seminarios y en el proceso de dictamen, los representantes moderados
del sector privado, encabezados por el CCE, CONCAMIN, CEMEX vy
CESPEDES, presentan documentos con opiniones sobre el contenido de los las
iniciativas y proyectos de dictamen, hasta la presentacion final de sus
irreductibles o “temas torales” en octubre de 2011. Estos actores no manifiestan
necesariamente un rechazo a la ley en su conjunto, asumen que es posible
acotar los efectos de la LGCC evitando la creacién de un mercado de carbon,
metas obligatorias de emisiones, impuestos verdes, multas y sanciones o con la
incorporacion de las externalidades del sector privado (Ver Figura 4.13).

En contraparte y en especial durante el proceso de dictamen en la Camara de
Diputados, aumenta el protagonismo de organismos mas radicales en su
posicion dentro del sector privado (CANACINTRA, CANACERO vy los
productores de carbon). Estos actores no se limitan a proponer cambios al
contenido de los dictAmenes, durante periodo en que la Camara de Diputados
lleva a cabo su andlisis de la minuta y la ultima deliberacion en el Senado en
abril de 2012, exigen que la LGCC se rechace completamente ante los costos
econdémicos adicionales que puede representar para el sector privado y la
probabilidad que afecte negativamente la competitividad de las empresas. Las
posiciones de estos actores se expresan abiertamente a través de tres
desplegados en todos los diarios de circulacion nacional y durante la mesa de
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dialogo entre legisladores, organizaciones sociales y representantes del sector
privado organizada por el PNUMA .28

No puede soslayarse la importancia que tiene la estrategia implementada desde
2010 por el sector privado para acotar efectos distributivos desiguales del cambio
institucional. Como se ha sefialado, las posiciones de los partidos representados
en las Camaras, en especial PAN, PRIy PVEM se convierten en observaciones
gue buscan incluir lo que el sector privado define como temas torales. No puede
perderse de vista que la incorporacion de instrumentos econdmicos a la LGCC,
como impuestos verdes, precios a la tonelada de carbon, un presupuesto de
carbon, la reduccion de subsidios o la puesta en operaciéon de un mercado de
bonos de carbdn, fracasa como resultado primero de la presion del sector
privado y, sélo en segundo lugar, de las opiniones de la APF.

Figura 4.13 Efectos distributivos Sector Privado

los efectos econdmicos de la
instrumentos y mecanismos

Irreductibles: acotar
creacion de nuevos
financieros.

Organizaciones
Sector Privado

Objetivo: Acotar
los efectos vy
alcance de Ila
LGCC.

Moderados -No comprometer al pais a obligaciones mas alla de lo
CCE establecido en el PK.

CONCAMIN No incorporar los escenarios de la Linea Base de
CEMEX Emisiones del PECC dentro de la ley.

CESPEDES -No crear mercado de carbén en tanto implica establecer

limites maximos de emision.

-Mantener un esquema de metas de emision de caracter
voluntario y no obligatorio.

-Excluir impuestos ambientales como parte de
instrumentos fiscales y econémicos a crear.

-No eliminar subsidios a combustibles a energéticos
cuando favorecen la competitividad.

-Determinar la Linea Base, las protecciones de emisiones
y las metas de reduccion de emisiones en forma con los
sectores involucrados.

-Los reportes de emisiones de las empresas no deben ser
sujetos a multas y sanciones.

-No establecer limites a las emisiones del sector eléctrico
ni incorporar sus externalidades economicas, ambientales
y sociales ante su impacto en las tarifas.

los

Radicales
CANACINTRA
CANACERO
Productores de
carbon

-La LGCC no debe aprobarse porgue afecta la
competitividad de las empresas y productores nacionales.
-La LGCC es un instrumento que no corresponde con la
realidad nacional.

-Se establecen cargas fiscales y costos adicionales al
sector privado al aumentar la normatividad

208 A estos foros y desplegados se hace referencia en el apartado anterior.
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Objetivos: No | -Establecer obligaciones vinculantes supone perder la
aprobacion de | adicionalidad de los proyectos MDL.

la LGCC. -No debe prohibirse la generacion de electricidad a través
de carbon u otros combustibles porque esto aumenta las
tarifas.

-No debe limitarse el consumo de energia de fuentes fésiles
porque limita la capacidad productiva y la competitividad de
las empresas.

-Se establecen metas y objetivos que no puede cumplir el
pais.

-La aprobaciéon de la LGCC supone el cierre masivo de
empresas, la pérdida de fuentes de empleo y aumentar la
pobreza.

-No se reconoce el compromiso ambiental que
voluntariamente asumen las empresas,

-No asumir compromisos que China, India, Rusia o Brasil

no estan dispuestos a asumir.
Fuente: Elaboracion propia

La redaccion de mudltiples borradores preliminares del dictamen se explica
justamente porque los legisladores se ven en la necesidad continua de
incorporar observaciones de los organismos empresariales para evitar que estos
actores y los diferentes grupos parlamentarios veten la aprobacion de la ley. Sin
embargo, de igual forma es importante sefialar que los organismos moderados,
cuando reconocen que los legisladores incorporan los puntos mas relevantes de
su agenda, contribuyen a acotar la presion que ejercen sobre los diputados las
organizaciones mas radicales.?®

Finalmente, la posicion de la APF es igualmente relevante para entender la
evolucion de los dictamenes en sus diferentes etapas. El tipo de observaciones
de la APF entran nuevamente dentro de la logica de la racionalidad
administrativa y se traducen fundamentalmente en tres tipos de criticas: 1)
rechazo a propuestas que impliquen mayor gasto o reasignacion presupuestal;
2) modificaciones al sentido y alcance de los programas de gobierno; 3)
definicion de nuevas metas u obligaciones para mitigacion o adaptacion, que
aumenten lo proyectado en el PECC o sean incongruentes con las obligaciones
establecidas en la CMNUCC y el PK para los paises en desarrollo (Ver Figura
4.14)

La estrategia de la APF para acotar efectos distributivos negativos se materializa
en cuatro formas diferenciadas. En primer lugar, las diferentes dependencias en
lo individual o a través de los enlaces legislativos de SEGOB, presentan sus
observaciones e irreductibles a los miembros de las comisiones dictaminadoras,
lo cual en ocasiones llega a implicar confrontacion entre los legisladores y

209 Aungue es indispensable sefialar que también el sector privado afecta la posicion de los legisladores a
través de actividades de cabildeo realizadas por sus enlaces o través de sus agencias especializadas, es
dificil identificar puntualmente su impacto en tanto estas actividades ocurren principalmente en las oficinas
de los legisladores.
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funcionarios, en especial con el senador Cardenas.?'? En segundo lugar, cuando
los miembros de las comisiones dictaminadoras no aceptan incorporar
observaciones de la APF, los enlaces legislativos recurren a otros legisladores,
en especial quienes en el PAN estan preocupados por la coherencia del proyecto
de ley y el programa de gobierno, y quienes en el PRI identifican la definicién de
nuevos mandatos como un riesgo ante la probabilidad de ganar las elecciones
presidenciales de 2012. En tercer lugar, los enlaces de la APF suelen incorporar
a sus observaciones los cuestionamientos de los organismos moderados del
sector privado para apuntalar su propia posicién. Finalmente, llegan a sugerir la
posibilidad de un veto presidencial si la LGCC no garantiza coherencia con los
programas sectoriales de las diferentes dependencias o si representa una
amenaza a la competitividad econdmica, esto Ultimo interpretado desde los
criterios establecidos por las organizaciones del sector privado.

Figura 4.14 Efectos distributivos Administracion Publica Federal
Administracion | Irreductibles: Mantener el disefio de la LGCC en
Pablica Federal | congruencia con programas sectoriales y acotar
impacto presupuestal
SEMARNAT -Mantener las definiciones sobre aspectos del cambio
climético contenidas en el IPCC, la CMNUCC y el PK.

-No se considera necesaria la creacion del SNCC.

-No recurrir a impuestos verdes o a la tonelada de CO2
-No alterar la estructura organizativa de la administracion
publica en la creacion del SNCC y otorgando un caracter
descentralizado a el INE.

-Las metas de reducir 12 millones de toneladas a 2012 ya
es vinculante a nivel federal a través del PECC.

-Las metas aspiracionales de mitigacion no deben ser
mandatos de ley.

-Desarrollar en forma gradual un sistema de comercio de
emisiones que combine elementos voluntarios vy
obligatorios y que contemple que la definicion de limites de
emisiones debe ser coherente con el caracter de Parte No
Anexol.

-Respetar la composicion y funcionamiento vigentes de la
CICC.

-Los plazos para actualizar el PECC una vez actualizada la
ENACC no son realistas.

La definicion de los programas no debe exceder el plazo
correspondiente al periodo sexenal.

-No es posible el cumplimiento de la meta de e alcanzar una
tasa neta de cero por ciento de deforestacion para el afio
2015

210 Estas confrontaciones se derivaban de la insistencia de la APF por retirar temas centrales para la
coherencia del dictamen a ojos de Céardenas, pero también por la descoordinacién entre los enlaces de
gobierno que se traducia en opiniones contradictorias, cambios de opiniébn y comentarios presentados a
destiempo.
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SENER

-Los mercados de carbdn y los limites de emisiones no son
un instrumento pertinente en México.

-La sustitucion del uso de combustibles fésiles por fuentes
renovables de energia no es el objetivo de mitigacion de
SENER.

-Se debe definir objetivos de energia limpia, no de energia
renovable.

-No establecer mandatos de eficiencia o metas de
renovables adicionales a los establecidos en las leyes del
sector.

-No se deben incluir mecanismos e incentivos para la
generacion con fuentes renovales en la estrategia Nacional
de Energia o los programas sectoriales.

-La incorporacion de externalidad del sector eléctrico
debera hacerse a través de las metodologias de SENER,
no de ley.

-No establecer limites de emisién a las plantas generadoras
a través de fuentes no renovables.

-La Ley no debe interferir en la definicion de los esquemas
tarifarios para la energia generada con fuentes renovables.

SHCP

-El Fondo no debe contar con estructura administrativa y
presupuesto.

-Corresponde a SHCP regular la operacion del Fondo
Verde.

-No promover la transferencia de recursos entre fondos.
-Las aportaciones internacionales al Fondo Verde no
pueden ser constitutivas de deuda publica.

-Los articulos que definen prioridades en el gasto, asignan
presupuestos 0 crean nuevos organismos vulneran el
articulo 18 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, comprometen gasto en el
PEF sin sefalar su nueva fuente de financiamiento.

-Las definiciones de la LGCC son contrarias al proceso de
planeacién presupuestal y vuelven mas rigida la
aprobacion presupuestal.

-No es factible econdmicamente establecer un presupuesto
de carbon.

SRE

-No establecer metas y mandatos nacionales rigidos en
temas que puedan ser sujeto de la negociacion
internacional.

-Incorporar la definicion de facultades de politica
internacional a la CICC.

-Vincular LGCC al cumplimiento de compromisos
internacionales.

-Mantener el numero de GEI a regular de acuerdo a lo que
establezcan los instrumentos internacionales.

-La experiencia internacional sefiala de la dificultad de
implementar un mercado de carbén. Es preferible fortalecer
la vinculacion a MDL.
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-No hay acuerdo internacional sobre la utilidad de los
impuestos al CO2, no se recomienda financiar programas a
través de estos mecanismos.

-No comprometer a través de la ley la actualizacion
periodica de los inventarios nacionales de emisiones.
-Mantener a la CICC como autoridad nacional desighada.

SAGARPA -Mantener criterios especiales para las emisiones de los
sectores agricola, ganadero y pesquero.
SEGOB -Incorporar las observaciones de las dependencias

federales.

-Definir con claridad mandatos y obligaciones estatales.
-Integrar mandatos sobre proteccion civil en todos los
ordenes de gobierno.

-Evitar que nuevos mandatos que limiten el desempefio de
los diferentes sectores de la economia.

-No Incorporar sanciones pues ya son objeto de las leyes
especificas.

-No es conveniente que se obligue al Presidente a presidir
personalmente las reuniones de la CICC.

Fuente: Elaboracion propia
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Conclusiones

Los conceptos de régimen climatico, complejo de regimenes, entre-juego y
correspondencia, derivados de un enfoque de gobernanza ambiental tienen la
virtud de permitir entender el proceso de creacion de la LGCC de una forma
distinta a la simple aprobacion de una pieza legislativa aislada. El cambio
institucional cuando toma forma de régimen integra elementos para superar la
fragmentacioén a partir del entre-juego horizontal y vertical. En el mismo sentido,
el concepto de gobernanza permite estructurar un analisis que relaciona el
disefio intencional de un régimen con la negociacion conflictiva entre actores que
defienden y promueven diferentes alternativas.

De acuerdo con la hipétesis propuesta, la LGCC, entendida como un régimen
climatico, constituye un equilibrio producido por la negociacion entre los actores
politicos (legislativos y no legislativos), sociales y econdmicos que participaron
en el proceso legislativo y no la respuesta mas eficiente, efectiva o equitativa
ante la amenaza del calentamiento global. Equilibrio endégeno que refleja la
fuerza relativa de actores politicos para ejercer veto, la respuesta de actores
politicos y sociales ante la existencia de efectos distributivos desiguales y
diferentes sentidos de lo que apropiado ante la amenaza del calentamiento
global.

El cambio institucional se explica en este caso como un fenémeno enddgeno.
Esto implica que si bien factores exdgenos (el aumento en las emisiones
globales y la vulnerabilidad ante las consecuencias del cambio climético)
explican la presentacion de iniciativas en la materia, la modalidad especifica que
adquiere el disefio del régimen climatico se explica como un proceso endégeno
a la dinamica de la deliberacion y negociacion legislativa entre los partidos, los
actores sociales y econémicos.

La construccion de un régimen climatico se impone como equilibrio entre tres
modelos claramente diferenciados para regular el cambio climatico y establecer
obligaciones nacionales de mitigacion y adaptacion a nivel nacional: 1) EI modelo
Calderoén o la continuacion de los objetivos y metas definidas en un programa
nacional sin cambios a la legislacion vigente; 2) modificaciones minimas a la
LEGEEPA para elevar a rango de ley la politica climatica; y 3) crear un régimen
climatico especifico a través de la LGCC enfocado a resolver problemas de entre
juego horizontal nacional (coordinacion entre dependencias federales), entre-
juego vertical nacional (concurrencia entre niveles de gobierno),
correspondencia entre objetivos sectoriales, continuidad de la politica de cambio
climatico en el largo plazo y, a través de esto impulsar alguna variante de
transicion a la sustentabilidad.

La definicién de un régimen climatico no fue un resultado que se impuso por si
mismo como respuesta a un dilema de segundo orden, entendido este como la
eleccion de una modalidad especifica para el disefio institucional por los actores
involucrados. Aun cuando los diferentes actores podian coincidir en la necesidad
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de crear algun tipo de regulacion ante el cambio climatico, una reforma de esta
magnitud no se impone porque se reconocia la urgencia o gravedad del
problema. Las negociaciones y deliberaciones plasmadas en los diferentes
dictamenes, la disputa de las agenda partidistas y no partidistas en la arena
legislativa, permiten observar que a pesar de que todos los actores manifestaban
una preocupacion legitima sobre la magnitud del fendmeno del cambio climatico,
la gravedad de sus consecuencias para un pais como México o los efectos
economicos de actuar o no actuar, el resultado consiste en un equilibrio entre las
posiciones de los diferentes grupos parlamentarios y los actores sociales
involucrados, sus agenda de intereses, discurso y capacidad de veto, no de la
simple identificacion de la respuesta mas eficiente, efectiva, justa o sustentable
ante el calentamiento global.

La presentacidon de un grupo de iniciativas de caracter insignia para crear una
ley marco sobre cambio climatico en 2010, cambia los términos del debate
legislativo previo sobre este tema, caracterizado hasta entonces por la
presentacion de iniciativas enfocadas a realizar modificaciones minimas a la
legislacion vigente. Negociacion que no solo involucra a los diferentes partidos
representados en el Congreso, sino que abre la puerta a la participacion de
especialistas, organizaciones de la sociedad civil, organismos empresariales,
funcionarios de la APF, agencias como el PNUMA o gobiernos extranjeros bajo
el marco de la representacion de la Unién Europea.

Desde una perspectiva de transicion a la sustentabilidad se identificd al conjunto
de iniciativas y puntos de acuerdo presentados entre 1990 y 2010 como
representativas de una fase “preliminar” a la creaciéon de un régimen climatico,
mientras que la aprobacion de la LGCC en 2012 se constituye como la etapa de
creacion del régimen y “despegué” hacia alguna variante de transicion
sustentable.

De los tres modelos en disputa, unicamente la creacion de la LGCC, la definicion
del modelo especifico de régimen climatico, suponia la intencion implicita de
promover el impulso hacia algun tipo de transicion a la sustentabilidad. La cual,
una vez aprobada la LGCC, entra una etapa caracterizada por la necesidad de
implementar sus mandatos y en la que se juega la viabilidad de la transicion
sustentable.

A partir de la publicacion de la LGCC en abril de 2012, sus mandatos han
comenzado a implementarse. El 29 de enero de 2013 el Gobierno Federal instalo
la Comision Especial de Cambio Climatico de acuerdo con su nueva estructura
legal. Posteriormente el 3 de junio de 2013 se publicé en el DOF la ENACC visién
10-20-40%'' y el 28 de abril de 2014 el PECC 2014-20182%'2. De acuerdo con la
informacion del INECC, las entidades federativas y los municipios avanzan en la
elaboracion de sus planes estatales, sin embargo en el caso de los estados la
mayoria de estos se encuentra en proceso de elaboracién o desarrollo y el grado
de avance es limitado frente al estado de cosas en 2012.2%3

211yer http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5301093&fecha=03/06/2013
212 \/er http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342492&fecha=28/04/2014
213 ver http://www?2.inecc.gob.mx/sistemas/peacc/. Informacion actualizada al 1 de agosto de 2014.
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A pesar de que en estos instrumentos se definen las lineas estratégicas,
objetivos y metas de mitigacion y adaptacion, garantizando con ello continuidad
a las politicas de cambio climatico, la forma en que se han implementado estas
obligaciones también se aleja de la idea de un régimen climatico desarrollado
por los legisladores. En primer lugar, el disefio de la ENACC y PECC para el
periodo 2013-2018, carece de una evaluacion puntual de los grados de avance
alcanzados hacia 2012 y por lo mismo, de una justificacion de la relevancia de
las lineas y metas definidas. De hecho, no hay mencion alguna a la estrategia y
plan anteriores. Lo cual representa una contradiccién importante con los
objetivos de los legisladores, quienes entendian la continuidad de la politica
ambiental como el desarrollo gradual e incremental de objetivos y metas de
mitigacion, no como la redefinicion o reinvencion sexenal de sus programas.

En segundo lugar, y relacionado con el argumento anterior, continuidad por si
misma de instrumentos de politica climatica no es sindnimo de acciones mas
efectivas de mitigacion y adaptacion. De acuerdo con el PECC 2013y 2018,y a
pesar de las metas establecidas para 2012, “De seguir con este escenario
tendencial se calcula que en el 2020 las emisiones nacionales de GEl
alcanzarian mil millones de toneladas, es decir, un 28% mas que las del 2010.
Es importante sefalar que la reciente reforma energética conllevara un aumento
en las actividades destinadas a la produccion de hidrocarburos y probablemente
incrementaran las emisiones de GEI de este sector’?'4

De acuerdo el PECC 2014-2018, no solo no se cumplira con los objetivos de
mitigacion establecidos en el PECC 2008-2012, los cuales representan también
un compromiso internacional, sino que el ritmo de las emisiones tenderé a crecer
por lo menos un 28%. De acuerdo con la actualizacion del PECC: “Para el reto
gue plantea la mitigacion de emisiones de compuestos y gases de efecto
invernadero, México se comprometié a reducir un 30% con respecto a la linea
base en 2020, asi como un 50% al 2050 en relacion con las emisiones del afo
2000, mediante objetivos indicativos y metas aspiracionales contenidas en la
LGCC. Es por esto que este Programa, ademas de incluir las lineas de accién
vinculadas al Presupuesto de Egresos de la Federacion, incluye otras, marcadas
con un asterisco (*), sujetas a la obtencién de apoyos financieros y tecnolégicos,
nacionales o internacionales, tanto publicos como privados”.?!> Esto es, se
condicionan metas previamente establecidas que de cualquier forma no pueden
cumplirse ante las tendencias en el crecimiento de emisiones. A lo cual se debe
afadir el impacto de una reforma energética enfocada a detonar mayor
explotacion de hidrocarburos y en especial del gas natural dentro de la definicion
gubernamental de “energia limpia”.

Esto nos lleva a la necesidad de destacar un problema central en el disefio
institucional en general y en la creacion del régimen climatico mexicano en
particular: no importa si la modalidad por la que optan los actores es
legislativamente la mas compleja para enfrentar el cambio climatico, si la
definicion mas amplia de objetivos sectoriales de las politicas publicas no tiene
correspondencia con la definicion de metas para mitigar los efectos del cambio
climatico. La LGCC representa un tipo de disefio sumamente ambicioso en el

214 PECC 2014-208, Op. Cit.
215 |dem.
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papel, pero irrelevante en la practica si demuestra su capacidad de regular las
definiciones de otros ambitos como la politica energética o los programas de
desarrollo urbano, por citar solo algunos ejemplos.

El concepto de transiciones hacia la sustentabilidad tiene relevancia para el
desarrollo de esta investigacion pues permite enmarcar el sentido de la definicion
de un régimen climatico ante las alternativas existentes. La incongruencia entre
los objetivos de politica climatica y los objetivos del desarrollo econdmico
nacional, pone de manifiesto que no porque se promueva legalmente una
transformacién social de gran envergadura, orientada por principios de
sustentabilidad, necesariamente el gobierno implementara politicas sustentables
o la sociedad va a alcanzar este objetivo.

Una transicion puede en su implementacién implicar la coexistencia conflictiva y
contradictoria entre practicas orientadas sustentables y la reproduccion de un
modelo de crecimiento econdmico basado en la explotacion de hidrocarburos,
por un lado, o reflejar la existencia de un régimen y marcos de gobernanza
formales sin capacidad real para regular practicas o para la conducta de los
individuos, por el otro. A pesar de que exista una fase preliminar y una de
despegue como parte de una transicidén a la sustentabilidad, el problema de la
correspondencia entre diferentes tipos de regimenes puede imposibilitar que se
cumpla el objetivo de alcanzar un modelo de desarrollo mas sustentable.

Finalmente, si bien los legisladores en la LXIl han propuesto diversos tipos de
modificaciones para incorporar mandatos relacionados con el cambio climatico
a través de diferentes tipos de leyes (educacion, salud, medio ambiente o
agricultura), la mayor parte de las iniciativas tienen por objeto modificar la LGCC.
Entre septiembre de 2012 y octubre de 2014, se han presentado un total de 28
iniciativas para reformar la LGCC, la mitad de ellas presentadas por legisladores
del PAN y ocho por un mismo legislador, la senadora Silvia Garza del mismo
partido.

El objeto de estas iniciativas abarca desde redefinicibn de conceptos y
atribuciones para el Ejecutivo, hasta derechos humanos, tecnologia,
vulnerabilidad, elaboracién de atlas de riesgo, asentamientos humanos,
ordenamiento territorial, energia renovable, transporte publico, movilidad no
motorizada, educacion, migracién, transparencia, recursos para el fondo,
proteccion de mares y costas, regulacion de areas naturales, coordinacion
municipal e incorporar a la Secretaria de Desarrollo Urbano, Territorial y Agrario
en sustitucién de la Secretaria de la Reforma Agraria.

De estas iniciativas Unicamente tres han sido aprobadas y publicadas en el Diario
Oficial de la Federacién, cuyo objeto ha sido incorporar mandatos relacionados
con asentamientos humanos irregulares, elaboracién de atlas de riesgo y
educacion ambiental. Las restantes iniciativas se encuentran pendientes de
dictamen en su camara de origen (12), fueron aprobadas en su origen sin ser
dictaminadas en la camara revisora (9), una mas fue devuelta al Senado con
modificaciones (en materia de ordenamiento territorial), dos fueron desechadas
y una se presento en el Senado y se turno a Diputados para que inicie en dicha
camara su tramite al tratarse de una facultad exclusiva.
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Figura 5. 1 Iniciativas de Reforma LGCC LXII Legislatura

Partidos Senado Diputados
PAN 10 5

PRI 2 0

PRD 0 3

PVEM 2 3

PLURAL 2 0

Otros 0 1

Total 16 12

Fuente: Elaboracion propia a partir de SIL. Actualizacion: 28 de octubre 2014.

La modificacién mas relevante aprobada por el Congreso en relacion al cambio
climatico, es de hecho la reforma energética publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 20 de diciembre de 2013.

Ademas de incorporar el principio de sustentabilidad ambiental como criterio
rector en el articulo 25 constitucional y de ordenar la creacion de la Agencia
Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector
Hidrocarburos, establece en transitorios relacionados con la reduccion de
emisiones de GEI:

“‘Décimo Séptimo. Dentro de los trescientos sesenta y cinco dias naturales
siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, el Congreso de la Union
realizara las adecuaciones al marco juridico, para establecer las bases en las
gue el Estado procurara la proteccion y cuidado del medio ambiente, en todos
los procesos relacionados con la materia del presente Decreto en los que
intervengan empresas productivas del Estado, los particulares o ambos,
mediante la incorporacion de criterios y mejores practicas en los temas de
eficiencia en el uso de energia, disminucién en la generacion de gases y
compuestos de efecto invernadero, eficiencia en el uso de recursos naturales,
baja generacion de residuos y emisiones, asi como la menor huella de carbono
en todos sus procesos.

En materia de electricidad, la ley establecera a los participantes de la industria
eléctrica obligaciones de energias limpias y reduccion de emisiones
contaminantes.

“Décimo Octavo. El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria del ramo
en materia de Energia y en un plazo no mayor a trescientos sesenta y cinco dias
naturales contados a partir de la entrada en vigor del presente Decreto, debera
incluir en el Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la
Energia, una estrategia de transicion para promover el uso de tecnologias y
combustibles més limpios.

Dentro del plazo previsto en el transitorio cuarto del presente Decreto, el
Congreso de la Union emitira una ley que tenga por objeto regular el
reconocimiento, la exploracion y la explotacién de recursos geotérmicos para el
aprovechamiento de la energia del subsuelo dentro de los limites del territorio
nacional, con el fin de generar energia eléctrica o destinarla a usos diversos”.?16

216 er http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_crono.htm
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Es de esperar que ante la incongruencia entre los objetivos de la politica
climatica y las definiciones del desarrollo econdmico en lo general, y en materia
energética en particular, la disputa sobre la transicion a la sustentabilidad se
traduzca en cuestionamientos de las organizaciones sociales y en la
presentacion de nuevas iniciativas por los legisladores. De igual forma, la
negociacion de un tratado PosKioto, proyectada para diciembre de 2015,
representa otro incentivo para la presentacion de proyectos de ley orientados a
modificar la LGCC. Sin embargo, el escenario no es alentador y es dificil pensar
que en los proximos afios se alterara significativamente el equilibrio en las
definiciones de la politica climatica y energética, con lo cual la posibilidad de que
el régimen climatico mexicano se traduzca en una transicion a la sustentabilidad
es también muy reducida.

La fase de implementacién de una transicién sustentable a partir del régimen
climético estd en marcha, aunque los sea en forma contradictoria, y refleja el
conflicto entre los objetivos de diferentes tipos de regimenes, arenas de la
politica publica y objetivos socio-econdmicos. El problema central para
garantizar coherentemente los objetivos de la LGCC e impulsar a través de ella
una transicién sustentable, es la correspondencia entre marcos institucionales y
de gobernanza a nivel horizontal y vertical. Lo que significa que una transiciéon
sustentable mas que un proceso técnico enfocado a transformar sistemas socio-
técnicos, es un problema politicamente disputado por diferentes actores en
multiples arenas.
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Acréonimos

APF: Administracion Publica Federal

CCE: Consejo Coordinador Empresarial

CESPEDES: capitulo Mexicano del Consejo Empresarial para el Desarrollo
Sostenible

CANACINTRA: Camara Nacional de la Industria de la Transformacion
CANACERO: Camara Nacional del Hierro y el Acero

CEMEX: Cementos Mexicanos

CEMDA: Centro Mexicano de Derecho Ambiental

CICC: Comision Intersecretarial para el Cambio Climatico

CMNUCC: Convencion Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climéatico

CONCAMIN: Confederacion de Camaras Industriales de los Estados Unidos
Mexicanos

DOF: Diario Oficial de la Federcacion

ENACC: Estrategia Nacional de Cambio Climéatico 2007

GEI: Gases de efecto Invernadero

IMCO: Instituto Mexicano para la Competitividad

INECC: Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico

LAERFTE: Ley para el aprovechamiento de energias renovables y el
financiamiento de la transicién energética.

LEGEEPA: Ley General de Ecologia y proteccion al Ambiente

LGCC: Ley General de Cambio Climético

LOAPF: Ley Organica de la Administracion Publica Federal

PAN: Partido Accion Nacional

PECC: Programa Especial de Cambio Climético 2008-2012

PEF: Presupuesto de Egresos de la Federacion

PK: Protocolo de Kioto

PND: Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PRD: Partido de la Revolucion Democrética

PRI: Partido de la Revolucion Institucionalizada

PT: Partido del Trabajo

PVEM: Partido Verde Ecologista de México

SNCC: Sistema Nacional de Cambio Climatico

SEMARNAT: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
SRE: Secretaria de Relaciones Exteriores

SENER: Secretaria de Energia

SEGOB: Secretaria de Gobernacion

WWF: World Wild Fund
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