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Capitulo 1 Introduccidn

1.1 Planteamiento del problema

Los acuerdos reflejados en el Protocolo de Kioto en 1997 por los cuales los Estados se
comprometen y determinan objetivos de reducciéon de gases efecto invernadero son
considerados mecanismos de gobernanza ambiental global (Andonova, Betsill, & Bulkeley,
2009). Sin embargo, los pocos objetivos alcanzados por parte de los Estados, propiciaron la
presencia de nuevas formas de relaciones transnacionales que pretendian alcanzar los objetivos

climaticos definidos transnacionalmente.

Una de estas formas fue consolidada por el Consejo Internacional para las Iniciativas
Ambientales Locales (ICLEl), quien a través de su capacidad de crear redes para movilizar
valores en direcciones horizontales y verticales, generd una de las redes mas grandes de
localidades. La red, que trabaja bajo el slogan “Local actions moves the world” cuenta con mas

de 1000 constituyentes.

Con el fin de expandir su alcance y su impacto en las politicas publicas locales, ICLEI, establecid
oficinas nacionales y regionales que tienen la facultad de generar subredes de localidades. Con
esta intensidn, la oficina nacional en México implementd el Programa de Accion Climatica

Municipal (PACMUN).

El programa que inicio en el afio 2012 y termind en el 2015 con una participacion de 421
municipios llegé a consolidarse como uno de los programas mas importantes implementados

por una red transnacional en México.

Aunque la metodologia implementada en México ha sido revisada y proviene de la aplicada en
el programa mas exitoso de la iniciativa: la Campafa de Ciudades por la Proteccion Climatica,
entrevistas durante el proceso de implementacion del programa con la Unidad de
Implementaciéon en México DF (junio 2014) han demostrado una preocupacién institucional con

respecto a la implementacion y resultados del programa.
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Esto, sumado a una realidad en donde PACMUN, como herramienta utilizada por la red

transnacional para transportar sus objetivos, sélo ha sido analizado con fines promocionales y

discursivos por el mismo ICLEI, representa un area de oportunidad para investigacion.

1.2 Objetivos de la investigacion

1.2.1 Objetivo general

Analisis de la implementacidn de la gobernanza climatica transnacional de la red de localidades

ICLEI a través del Programa de Accién Climatica Municipal (PACMUN) en México.

1.2.2 Objetivos especificos

Describir la estructura de la red de localidades transnacional ICLEI
Analizar el proceso mediante el cual se implementaron las funciones de gobernanza
Conocer el impacto de la red de localidades transnacional ICLEI a través de su

herramienta de implementacién PACMUN.

1.3 Limites de la investigacion

Los limites de la investigacion refieren a los recursos de tiempo, de método, de espacio,

financieros, humanos y materiales que determinaron los alcances de este estudio. Las

limitantes encontradas fueron las siguientes:

El programa PACMUN se ha desarrollado, para marzo del 2015, en 421 municipios a lo
largo del territorio nacional. Esta expansion del programa hace imposible, por limitantes
de recursos financieros y de tiempo, recopilar cada uno de los casos a través de todo su
proceso. La investigacion propuesta corresponde y refleja un momento social, politico y
econdmico en particular y no pretende ser generalizable en otro contexto.

La investigacién a través de su perspectiva constructivista pretende recoger las voces
de todos los actores en cada nivel del programa; sin embargo, por limitantes de tiempo
y recursos, de la autora de la investigacion como de los actores involucrados, se
prosiguid a reunir las voces de los directores y coordinadores de trabajo como
representantes de su instituciéon u organizacion.

Al no contar con una base de datos o indicadores de evaluacion, la recoleccién de

informacién se realizd bajo limitantes financieras, humanas y materiales por lo que la
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informacién recabada sélo corresponde al momento y espacio especificado en el
capitulo de metodologia.

La metodologia propuesta para esta investigacion fue construida a partir de los
conceptos y métodos expuestos en el capitulo de marco tedrico. Esto no determina que
no exista otros factores determinantes en el proceso de una gobernanza transnacional
a una implementacion local ya que se entiende que la investigacion se encuentra ligada

a la subjetividad del autor y su realidad.
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Capitulo 2 Marco conceptual
Este capitulo refiere a las bases tedricas utilizadas para fundamentar esta investigacion. A partir

de este apartado se pretende realizar un recorrido tedrico para mapear el proceso de
gobernanza climatica transnacional emprendido por redes transnacionales en direcciones
horizontales y verticales y que, por medio del uso programas de accién climatica como
herramientas de accidn, logran impactar en una estructura doméstica. Asi mismo, se expone la

construccion de la adaptacion tedrica realizada por el autor para delimitar la investigacion.

2.1 Régimen del Cambio Climatico Global

2.1.1 Del régimen politico-social climatico a una gobernanza climatica global

Las ideas no flotan libremente (Risse-kappen, 1994), son construidas, portadas y trasmitidas por
diferentes actores a lo largo de diferentes escalas y momentos. Estas ideas definen la forma en
gue los Estados conceptualizan problemas e intereses que pueden llegar a ser delimitados y

normados por medio de regimenes.

El régimen, como concepto, puede referirse, segin la Real Academia Espafiola, para describir
un conjunto de normas, sistema politico o una variacion del caudal de rio en diferentes
estaciones climaticas. Sin embargo, el régimen durante esta investigacion utilizara la definicion
creada en las ciencias politico-sociales donde se ha definido como una institucidon social
formulada por diferentes actores quienes construyen un problema y norman sus interacciones
y principios para su solucién (Keck & Sikkink, 1998). Es por ello que se utilizara el término de

III

“régimen politico social” durante la investigacion para referirse a la connotacion antes

expuesta.

En el caso del régimen politico social en el area ambiental del cambio climatico, fue el consenso
cientifico sobre los efectos del cambio climatico en el planeta el que construyd la necesidad de
regular el uso de los llamados bienes comunes; para ello se necesitaba crear una autoridad, por
encima del Estado, en la cual se pudiera normar este uso. El régimen politico social del cambio

climatico, por lo tanto, se le nombra a la institucion social que regula las interacciones entre los
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Actores Publicos?, especificamente los Estados, sobre los bienes comunes y sus acciones para

mantener un equilibrio climatico.

En un principio, el régimen politico social del cambio climatico estaba conformado casi en su
totalidad por Estados-Actores que mantenian como institucion central el Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) propiciando acuerdos como el Protocolo de Kioto
en 1997 como regulador de acciones. Este acuerdo ejemplifica la cooperacién entre los Estados

como un mecanismo de gobernanza ambiental global (Andonova, Betsill, & Bulkeley, 2009).

Los mecanismos y procesos de gobernanza en la escala internacional habian sido observados y
descritos por los estudiosos de las relaciones internacionales, hasta hace algunos afios,
utilizando la “teoria de régimen” la cual basa su idea central en la capacidad de estas
instituciones, generadoras o representantes de regimenes en general, de afectar las decisiones
de un Estado. Sin embargo, esta cooperacién para la generacidon de regimenes es, a partir de
esta teoria, realizada por los Estados-Actores ya que son los actores considerados con la
autoridad para identificar los problemas, proponer soluciones y, con esto, reducir costos de

transaccion.

No obstante, esta aproximacidon ha sido criticada en los ultimos afios por la falta de
reconocimiento de la influencia de la estructura doméstica y de la participacion de otros
actores internacionales, Actores- No publicos, como es el caso de las Organizaciones No

Gubernamentales.

Andonova (2005) refiere a Stokke (1997), quien describe a los Estados-Actores dentro de esta
aproximacion como “cajas negras” en donde el proceso de conceptualizacion de la idea,

intereses, motivos y formas de transmisidn entre los actores no es considerado.

La efectividad del régimen, bajo estos términos, ha sido relacionada con el éxito de la
cooperacion (Young, 1999) hacia un solo problema ignorando las escalas de éste (Bulkeley,

2005). Esta efectividad se vio cuestionada cuando, en el caso del régimen politico social del

! Durante esta investigacién los gobiernos son percibidos como Actores-Publicos. Dentro de estos Actores-Publicos
se encuentra el Estado, Ministros, Secretarias, Instituciones y dependencias de gobierno, asi como funcionarios
publicos.
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cambio climatico, el Protocolo de Kioto no logré un compromiso real entre los Estados-Actores
y la institucién central (CMNUCC); convirtiéndose de este modo, sélo en un simbolo del

régimen.

Este régimen, que habia sido constituido casi en su totalidad por Estados-Actores, se mantuvo
bajo una nueva influencia de Actores no Publicos quienes a través de iniciativas buscaban lograr
los objetivos no alcanzados por la institucién central (CMNUCC) y los Estados-Actores. El
discurso de accién de estas iniciativas nace de la premisa de que los problemas ambientales

estdn relacionados con el sistema e ideales construidos por los Estados-Actores.

El reconocimiento de estos nuevos actores como piezas fundamentales en la formacién vy
mantenimiento del régimen propicio, ante los problemas ambientales, la difusion y creacién de
nuevos nucleos de conocimiento, de definicidn de problemas y de objetivos. Esta dispersion de
discursos re-direcciond la atencién cientifica hacia el grupo de actores generadores del mismo,

su tipologia, autoridad y las funciones de gobernanza para realizar esta dispersion.

Autores como Asselt y Zelli (2014) observaron la construccién de nuevas visiones por diferentes
actores, las cuales podian diferir de la creada por la institucién central, como nuevos centros o
nucleos de gobernanza y le atribuyeron el término “policéntrico” utilizado por Ostrom en el
2010 para definir una arquitectura de gobernanza fragmentada por la suposicion de diferentes
instituciones activas en una misma area. Bajo esta linea, nacié la teoria del régimen
policéntrico, la cual brindd las bases para describir una gobernanza fragmentada por la

participacién de diferentes actores y sus construcciones discursivas.

No obstante, mientras unos autores se adentran en la teoria policéntrica, Victor y Keohane
(2010) mantienen la vision de una fragmentacion pero proponen el término “régimen
complejo” para referirse a regimenes que coexisten sin una clara jerarquia dentro de un mismo
tema pero con diferentes patrones de intereses e ideologias. Para estos autores, las
instituciones e iniciativas como las acciones unilaterales, iniciativas bilaterales, clubes, agencias
especializadas de la ONU, consejeros expertos, bancos multilaterales de desarrollo, protocolos
y regimenes legales de la ONU son foros que no mantienen una jerarquia y ejecutan funciones
de gobernanza como es el caso del desarrollo de normas y objetivos comunes. Ante un
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problema ambiental con limites diversos, existe una gran diversidad de instituciones e

iniciativas para manejarlo.

Sin embargo, sea bajo un régimen policéntrico o régimen complejo, existe un consenso que
remarca la gobernanza ambiental global como un proceso generado por Actores Publicos y
Actores no Publicos en donde se incluyen organizaciones no gubernamentales, organizaciones
intergubernamentales, actores orientados al mercado y comunidades cientificas. Todos ellos
con nuevas relaciones de autoridad, donde un Actor no Publico puede regular un Actor Publico

(Auer, 2000).

Este consenso comenzé la transicion hacia la idea de estudiar la gobernanza ambiental global
“mas alla del régimen” en donde la autoridad y legitimidad de los Actores no Publicos para
cambiar o influenciar a los Publicos, sobre todo en el nivel local, es definida y formalizada por el
mismo discurso y estructura de la iniciativa dentro de una estructura doméstica formal (Betsill
& Bulkeley, 2006) (Bulkeley & Schroeder, 2009). Bajo esta perspectiva, todos los actores son

reconocidos, existiendo alta cooperacién entre ellos para lograr un objetivo comun.

La fragmentacidén cooperativa como una caracteristica estructural de la gobernanza ambiental
global hace posible enfocar los estudios a la rama “climatica” en donde existen diferentes
actores construyendo discursos e implementando mecanismos de gobernanza climatica global.

I”

El concepto de gobernanza climatica global mantiene el término “global” como una categoria

causal y no como una espacial (Okereke & Bulkeley, 2007).

Dentro de la gobernanza climatica global la cooperacién entre los diferentes actores opera a

través de la construccidn de relaciones trasnacionales y la conformacion de redes.

2.1.2 Relaciones trasnacionales y la conformacion de redes y asociaciones climaticas
Los diferentes actores dentro de la gobernanza climatica global buscan relacionarse entre si

para ejercer mayor influencia en el proceso de construccidn de politicas nacionales. Existen dos
formas de conformar esta relacién: la participacion de Actores Publicos con Actores no Publicos
en la busqueda de lograr un objetivo comun o la participacién de Actores Publicos buscando un

bien comun independientemente de su agenda politica. Esto ha sido definido por autores como
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Risse y Kappen (1995) en donde las relaciones transnacionales son “interacciones regulares a
través de las fronteras nacionales cuando al menos un agente es un agente no estatal o no
opera en nombre de un gobierno nacional o una organizacion internacional.... O cuando al

”

menos un actor persigue su propia agenda independientemente de las decisiones nacionales

(p. 3).

Las relaciones trasnacionales tienen la capacidad de establecer coaliciones a través de redes. La
definicion de redes realizada por McArdle (2014) Brenner (2004) como un nuevo espacio
creado por “la unién de nodos geogrdficamente dispersos” (énfasis afadido, p. 114) describe la

vision de una relacion y cooperacion sin limites politico-geograficos o de escala.

Para Rhodes (1997) existen dos caracteristicas importantes de las redes: que son
interorganizacionales y que mantienen un grado de autonomia. Al serlo asi, las cooperaciones
se ven estabilizadas por las redes, las cuales facilitan la comunicacién entre los actores

manejando informacion, creando conocimiento y normando acciones (Betsil & Bulkeley, 2004).

Las redes, al tener esas habilidades de crear, implementar y evaluar politicas publicas, pueden

ser descritas como herramientas o manifestaciones de la gobernanza global.

Estas redes, a su vez, pueden ejecutar programas para difundir el conocimiento y normas
creadas por los actores que las conforman, en diferentes escalas o niveles, en su busqueda de

un mayor numero de constituyentes para legitimizar sus discursos.

Para Betsill y Bulkeley (2004) existen tres tipos de redes trasnacionales: comunidades
epistémicas, coaliciones transnacionales de defensa, y la sociedad civil global. Las comunidades
epistémicas son grupos de expertos que comparten una misma vision promoviendo la difusion
de su conocimiento para la toma de decisiones. Las coaliciones trasnacionales de defensa son
considerados los actores que trabajan por un mismo objetivo en diferentes escalas politicas y
en diferentes arenas (doméstica e internacional) en donde los conocimientos pueden ser
legitimados en una escala local sin haber pasado por la estatal o nacional. La sociedad civil

global es definida como la esfera publica en donde la sociedad es unida por el conocimiento
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generado por el proceso de difusidon y busca cambiar, al igual que en los otros tipos de redes, e

influir en la generacién de normas y patrones de conducta.

Mientras la tipologia descrita es la mas conocida, el mantenimiento de dichas redes esta
relacionada con la interaccidn lograda entre los actores y su capacidad de implementacion de
acciones. Para establecer un mayor compromiso de implementacidon existen redes que han
desarrollado asociaciones las cuales son definidas por Steets (2004) y retomados por
Backstrand (2008) como “arreglos voluntarios para la cooperacion entre actores publicos,
comerciales y de sociedad civil que mantienen un grado minimo de institucionalizacion y
proceso de toma de decisiones no jerdrquicos para atacar problemas de politicas publicas” (pag.
25; énfasis afadido). Estas asociaciones pueden ser publicas, hibridas o privadas dependiendo
de los actores que las conformen y pueden institucionalizarse hasta conformar cuarteles o
sedes propiciando una mayor interaccién entre los actores para, con esto, aumentar su

legitimidad.

Las redes y asociaciones niveles que crean un nuevo espacio o esfera sin delimitaciones
territoriales para operar simultdaneamente en diferentes arenas (doméstica e internacional)
donde la gobernanza tiene lugar. Este nuevo espacio puede mapearse a través del uso del

concepto de gobernanza multinivel.

2.2 Gobernanza multinivel y la escala local.

2.2.1 Gobernanza multinivel como marco para una gobernanza transnacional

Siendo las escalas geograficas una construccion politico-social (Brenner, 2001) éstas no pueden
ser consideradas permanentes y, por lo tanto, debe existir espacio para suponer la generacion

de nuevos espacios a partir de las redes y asociaciones.

Esta observacion cred que diferentes autores enfocaran su trabajo en la definicion de estos
nuevos espacios y su relacién con el concepto geografico de “escala”. Fue asi como el término

|II

“nivel” se describi6 como la unidad de andlisis en la que se puede llegar a dividir
horizontalmente una escala (Cash, et al., 2006). Una vez definido un término para su estudio,
los niveles fueron utilizados dentro de las politicas publicas para otorgar un reconocimiento al
espacio construido por las redes. En otras palabras, escala y nivel devinieron conceptos
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complementarios para expresar la construccion de nuevos espacios, unos con relacion a la

generacién de una delimitacidén y otros como espacios de interaccion entre diferentes actores.

La aceptacién e importancia de todos los niveles y escalas creados socialmente se reconoce
dentro del marco de gobernanza multinivel. Como su mismo nombre lo implica, su énfasis en
las conexiones entre los niveles brinda un espacio para analizar la forma en que se gobiernan

los asuntos ambientales en multiples niveles.

Hooghe y Marks (2001) investigaron la forma en que se organizaba la gobernanza multinivel en
y definieron dos visiones que predominaban: la primera en donde el Estado mantiene la
autoridad central y mayor jerarquia definiendo la cantidad y ubicacidén de los demas niveles por
debajo de él; y la segunda, en donde se busca abarcar todos los niveles y los actores que actuan
en ellos, incluyendo los nuevos espacios construidos por los demdas Actores No Publicos
reconocidos por el Estado para negociar argumentos y toma de decisiones conjuntas. Esta
investigacion se focalizard en la segunda vision de organizacion, ya que en ella se puede
describir la importancia del espacio creado por la interaccién de diferentes Actores Publicos a

través de las redes transnacionales.

El marco de gobernanza multinivel bajo estos términos proporciona las bases para describir las
formas de gobernanza en estos nuevos espacios creados por redes transnacionales cuando los
roles y responsabilidades van mas alla del “lobbying”? de los gobiernos. Para Andonova, Betsill
y Bulkeley (2009) se podra identificar una forma de gobernanza transnacional cuando algunas
“redes operando en la esfera transnacional conduzcan a sus constituyentes hacia un objetivo
publico” (p. 56; énfasis afiadido). Para estos autores, el término constituyentes lo utilizan para
describir las organizaciones y actores que integran una red y que, para formar parte de esta
forma de gobernanza, deben reconocer mutuamente su autoridad y definir funciones para
establecer la diferencia entre las redes que influencian instituciones gubernamentales y

aquellas que gobiernan estableciendo una conducta normada dentro de la red.

2 Segin Oddone (1999), el término “lobbying” se refiere a la actividad de cabildeo para influir sobre una politica
publica determinada.
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Bajo esta misma direccion y utilizando la aproximacion de gobernanza multinivel previamente
expuesta se identifican dos dimensiones de accién e impacto: la horizontal y la vertical
(Bulkeley & Bersill, 2005) (Corfee-Morlot & Kamal-Chaoui & Donovan & Cochran & Robert &
Teasdale, 2009).

La dimensidon vertical la establecen las relaciones entre los niveles y escalas previamente
determinadas por un contexto especifico. Esto implica la necesidad de cooperacién entre las
escalas jerdrquicas sociales-politicas préximas a la escala del nodo de red en donde se busca la
implementaciéon de una accién puesto que, en temas sobre el cambio climatico, mantienen
relaciones normativas e institucionales dentro de su propia estructura que condicionan la

efectividad de la accion. (OECD, 2009).

La dimensidn horizontal es descrita por redes entre ciudades, regiones o naciones en donde el
principal objetivo es la difusion de conocimientos, politicas y normas dentro de una misma

escala pero en diferentes lugares geograficos.

Las redes, bajo esta perspectiva, para eliminar las barreras escalares pueden llegar a abarcar

una o ambas dimensiones.

Recapitulando, la gobernanza multinivel proporciona las bases para mapear el nivel
transnacional y las dimensiones horizontales y verticales construidas y utilizadas por las redes
para, de este modo, llevar a cabo procesos de gobernanza transnacional que, a través de sus

funciones y mecanismos, pueden impactar localmente.

2.2.2 Importancia de la escala local en la gobernanza transnacional
La importancia del espacio como variable para la formulacién e implementacion de procesos de

gobernanza transnacional nace de la predeterminacion de que los procesos sociales,
econdmicos y politicos se desarrollan de desigual forma en las diferentes escalas (Gonzdlez,

2005).

La escala dentro de la geografia humana es considerada como un concepto relacional al sélo

poder comprenderse en comparaciéon con las demas escalas (Haarstad, 2014). Es asi como la
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escala local, es mentalmente dimensionada siempre y cuando exista una relacion con la escala

estatal y nacional.

Dado que se trata de construcciones sociales espaciales, al no estar delimitadas
ambientalmente para su conformacién, en un estudio de escala no se pueden asumir ciertas
caracteristicas o arreglos escalares como un hecho ya que se encuentran en constante
movimiento y dependen de las facultades que hayan sido acordadas en sus agendas
particulares y por las que fueron creadas (Born & Purcell, 2006). Sin embargo, la presion de
contestar la pregunta de é¢a qué escala se deben gobernar los recursos naturales? Inicid la
busqueda para analizar las escalas en relacion con su posibilidad de lograr objetivos especificos

ambientales.

Existen dos visiones sobre la valoracion de la escala local como nivel de representaciéon vy
posibilidad de intervencion en las relaciones internacionales. La primera radica en la vision del
cambio climatico como un problema global que puede ser resuelto en un nivel local (Kern,
2010) ya que es a esta escala donde existe un relacién directa entre los individuos y en donde
los actores locales tienen la capacidad de adaptarse a los variantes flujos globales (Castells,
2003). La segunda vision la mantienen los autores inconformes ante la tendencia de asumir
inherentemente lo local como la mejor opcidn para lograr la formulacion de politicas publicas

alternativas (Kern, 2010; Harvey, 2006).

IlI

Aunque existe una creciente preocupacion de caer en la llamada “trampa local”, la tendencia
de recurrir a lo local como politica de aproximacién de las diferentes iniciativas ha sido mas
fuerte. Al relacionar lo global con lo local, los gobiernos locales aumentan su influencia al estar
capacitados directa y flexiblemente para actuar sobre los problemas ciudadanos (Lépez, 2010),

con lo cual se convierten en actores fundamentales del proceso de gobernanza.

La escala local estd normalmente relacionada con las ciudades y metrépolis bajo la premisa de
gue son los sitios en donde la energia y la basura se producen y administran. Diferentes autores
argumentan que las ciudades son las generadoras de cerca del 80% de las emisiones de CO;
globales y que, a través de sus autoridades locales pueden lograr cambios politicos que se
trasladen a la escala nacional e internacional; esto, al generar acciones y estrategias en
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conjunto con la ciudadania y los tomadores de decisiones locales para reducir hasta 75% de
estas emisiones (Bestill & Bulkeley, 2004; Hakelberg, 2014). Los autores que trabajan bajo esta
premisa declaran que “las ciudades no sdlo son parte del problema, también de la solucion”

(Marzano & Choliboi, 2015, pag. 5, énfasis afiadido).

Las iniciativas o asociaciones transnacionales buscan la aceptacion y unién de actores
influyentes en la escala local a través de redes de ciudades o municipalidades. Vanessa Marx
refiere a Brugué para describir esta nueva etapa de las relaciones transnacionales: “Se trata de
liderar la red a través de la influencia, de crear marcos organizativos necesarios para el
intercambio y la cooperacion entre actores diversos, de convencer al conjunto de actores de los
beneficios colectivos que se derivan de la participacion en la red y de ofrecer los incentivos

necesarios para que se impliquen en ella” (Marx, 2010, p. 30; énfasis afiadido).

Dentro del régimen complejo, fragmentado por las diferentes instituciones o iniciativas, la
accidon puede ser implementada y el consenso establecido a través de redes transnacionales

municipales o de ciudades en donde impactan.

La importancia de este tipo de redes se encentra en el estudio realizado por Lee (2013) en
donde sus resultados sugieren que las ciudades globales, por sus interacciones econémicas y
politicas, buscan la inmersion dentro de este tipo de redes para el intercambio y difusion de
ideas que en un momento no fueron atendidas por sus Estados. La union de las ciudades que
buscan influenciar los resultados de politicas, dentro de un contexto climatico, determina la

direccion de la gobernanza climatica transnacional.

2.3 Redes de ciudades y municipalidades.
Las redes, bajo la tematica ambiental ante el cambio climatico, legitimizan su discurso vy

generan un ambiente de cooperacion e intercambio de informacion y experiencias sobre
estrategias, programas y fondos para reducir las emisiones de COy la vulnerabilidad local ante

el cambio climatico.

Existen dos necesidades basicas para la creacion de redes municipales o de ciudades: por un

lado, se encuentra la necesidad de la iniciativa transnacional de atraer constituyentes e
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implementar las acciones propuestas; y por el otro, la necesidad de los actores locales de
operar en un contexto trasnacional y expresar sus intereses. Ambas necesidades se unen, para
multiplicar su impacto, al relacionar las dimensiones horizontales y verticales de gobernanza

multinivel.

Diferentes autores han creado tipologias de redes para comprender los alcances y limitaciones
de las redes de conformar dicha relacion dimensional. Por un lado, Borja y Castells (2000)
definen a estas redes como “redes globales de nodos urbanos” y los categorizan de acuerdo las
capacidades de influenciar su dimensién vertical a través de su funcidn: de cabildeo, de
generadores de economia local, de intercambio de informacién y experiencias, de funciones y
responsabilidades y de re escalamiento al utilizar estrategias para alterar la jerarquia de
estructura escalar predispuesta. Por el otro, Le Gales (2003) clasifica las redes solo con respecto
a su dimension horizontal en tres: de cooperacidén en un interés particular, de lobby para la
defensa de ciertos recursos y de intercambio de informacidon. Sin embargo, la tipologia puede
variar ampliamente de autor en autor ya que el funcionamiento que la red mantiene depende

de los objetivos que pretenda lograr y de las dimensiones que logra integrar (Tejado, 2010).

Las redes, al contextualizarse dentro de la gobernanza multinivel, buscan eliminar las barreras
escalares gubernamentales por medio de herramientas que promuevan la cooperacién entre
las dimensiones horizontales y verticales (OECD, 2009). Una de las herramientas mas utilizadas
son los planes de accién local (Kern, 2010) utilizados para educar, esparcir y demostrar ante
otras escalas las estrategias de acciones contra el cambio climatico emprendidas localmente a
través de sus constituyentes y, de este modo, presionar para incorporar la tematica del cambio

climatico en marcos normativos estatales y nacionales.

Para Rozenblat (2012) tanto los componentes internos de las ciudades como los externos estan
conectados a través de las redes que los constituyen. De este modo, la red trasnacional se
desenvuelve bajo una dualidad en donde es conformada y legitimizada por ciudades que la

estructuran pero, a su vez, es la misma red la que transforma las ciudades.

Asi, las redes proporcionan un espacio de interaccion entre diferentes actores en diferentes
niveles en las dimensiones horizontales y verticales en las que se desenvuelve y que, a través de
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las herramientas de los planes de accidn climatica, busca impulsar la cooperacién entre ambas

dimensiones.

2.4 Redes Locales Transnacionales

2.4.1 La participacion dentro de la red climatica transnacional de localidades.

La participacion, segun Ferney (2011), debe poseer las siguientes caracteristicas: debe ser un
proceso, debe ser un acto voluntario, consensual, organizado y debe promover Ila

transparencia, igualdad e integracion.

Una red climatica transnacional de localidades, al ser horizontal, esta constituida por actores de
un nivel espacial local que buscan obtener resultados globales con esfuerzos locales. Sin
embargo esto no puede ser logrado sin una interaccién escalar por medio de la participacion de
los actores dentro de la dimensién horizontal conformada por la red y de la dimensién vertical

conformada por las escalas geografico-politicas determinadas por la estructura domestica.

Aunque la participacién abierta y directa dentro de la accion colectiva es, casi siempre, uno de
los criterios definidos en un nivel estructural por las organizaciones o iniciativas transnacionales
dentro de sus redes, para lograr una participacién genuina, cada uno de los actores debe
encontrarse inmerso en el proceso participativo y poseer un verdadero poder sobre él
(Arnstein, 1969). Esta inmersion participativa de cada uno de los constituyentes es un factor
necesario dentro de la red ya que proporciona legitimidad a la red y al discurso bajo el cual fue

creada.

Es asi como la participacién horizontal y vertical para la creacién de alianzas entre los
constituyentes requiere, ademas de una congruencia discursiva entre los actores, ciertos costos
y riesgos que son determinados por la dispersion geografica de los nodos que conforman la red;
en este caso, los nodos son representados por las localidades a través de ciudades y
municipalidades. Los costos y los riesgos generados han sido determinados por autores como
Smith y Wiest (2005) como factores determinantes en los procesos participativos dentro de la

red y de la capacidad de ésta para atraer nuevos miembros.
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La tipologia de los actores que constituyen y participan dentro de una red de este tipo esta
relacionada con la autoridad con la cual proponen estrategias e impactos en las politicas
publicas de una estructura doméstica especifica. Aunque existen autores como Bruch vy
Czebiniak (2002) que afirman que los problemas ambientales deben comprometer a cada
sector de la sociedad, no todas las redes son conformadas a partir de una visién “hibrida”, que
involucra Actores Publicos y Privados, sino que puede llegar a constituirse a partir de una sola

tipologia de actores en donde se traslada la autoridad de cada actor hacia la red y viceversa.

Sin embargo, la participacién puede medirse independientemente de su tipologia. Existen
diferentes niveles de participacion que puede mantener un actor dentro de una red
transnacional; desde su utilizacion como informante, consultor o hasta el uso de este espacio
para su propio empoderamiento. Esto ultimo se ha logrado cuando los autores locales a través
de la red utilizan la dimensidn vertical en la que se encuentran suscritos y son relacionados con
un nivel participativo alto. Al relacionar ambas dimensiones, pueden llegar a formular
estrategias de abajo hacia arriba que, a partir de un “efecto boomerang”, pueden revertir el

flujo jerdrquico y llevar sus inquietudes y problemas locales a la escala transnacional.

La participacién dentro de los procesos de toma de decisiones, cuando es asumida por la red,
desarrolla un aprendizaje social a partir de una solidaridad grupal sobre las diferentes visiones y
necesidades de los actores involucrados, los cuales pueden modificar comportamientos vy

estructuras de trabajo (Ran, 2012).

Al aumentar la participacion dentro de una red, aumenta la influencia de Ila red
geograficamente y discursivamente lo cual le permite construir programas y proyectos que son

legitimizados ante dicha participacién para impactar en ambas dimensiones.

2.4.2 lLainfluencia de la estructura doméstica en las redes transnacionales
Los paises responden de forma diferente a la inmersidn de redes trasnacionales dentro de sus

contextos nacionales. Unos de los primeros autores en observar esta diferencia fue Risse-
Kappen (1995) quien, después de definir las relaciones trasnacionales, describio las
caracteristicas por las cuales una relacion transnacional en forma de red podia influir en las

politicas publicas de una determinada nacidén. Para este autor, la estructura doméstica y la
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institucionalizacién de organizaciones sociales internacionales dentro de esta estructura son los
principales factores que crean una variacién de la influencia politica de los actores

transnacionales que funcionan a través de redes.

Bajo esta perspectiva, la estructura doméstica y las instituciones internacionales conformadas
gue trabajan oficialmente dentro de dichas estructuras pueden llegar a posibilitar el acceso a la
red. Mientras que, por un lado, la importancia de las instituciones internacionales en esta visidn
radica en que su presencia implica la superacién de barreras estructurales escalares a partir del
fortalecimiento de la relacion creando redes de politicas publicas como conexiones entre las
necesidades sociales y las acciones politicas; por el otro, la estructura doméstica es definida por
las condiciones locales de cada nacion y se encuentra descrita por la estructura administrativa
de las instituciones politicas del Estado; la estructura social definida por la unién ideoldgica y
capacidad de politizarla; y por ultimo, la red de politicas creadas nacionalmente que fungen

como nexo entre estas dos estructuras (Risse & Kappen, 2005).

Los conceptos de institucionalismo y estructura doméstica han sido muy utilizados dentro de
las teorias de relaciones internacionales en donde se encontrd que la estructura doméstica
definia la capacidad de cada Estado de relacionarse en una arena transnacional. Estos estudios
permitieron a autores como Andanova, Hale y Roger (2014) proponer una relacion entre la
estructura doméstica y la gobernanza transnacional. En sus hallazgos, encontraron que
gobiernos descentralizados, personal gubernamental competente, libertades sociales y politicas

ambientales influian en un alto impacto en la gobernanza trasnacional climatica.

Ante este reconocimiento, la tipologia institucional generada por Andanova, Betsill y Bulkeley
(2009) para determinar el proceso de gobernanza utilizado por la red y la autoridad con la que
basan su participacion debe ser descrita para comprender bajo qué condiciones opera esta red.
Para estos autores, por un lado, el tipo de autoridad ejercida por los actores se pueden
distinguir en tres tipos: publica, hibrida y privada, dependiendo de su procedencia; el proceso
de gobernanza, por otro lado, se define de acuerdo a la funcion implementada: intercambio de

informacidn y conocimientos, construccidon de capacidades y configuracion de normas.
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De este modo, se puede comprender que los factores internos descritos en la estructura
doméstica asi como la capacidad de la red para estructurarse horizontal y verticalmente

mantienen una relacion con el desempefio de la red.

Esta influencia determinada por estos factores puede ser evaluada a través de la herramienta
utilizada para transportar los objetivos, estructura y procesos de la red en una estructura
doméstica en particular. La herramienta normalmente utilizada por dichas redes son los planes
de accidn local que fueron creados por la red y, a la vez, proporcionan informacién de como los
procesos estructurados por la red fueron influenciados por la estructura doméstica para lograr

una implementacion exitosa.

2.4.3 La evaluacidn de los planes de accidn local
Las redes utilizan los planes de accién local como herramienta para llevar a cabo procesos de

gobernanza y difusiéon de ideologias. Estos planes de accién local buscan la incorporacién de
nuevos actores en la red y el impacto en las politicas publicas a través de estrategias de
reduccion de vulnerabilidad y emisiones de gases de efecto invernadero. Los planes pueden
evaluarse y monitorearse para determinar el impacto de esta herramienta dentro de una

estructura doméstica especifica.

La necesidad de los diferentes actores de medir su éxito en la participacion de proyectos o
programas ha creado que los sistemas de monitoreo y evaluacion se conviertan en
componentes primordiales de las estructuras de gobernanza (Gorgens & Kusek, 2010). El disefio
de estos sistemas permite analizar el proceso del programa o proyecto en todas sus etapas,
escalas y actores involucrados y explorar los obstaculos gubernamentales a los que se

enfrentan.

La Organizacion de Cooperacion Econdmica y Desarrollo (OCED) distingue el concepto de
monitoreo con el de evaluacién. Para la OCED, el monitoreo se basa en la medicidon continua de
progreso hacia un determinado objetivo; mientras que evaluacién es definida como la
valoracién de un programa durante su proceso o completado para determinar su eficiencia,

impacto y sustentabilidad (DAC, 2015).
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Diferentes metodologias apuntan hacia la necesidad de evaluar un programa o proyecto desde
sus comienzos hasta sus resultados. El enfoque del marco légico de andlisis es uno de los mas
reconocidos como una herramienta de gestidon en donde se estructura el programa o proyecto
en una forma sistematica. Para autores como Jensen (2010) este tipo de herramienta genera
una relacion entre aportaciones, actividades y resultados que propicia la participacion al

comprender los actores involucrados en cada momento del proyecto.

Aunque existen diferentes variantes de este enfoque, éstas mantienen en comun poder
propiciar la participacion de los diferentes actores dentro del programa, lo que puede ayudar a

expresar la transparencia, responsabilidades y roles de una manera sistematica.

Una de las variantes o subenfoques es la herramienta de sistemas de retroalimentacion en
donde se recogen las ideas y necesidades de los coordinadores y beneficiarios. Este tipo de
herramienta de aprendizaje promueve la responsabilidad social de las organizaciones al
capturar la voz de la experiencia de los mds marginados durante el ciclo del programa (Jacobs,

Barnett, & Ponsford, 2010).

Una vez recogidas las voces de los actores involucrados y los beneficiarios del proyecto es mas
dificil que la organizacion o iniciativa pueda hacer caso omiso de sus experiencias y

necesidades.

Estas herramientas permitiran generar flujos de comunicacion entre los actores
independientemente de la escala en que se encuentren. La comunicacion honesta y abierta

debe ser considerada como una responsabilidad compartida (Fernandez Collado, 2005).

La evaluacion de la herramienta, de creacién de planes de accidn climatica utilizada por la red,

sera analizada para conocer el impacto de dicha red en el contexto mexicano.
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2.5 Adaptacidn tedrica
Este apartado tiene como proposito exponer la construccion del modelo conceptual

metodoldgico a partir de la adaptacion de los conceptos y fundamentos tedricos antes

expuestos.

El régimen politico social del cambio climatico se encuentra compuesto de nodos de
gobernanza transnacional los cuales pueden estar constituidos por iniciativas que, a través del
uso de las redes de localidades, buscan atraer nuevos constituyentes para lograr objetivos

publicos especificos.

Dentro de la aproximaciéon de gobernanza multinivel, se puede mapear a las redes de
localidades dentro de una escala transnacional y determinar las relaciones en las dimensiones
horizontales y verticales que mantienen las localidades al ser considerados constituyentes de

dicha red.

En la figura 1 se describen las dimensiones horizontales y verticales definidas por las redes de
localidades transnacionales. La dimension horizontal, dentro de esta aproximacién, se compone
por la unién de localidades que buscan objetivos climdticos comunes sin importar su
localizacién geografica y que, por medio de esta union, logran la difusion de informacidn,
conocimiento y normas. La dimensién vertical la define las relaciones escalares determinadas

por la red transnacional al crear una ligar discursiva y de conformacién Transnacional-Local.
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Figura 1Dimension horizontal y vertical de la red de localidades

TRANSNACIONAL
|

NACIDNAL

ESTRTAL

LOCAL LO‘ AL LOCAL

Fuente: Elaboracidn propia, 2015

Ambas dimensiones son utilizadas por las localidades para aumentar su influencia. Sin embargo,
para lograrlo, la red debe de crear relaciones escalares entre las localidades y entre la escala
transnacional y la local. Estas relaciones escalares pueden ser creadas y fortalecidas a través de
herramientas que fomenten la cooperacién escalar. Una de las herramientas mas utilizadas

para fortalecer la dimension vertical son los programas de accidn climatica local.

Es por medio de esta herramienta que la red construye relaciones escalares con las escalas
nacionales y estatales (representadas de color mas claro en la figura 1). Esta cooperacién le
permite a la iniciativa conducir su discurso y proceso de gobernanza para lograr sus objetivos
de atraccién de constituyentes y, a su vez, le otorga a las localidades autoridad y legitimidad
para lograr implementar sus estrategias locales y con esto, impactar en las politicas publicas

locales, estatales y nacionales.

La dimension vertical relacionada desde lo transnacional hasta lo local a partir del programa,
contiene los tres componentes fundamentales de la red: estructura, proceso e impacto. Estos
componentes se determinan en diferentes arenas ya que mientras la estructura y proceso es
definido por la iniciativa, el impacto se encuentra relacionado con la implementacion e impacto
propio del programa y su capacidad de conducir los objetivos y procesos de gobernanza a

través de una estructura domestica especifica.
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En la figura 2 se muestra graficamente la dimensién vertical construida por la red y los tres
componentes fundamentales: estructura, proceso e impacto. Se puede observar como la
estructura y proceso se encuentran separados del impacto por la estructura domestica del
lugar, ya que los elementos estructurales y de proceso definidos por la iniciativa en su arena
transnacional deben de transportarse a través de la estructura domestica para ser utilizados
dentro de la estructuracién misma del programa y de este modo, lograr los objetivos de la red.
Asi mismo, la figura 2 muestra como la estructura y proceso deben de utilizar las relaciones que
ha generado el programa para unir lo Transnacional con lo Local a través de la cooperacion

escalar.

Figura 2 Descripcion de los tres componentes fundamentales de la red

RED

| | l
1 I |
ESTRUCTURA PROCESO IMPACTO

ESCALA

TRANSNACIONAL

MACIONAL —_—

ESTATAL —

ESTRUCTURADOMESTICA

LOCAL —_— —

Fuente: Elaboracién propia, 2015
Siendo el programa la herramienta por la cual la red busca crear un impacto, el impacto de la
red solo puede ser definido por el impacto propio del programa. Para conocer este impacto, el
programa debe de analizarse a partir de sus tres componentes fundamentales en cada una de

las escalas en donde operd
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Figura 3 Descripcion de los tres componentes fundamentales del programa
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Fuente: Elaboracion propia, 2015

Este arreglo, permite al autor conocer las relaciones escalares construidas y el impacto de la red

en cada una de las escalas a través de su herramienta de programa de accion climatica local.

Cada uno de los componentes se puede analizar a través de sus elementos. Estos elementos

mantienen las cualidades tedricas para representar cada uno de estos componentes.

El componente estructural de la red se encuentra descrito por los siguientes elementos: la
caracterizacion de la estructura, su marco conceptual y su autoridad. El elemento de
caracterizacion de la estructura define la organizacion interna de la red, tipo de representacion
y de relacidn con los constituyentes; el marco conceptual, identifica y delimita la problematica y
la solucién, creando objetivos y vision de la iniciativa que rigen sus actividades y toma de

decisiones; y por ultimo, la autoridad por la cual es conducida las funciones de gobernanza.

El elemento que detalla el proceso de la red son las funciones de gobernanza. Las funciones de
gobernanza exponen la forma en que opera la red para captar nuevos miembros y lograr

impactar en las politicas publicas. Para efectos de esta investigacion se utilizaran las categorias
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propuestas por Andonova, Betsill y Bulkeley (2009) para observar el fendmeno de gobernanza

dentro de las redes transnacionales.

La Tabla 1 muestra los elementos de los componentes estructurales y de proceso, asi como la

descripcién por la cual se analizardan.

Tabla 1 Componentes estructurales y de proceso de la red, sus elementos y descripcion.

Componente Elemento Descripcion

Caracterizacién Tipologia de estructura

Delimitacién consciente del problema para
Marco conceptual o o .,
inspirar y lograr legitimizacion de la accion.
Estructura

) Tipologia de los actores en el proceso de
Autoridad .
toma de decision.

Funcion de gobernanza lograda (compartir
Proceso Funcion de gobernanza informacidn, construccion de capacidades,
configuracion de normas)

Fuente: Elaboracidn propia, 2015

Bajo el término de estructura domeéstica se utilizara los elementos de oportunidad de acceso a
redes determinados por Risse-Kappen (1994). Se analiza la estructura organizacional del Estado
mexicano como determinador de toma de decision, recursos y procesos de comunicacién; la
red de politicas, como estructuras exogenas a la estructura formal del Estado que pueden
facilitar las relaciones entre los diferentes actores y; por ultimo, la estructura social como
definidor de la capacidad de la sociedad de incorporar nuevos conceptos y modificar su

conducta.
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Tabla 2 Elementos que integran la estructura domestica de un Estado y su descripcion

Componente Elemento Descripcion

Grado en que las organizaciones
intermediaras entre sociedad y servidores
publicos se relacionan. Decision
consensuada vs polarizada.

Red de politicas

Estructura domestica Estructura de las instituciones publicas.
Estructura del Estado Decisiones bajo un modelo centralizado vs
fragmentado.

Grado de polarizacion social con respecto a

Estructura social ) , L
sus ideologias. Débil vs fuerte.

Fuente: Elaboracion propia, 2015

El componente de impacto de la red estd relacionado con el programa, por lo tanto, es
determinado por los sub-componentes de estructura, proceso e impacto del propio programa

en cada uno de los niveles.

El sub-componente de estructura es definido por su caracterizacion en donde se determina los
criterios fundamentales por los que el programa fue estructurado; la metodologia, que
proporciona direccidon al programa; el modelo Idgico, el cual expresa de manera sistematica el
proceso oficial del programa; y, por Uultimo, la distribucion de responsabilidades la cual
determina la atribucion formal o informal construida dentro del programa y la acciéon que
propicido en cada actor. Cada uno de estos subcomponentes serd descrito y analizado en el

capitulo de analisis.

El sub-componente de proceso es expresado a través de los elementos de comunicacion,
capacidad y voluntad politica. El elemento de comunicacion es expresado por las relaciones y
canales de comunicacion construidos por los actores en sus diferentes niveles; la capacidad
refiere a la posibilidad institucional de implementar la estructura disefiada y la voluntad politica

es determinada por el interés de los actores para llevar a cabo el programa.

El impacto es definido por los resultados generados a partir de los componentes antes descritos

en una estructura doméstica determinada.
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Tabla3: Componentes, subcomponentes, elementos y su descripcién del impacto de PACMUN

Componente Subcomponente Elemento Descripcidn
L, Caracteristicas esenciales del
Caracterizacion
programa
, Alcances y limitaciones
Metodologia ,y .
metodoldgicos.
Estructura (. Revision sistematica del proceso
Modelo légico
del programa
Distribucion de Competencia de cada actor en el
responsabilidades programa
. Relaciones entre los actores en
Comunicacion todos los niveles del programa
Impacto prog
Determinacién de la apropiacién,
Proceso .
. 0 no, de los recursos necesarios
Capacidad . -,
para la implementacién del
programa.
” Interés politico para realizar el
Voluntad politica P P
programa.
Producto final de la estructura
Impacto Resultados y

proceso de la red y del programa

Fuente: Elaboracion propia, 2015

Estos elementos que definen a los componentes fundamentales en la investigacidon son

mapeados en cada una de la escalas y, de este modo, determinar la delimitacidon conceptual de

la investigacion.

La figura 4 expresa la sintesis de la delimitacidn conceptual realizada en esta investigacién. Esta

delimitacion conceptual definird el orden metodolégico y de analisis de los componentes de la

red.

35




RED

Figura 4 Sintesis de la delimitacién conceptual para esta investigacion
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Fuente: Elaboracidn propia, 2015
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Capitulo 3 Disefio metodoldgico para esta investigacion
La cobertura de la investigacion es descrita bajo los tres tipos de delimitaciones metodoldgicas:

conceptual, temporal y espacial. La delimitacion conceptual ha sido descrita previamente en el
capitulo 2.5 al responder las acotaciones y direcciones tedricas de la investigacion; la
delimitacion temporal enmarca el periodo correspondiente a la investigacion y la delimitacion
espacial responde a las escalas en donde la investigacion toma lugar. La delimitacion temporal-

espacial sera expuesta a continuacion.

3.1 Delimitacién temporal: 2012-2015.
La temporalidad de la investigacion es determinada a partir de la herramienta utilizada por la

red para generar un impacto en la estructura doméstica mexicana. En este caso, el programa
PACMUN, estudio de caso de esta investigacion, define a través de su periodo de ejecucion la

delimitacion temporal y espacial.

El Plan de Accién Climatica Municipal (PACMUN) comenzé como un programa piloto de 30
municipios en el mes de marzo del 2012. El inicio especifico en dicho mes tiene como relacion

el ciclo fiscal en el pais de origen del patrocinador del programa.

El programa piloto es considerado como la primera etapa con una duracidon de un afo fiscal
hasta el mes de marzo del 2013. Entre los afios 2013 al 2015 el programa se consolida y
expande hasta una participacién de 421 municipios, reconocidos por la asociacion

internacional, correspondiente al 17.21% de los municipios en el pais.

El primer acercamiento con la asociacion internacional se realizé en enero del 2014 mediante
una entrevista a la unidad de implementaciéon (UIPACMUN), en México Distrito Federal, la cual
tuvo como objetivo el conocimiento del programa y su equipo de trabajo. La investigacion
tedrica e intercambio de informacion con la asociacién se realizé durante el afio 2014 hasta

marzo del 2015.

Por motivos temporales del programa académico inscrito, el trabajo de campo se ejecutd en los

meses de febrero, marzo y abril del 2015 los cuales también estan relacionados con el término
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del financiamiento del programa PACMUN, llevando consigo la desaparicion de la unidad de

implementacidn, al cierre del ciclo fiscal en marzo del 2015.

3.2 Delimitacion espacial.
El proceso de ejecucion del programa por parte de la organizacion ICLEI, sus multiples escalas y

actores fueron definidos por medio del analisis de informacién secundaria. En este caso, esta
informacién fue obtenida a partir de articulos de prensa escrita, normativa federal y del
segundo acercamiento formal con la unidad de implementacién en junio del 2014, en donde se
proporcionaron documentos metodoldgicos como fue el caso de la guia de implementacion

PACMUN, cuestionarios y tablas.
La informacidn se organizé de la siguiente forma:

e Escalas: Trasnacional, nacional, estatal y local.

e Proceso de ejecucion del programa con respecto al nivel: Conceptualizacion,
adaptacion, validacion e implementacion.

e Determinacion de los actores: Asociacidn internacional (ICLEI) escalas global y nacional,
actores gubernamentales (dividido por niveles de gobierno: secretaria federal,
dependencias a nivel estatal y direcciones a nivel local), unidad de implementacién
(UIPACMUN), sector privado, sociedad civil, actor econdmico o patrocinador (Embajada

Britanica) e institucion de investigaciéon ambiental (INECC).

La Figura 4 expresa la relacién que existe entre las escalas del programa, determinadas por la
dimension vertical y su herramienta representada por el programa PACMUN, el proceso de
ejecucion llevado a cabo en dicha escala y los actores que son encontrados. Asi mismo, se hace
relacion con el nombre de la campafia de la cual el programa proviene para establecer la

relacion fundamental con la esfera trasnacional.
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Figura 5 Actores y escala de participacion en PACMUN.

Escala Programa Actores

Transnacional Green Climate ICLEI-Global
Conceptualizacion Cities Program
Nacional Plan de Accién Embajada
Climatica Municipal SEMARNAT Britanica HIEACMUN
Estatal Plan de Accién Dependencia Estatal en
Validacién Climatica Municipal cuestion ambiental

Local 3 Fan def\.;\z;iioc%glimatica Poblacién civil Direcciones municipales Iniciativa privada Direccién municipal
Implementacion Unidades de Andlisis (no implementadoras) (implementadora)

Fuente: Elaboracién propia (2014)

Desde este momento, en la figura, se observa como el nivel Transnacional y Estatal son
mantenidos mediante la participacién de un sdélo actor, del cual depende la unién y uso de
dichas escalas. El mayor niumero de actores se encuentran dentro de la escala nacional, en
donde se realizé la adaptacién del programa PACMUN; y dentro de la escala municipal, donde

se implementa el programa.

Para la obtencidn de una delimitacion espacial que representara el nivel Estatal y Local se utilizé
la seleccion de dos unidades de analisis que proporcionara un mayor entendimiento de la
escala a investigar. El proceso de seleccidon de dichas unidades de andlisis se realizo bajo el

siguiente procedimiento:

El Consejo Internacional de Iniciativas Ambientales locales (ICLEI), escala nacional, reconoce en
marzo del 2015, la participacion de 421 municipios dentro del programa PACMUN, de los cuales
63 planes municipales se encuentran terminados y 19 (4.5% de los municipios participantes)

han sido presentados y aprobados por sus cabildos (ICLEI, 2015).

La metodologia conceptualizada en su escala transnacional y adaptada nacionalmente impulsé
la creacidon de una guia de implementacién que es utilizada en cada uno de los municipios

participantes. Sin embargo, analizando la informacién secundaria, se observé que 6 de los 19
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municipios que terminaron su PACMUN se habian convertido en socios de la asociacion dentro
del proceso de generacidn o implementacion del programa obteniendo beneficios extras a la
metodologia expuesta en la guia de implementacion; con esto se crearon dos realidades nuevas

en el programa: la del socio y la del no socio.

Existieron cuatro criterios de inclusién que determinaron la seleccion de dos municipios con sus

respectivos Estados para representar la realidad Estatal y local® dentro del programa PACMUN:

e Que fueran parte de los 19 municipios que completaron el programa y que
estuvieran trabajando en la implementacion del de las estrategias construidas a
través del programa.

e Que los dos municipios no pertenecieran al mismo Estado o territorio metropolitano

e Que fuera posible contactar al equipo o persona encargada de crear e implementar
el programa ya que el continuo cambio de administraciones y de personal en
instancias publicas dificulta el trabajo de campo.

e Que uno de los municipios fuera miembro de la asociacién internacional

considerandose caso de éxito PACMUN y otro no.

Por aspectos éticos de la investigacidon, la identidad de los dos municipios y sus estados
correspondientes se mantendran en reserva ya que la finalidad de esta investigaciéon no es la
evaluacion del desempefio municipal de dichos casos, sino la utilizacion de estos casos como
referentes de la realidad local y estatal en el programa. Asi mismo, se respeta la
confidencialidad de las personas entrevistadas que han pedido explicitamente mantenerse en
el anonimato ya que para objetivos de la investigacion sdlo la tipologia de los actores es

necesaria.

Los municipios, por lo tanto, serdn descritos por ciertas caracteristicas con el propdsito de
brindarle al lector la diferencia de los contextos en donde se realizd la investigacion y respetar

el anonimato de los actores.

3 El término local en esta investigacién se refiere a una escala politica, administrativa y geografica municipal
determinada por la estructura doméstica mexicana, la cual mantiene en una relacidn estructural vertical, una
jerarquia menor a la Estatal
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El municipio “A” se encuentra ubicado en la zona centro-norte de México con alrededor de
500,000 habitantes y una predominante industria manufacturera que ha impulsado el

crecimiento del municipio en los ultimos anos.

El municipio “B”, cabecera de su Estado y definido como caso de éxito PACMUN, se convirtié en
socio de la asociacion, mantiene alrededor de 1, 500,000 habitantes y es reconocido como

importante centro industrial de distribucion.

4.4 Definicidn del instrumento
Enfocada a un método cualitativo, la metodologia captura el planteamiento del programa en

sus multiples escalas. Al no contar con mucha informacién oficial, este enfoque le permite
recoger, desde una perspectiva constructivista, referida por su capacidad de apreciar multiples
realidades y verdades, las realidades del proyecto socialmente construidas desde una escala
transnacional hasta una local a través de conceptualizaciones, percepciones y experiencias de

los actores involucrados en cada uno de sus componentes y elementos que lo constituyen.

Una vez determinados los actores involucrados, se determind recoger las voces de cada actor
nacional y estatal y, con respecto a la escala municipal, se recogeran las voces de la direccidon
implementadora del programa y de las cuatro direcciones que aunque no implementaron el
programa, aparecen en los programas locales como contribuidores. Esto crea un total de 16

actores que a través de esta metodologia, expusieron su realidad ante el programa®.

4.4.1 Las entrevistas cualitativas semi-estructuradas
Es por medio de la entrevista cualitativa semi-estructurada que autores como Janesick (1998)

afirman que se logra una comunicacién y construccién conjunta de significados en donde, con
base en modelos constructivistas, se democratiza el proceso de investigacién abriendo las
posibilidades de adquisicion de conocimientos al incluir las voces que en un principio estuvieron
excluidas. Para lograr esta inclusidn, la flexibilidad otorgada por la entrevista semiestructurada
para adicionar preguntas a la guia previamente establecida crea la posibilidad de profundizar en

la informacidn y detallar conceptos (Hernandez Sampieri, 2014).

4 En el apartado de anexo se encuentra la una tabla sintesis de las entrevistas realizadas a lo largo de esta
investigacion.
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4.4.2 El diseio de la entrevista
Le entrevista semi-estructurada se aplica a todos los actores involucrados en sus multiples

escalas de jurisdiccién politica bajo el punteo o lista de temas a tratar que ha sido previamente
establecidos a partir de adaptacion tedrica realizada en el apartado 2.4. La diversidad de

actores y escalas amplia y enriquece la investigacion.

Por aspectos practicos, la entrevista mantiene una extension aproximada de 30 minutos con un
orden de formulacién comenzando con preguntas generales, preguntas clarificadoras,
preguntas complejas y sensibles y preguntas de cierre. Las preguntas generales fueron
relacionadas con el comienzo de la relacién formal con la asociacion y la estructura de la red,
las preguntas clarificadoras con las preguntas de estructura del proyecto, las preguntas
complejas y sensibles con las de proceso e impacto y las de cierre con recomendaciones de
parte de los entrevistados hacia el programa.

Figura 6 Estructura de entrevista en relacién con la tipologia de pregunta.

=

COMPLEJAS

GEMERALES CLARIFICADORAS ¥ SENSIBLES

CIERRE

Fuente: Elaboracion propia, 2015

Asi mismo, se construyd una entrevista base®> en donde se utilizaron las clasificaciones de
preguntas realizadas por Mertens (2010) y Janesick (1998) para direccionar el tipo de respuesta
esperado y mantener un rango menor de posibilidades de respuesta por parte del entrevistado.
La cualidad de semi-estructurada proporciona la posibilidad de cambiar el orden, omitir o

agregar preguntas durante la entrevista.

4.5 Analisis de la informacion

Durante esta investigacion se utilizan tres diferentes métodos para recolectar informacién:

fuentes secundarias, casos andlogos y entrevistas semi estructuradas. Esto le permite al autor,

5 En el apartado de anexos se encuentra la entrevista base con su clasificacién de preguntas.
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desde una perspectiva cualitativa, reducir la distancia por medio del razonamiento inductivo y

crear un profundo entendimiento dentro de su investigacion.

Para realizar un proceso de analisis de la informacion recabada a partir de las 16 entrevistas
semi-estructuradas se utilizé, para uso propio del autor, el software “Atlas Ti” en donde las
entrevistas fueron registradas como documentos primarios en una unidad hermenéutica. Este
software proporciona la posibilidad de asignar cddigos a fragmentos de la entrevista y, de este
modo, trabajar grandes masas de informacién ordenadas en cddigos, familias de cédigos v,

posteriormente, redes.

Este proceso de comprension e interpretacion se realizara utilizando la adaptacion
metodoldgica expuesta en el apartado 2.4. Autores como Knowlton y Phillips (2013) afirman
gue este tipo de modelos metodoldgicos son flexibles ya que se construyen a través de las
percepciones de sus actores y pueden ayudar a clarificar programas complejos. Esta

clarificacion puede ser observada a través de los capitulos de Analisis y Discusion

4.6 Tipologia de los resultados esperados
La investigacion no tiene como objetivo crear generalizaciones estadisticas o leyes universales a

partir del programa PACMUN, ya que se entiende que la realidad expresada en el analisis del
programa bajo las limitantes antes expuestas no se encuentra libre temporalmente o

contextualmente.

Sin embargo, el profundo entendimiento del caso PACMUN puede abrir las puertas para una
“transferibilidad” de la informacién, concepto propuesto por Lincoln and Guba (1985), en
donde el lector, a través de su experiencia y gracias a la profunda descripcion del caso de
estudio, puede familiarizarse y utilizar los resultados de la investigacién en una situacion

similar.

Pinto, Luiz y Salati (2013) reafirman que el estudio de caso puede ofrecer a una organizacion,
como es el caso de las organizaciones transnacionales,”importantes mecanismos para organizar
e interpretar la experiencia para poder construir un entendimiento compartido de ello” (p. 366;

énfasis afiadido).
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4.7 Sintesis metodoladgica

La adaptacion tedrica realizada en el apartado 2.4 en donde se expresan las dimensiones
horizontales y verticales que conforman cada uno de los componentes de esta investigacion es

retomada para expresar, en ella, el proceso metodolégico propuesto.

La figura 9 expresa graficamente una sintesis metodoldgica que incluye: la delimitacidon
conceptual, los enfoques utilizados, el disefio para el analisis de la informacion y la tipologia de
los resultados esperados. Es por ello que la figura mantiene dos tonalidades que expresan
diferentes cuestiones metodoldgicas. De color claro se expresa la adaptacidon conceptual
realizada para esta investigacion y de color oscuro se representan los métodos utilizados para

lograrlo.
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Figura 7: Sintesis metodoldgica
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Capitulo 4. El ICLEI, su programa internacional y PACMUN en México

4.1 ICLEI

El Consejo Internacional de Iniciativas Ambientales Locales (ICLEI), fundado en 1990, se define a
si mismo como una asociacidn internacional de localidades comprometidas para construir un
futuro sustentable (ICLEI, 2015). La asociacién es considerada una organizacion observadora en
el Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC) después de haber sido establecida por
la Union de Autoridades Locales y el Programa Ambiental de las Naciones Unidas para

representar las preocupaciones de los gobiernos locales internacionalmente.

El ICLEI delimita su discurso bajo una vision de politica verde representada bajo el slogan
“Acciones locales mueven el mundo” (ICLEl, 1995) asumiendo la escala local como area de

enfoque para realizar impactos significantes y que, al juntarse, pueden lograr mejoras globales.

El ICLEI utiliza los nuevos espacios construidos para, a través de relaciones transnacionales,
fortalecer su asociacion formada a partir de redes de localidades expresadas en ciudades,
municipalidades, metrdpolis o pueblos. Actualmente, su conformacién por mas de 1000
localidades ha creado que esta organizacion se convierta rapidamente en un actor importante

dentro del proceso de gobernanza climatica global.

Para ganar constituyentes en su red y movilizar acciones horizontalmente y verticalmente, el
ICLEI trabaja a través de campaias y programas de acciones climaticas locales. Para lograr sus
objetivos éstas deben encontrarse bajo una de las ocho direcciones tematicas del ICLEI:
ciudades sustentables, ciudades biodiversas, ciudades bajas en emisiones de CO,, ciudades
resilientes, ciudades con eficiencia en recursos, infraestructura urbana inteligente, economia

urbana verde vy, por ultimo, comunidad feliz y sana (ICLEI, 2015).

De acuerdo a su procedencia, existen dos tipos de campafias o programas implementados por
el ICLEl: los provenientes y formulados a partir de su Secretaria Global y los programas
descentralizados generadores de sub-redes que se especializan en ciertos espacios y areas de

estudio.
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Al aumentar su numero de constituyentes por medio de los programas o compafias, las redes
extienden su autoridad en diferentes territorios y legitimizan su discurso. El ICLEI, a través de
este proceso y de funciones de gobernanza, busca impactar en la estructura doméstica de cada
nacién, sobre todo en patrones de conducta y en el desarrollo de politicas publicas, para

incorporar el discurso del cambio climatico.

Para lograrlo, es necesaria la participacion de Actores Publicos, funcionarios publicos que
representan cada localidad, creando una relacion directa en un nuevo espacio construido en

donde lo local y lo global se encuentran.

4.2 La Campaiia de Ciudades por la Proteccion Climatica (CCPC)
El ICLEI, bajo la direccién de su agenda de ciudades bajas en emisiones, ha producido el

Programa de Ciudades Verdes para el Clima (PCVC) del cual se desprende el programa de Plan

de Accidén Climatica Municipal (PACMUN) en México.

El programa de PCVC, del cual proviene PACMUN, fue creado como sucesor de la Campafa de
Ciudades por la Proteccién Climatica (CCPC) utilizando la experiencia ganada a través de los
anos en mas de 1000 ciudades (ICLEI,2008). El programa PCVC, al provenir de la Campaiia CCPC,

mantiene el mismo disefio metodoldgico para su implementacién.

Actualmente no existen estudios sobre el Programa de Ciudades Verdes para el Clima o el
propio PACMUN; sin embargo, existen algunos estudios realizados sobre la campafia CCPC la
cual fungié como base metodoldgica y estructural del programa PACMUN. Alrededor del 50%
de las investigaciones con respecto a CCPC se han realizado dentro de las ciencias ambientales
(Scopus, 2014), y aunque es poca la evidencia sobre estudios de la campafa que no sean parte
de un documento promocional de la misma o informes de datos sobre las campanas regionales,
se describird a continuacidn las investigaciones realizadas sobre la campafia y dos casos
analogos al estudio de caso PACMUN analizadas bajo la perspectiva de cuatro autores que han

estudiado su implementacion y resultados.

La Campafia de Ciudades por la Proteccién Climatica (CCPC) es considerada, desde un punto

constructivista, como la primera red transnacional formulada por la iniciativa para promover la
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construccion de capacidades y difusion de la necesidad de accion a través de estrategias locales

ante un cambio climatico.

La CCPC, iniciada por ICLEl en 1993, desarrollé6 un marco en el que, en conjunto con los
gobiernos locales, mantiene el objetivo de reducir las emisiones de Gases de Efecto
Invernadero (GEI) en cada una de las ciudades miembro a través de una metodologia
compuesta de cinco pasos, una red de ciudades para el intercambio de informacién y una

defensa de las voces locales en una escala internacional.

La metodologia antes descrita se estructura en cinco pasos: construir un inventario y prondstico
de las fuentes y emisiones de GHG, definir un objetivo o meta de reduccién, conformar un plan
de trabajo, implementar politicas y monitorear los resultados. La metodologia implementada
en mas de 1000 gobiernos locales (ICLEI, 2008) ha creado una de las redes mas grandes dentro
de la tematica ambiental y uno de los éxitos mdas importantes de la organizacion no

gubernamental.

Aunque es considerada un éxito por la iniciativa, la campana ha sido analizada y criticada desde
otras perspectivas externas que, en su conjunto, puede ayudar a conformar una imagen mas

analitica del programa.

Para autores como Bulkeley (2005), el caso de la CCPC ilustra un nuevo modelo donde se crean
nuevas esferas de autoridad y los mecanismos de gobernanza toman diferentes formas ante el
re-escalamiento de lo local en relacién con lo estatal, nacional e internacional en donde los
gobiernos locales no deben depender de las acciones gubernamentales de otra escala. Dentro
de esta perspectiva, la red funge como una autoridad que no esta territorialmente o
escalarmente delimitada al establecer una metodologia y objetivos a cumplir. El re-
escalamiento permite a las ciudades moverse dentro de un nuevo espacio politico ejerciendo la

autoridad brindada por la red en términos escalares y sociales.

Para autores como Lindseth (2004) un programa como la CCPC inmersa en dicho contexto se
debilita al sumergirse en un sistema de gobernanza multi-escalar con una deficiencia en la

delimitacion y conceptualizacidén del programa asi como en su estrategia de difusidn. A través
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de su estudio, la delimitacidon y conceptualizacion del programa son vistas como una estrategia
discursiva en donde se define no sdlo el problema sino los actores participantes. La red busca
fortalecerse a través de la camparia con la participacién de diferentes actores; sin embargo, la
falta de una conceptualizacion bien estructurada y el poco control de grandes cantidades de

actores puede moldear el discurso para adaptarse a las necesidades propias de cada contexto.

Para esta autora, la débil estrategia de delimitacion discursiva de la CCPC a través de la
suposicion del incremento de los efectos del cambio climatico y de que los problemas globales
y locales estaban unidos a través de la participacion de las ciudades como parte del problema y
la solucién, no son claros y no incluyen los aspectos éticos y morales que pretende utilizar para
lograr esta unidn, transformando la estrategia de conceptualizacion de una campafa de
acciones ante el cambio climatico en una que promueve los co-beneficios econdmicos y

politicos de la toma de estas acciones para las ciudades participantes.

Estos hallazgos se relacionan con los encontrados por Bestill y Bulkeley (2006) los cuales
afirman que existe una variacion en el compromiso de los participantes ya que éstos son
movilizados por razones politicas y financieras de cada ciudad y no a partir de un discurso. Una
de las razones politicas que retoman estos autores es el proceso de legitimizacion de discursos,

el cual puede ser utilizado en contextos locales para justificar acciones o posiciones politicas.

La utilizacién de la Campafia como poder politico y su conceptualizacidn como promotor y
facilitador de co-beneficios, asi como la utilizaciéon de la escala local como contribuidor a la
solucion sin cambios estructurales y politicos a escalas estatales y nacionales pone en duda,

para los diferentes autores, la implementacion exitosa de la Campana.

Ante las criticas realizadas, el impacto de la campafa en diferentes estructuras domésticas ha
llamado la atencién de los investigadores de relaciones politicas, es por ello que diferentes
autores han realizado estudios sobre el desarrollo e impacto de la campafia en contextos

especificos.

Existen dos estudios de caso realizados dentro de la campana CCPC llevados a cabo por

investigadores externos a la iniciativa y que seran utilizados como referentes al estudio de caso
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PACMUN. La referencia sera definida por los atributos inductivos de dichos casos que seran

expuestos una vez descritos dentro de las conclusiones al final del capitulo.

Los dos estudios de caso son: Australia y Estados Unidos de América. Los estudios fueron
analizados por diferentes autores, bajo contextualizaciones tedricas y dentro de estructuras
domeésticas diferentes pero con hallazgos y conclusiones similares. En la Figura 2 se representan
los estudios de caso de Australia y Estados Unidos de América y su relacidn escalar con el

programa PACMUN en México.

Figura 8 Estudios de caso analogos

Su relacidn escalar con el caso mexicano: Australia y Estados Unidos de América.

N .

K. &)
=LA
INTERNACIONAL CCPC GCCP CCPC
NATIONAL A-CCPC PACMUN US-CCPC
ESTATAL A-CCPC PACMUN US-CCPC
LOCAL X PACMUN X

Fuente: Elaboracion propia, 2014

La figura demuestra la relacion existente entre la Campafia CCPCy el programa GCCP los cuales,
como se habia descrito previamente son programas con el mismo disefio metodoldgico ya que
el programa GCCP proviene de la experiencia ganada en la Campafia CCPC. En ambos casos, los
investigadores observaron la adaptacién del programa dentro de sus estructuras domésticas y
determinaron el impacto de dichos programas en el nivel local. Es por ello que a través de los

siguientes apartados se describiran sus resultados pero sobre todo las metodologias y
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conceptos utilizados para determinar el impacto local de la red a través de su agenda de

Ciudades Bajas en Emisiones de CO,.

4.2.1 Estudio de caso: Australia
El estudio de caso de Australia es considerado como el programa nacional mas exitoso de la

campafia (ICLEI, 2003) con una duracién de 12 afios (1997-2009). El programa que representa
una colaboracion entre el ICLEI-Oceania, la Oficina Australiana de Gases Efecto Invernadero y
sus gobiernos locales inici6 por medio de un programa piloto con la participacién de 29
consejos; sin embargo, en los siguientes afios se lograron incluir hasta 238 consejos; esta suma

corresponde a una cobertura del 84% de la poblacidn de Australia (ICLEI, 2009).

Para Wescott (2003) y Strengers (2004) la metodologia y la aproximacion del programa
impulsaron el cambio cultural ambiental ya que su aproximaciéon basada en el rendimiento
contribuye al proceso de aceptacion del programa. Sin embargo, el éxito del programa en
reduccion de emisiones se ha puesto en duda ante la critica de autores como Lindseth (2004),
qguien afirma, ante las tablas de inventarios de emisiones, que las reducciones de emisiones en
Australia a partir del programa han sido minimas. Es por ello que el profesor Hoff (2010) de la
Universidad de Copenhague propuso una investigacion sobre los resultados y dilemas
encontrados durante la campafna en Australia y Nueva Zelanda. Los resultados obtenidos del
proceso de entrevistas y cuestionarios expuestos en la investigacién se estructuraron para
motivos de esta investigacion en cuatro secciones: conceptualizacion del programa, estructura
o soporte politico para el programa, participacién de los diferentes actores e impacto del

programa.

Dentro de la conceptualizacidén del programa se encontrd que 2/3 de los consejos optaron por
utilizar el programa por sus co-beneficios econdmicos lo cual se reflejo en un enfoque del 76%
de los consejos hacia la reduccion de emisiones y que se descuidaran las medidas de
adaptacion. La estructura o soporte politico se vio descrita por un dilema en la diferencia de
contextos, limitacion y politicas de los tres niveles de gobierno en donde no existia una
regulacién nacional; para reducir la diferencia de capacidades, 45% de los consejos realizaron

cambios organizacionales y administrativos al involucrarse en el programa, siendo el cambio
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mas significativo la adquisicion de nuevo recurso humano especializado. La participacion se
encontrd relacionada con la dimensién y capacidad del consejo para involucrar diferentes
sectores de la sociedad; sin embargo, 1/3 de los consejos categorizados dentro del modelo
representativo describieron una alta interaccién con la ciudadania como peligrosa al crear altas
expectativas. Sobre los resultados e impacto del programa se encontré que 47% de los consejos
crearon un plan de accién climatica en donde los objetivos y estrategias variaron ampliamente
y se concentraron en la conservacidn energética, reduccién de basura y transporte sustentable
siendo los consejos grandes los mas ambiciosos y en donde la mayoria (82%) utiliza recursos y
programas existentes para llevar a cabo sus acciones primordialmente dirigidas a la industria

pues solo el 53% de los consejos generaron acciones dentro de la comunidad.

Como resultado de la investigacion se puede observar que la propuesta del programa de
impulsar los co-beneficios financieros y politicos como una de las principales aportaciones
generd una desvalorizacion de los beneficios sociales y ambientales, esto reflejado en la

participacidn social, las acciones propuestas y en su proceso de implementacioén.

4.2.2 Estudio de caso: Estados Unidos de América
El caso estadounidense es uno de los mas estudiados dentro de las ciencias politicas-sociales y

se utiliza como referente de redes ambientales trasnacionales. Para el 2005, el programa
contaba con la participacién de 159 ciudades representado el 20% de la poblacion de Estados

Unidos de América (ICLEI, 2005).

En el 2001, el programa habia abarcado mas de 75 gobiernos locales llamando la atencién de
investigadores en las ciencias politicas. Betsill (2001) comenzd a describir el programa como el
medio por el cual se estaba legitimando el problema climatico en Estados Unidos al no existir
alguna ley o norma nacional al respecto; sin embargo, el autor afirma que este proceso se
realizé ante una consideracion de parte del mismo ICLEl hacia los co-beneficios como el
principal objetivo del programa considerando la proteccion climatica un factor secundario.
Dado que el control de emisiones fue la actividad mas realizada por los co-beneficios obtenidos,
el autor detect6 dos obstaculos para realizarlo: la relacion de lo local en el concepto del cambio

climatico y las barreras institucionales. Sobre los impactos obtenidos en la campaiia, el autor
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citado afirma que los datos reportados son de proyectos que ya existian antes del programa
pues se considera un gasto de lujo implementar una medida de este tipo con la adquisicidn de
recurso humano capacitado para ello. Los proyectos que resultaron de la combinacion de
proyectos existentes y nuevos fueron a corto plazo en donde los implementadores identificaron
el fruto mas cercano y facil de obtener. El autor de esta investigaciéon concluye que debe
pensarse localmente y actuar localmente y que el programa trabaja bajo la suposicion de que
“no importa si el cambio climdtico es creible ya que el énfasis de reducir las emisiones de GEI
puede ayudar a direccionar a la ciudad hacia otros problemas mds importantes” (Betsill, 2001,

p.3; énfasis anadido).

Slocum (2004) retoma el problema de la direccidon neoliberal del programa en donde expone a
los ciudadanos como consumidores al vender la proteccién climatica como la contabilizacién de
emisiones y las acciones como procesos para lograr la eficiencia energética sin generar otro tipo

de cambios estructurales o de valores.

En 2013, Bestill y Berkeley unen esfuerzos y producen una investigacién sobre el programa con
seis estudios de caso y concluyen que la falta de informacion, la cual es utilizada como premisa
del programa para la falta de accién local, no es verdadera. Dentro de la investigacion, los
autores afirman que las ciudades que participaron eran porque ya tenian de algin modo cierta
informacién y sélo buscaban el reconocimiento de su trabajo. Dentro de los seis estudios de
caso, existe poca evidencia de que haya ocurrido un proceso de aprendizaje ya que la
responsabilidad recaia sobre una persona que podia no ser una autoridad local por mucho

tiempo.

4.3 Estudio de caso: México, el contexto del PACMUN
El poder ejecutivo, dentro del contexto mexicano, administra los intereses de la sociedad

(Lares, 1978); para hacerlo, mantiene una organizacién administrativa que le permite la
realizacion de dicha actividad. En México, el Estado utiliza la centralizacién como forma de
organizaciéon administrativa. Este tipo de organizacion estd definida en el Articulo 90
constitucional en donde el poder ejecutivo es la maxima autoridad y “los negocios de orden

administrativo de la federacion estdn a cargo de las secretarias de Estado y departamentos
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administrativos”. El ambito ambiental, por lo tanto, estda encabezado por la Secretaria del

Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Sin embargo, ante una crisis
institucional, se comenzé un proceso
de descentralizaciéon de actividades
eficientar  los

para procesos

Ill

administrativos al “aliviar” la carga de
trabajo del Estado y promover la
participacién de nuevos actores. Para
autores como Prado (2003) esta crisis
es caracterizada por la primera fase
de descentralizacion (a finales de los
80’s) en donde la autoridad se
mantiene y sélo se comparten ciertas
atribuciones. La visidon internacional
de descentralizacion como proceso
de modernizacién administrativa se
mantuvo en los afios siguientes con
la promulgacién de diferentes leyes
generales para reforzar el
federalismo y las responsabilidades
de los tres érdenes de gobierno; sin
embargo, la autoridad central se

mantuvo.

Tabla 4 Cronologia politica climatica

Afo

Suceso

Finales de 1980

Primera fase de descentralizacion
publica institucional

1992 Creacioén del Instituto Nacional de
Ecologia INE

1995 Primer inventario de Gases Efecto
Invernadero (GEl)

2000 Ratificacion de México en el
Protocolo de Kioto.

2001 Restructuracion INE

2004 Creacién e implementacion de
metodologias voluntarias para
reducir GEl en escalas Estatales

2004 Publicacion Ley federal de fomento
a las actividades realizadas por
organizaciones de la sociedad civil

2010 Reiteracion de la voluntad nacional
de reducir 30% GEI

2010 Apertura para programas climaticos
impulsados por Actores no Publicos

2012 Programa Piloto PACMUN

2012 Publicacion Ley General de Cambio
Climatico y creacién del Sistema
Nacional de Cambio Climatico

2012 Creacién del Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico INECC

2012 Proceso de restructuracién
institucional: centralizacién de
programas en SEMARNAT

2013 Ampliacion del programa PACMUN

2015 Termino del programa PACMUN

Dentro del area ambiental, la influencia de los movimientos internacionales a través de

regimenes climaticos ha posibilitado la adopcién de nuevos discursos impactando en la

organizacién administrativa de los recursos naturales. La adopcion del discurso de accion ante

el cambio climatico tiene sus inicios cuando la voluntad mexicana de reducir emisiones fue
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declarada (sin compromisos cuantificables) después de la Convencién Marco de las Naciones

Unidas sobre Cambio Climatico (UNFCCC).

Para lograrlo, el ejecutivo establecid el Programa Nacional Cientifico sobre Cambio Climatico
Global con al apoyo econédmico de Estados Unidos de América bajo el Programa de “Estudio de
Pais” (CSP) el cual brindd las bases para el primer inventario nacional de gases efecto
invernadero en 1995 (Pulver, 2007). Sin embargo, fue hasta la decision sobre la posible
ratificacion del Protocolo de Kioto cuando el proceso de descentralizacion de toma de decision
tuvo lugar al incorporar nuevos actores a la toma de decisiones. Esta apertura es considerada
uno de los factores que impulsaron el intercambio de opiniones que influyd en la ratificacion de

Meéxico dentro del Protocolo de Kioto en el ailo 2000.

El proceso de descentralizacion de toma de decisiones y atribuciones no fue constante, ya que
no fue sino hasta cuatro afios después, por problemas de priorizacidn politica, cuando se puso
en practica esta decision estableciendo la Oficina Nacional sobre el Cambio Climatico
impulsando los programas con énfasis en este tema. Uno de los programas fue el Programa

Estatal de Accion ante Cambio Climatico (PEACC).

Fue a partir del 2004 cuando se comenzaron a desarrollar e implementar metodologias para
gue, de manera voluntaria, se pudiera cuantificar las emisiones de gases efecto invernadero
(GEIl), generar posibles escenarios, indicadores y crear mapas de riesgo a nivel Estatal. Sin
embargo, la implementaciéon de dicha metodologia mantenia un costo de aproximadamente
tres millones de pesos, factor que, en conjunto con una dependencia a la voluntad politica del

Estado, determind el lento avance del programay las pocas acciones emprendidas (INE, 2008).

En el afio 2010, con una alza del 17% en el total de emisiones nacionales en 10 afios (INE, 2010),
México reiteré en foros internacionales su voluntad de reducir nacionalmente 30% las
emisiones GEl, siempre y cuando, tuviera el apoyo financiero y tecnoldgico para lograrlo

(UNFCCC, 2010).

Al definir el apoyo como factor de éxito en sus politicas publicas, el Estado, a través de su

organo desconcentrado (INE después INECC) permitié la participacion de actores sociales y
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privados. La apertura se encontraba avalada y respaldada por la garantia individual de libre
asociacion declarada en el Articulo noveno constitucional y la Ley federal de fomento a las
actividades realizadas por organizaciones de la sociedad civil publicada en el 2004 y reformada

en el 2012.

Aunque la busqueda de este apoyo se fundamentd en la legislacion que fomenta la
participacién civil, diferentes autores como Terrazas (2009) argumentan que no es la falta de
legislacion sino la ambigliedad y contradiccidon generadas en los diferentes niveles de legislacion

lo que obstaculiza la conformacidn y participacidén de organizaciones civiles en México.

El Centro Internacional para la Ley Sin Fines de Lucro (2009) determind escasez de
organizaciones civiles formales y describid que un gran porcentaje de las formalizadas
mantenian caracteristicas de poca visibilidad, baja profesionalizaciéon y ciclos de vida cortos.
Estos factores se relacionan con los encontrados por la encuesta nacional sobre filantropia y
sociedad civil en donde se encontrd que sélo el 0.4% de la Poblacion Econdmicamente Activa
(PEA) mantiene algun tipo de participacién en una organizacién o asociacion, comparado con el
promedio de 1.9% en paises en vias de desarrollo; alrededor del 74% de las personas no confian
en las organizaciones civiles lo que determina que el 85% de los ingresos de estas

organizaciones y asociaciones sea por medio de cuotas (ITAM, 2013).

Fue dentro de este contexto que la organizacién, definida a si misma, como no Gubernamental,
no Lucrativa que funciona como una asociacion de localidades “ICLEI” (ICLEI, 2008) se
desenvolvid. La organizacion que habia estado trabajando en diferentes proyectos ambientales
con oficinas en Cd. De México desde 1998 estructurd el programa PACMUN tomando como
antecedente el programa de Ciudades por la Proteccion Climatica (CCP) del afio 2002 el cual
mantiene como principal objetivo orientar las politicas publicas municipales en cuestion en

materia de vulnerabilidad, adaptacion y mitigacion al cambio climdtico (ICLEI, 2011, p.24).

El ICLEI encontré apoyo técnico para la implementacion del programa en la misma institucion
que llevaba la coordinacion y evaluacion del PEACC, el Instituto Nacional de Ecologia, creado en
1992 como un drgano desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social y que en el afio
2001 habia sido reestructurado en sus funciones hasta crear un instituto mdas apegado a la
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investigacion que fungia como un nexo entre el conocimiento cientifico y la toma de decisiones
en el interior de SEMARNAT (INE, 2007). El INE, como instituto de investigacién nacional, brindd
su apoyo técnico para crear la Unidad de Implementacion PACMUN, unidad alojada dentro del
INE y compuesta por representantes del ICLEI y del INE que conformarian el primer equipo de
trabajo para generar una guia basica para la creacion del PACMUN. La guia seria entregada a
funcionarios previamente capacitados de nueve municipios seleccionados como propuesta de

un programa piloto.

El ICLEI, que es una organizacidn no gubernamental en el contexto mexicano antes expuesto,
buscé el recurso financiero para el programa piloto en la embajada Britanica en México por
medio del Fondo para la Prosperidad el cual proviene a su vez del Fondo de Ayuda Oficial para
el Desarrollo (ODA) desarrollado por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE). La OCDE se encuentra constituida por 34 paises, entre ellos México, con el
objetivo de promover politicas, fijar estdndares, analizar flujos y tendencias de inversién para
mejorar el bienestar econdmico y social alrededor del mundo (OCDE, 2015). México, al ser
parte de la lista de recipientes ODA como pais con un mediano-alto ingreso per capita, puede

ser seleccionado para recibir ayuda por parte de paises como Gran Bretania.

El Fondo para la Prosperidad, creado para apoyar el desarrollo de una economia sustentable en
México, tiene el propdsito de fomentar la relacion comercial entre los dos paises a través de
oportunidades en formato de proyectos a fondo perdido (Embajada Britanica, 2014). Para ser
seleccionado, el proyecto debe cumplir alguno de los cuatro criterios: transparencia,
reputacién, sustentabilidad y oportunidad. En el caso del proyecto PACMUN, el programa
promovia la transparencia al organizar una red de municipios que compartirian la informacion y
estrategias; reputacion en el pais britdnico al promover proyectos de impacto local en las
politicas publicas en México; sustentabilidad al generar estrategias de mitigacion y adaptacion
gue fomentarian el uso de energias renovables y; por ultimo, oportunidad, al ofrecer los
servicios de la industria britanica para la implementacion de estrategias que impliquen el uso

de nueva tecnologia.

57



El programa PACMUN, como proyecto a fondo perdido, fue aprobado y comenzo a trabajar en
marzo del 2012 en los ultimos meses del ciclo de una administracion federal. Sin embargo, fue
después de 3 meses de trabajo y un mes antes de las elecciones presidenciales que se publico la
Ley General de Cambio Climatico. Esta ley reestructura las funciones y responsabilidades del
Instituto Nacional de Ecologia y SEMARNAT centralizando los programas con relacion al cambio
climatico, crea nuevas instancias y atribuye nuevas responsabilidades en las escalas estatales y
municipales. Aunque la ley fue aprobada hasta marzo del 2015, el proceso de aprobacién
comenzado en el 2012 trajo consigo un momento de ajuste en donde los actores definieron su

institucion, sus funciones y responsabilidades.

Mientras el programa PACMUN se consolidaba con la creacién de una guia de implementacion
a partir de la experiencia que se ganaba en el programa piloto, el movimiento institucional
comenzé. El INE respondié segun lo dispuesto en la Ley General, absorbiendo las nuevas
necesidades de estudio, las cuales se vieron reflejadas en la creacién del Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico, instituto reformado el cual pasd de ser un érgano desconcentrado
a un organo descentralizado de la administracion publica federal. La reforma era vista por ex
directores del instituto como una estructura que ganaria credibilidad con la sociedad pero
distancia por sentimientos de desconfianza con SEMARNAT (Bremauntz, 2007). La
descentralizacion de la institucion también se expresd en términos de centralizacion de
funciones y responsabilidades ya que las atribuciones relativas a la Ley General serian ejercidas
por el ejecutivo federal y sus dependencias y no por el instituto (Congreso de la Union, 2012).
Por consiguiente, durante el periodo entre la publicaciéon y la aprobacién de la ley, los

Programas de Accion Climatica Estatal pasaron de ser una atribucién del INECC a SEMARNAT.

La Ley General no sdlo reestructurd funciones de las instituciones ya establecidas, sino también
cred nuevas instancias e instrumentos bajo el criterio de transparencia, acceso a la informacion
y participacion ciudadana. Se formuld el Sistema Nacional de Cambio Climatico el cual
mantiene la principal responsabilidad de aplicar la ley;se encuentra compuesto por la Comision
Intersecretarial de Cambio Climatico con la funcién principal de coordinar las dependencias, el

Consejo de Cambio Climatico como drgano de consulta de la Comisidn, el INECC antes descrito,
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los Estados, autoridades municipales y el Congreso de la Unidn. Los instrumentos de planeacion
propuestos son la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC) con objetivos a largo plazo,
el Programa Especial de Cambio Climatico (PECC) alineado a la ENCC vy al Plan de Desarrollo
Nacional con un plazo de 6 afos, Programas Estatales y Municipales alineados al ENCC y PECC.
Todos ellos utilizaran el inventario creado bajo el nombre de Registro Nacional de Emisiones

para evaluar las acciones implementadas.

Figura 9 Estructura normativa propuesta por el gobierno mexicano.

Prevista en la Ley General de Cambio Climatico y aprobada por el Congreso Mexicano en 2015

Sistema Nacional de Cambio Climatico

Comisidn Intersecretarial Cansejo de Instituto Nacional de Estados Autoridades Congreso de

de Cambio Climatico Cambio Climatico Ecologia y Cambio Climatico municipales la Unién

Estrategia Macional de Cambio Climéatico
Programa Especial de Cambio Climético

Programa de Accidn Climéatica Estatal

Pragrama de Accién Climatica Municipal

Fuente: Elaboracidn propia, 2015

Los programas estatales y municipales y su representacion en el Sistema Nacional de Cambio
Climatico toman un caracter oficial a partir de la publicacién de la ley. Este hecho generd un
interés de los Estados y municipios para acatar la ley a través de la formulacién de sus
programas estatales y municipales. El PEACC para el 2014 obtuvo un avance de 43% de los
planes estatales concluidos y 50% en desarrollo (INECC, 2014); sin embargo, la participacion
municipal se vio reducida a través de los Planes de Accion Climdatica Municipal ya que no se

contaba con la estructura y guia metodoldgica previa.

El programa PACMUN, financiado externamente y que se encontraba construyendo su propia
guia metodoldgica, se convirtié rapidamente en una opcidn viable para aquellos municipios

enfocados en cumplir la ley; no obstante, el momento de transicidn histérico normativo y social
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tuvo implicaciones en los criterios, comunicacion y relacién del programa con las dependencias
relativas al cambio climdtico. Implicaciones que pueden ser observadas desde la

implementacién del programa piloto PACMUN hasta la conclusion del programa oficial.

El programa piloto no se encuentra analizado en ningun tipo de documentacién oficial de la
iniciativa o por los diferentes autores que promovieron el programa o financiaron su
implementacién. Sin embargo, fue a partir de las entrevistas realizadas a los actores
involucrados que se logré conformar la descripcion de su implementacion y los resultados

obtenidos hasta Junio del 2015.

El programa piloto a cargo de la Unidad de Implementacion PACMUN e iniciado en el afio 2012
fue estructurado en dos moddulos: el primero, correspondiente a nueve municipios
seleccionados a partir de las propuestas de participacion extendidas por los mismos municipios;

y el segundo mdédulo en donde se extendia el proyecto a 24 municipios mas.

El primer moddulo de participantes estaba constituido por municipios en diferentes
circunstancias ambientales y de localizacion con el propdsito de observar la capacidad de
obtencién de resultados en cada tipo de contexto y poder formular cambios metodoldgicos

para mayor eficiencia en su implementacion.

El comienzo dentro del primer mddulo o grupo de municipios no se realizd de manera
simultanea; iniciaron dos municipios en marzo del 2012 seguidos por un grupo de cinco
municipios en el mes de mayo y; por ultimo, dos municipios mas en el mes de agosto del 2012.
La interaccion con los municipios se logré a través de capacitaciones regionales en diferentes
momentos del programa; sin embargo, para octubre de ese afo el avance de ninguno de los
municipios era mayor al 20% en ninguno de los rubros: inventarios, mitigacion, vulnerabilidad y

adaptacion (ICLEI, 2012).

Para junio del 2015, tres afios después de su comienzo, se encuentran los siguientes resultados
del primer grupo de municipios donde se expone el momento en el que se encuentran los
documentos PACMUN vy cuantos han sido aprobados por sus cabildos para comenzar a

implementarlo y utilizarlo como eje rector de acciones ante el cambio climatico.
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Status del documento PACMUN Status legal del documento PACMUN

H Aprobado por

W Terminado cabildo
44%

abandonado Sin aprobar

Fuente: Elaboracion propia, 2015

Se puede observar como existe un alto porcentaje, dentro del primer grupo de municipios, de
documentos PACMUN completados y avalados por ICLEI; sin embargo, al mismo tiempo se
observa como el porcentaje de documentos terminados disminuye al no haber sido aprobados
por el cabildo tres anos después de comenzar a trabajar en sus estrategias locales lo que
propicia que sélo el 56% de los documentos, del primer bloque de municipios, sean aprobados
para su implementacién. Sin embargo, esto no asegura que las estrategias hayan sido

correctamente construidas e implementadas.

Segun reportes (ICLEI, 2012) y entrevistas realizadas en 2015, se encontraron diferentes
caracteristicas en la estructura y proceso de implementacion de la primera etapa del programa

piloto PACMUN que reflejan deficiencias y retos observados en los primeros acercamientos.

e Lavinculacién con el Estado fue considerada un posible factor de éxito.

e Los municipios inclinaron la metodologia hacia el area de inventarios y su relacién con el
sector energético.

e Se encontré ambigliedad y confusién por parte de los implementadores en el apartado
de formulacién de estrategias de adaptacion.

e Se determind que las diferentes realidades municipales mantenian diferentes
capacidades de gestion.

e Se observo una gran dificultad en el acceso a la informacién para cuantificar emisiones.
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e Se estimd una capacidad para mitigar del 15% de las emisiones en los municipios.
e Elseguimiento se considerd factor de éxito.
e Se encontrd dificultad para obtener recursos para implementar las estrategias

propuestas.

El impacto de las estrategias no fue analizado durante el programa piloto ya que la realizacion
del documento fue considerado la tarea final del programa. El seguimiento propuesto en el
programa es considerado a partir de la formulacion del acuerdo municipio-ICLElI hasta la
presentacion del documento a cabildo. El monitoreo de las estrategias propuestas no esta

incluido dentro del programa financiado por la Embajada Britanica.

Para el segundo médulo de 24 municipios se comenzaron a realizar cambios estructurales como
fue la vinculacion con las diferentes escalas a través de aliados estratégicos, la ampliacion
metodolégica del apartado de adaptacidn, las capacitaciones por medio de ejemplos en lo que
respecta a inventarios y la propuesta de busqueda de patrocinadores para la implementacion
de estrategias. Sin embargo, el poco recurso humano para dar seguimiento personalizado a
cada municipio hizo imposible lograr un programa mas fortalecido con nuevas propuestas

metodoldgicas o nuevas estrategias para su correcta aplicacion.

“No... eso es muy ambicioso porque de 8 se pasé como a 30 y luego la embajada
pidio como 200... entonces imaginate con personal reducido y hubo mucho cambio
en ese personal” (ENO2, 2015)°

Para Junio del 2015 los resultados del segundo grupo de municipios con respecto a su

porcentaje de programas terminados y aprobados son los siguientes:

6 Extracto de entrevista realizada. La codificacién de la entrevista asi como la entrevista completa se encuentra en
el apartado de anexos.
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Status del documento PACMUN Status legal del documento PACMUN

B Aprobado por

W Terminado cabildo

58%

abandonado Sin aprobar

Fuente: Elaboracion propia, 2015

La segunda etapa del programa piloto representa la baja en los indices de eficiencia terminal
del programa al expandir su presencia y visibilidad sin tener los recursos de tiempo, materiales,
humanos y financieros para lograrlo. La expansion tan rapida del programa limité la capacidad
del equipo de hacer frente a los retos encontrados en la primera fase, asi como buscar
relaciones mas alld de las de localizacion del municipio como posibles determinantes del bajo

porcentaje de efectividad.

La preocupacion institucional expresada durante las entrevistas no tuvo los fundamentos para
detener el programa. No obstante, la experiencia del equipo de la UIPACMUN vy sus hipétesis
formuladas sobre los posibles factores determinantes en el programa fueron utilizadas en la

conformacion metodoldgica de la investigacion.
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Capitulo 5. Andlisis
Por medio de este apartado se analizara la forma en que la red transnacional de localidades

ICLEI construye un proceso de gobernanza climatica transnacional utilizando como herramienta

el programa PACMUN y su implementacion en México.

El analisis seguira el mismo orden propuesto dentro del capitulo metodoldgico. Esta
organizacién define el analisis de acuerdo a los componentes fundamentales de la red. Primero,
se enfocard en la estructura que ha definido la red a partir de su caracterizaciéon, marco
conceptual y autoridad construida; después, se examinara el proceso determinado por las
funciones de gobernanza utilizadas por la iniciativa para lograr sus objetivos; en este momento,
se definird la estructura doméstica mexicana como el escenario en donde dicha estructura y
proceso determinado por la red debe de impactar a través del programa. El impacto; por lo
tanto, sera analizado en el siguiente capitulo, a través del programa PACMUN, ya que es por
medio de él que las funciones de gobernanza son aplicadas y los objetivos son direccionados en

una estructura domeéstica especifica.

5.1 Analisis de la estructura de la red de localidades transnacional ICLEI

5.1.1 Caracterizacion de la estructura

El ICLEI define su estructura multi-actoral como una democracia representativa al involucrar a
los miembros de la asociacion en su conformacion. El consejo global del ICLEI es la maxima
autoridad de la red y se encuentra conformado por representantes del comité regional. Este
Consejo se relne cada tres afios para direccionar a la asociacion a través de la creacién de un

marco de accién llamado Plan de Estrategia ICLEI (ICLEI, 2015).

Existen, aparte del Consejo Global, tres comités en donde se delegan las funciones de ejecucion
y coordinacién: el Comité Ejecutivo tiene la capacidad de convocar al consejo y decidir politicas
de la asociacion; el Comité Regional es una representacion de los miembros dentro de una
delimitacidon geografica y el Comité de Gestidn representado por la Secretaria e integrado por

un presidente como maxima autoridad para resolucion de conflictos y propuesta de programas.

Al ser una asociacién de localidades, todos estos miembros de comités representan a su vez

una localidad publicamente. Al ser representantes de las localidades, los actores pueden hacer
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uso de sus influencias politicas y sociales sobre otras localidades para promover su
incorporacion hacia la red, convirtiendo de este modo, a su localidad en una localidad

altamente activa en la generacién de conexiones.

La Secretaria Global, ubicada en Bonn-Alemania, como coordinadora, mantiene las direcciones
de cada una de las campafias, la generacion de nuevas propuestas y funge como mediadora
ante las empresas afiliadas a la asociacion (ICLEI, 2015). La Secretaria mantiene, a su vez, una
constante relacidn con sus trece secretarias regionales y oficinas; sin embargo, éstas trabajan
de forma descentralizada a la Secretaria global sin relacion econdmica pero en una direccién en

conjunto.

Las Secretarias regionales pueden proyectar programas nacionales y regionales para generar
sub-redes de localidades en una tematica en especifico o territorio delimitado. Ayudando, en

términos globales, a la atraccién de constituyentes a la red ICLEI.

El PACMUN, bajo esta tematica, fue creado a partir de un programa coordinado por la
Secretaria de ICLEI-México con fondos y direccidén propia definiendo una sub-red de localidades
(en este caso municipalidades) delimitadas por el territorio mexicano pero a su vez, conectadas

con la red transnacional construida por la asociacion.

“PACMUN es un esfuerzo de abajo hacia arriba de la oficina mexicana, pero claramente es parte
del programa de ciudades climdticas del ICLEl en donde recomendamos a nuestros miembros
seguir paso a paso una aproximacion y construccion de capacidades, entonces en ese sentido,
sigue la aproximacion sistemdtica de ICLEl pero disefiado de acuerdo al contexto mexicano

(ETO1)”

En la Figura 10 se expresa graficamente la estructura de la red ICLEIl y su conformacion a través
de las funciones de los diferentes miembros representantes de la asociacion y sus funciones. Se
resalta la forma de construccién de sub-redes a partir de coordinadores nacionales para de este
modo mapear dentro de la estructura de la red transnacional de localidades un programa como

lo es PACMUN.
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Figura 10: Estructura organizacional y funcional ICLEI, 2015
La sub-red creada a partir de la Secretaria Global utiliza este nexo para conectarse en una escala transnacional

Consejo global
Comité Ejecutivo
Comité Regional

Comité de Gestion
(Secretaria global)

Integrante del Consejo

Q0O

Coordinador Nacional

| Coordinador de proyecto

Miembro del comité

| Localidad activa

Localidad pasiva

Fuente: Creacidon propia a partir de las estructuras conformadas por Kern y Bulkeley (2009)

Las sub-redes mantienen el mismo principio de conformacion que las redes transnacionales, ya
qgue el coordinador nacional utiliza la autoridad definida en la escala transnacional para

implementar funciones de gobernanza nacionalmente.

5.1.2 Autoridad
Los actores, dentro de las redes, deben buscar direccionar sus lineas de trabajo hacia objetivos

publicos, independientemente de los nacionales, para constituir una forma de gobernanza
transnacional (Andonova, 2009). La asociaciéon de localidades ICLEIl, por su estructura, es
caracterizada por su conformacion a partir de representantes de localidades, quienes
determinan el proceso de gobernanza transnacional. Los actores, como se ha descrito en el
apartado de marco tedrico, pueden ser categorizados con respecto a su procedencia. En este

caso se utilizara la tipologia utilizada previamente de Actor-Publico y Actor-Privado.

Los coordinadores nacionales para transmitir las funciones de gobernanza, lograr sus objetivos
y alentar la unién de nuevos constituyentes a la red pueden utilizar los programas voluntarios
de accién local ante el cambio climatico como herramienta. En el caso de PACMUN, Ila
coordinacién nacional con oficinas en México DF, propuso este programa para lograr los

objetivos antes descritos.
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Los Actores Publicos, funcionarios publicos representantes de Secretarias y Dependencias en el
caso mexicano, al unirse a la asociacidon que promueve una union horizontal, asumen un
discurso como linea de trabajo en donde dependen de los otros constituyentes para lograr los
objetivos propuestos. La dimensidon horizontal les permite a los Actores Publicos llegar a tomar
decisiones independientes o cuasi independiente de sus direcciones nacionales previamente
establecidas proporcionandole al actor prestigio por el grado de legitimidad de la asociacion a
la que pertenece. La dimensidn vertical es utilizada por la iniciativa como estrategia escalar
para atraer constituyentes y para utilizar la autoridad publica de sus constituyentes para

transportar objetivos en las diferentes escalas jerarquicas.

El programa multinivel PACMUN busca crear esa cooperacidon entre ambas dimensiones y
reconoce la participacién oficial de actores en la dimensién vertical que define el programa. En
la figura 11 se expresan los actores descritos dentro de la informacién secundaria. En rojo se
representan los Actores-No Publicos como la poblacion civil y la iniciativa privada que
intervinieron oficialmente a través de diferentes actividades en el programa, mientras que en

negro los Actores Publicos.

Figura 11: Tipologia de Actores dentro de la sub red de localidades PACMUN

Nivel Programa Actores

Transnacional Green Climate ICLEI-Global
Conceptualizacién Cities Program

Nacional Plan de Accién Embajada
Adaptacion Climatica Municipal SEBARHAE Britanica INECC ICLEL HIEBOMEN

Estatal Plan de Accién Dependencia Estatal en
Validacion Climatica Municipal cuestion ambiantal

Plan de Accidn Climatica f 0 . 2 o
Local Municipal Poblacién civil Direcciones municipales iniclativa nrivada Direccién municipal
ooy oblacién civ A :
Implementacion Unidades de Anélisis (no implementadoras) (implementadora)

Fuente: Elaboracion propia, 2015

En una escala Nacional, la asociacidon involucré solamente Actores Publicos de las dos arenas:

internacionales, como la Embajada Britdnica en México; y nacionales con la participacion del
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INECC y SEMARNAT vy el nuevo actor, la UIPACMUN. El nuevo actor, fue construido por la
iniciativa con el objetivo de fortalecer esa relacién escalar vertical por medio de una asociacion
con el Estado Mexicano. Este nuevo actor es considerado, al provenir de dos Actores Publicos,

un Actor Publico mas en el programa.

La escala Estatal, aunque no es expresada dentro del discurso en el que trabaja la iniciativa, fue
afiadido al momento de la publicacion de la Ley General de Cambio Climatico al atribuirsele
nuevas responsabilidades para y con sus municipios. En esta escala participé un Actor- Publico
representado por una Dependencia, normalmente la que maneja las cuestiones ambientales,

llamada para propositos de la investigacion: Dependencia Estatal en Cuestion Ambiental.

En su escala Municipal, el programa incluyé la participaciéon de las direcciones municipales del
ayuntamiento, sin embargo, el grado de participacién varid a tal grado que generd la necesidad
de diferenciar a las direcciones por su tipo de participacién. La direccidon que absorbe la tarea
de construccién e implementacion del documento PACMUN es reconocida como Direccion
Implementadora, mientras que las direcciones que proporcionaron informacién a la Direccion
implementadora son definidas como Direcciones no implementadoras. Ambas direcciones, sean
consideradas como implementadoras o no, fungieron un rol al realizar un actividad dentro del

programa y son reconocidas como Actores Publicos.

Dentro de la escala municipal aparecen los dos actores que promueven la capacidad inclusiva
del programa. La poblacidn civil y la iniciativa privada son Actores Privados considerados dentro
de la estructura metodolégica del programa como participes de talleres y generadores de
propuestas en una aproximacion de abajo hacia arriba, sin embargo, en ninguno de los casos
estudiados se encontrd ningun tipo de convocatoria para estos actores o una participacion
directa para considerarlos actores dentro del programa. La informacidén que proveyeron no fue
directamente hacia el programa PACMUN sino como parte de la informacidén generada a través

de censos y diversos programas del gobierno municipal.

Los talleres de “Percepcidn social” o de “Evaluacién” aunque su nombre implica la inclusiéon
participativa de dicho actores, no incluyeron a ninguno de ellos. Los actores sociales y privados
fueron canalizados a través de canales oficiales de comunicacién con las direcciones
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municipales quienes proporcionaban informacién sobre emisiones y estrategias emprendidas
por estos actores. Por lo que se puede argumentar que en el caso del programa PACMUN, sélo
los Actores Publicos, dentro de una dimension vertical, son considerados participantes activos

del programa.

El programa, bajo este analisis, es considerado un programa estructurado por Actores Publicos
gue generan, utilizando la autoridad otorgada por la asociacidn, mecanismos de gobernanza

publica transnacional.

5.1.3 Marco conceptual
La Secretaria promueve a través de su agenda “Ciudades Bajas en Emisiones de CO)” el

programa de “Ciudades Climaticas Verdes” como un reemplazo de la Campafia de Ciudades
para la Proteccién Climatica. Esta agenda promueve la responsabilidad de actuar localmente, a
través de una aproximacion metodoldgica creada por la misma iniciativa, en donde la accion de
los lideres politicos locales es la base para dar respuesta a la problematica global (unidn

transnacional-local).

“Nosotros (Secretaria Global) tenemos un programa global, la agenda de
ciudades bajas en emisiones de CO;, el cual nos da la oportunidad de dar nuestra
vision del por qué queremos actuar en sociedades de bajas emisiones, esto es
brindando una aproximacion sistemdtica: teniendo una informacion de base, un
compromiso de los lideres politicos los cuales son los primeros en actuar,
continuar desarrollando un equipo y hacer consultas a los diferentes actores para
poder desarrollar un plan de accion que se pueda implementar y reportar... pero
esto es nuestra bdsica metodologia que impulsamos en el programa de Ciudades
Climdticas Verdes, la cual se promueve en nuestras oficinas regionales y
nacionales, y, como en el caso de México, se ajustan a su contexto nacional”
(ETO).

El programa de Ciudades Climaticas Verdes ofrece oportunidades como lo son la construccion
de capacidades a través de sus guias y herramientas asi como una plataforma Ilamada “Registro
para las Ciudades Climaticas bajas en Carbdn” la cual funge como foro para la distribucién de

informacidn y estrategias generadas por las localidades.
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Los programas como PACMUN, como parte del programa de Ciudades Climaticas Verdes (CCV)
y de la agenda de Ciudades bajas en emisiones de CO,, pretenden trasladar a la escala nacional
los mismos criterios y conceptos que normaron la creacion de la agenda por parte de la

Secretaria. Criterios que fueron definidos en la Secretaria Global del siguiente modo:

“Nuestra agenda dice que debe tener: compromiso politico, andlisis técnico,

construccion de capacidades, participacion de tomadores de decisiones, soporte

de inversion y transparencia en el reporte global” (ET01).
Dichos criterios debe definir la metodologia presentada por los programas impulsados por las
oficinas regionales y nacionales con el respaldo de la Secretaria Global bajo su agenda y
programa de génesis CCV. La contextualizacion nacional de cada proyecto aunque no fue

delimitada por la Secretaria, supone una congruencia con su programa y agenda de génesis.

Recapitulando, estructuralmente, la red de localidades transnacional ICLEI conforma una sub
red a través del programa PACMUN en donde la adaptacién conceptual es realizada por la
coordinacion nacional la cual mantiene una autoridad y legitimidad atribuida a su procedencia.
La adaptacion realizada debe de seguir, tedricamente hablando, la conceptualizacion definida

transnacionalmente como base de la agenda de Ciudades Bajas en Emisiones de CO..

5.2 Analisis del Proceso de la red de localidades transnacional ICLEI

5.2.1 Funciones de gobernanza

Diferentes autores han incursionado en la revision de los procesos de gobernanza realizados
por las redes transnacionales; sin embargo, para efectos de esta investigacidn, se utilizaran las

funciones de gobernanza reconocidas por Andonova, Betill y Bulkeley (2009).

Para lograr una gobernanza transnacional, las redes deben de realizar ciertas funciones de
gobernanza las cuales les permitan lograr su objetivo de convocar constituyentes para impactar
en la estructura doméstica bajo un propdsito publico. Estos autores reconocen tres categorias
funcionales que definen el modo en que pueden lograr dicho objetivo: intercambio de
informacién, construccion de capacidades e implementacién y establecimiento de normas.
Cada una de estas categorias, depende de los recursos administrados por la red y de su

capacidad de representatividad, difusidon, conocimiento e impacto.
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La red puede utilizar cualquiera de estas funciones para implementar su proceso de
gobernanza. El ICLEI se representa a si mismo bajo la funcidn de construccién de capacidades e
implementacién. En ella, los recursos provistos por la iniciativa son relacionados con el apoyo
técnico provisto en forma de herramientas de deteccién, control y disminucién de emisiones y

vulnerabilidades.

La funcion de construcciéon de capacidades e implementaciéon definida por la iniciativa se
implementé en el programa PACMUN, en donde a través de una guia de implementacion,

talleres y recursos materiales el actor publico local puede establecer objetivos y estrategias.

Al construir capacidades dentro de un marco conceptual establecido, la iniciativa tiene la
posibilidad de transportar su visidon, conocimiento y solucién a diferentes actores, que en el
caso del programa PACMUN, son los funcionarios publicos de las localidades. La iniciativa busca
que una vez capacitados los funcionarios publicos locales, este conocimiento adquirido (acorde

al de la iniciativa) pueda impactar en la estructura doméstica mexicana.

La funcién de gobernanza determinada por la red y promovida dentro del programa PACMUN,
define la estructura y proceso del programa. El impacto del programa estd relacionado con la
capacidad del programa de trasladar e implementar dichas funciones dentro de la estructura

doméstica mexicana la cual va a ser descrita a continuacion.

5.3 La estructura doméstica mexicana
La tipologia de estructuracion doméstica construida por Risse kappen (1995) sera referida para

expresar las caracteristicas institucionales del Estado, |la sociedad vy las relaciones establecidas a

través de organizaciones entre el Estado y la Sociedad.

La contextualizacidn nacional que enfrentd la red para constituir el programa PACMUN ha sido
descrita en el capitulo 4 dentro del contexto en el que se desenvolvio el PACMUN vy serd
utilizada para determinar cada una de las caracteristicas institucionales mexicanas previamente

sefialadas, que en su conjunto, establecen la estructura doméstica del pais.

El programa, desde sus comienzos, se encontrd inmerso en una estructura doméstica

caracterizada por los siguientes factores:
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e Una organizacion administrativa oficialmente centralizada en constante y no continua
reestructuracion administrativa en los diferentes érdenes de gobierno.

e Una sociedad civil con pocas divisiones ideoldgicas representadas con pocas divisiones
religiosas y politicas.

e Un Estado con una red de politicas débil, caracterizada por una desconfianza en
cualquier tipo de organizacion social o politica y, por lo tanto, una nula participacién en
cualquier programa proveniente de ellas y poca aceptacion para su inclusién en los

procesos gubernamentales.

Estas caracteristicas refieren a tres de los componentes que definen la estructura doméstica en

las tres dimensiones institucionales. La tabla 5 refleja el resumen de la estructura doméstica

mexicana.
Tabla 5: Elementos determinantes de la estructura doméstica mexicana
Estructura del Estado Centralizado
Estructura social Fuerte
Red de politicas polarizada

Fuente: Elaboracion propia, 2015

Estas caracteristicas dentro de una estructura doméstica han sido definidas por Risse Kappen
(1995) como una estructura llamada de estancamiento. Para este autor, esto representa una
dificultad de la red para acceder a dicha estructura debido a la centralizacidn institucional y las
pocas organizaciones e instituciones que pueden fungir como nexo entre la sociedad y el
Estado. Asi mismo, el autor argumenta que una red que ha logrado acceder a una estructura
doméstica de estancamiento su impacto a través de ella sera limitada debido a la

disfuncionalidad estructural que rige este contexto.

Es en la estructura doméstica mexicana definida como de estancamiento en la cual la red de
asociaciones transnacional de localidades ICLEI debe impactar utilizando su estructura y
proceso. El impacto de la red esta relacionado con la capacidad de la red de utilizar la

dimension vertical a través del programa PACMUN como en caminador de sus objetivos,

72




estructura y procesos para impactar en una estructura doméstica mexicana caracterizada por

estos factores.

El andlisis del impacto de la red expuesto a continuacion debe de ser entendido bajo las

caracteristicas de la estructura antes descritas.

5.4 Analisis del impacto de la red a través del programa PACMUN
Una vez que fue establecida por la iniciativa en un nivel transnacional la delimitacién del

problema, la direccién del programa para su posible solucidn, la autoridad y las funciones de
gobernanza necesarios para lograr sus objetivos, el andlisis del impacto se realizara bajo la
evaluacién propia del programa en sus mismos componentes: estructura, proceso e impacto; ya
gue se entiende que los procesos y objetivos propuestos por la red son conducidos a través del

programa PACMUN dentro de una estructura doméstica delimitada.

La estructura del programa refleja la organizacion de los componentes utilizados por la
iniciativa a través del programa para lograr su objetivo dentro de la estructura doméstica
mexicana; el proceso del programa responde a la implementacion de dicha estructura y; por
ultimo, el impacto del programa expone los resultados de la ejecucion de los procesos de
gobernanza de la red a través del programa y el impacto de los objetivos propuestos por la red

y el programa.

Es asi como el programa PACMUN brinda las bases para analizar el impacto de la red

transnacional en un nivel local.

5.4.1 Andlisis de la estructura
La estructura del programa PACMUN, a través de este apartado, es analizada a través de la

herramienta del modelo ldgico para determinar y exponer sus componentes de una forma
sistematica. Una vez definidos los componentes se caracteriza el programa bajo los criterios
que definen su direccién en la toma de decisiones en cada uno de los niveles del programa.
Determinando los componentes y criterios en cada uno de sus niveles se presenta la
metodologia utilizada por el programa y la distribucién de responsabilidades que determina la
participacién de los actores y la secuencia de actividades propuesta formalmente por la
iniciativa.
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El programa mantiene una estructura multinivel en donde los componentes del proceso formal
son definidos en diferentes niveles y por diferentes actores. Es a través de la herramienta del
modelo légico que se expondran sistematica y sintéticamente los diferentes componentes

estructurales del programa.

El modelo légico propicia por su capacidad conceptual el analisis de la estructura oficial de un
programa al brindar informacion sobre el objetivo del programa o proyecto y la intensién de las

intervenciones al describir los resultados e impactos esperados.

Existen diferentes versiones sobre el modelo légico. Las diferencias en las versiones radican en
el nimero de componentes del modelo asi como la definicion de cada uno de ellos. Durante
esta investigacion se pretende mantener la versién basada en el glosario el Comité de

Asistencia al Desarrollo (DAC) con la inmersion del componente de identificacion del problema.

La necesidad de ampliar el modelo ldgico reside en que al incluir la identificacion del problema
como componente dentro del modelo se expresa la importancia que mantuvo Ia
conceptualizacion del problema realizada por la iniciativa en un nivel transnacional de un
programa cuyo impacto es local. La importancia de la identificacion del problema, la mision y la
visién de la iniciativa fue descrita por autores como Blanco (2013) quien determind una

correlacién con las salidas y resultados de cualquier programa o proyecto.

La adaptacion del modelo légico para esta investigacion se expresa en seis componentes:
identificacion del problema, donde se describen los objetivos de la iniciativa en una escala
transnacional; entradas, digase de lo invertido para llevar a cabo el programa; actividades,
eventos o campafas que direccionan los insumos suministrados; salidas, productos tangibles
producidos por el programa o proyecto; resultados, cambios a corto plazo generados por las
salidas y; por ultimo, impactos, definidos como los cambios a largo plazo provocados por el

programa o proyecto.

Los componentes de salidas y resultados, aunque no son el objetivo final del programa, han
sido utilizados por las organizaciones e iniciativas para medir la efectividad de su programa en

corto plazo. En el caso PACMUN, no se ha realizado oficialmente una evaluacién del programa,
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provocando que el componente de salidas sea el utilizado por la iniciativa y sus diferentes
actores como el indicador de efectividad del proyecto sobre todo con propdsitos de difusién del

programay promocion del mismo.

Al no haber sido construido un modelo de evaluacidn por ninguna institucidon u organizacion, se
propone la siguiente adaptacién del modelo légico como herramienta grafica para representar

y analizar los componentes del programa PACMUN en México.

La Figura 12 bajo el formato de un modelo légico expresado graficamente pretende clarificar la
estructura de trabajo del programa asi como la correlacion sistematica entre sus componentes.
Asi mismo, se expone un sistema en donde los factores externos tienen incidencia desde su
componente de Entrada pues en el caso de un programa voluntario, la capacidad de cada actor
de brindar algln tipo de recurso se encuentra relacionada con factores politicos, sociales y
econdmicos que determinan una institucion, dependencia o direccién en cada momento; esto,
sumado a la estructura doméstica antes descrita que determina la posibilidad de la red de llevar

a cabo el programa.

A través de la figura se puede observar como los resultados e impactos del programa también
corresponden a los impactos propuestos de la red transnacional y la relacién existente entre

sus componentes previos para el logro del impacto de una forma exitosa.

En estos momentos el programa, al encontrarse en su proceso de implementacion, se puede
observar las primeras evidencias de alcance de los resultados propuestos y los actores, ante
esta evidencia, pueden ofrecer sus percepciones con base a su experiencia sobre el posible

impacto del programa.
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Figura 12: Modelo légico del programa PACMUN
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Fuente: Elaboracion propia, 2015
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La misidn y vision de un programa proporcionan las directrices por las cuales un programa debe
direccionarse al normar el juicio por el cual debe tomarse una decisidn. Estas directrices que
estructuran un programa pueden ser descritas a través de las caracteristicas esenciales del

programa.

En un programa multi actoral y multi nivel, como es el caso PACMUN, en donde diferentes
actores participan en el programa en diferentes escalas y momentos de éste, la determinacion
de estas directrices estructura y traza una linea de trabajo comun. Sin embargo, la ausencia de
directrices fuertemente conceptualizadas puede propiciar una débil o nula planeacion

estratégica del programa.

La conceptualizacion adaptada en la escala nacional por actores publicos sumergidos dentro de
una estructura doméstica determinada, cred que en el caso PACMUN, la misidn y vision del
programa no estuvieron publicadas ni expresadas en ningin momento o escala, propiciando
gue el programa fuera concebido y direccionado por las necesidades y visiones institucionales

de cada actor en cada una de las escalas.

Tres afios de trabajo después, los hallazgos de la investigacién de campo encontraron una
ausencia de directriz comun en las escalas del programa. ICLEI global caracterizé el programa
bajo los mismos criterios conformados por su agenda de reduccidon en emisiones: compromiso
politico, andlisis técnico, construccion de capacidades, participacién de actores, soporte de
inversidon y transparencia global. ICLEI México definid las caracteristicas de programa bajo los
mismos conceptos metodoldgicos: identificar, capacitar, implementar, estimar y diagnosticar;
mientras que la UIPACMUN respondié con una vision acorde con los objetivos del programa:

participativa, incluyente, flexible, transversal y formativa.

Los actores antes expuestos reconocieron no poseer algun tipo de directriz y conformar la antes

expuesta en el momento de la entrevista.
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..La guia PACMUN empezd siendo un documento sencillo y se fue ampliando a
una cosa horrible muy burocrdtica convirtiéndose en el monstruo que se temia se
convirtiera, como que se queria algo sistemdtico con directrices comunes... yo ahi

pienso que si falto capacidad técnica de gestion... (ENEO2)

Al no poseer una directriz la cual poder comunicar, los demdas actores entrevistados en los
diferentes escalas nacionales, estatales y municipales reconocieron no conocer la linea de
direccion propuesta y direccionar el programa con la ayuda de los objetivos descritos por la

guia de implementacién PACMUN vy bajo su propio criterio.

La UIPACMUN constituida por representantes del ICLEl y el INE fueron los encargados de
ejecutar el programa en los diferentes municipios. Para lograrlo utilizaron la experiencia ganada
en el programa piloto para estructurar la UIPACMUN y su herramienta de trabajo “guia de
implementacion PACMUN” para facilitar a los funcionarios municipales la creacion del
documento PACMUN y en donde se definian cuatro areas de atencidon: marco legal, planeacion,
inventarios y vulnerabilidad (ICLEI, 2014). Cada una de estas areas, representadas fisicamente
por un coordinador dentro de la UIPACMUN, mantendria la interaccién con el municipio

brindando soporte e informacion.

Estas areas, para sus creadores, logran conducir a través de sus diferentes actividades los dos
enfoques bdsicos del PACMUN: diagndstico y establecimiento de acciones (UIPACMUN, 2014).
Dentro de su enfoque de diagndstico, la guia de implementacion PACMUN, brinda la
metodologia y ayuda técnica a partir de tablas y modelos para organizar informacién y
proyectarla dentro de las areas de inventarios y vulnerabilidad para producir, a partir de ellas,

las estrategias de mitigacion y adaptacion.

Las areas de marco legal y planeacién fungieron como areas de inspeccion de las acciones y
estrategias construidas en las areas de inventarios y vulnerabilidad para propiciar una mayor
cooperacion con su dimensién vertical; esto quiere decir que, una vez generadas las acciones
de mitigacién en el drea de inventarios y de adaptacion en el area de vulnerabilidad, éstas
deben pasar un filtro legal y de planeacion. Por un lado, el filtro legal consiste en mapear el
programa dentro de las necesidades legales del municipio, Estado y pais; mientas que por el
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otro lado, el filtro de planeacién consiste en homologar las visiones ambientales de los planes

estatales y municipales con el programa PACMUN.

Una vez aprobadas las estrategias y acciones por las areas de marco legal y planeacion se
procede a realizar un estudio de factibilidad y una audiencia social; si es aceptado, se procede a
publicar el documento PACMUN en cada municipio para buscar la posible aceptacion del

documento en su cabildo como documento oficial.

La figura 13 expresa la estructura de la UIPACMUN en sus areas de trabajo y su relacion con la

generacion de acciones de mitigacion y adaptacion.

Figura 13: Estructura funcional esquematica de la UIPACMUN

Unidad de Implementacion PACMUN

Marco legal Planeacién Inventarios Vulnerabilidad

Mitigacion Adaptacion

Guia de Acciones

Documento

Fuente: Elaboracidn propia, 2015

Analizando la figura, se puede observar como las dreas de marco legal y planeacion fungen
como 4areas de revision y consejo mientras que las areas de inventarios y vulnerabilidad
propician la adquisicion de informacién y construccidn de acciones estratégicas. Las areas de
marco legal y planeacién no interfieren en otro momento del proceso de generacion del

documento considerandose asi como filtros de las areas de inventarios y vulnerabilidad.
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El estudio de factibilidad y la audiencia social expresada en la metodologia no son expuestas
dentro de la figura ya que no se cuenta con una determinacién sobre el momento en que
deben de realizarse. La guia de implementacion PACMUN define esta actividad mas no su
temporalidad con relacién al proceso del programa lo que generd, durante las entrevistas,
discrepancia con respecto a si se debia realizar la audiencia social antes o después de los filtros
legales y de planeacidn. Esto pudo haberse resuelto con un diagrama de flujo de las actividades
de cada area dentro de la guia de implementacién y no sélo con la descripcién de dichas
actividades. Durante esta investigacion se propuso (ver Figura 14), para comprender su
organizacién, en conjunto con IUPACMUN la construccién del diagrama de flujo oficial a partir

del primer acercamiento de la unidad implementadora con el municipio.
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Figura 14: Flujo de actividades de la UIPACMUN

Expresion grafica del diagrama de flujo de las actividades realizadas en un orden metodoldgico para llegar al
objetivo de la creacién del documento PACMUN.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del intercambio de informacién con UIPACMUN, 2014

Las actividades, eventos o acciones necesarias antes expuestas para realizar el documento
PACMUN son determinados por motivos de la presente investigacion, como momentos
fundamentales en la estructura metodoldgica para la realizacién del documento PACMUN en

cada municipio.
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La accion formal participativa dentro de la estructura metodoldgica fomentada por la iniciativa
puede reconocerse en dos diferentes momentos: en la convocatoria hacia los municipios para

ser parte del programa y una vez que el municipio debe construir su documento PACMUN.

El primer tipo de participacidon se promueve a través de canales de comunicacién formales
construidos por ICLEI México y la UIPACMUN como es el caso de los eventos de difusidén y de la
pagina oficial del programa PACMUN en donde se describen los objetivos del programa, sus co-
beneficios politicos y se proporciona la informacion de afiliacion al programa por medio de

diferentes medios de comunicacion: teléfono, conversacién en linea, skype o via mail.

El segundo tipo de participacion se refiere a la promocion de la intervencién de los diferentes
actores publicos locales en el proceso de conformacion del documento PACMUN. La
metodologia desarrollada y actualizada por la UIPACMUN promueve formalmente la
participacién de todos los actores como parte de la inmersién multi actoral del programa. Los
talleres son las herramientas metodolodgicas utilizadas por la iniciativa para promover la
participacién de los diferentes actores locales, sin embargo, la tarea de convocatoria para

participar en dicho taller es cedida a cada uno de los municipios.

Dentro de la distribucién formal de responsabilidades, la guia de implementacion PACMUN,
reconoce la necesidad de nombrar responsables municipalmente para trabajar en conjunto con
la UIPACMUN a través de un organigrama para cada una de las areas de trabajo: marco legal,
planeacion, inventarios y vulnerabilidad; sin embargo, no existe evidencia de la distribucion
formal de responsabilidades a los diferentes actores publicos en las escalas transnacionales,

nacionales, estatales y municipales. Factor que condiciona su correcta implementacion.

5.4.2 Analisis del proceso
En esta apartado se examinaran como se llevaron a cabo los diferentes procesos

organizacionales dentro del programa PACMUN bajo la estructura conformada por la iniciativa.
Dentro de este proceso también se analizard la organizacién informal dentro del programa a

partir de las experiencias reportadas por los actores en sus diferentes niveles.
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En un programa multinivel y multi actoral, las interacciones y participaciones de los diferentes
actores traspasan los limites escalares construidos politica y geograficamente. En el caso del
programa PACMUN, los actores publicos participan en diferentes momentos y escalas. La
organizacién de los diferentes actores proporciona herramientas para comprender la relacion

entre los actores y la creacion de nuevos espacios para su interaccion.

Para analizar la participacion formal e informal de los diferentes actores se recurrird a la
herramienta del modelo logico utilizado para estructurar el programa. La descripcion del
programa, bajo estos términos, promueve la posibilidad de relacionar los actores en sus

diferentes niveles con las actividades y elementos que componen el sistema del programa.

El manejo del modelo légico hasta su componente de salida radica en que los componentes de
resultados e impacto se entienden como un producto compuesto a partir de los cuatro

primeros componentes y no se podria atribuir a ningiin actor en particular.

La figura 15 expresa graficamente la participacion de los actores oficiales relacionada con los
componentes del programa PACMUN. Marcados de color rojo se exponen los cuatro actores
que, aunque estan reconocidos por la iniciativa en diferentes documentos oficiales, no se

encontré evidencia de participacion en ninguno de los cuatro componentes del programa.
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Figura 15: Participacion dentro del modelo légico del programa PACMUN
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Fuente: Elaboracion propia, 2015

El componente con mayor representaciéon dentro del modelo légico fue el definido como
entrada en donde los actores proveyeron de alglin tipo de recurso para la construccién y
produccion del programa. En tres casos, la participacion de los actores dentro del programa fue
ejercida solamente a través del otorgamiento de recursos sin mayor involucramiento en las

actividades o salidas propuestas estructuralmente.

Mediante la herramienta de la entrevista a los diferentes actores se encontré que los actores
ubicados en la escala nacional no participaron mas alld de los recursos por falta de capacidad
institucional mientras que los ubicados en las escalas locales no participaron por falta de

conocimiento como se muestra a continuacion:

“L: é¢Usted conoce lo que es PACMUN? LAEO2: mds o menos... no tengo
exactamente idea...”
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El modelo también expone cémo la iniciativa en su escala transnacional y nacional fue la
responsable de identificar el problema y definir una linea de accién, mientras que ninguin otro

actor mantuvo una relacion con la conceptualizacidon y delimitacion del problema.

Asi mismo, utilizando la misma herramienta, se observa como dentro del componente de
actividades se determind la participacidon de cuatro actores, tres de ellos en la escala nacional.
No obstante, dos de los actores aparecen de color gris debido a que la relacién con este
componente fue sélo ante la creacion de la Unidad de Implementacion PACMUN. Unidad que
fue, en con junto con la direccidn implementadora, los responsables de las actividades y salidas

del programa PACMUN.

Es por ello que a partir del analisis de la participacion de los actores en los componentes del
programa se entiende que la Unidad de Implementaciéon y la Direccién implementadora en el
nivel local son los actores con participacidn activa en el programa PACMUN mientras que los

demas actores participan brindando algun tipo de recurso a alguno de estos dos actores.

En la figura 16 se expresan la participacion activa de la UIPACMUN vy la Direccion
implementadora, asi mismo, se detallan los actores que brindan algun tipo de recurso a cada

uno de estos actores para llevar a cabo las actividades y salidas definidas por el programa.

Figura 16: Flujo de la participacion en el programa PACMUN
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Fuente: Elaboracién propia, 2015

La Unidad Implementadora aparece como el espacio construido por la iniciativa con la
autoridad otorgada a través de la red y del mismo sistema doméstico mexicano a través de su

dependencia nacional en asuntos ecolégicos INECC.
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En ambos diagramas se observa la ausencia de actores como lo son SEMARNAT, la Direccion
Estatal en cuestion Ambiental, la iniciativa privada y la poblacion civil. Ausencia participativa

gue se explicara a continuacion:

SEMARNAT no fue convocado por la iniciativa en un principio porque no tenia atribucion alguna
en la construccion de planes municipales; sin embargo, una vez publicada la Ley General de
Cambio Climatico, tomo la responsabilidad de construccién y promotor de Planes Municipales
en Materia de Cambio Climatico anteriormente otorgada al INECC. No obstante, una vez
asumida, no se involucré como parte de la Unidad de Implementacién argumentando la

invalidez oficial del programa al provenir de una iniciativa ajena al gobierno central mexicano.

“Nosotros no caracterizamos un PACMUN como un instrumento de planeacion” (NEO1)

Esto generd que la Unidad de Implementacién careciera del apoyo de alguna de las dos
instituciones federales (INECC y SEMARNAT) reduciendo su autoridad ante los Estados y
municipios. Esta reduccidn se reflejo en la participacion de las Dependencias Estatales dentro
del programa. En un comienzo, la Direccion Estatal de Ecologia tampoco fue convocada por la
iniciativa al no tener injerencia alguna en la metodologia propuesta por el programa, sin
embargo, una vez publicada la ley y en la bisqueda de un mayor impacto, se prosiguio al
proceso de convocatoria de participacion, no obstante, al no ser considerado instrumento de
planeacion en un nivel federal y sélo una herramienta voluntaria, el Estado no participd con
ningun tipo de recurso al no ser considerado un requisito de ley y no contar con un recurso para

su realizacion.

“El PACMUN se trabajo directamente con ICLEL.. y no es considerado porque
salio antes de la ley” (EBEO1)

Como se habia descrito en el apartado de autoridad, dentro de la sub-red de localidades, la
ausencia de la participacidén de la iniciativa privada y de la poblacion civil se debié a que fue

canalizada a través de canales formales en las direcciones municipales correspondientes.
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L: ¢ Nunca participacion social?

ELBO4: No, pero proteccion civil en adaptacion tenia el atlas de riesgos y
tienen mucho contacto con la ciudadania y ya nos dieron digerida esa parte
con el atlas de riesgo y todo esto.... Particularmente, teniamos poco tiempo y
pues no podiamos darnos el lujo de hacer programas participativos

La participaciéon de los actores, en cualquier tipo de programa, no puede ser analizada
independientemente de las responsabilidades formales o informales (construidas por el actor)
gue mantuvieron durante el proceso de implementacion ya que determinan el grado de
apropiacién de alguna actividad por el actor y, por lo tanto, puede comprenderse su nivel y

forma de participacion.

Aunque una distribucion de responsabilidades formal no fue conformada por la estructura del
programa, esta puede llevarse a cabo a través de una manera espontanea e informal en donde
los actores definen su responsabilidad dentro de la estructura en la que trabajan y en muchos
€asos, sus interacciones y expectativas, ayudan a conformar la responsabilidad informal de los

otros actores dentro de la estructura del programa.

El conocimiento de las responsabilidades construidas proporciona la base para comprender las
tareas atribuidas y ayuda a clarificar las relaciones emprendidas por los actores durante el

proceso de implementacién del programa.

En el caso del programa PACMUN, se debe de resaltar que al invalidarse como instrumento de
planeacion, ningun actor publico mantenia una responsabilidad oficial ya que no fungian como

funciones o atribuciones designadas a su cargo.

“Pero es que su trabajo es uno y hacer un plan de accion climdtica municipal no
estd dentro de sus funciones” (ENEO3)

No obstante, existieron dos momentos en los que los actores construyeron voluntariamente su
responsabilidad con el programa sin haber sido explicitamente sefialada por el mismo: al inicio

de éste y una vez que la Ley General de Cambio Climatico entrd en vigor.
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A partir de la informacion recopilada en las entrevistas se puede definir la responsabilidad de
cada actor a través de la actividad que llevo a cabo durante estos momentos. La Tabla 6 expresa
los tipos de actividades realizados por cada actor y se resaltan con rojo los actores que

cambiaron su actividad una vez publicada la ley General.

Tabla 6: Actores y actividades del PACMUN antes y después de aprobada la LGCC

ACTOR ACTIVIDAD ANTES ACTIVIDAD DESPUES DE
DE LA LEY LA LEY
Global ICLEI Promotor Promotor
México ICLEI Planeador Planeador
SEMARNAT Nulo Nulo
INECC Asesor Nulo
Embajada Britanica Patrocinador Patrocinador
UIMPACMUN Capacitador Capacitador

Direccion Estatal

Nulo

Impulsor o Nulo (diferida)

Direccién implementadora

Director/ Ejecutor

Director/Ejecutor

Direcciones no implem.

Proveedor de informacion

Proveedor de informacion

Poblacidn civil

Nulo

Nulo

Iniciativa privada

Nulo

Nulo

Fuente: Elaboracion propia, 2015

Mediante esta representacién se observa la importancia de la direccion implementadora

municipal quien se define y es definida por los demds actores como el ejecutor del programa.

“Los municipios [son] tal cual los que arrastran el Idpiz a mds no poder” (EAEQ1)

Dentro de la figura también se observa la ausencia de participacion, a través de actividades, de
SEMARNAT, iniciativa privada y de la poblacién civil antes y después de la ley asi como la
decision diferida de las direcciones estatales en la inmersion como promotor en un programa

invalidado como instrumento de planeacién.

Las responsabilidades adquiridas y construidas informalmente por cada uno de los actores
pueden formalizarse al ser aceptada por los demads actores. Sin embargo, las lineas y canales de
comunicacion son necesarios para informar la actividad que ha llevado a cabo informalmente

cada actor y caer en una ineficiencia.
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Los procesos de comunicacién construidos durante la interaccidon de los actores en el programa
PACMUN serdn analizados a partir del tipo de comunicacidén que lograron construir, los canales
o medios de comunicacion utilizados para concretar dicha comunicacién y las barreras que se

generaron a lo largo de este proceso.

La estructura de la sub-red mantiene una cualidad comunicativa para influenciar el mayor
numero de actores dentro de una estructura doméstica y por lo tanto, de acciones. Cualidad de
la sub- red que debe estar presente en la conformacion propia del programa, ya que se
entiende que cualquier tipo de organizacion depende de la herramienta comunicativa para

transportar informacién, coordinar su proceso y encontrar los resultados esperados.

Aunque es reconocida su importancia; el programa, a través de su estructura, no define a un
responsable de la comunicacidn interna por lo que no se posee informacion sobre ninguno de

los elementos que definen la comunicacion dentro de la organizacion.

Es por ello que los tipos, formas, objetivos, y ruidos de la comunicacidon en el programa
PACMUN son analizados a partir de las experiencias y formulaciones realizadas por los actores

en sus diferentes niveles de accion.

Para comprender los tipos de comunicacion entre los diferentes actores se prosigui6 a realizar,
a través de la entrevista semi-estructurada, una medicion cualitativa de sus respuestas sobre su
comunicacion exclusivamente referente al programa PACMUN. Las respuestas fueron
catalogadas definiendo tres pardmetros: alta, cuando existia comunicacion constante y directa
entre ambos actores; intermitente, para describir una comunicacidn discontinua; y sin
comunicacion, para expresar la ausencia de comunicacion entre dos actores. En la Tabla 7 se

expresan los pardmetros con una referencia de las formulaciones realizadas por los actores.
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Tabla 7: Medicidén cualitativa de la comunicacion organizacional

Parametro

Referencia

Alta

ENEO3: Si muy directa, constante

ENEO1: Si, no es una reuniéon que hagamos
consecuentemente

Sin comunicacion

ENEO1: No, a nosotros no nos hablaron.

Fuente: Elaboracion propia, 2015

El parametro anteriormente descrito se utilizé en cada una de las posibles relaciones entre los

actores del programa PACMUN con el propdsito de conocer la red de comunicacién construida.

En la Tabla 8 se representa el tipo de comunicacidon a partir del pardmetro delimitado

cualitativamente entre un actor y otro dentro de la estructura interna del programa. Se

mantuvo el uso del color para resaltar la falta de comunicacion organizacional entre los

diferentes actores y niveles.

Tabla 8: Tipologia de comunicacién interna organizacional del PACMUN

ACTOR COMUNICACION ACTOR
ICLElI mexico
Sin comunicacion Embajada
Sin comunicacidén SEMARNAT
Sin comunicacion INECC
Sin comunicacion UIPACMUN
ICLEI global Sin comunicacion Direccién Estatal

Sin comunicacion

Direcciéon Implementadora

Sin comunicacion

Direccién no Implementadora

Sin comunicacion

Iniciativa Privada

Sin comunicacion

Poblacién Civil
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ICLElI Mexico

Alta Embajada

Sin comunicacién SEMARNAT
INECC

Alta UIPACMUN

Sin comunicacion

Direccidn Estatal

Direccion Implementadora

Sin comunicacon

Direccion no Implementadora

Sin comunicacion

Iniciativa Privada

Sin comunicacion

Poblacién Civil

Embajada Britanica

Sin comunicacion SEMARNAT
Sin comunicacion INECC
Sin comunicacion UIPACMUN

Sin comunicacion

Direccién Estatal

Sin comunicacion

Direccion Implementadora

Sin comunicacion

Direccion no Implementadora

Sin comunicacion

Iniciativa Privada

Sin comunicacion

Poblacién Civil

INECC

Sin comunicacion

UIPACMUN

Sin comunicacion

Direccién Estatal

SEMARNAT Sin comunicacion Direccion Implementadora
Sin comunicacion Direccion no Implementadora
Sin comunicacién Iniciativa Privada
Sin comunicacion Poblacién Civil
Sin comunicacion Direccidn Estatal
Alta Direccién Implementadora
UIPACMUN Sin comunicacion Direccion no Implementadora

Sin comunicacion

Iniciativa Privada

Sin comunicacion

Poblacién Civil

Direccién Estatal

Sin comunicacion

Direccion Implementadora

Sin comunicacion

Direccién no Implementadora

Sin comunicacion

Iniciativa Privada

Sin comunicacion

Poblacién Civil

Direccion Implementadora

Direccion no Implementadora

Sin comunicacion

Iniciativa Privada

Sin comunicacion

Poblacion Civil
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Direccién no Implementadora | Sin comunicacion Iniciativa privada

Sin comunicacion Poblacidn civil

Iniciativa Privada | Sin comunicacién ‘ Poblacidn civil

Fuente: Elaboracion propia, 2015

La tabla 8 expone la ausencia de mas del 80% de posibles lineas de comunicacion entre los
actores. A esta ausencia, se le suma la ausencia de juntas o reuniones de mds de dos actores
para estructurar el programa, distribuir responsabilidad, platicar experiencias etc. La falta de
interaccidon entre los actores impide generar una red de comunicacién organizacional para
mantener un flujo de informacion que coordine actividades, clarifique tareas y provoque una

retroalimentacion.

L: ¢Ustedes cada cudnto se juntan entre dependencias?
LAEOQ2: no... no hay esa vinculacion, no la hay.

Una vez obtenidos la informacion sobre las lineas de informacidn existente; el mapeo de la
comunicacién organizacional a través de un sociograma, como herramienta de representacion,
permite analizar las lineas invisibles para explicar el comportamiento de comunicacion del
individuo y de la organizacidn actuales y la efectividad por la cual estan siendo construidas. La
efectividad de la comunicacién en una organizacién siempre puede verse mejorada ante
herramientas de mapeo las cuales permiten la exposicion de oportunidades de comunicacion

dentro de la organizacién.

En la Figura 17 se representa el mapeo, a través de un sociograma, de las lineas de

comunicacion existentes en el programa multinivel PACMUN.
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Figura 17: Sociograma

Representacion grafica de la comunicacion interna organizacional del programa PACMUN
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Fuente: Elaboracién propia, 2015

Mediante la figura 17 se observa la red de comunicacién en la cual se organiza el programa a
través de un sociograma. Las pocas lineas de comunicacidn entre los diferentes niveles que el
programa pretende abarcar provocan una dependencia en dichas conexiones. La dependencia
en una sola linea de comunicacién intermitente como enlace entre diferentes niveles genera

desconfianza en la organizacion interna del programa.

A lo largo de la investigacidn, se encontraron dos factores que determinan la comunicacion de
la direccién implementadora en la escala local con el ICLEI México. El primero es el continuo

cambio de administraciones y de personal dentro de las direcciones municipales en donde se
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rompen relaciones entre ambos actores; y el segundo es el estatus de afiliacion del municipio

con lainiciativa.

Dentro de los municipios estudiados, uno afiliado y otro no, se encontré que aunque ninguno
de los dos mantuvo una comunicacién constante con ICLEI México, el municipio afiliado poseia
la posibilidad de la comunicacién directa, comunicacién que fue expresada por el mismo

municipio como un privilegio otorgado a los socios de la iniciativa.

ELBO3...te fortalece mucho porque te privilegia la comunicacion que no se da con
los no socios porque no se tiene el contacto adecuado pero yo ahora viendo
desde socio a no socio, hay una diferencia entre vinculos, redes... lo que te invita
y la informacion que te facilita porque hasta que eres socio y te empiezan a
vincular con la plataforma y nivel personal con el equipo...

Estos actores, independientemente de su situacion de afiliacion con la iniciativa, se encuentran
en diferentes niveles y deben de interactuar para implementar el programa. En este caso, los
canales o medios de comunicacién son una herramienta esencial en un programa multinivel

como es el caso PACMUN.

Las lineas de comunicacién desarrolladas por la organizacién utilizan diferentes canales de
comunicacion para lograr sus objetivos comunicativos que pueden definirse por ser de indole:

informativos, reguladores, persuasivos e integradores.

Los canales de comunicacidon son los medios por los cuales se realiza el flujo de informacion.
Sin embargo, su seleccion es parte importante de la comunicacidon organizacional ya que
influyen en la intensidn, sustancia y resultado del mensaje enviado entre dos o mas actores

(Dobkin & Pace, 2007).

Dentro del programa PACMUN existieron diferentes canales de comunicacién empleados entre
los actores pero, para propdsitos de la investigacion, se analizaran los canales descritos por los
actores como los mas utilizados para transmitir los mensajes y el objetivo de los mensajes

enviados.
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La tabla 9 expresa la comunicacidén entre dos actores (intermitente en el caso del color amarillo

y alta en el caso el color verde), el objetivo de la comunicacién entre los actores y el tipo de

canal utilizado cotidianamente.

Tabla 9: Canales de comunicacién de las lineas de comunicacidon existentes.

ACTORES INVOLUCRADOS

OBJETIVO DE LA
COMUNICACION

CANAL DE COMUNICACION

regulativo Oral — visible/cara a cara/eventos
.. . . . Oral-invisible/teléfono
ICLEI México - Embajada informativo o / -
Escrita/informes electrdnicos
informativo Oral visible/cara a cara/reuniones
.. . Oral visible/cara a cara/reuniones
ICLEI México - UIPACMUN regulativo o / /
Escrita/informes
regulativo Oral /teléfono
regulativo Oral visible/cara a cara/reuniones
UIPACMUN-direccion regulativoy Oral visible/ cara a cara/talleres

Implementadora

persuarsivo

Oral/teléfono

informativo

Oral/teléfono

Fuente: Elaboracidn propia, 2015

A través de la tabla 9 se puede observar el uso de la presencia fisica como el canal de

comunicacién mas utilizado dentro de la organizacion. Este tipo de canal es aprobado por su

interactividad y alta riqueza’. Sin embargo, la falta de organizacién, y coordinacién en la

programacion de reuniones crea discontinuidad en el proceso de comunicacidn

Los objetivos de regulacidn e informacion durante el programa responden a las necesidades de

implementacion metodoldgica (regulativo) y de recopilacidon de informacion para la creacién de

estrategias locales (informativo). En el caso de la relacion entre la UIPACMUN vy la direccion

implementadora se agrego el objetivo de persuasion al buscar a través de los co-beneficios del

programa la participacion del municipio a través de esta direccién.

7 Se entiende como riqueza a la capacidad de utilizar el lenguaje verbal y no verbal de comunicacién
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Existen, en cualquier programa o proyecto, razones por las cuales no se logra una comunicacion
directa y clara entre dos o mas actores. Para propdsitos de esta investigacién, llamaremos
barrera a los factores que impidieron la comunicacion, mientras que ruido se referira para

expresar interferencias en la comunicacion.

Los actores, a través de las entrevistas, reflejaron los tipos de barreras que impidieron lograr
una comunicacion eficaz con los otros actores. Barreras que pudieron ser superadas en ciertos
casos y que se mantuvieron como ruido. La figura X expone el tipo de barrera comunicativa que

percibid cada actor durante su participacion en el programa PACMUN.

Tabla 10: Barreras comunicativas

Actor Barrera
Estructura organizacional PACMUN / politica interna de la
ICLEI Global .
iniciativa
ICLEI México Estructura organizacional PACMUN / politica externa
Embajada Britanica Capacidad institucional
SEMARNAT Politica externa
NECC Politica externa
IUPACMUN Capacidad institucional

Dependencia Estatal

Politica externa

Direccién implementadora

Capacidad institucional / politica externa

Direccién no implementadora

Capacidad institucional/ politica externa

Iniciativa privada

Circunstancia Social/ politica externa

Poblacion civil

Circunstancia Social / politica externa

Fuente: Elaboracion propia, 2015

El concepto de politica externa descrito en la Tabla 10 refiere el término “externo” para
describir los proceso politicos ocurridos en la estructura doméstica del pais, en este caso,
México; mientras que el término “interno” hace referencia a los procesos politicos dentro de la

estructura institucional del actor.

La tabla 10, a través de sus conceptos de politica externa, capacidad institucional y
circunstancia social refleja el impacto de la estructura doméstica como generador de barreras
de comunicacién en un programa representado por una red transnacional.
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El programa, aunque promueve la construccion de capacidades locales para la generacion de
estrategias, se vio obstaculizado por la misma falta de capacidad institucional para lograr una
comunicacion eficiente entre los actores. Problematica institucional que serd descrita a

continuacion.

La capacidad institucional y la voluntad politica son consideradas, para propdsitos de este
analisis, factores (estructurales domésticos) determinantes en la implementacion de cualquier

programa y proyecto.

Ambos conceptos determinaron la implementacidon de los programas andlogos en Australia y
EEUU en diferente medida y momento. En el caso del programa PACMUN vy, a través de las
entrevistas realizadas, se definid el tipo de capacidad institucional ausente en ciertos actores
para la implementacion exitosa del programa y la voluntad politica percibida en los diferentes

niveles del programa.

La voluntad politica es considerada un concepto ambiguo, sin embargo, es relacionado por
varios autores® con el compromiso politico para realizar una actividad. Dentro de la politica,

este compromiso puede otorgar cierta preferencia a un tema o actividad en particular.

Al ser un programa voluntario, durante el proceso de implementacion del programa PACMUN,
la voluntad de los actores publicos en diferentes niveles es determinante para lograr su

participacién y compromiso con el programa.

La informacidn recabada sobre la percepcién de la voluntad politica hacia el programa en cada
uno de los actores distribuidos en diferentes niveles dio como resultado la aprobacién de dicha
voluntad por todos los entrevistados, los cuales, al hacer esa observacién argumentaban la falla
dentro de las capacidades institucionales municipales y no de compromiso por parte de las

instituciones.

L: ¢Usted cree que si existia esa voluntad politica en los municipios?
ENEQ2: Si, si... me consta que si... el problema es con la estructura municipal

8 Brinkerhoff (2000), Anderson (2005), Rose & Greeley (2006)
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Asi mismo, cuando se le preguntaba a las diferentes direcciones municipales sobre la voluntad
politica, la respuesta desligaba el compromiso de las autoridades como factor de éxito y

adicionaban la falta de capacidad institucional en forma de recursos.

L: Hablando de que usted estd inmerso en estas politicas en el municipio “X”
é¢Considera que existe esa voluntad politica para llevar a cabo el proyecto?
LAEO1: Pues mira, yo creo que la voluntad politica si existe, pero los municipios
estamos sujetos amuchas cuestiones... este... econdmica de los estados y de la
federacion.

De esa forma, la capacidad institucional en los niveles estatales y municipales fue, para los

actores entrevistados, el factor condicionante de la participacion y proceso del programa.

En el caso el programa PACMUN, se encontraron diferentes determinantes que caracterizaron
la incapacidad institucional de los actores. En el nivel municipal mexicano, en donde la realidad
y contexto varian de forma dramatica, se pudieron observar diferencias esperadas pero

también similitudes en las capacidades institucionales de ambos municipios analizados.

La tabla 11 expone los dos municipios®, el tipo de ausencia de recurso que obstaculizo el

proceso del programay el grado en que impacto a cada una de sus realidades.

Tabla 11: Recursos determinantes de la capacidad institucional municipal.

Recurso Municipio A Municipio B
) . ) Informacién existente mas no
Recurso material Informacién no existente
procesada.
Existente mas no destinado . . L

Recurso humano . Existente y destinado (problematica

o especificamente para el ] o L
especializado para traducir textos en idioma inglés)

programa PACMUN

Recurso limitado/nulo para la
conformacion de un equipo de Recurso limitado/nulo para la

Recurso financiero trabajo e implementacion de implementacién de estrategias
estrategias generadas por el generadas por el PACMUN
PACMUN

Fuente: Elaboracion propia, 2015

9 La caracterizacién de los municipios se encuentra en el apartado 3.2
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En ambos municipios, la iniciativa encontré la infraestructura institucional para delegar el
programa, sin embargo, durante las entrevistas con los responsables de la Unidad de
Implementacién PACMUN se argumento la problematica de ausencia de direccion de ecologia o
planeacion en varios casos, en donde la capacitacidon para la construccién del documento

PACMUN se realizaba en cualquier otra direccién independientemente de sus funciones.

La ausencia del recurso financiero por parte del programa fue catalogado como el maximo
factor condicionante de la implementacién del programa. EI PACMUN, al ser un programa
voluntario, no estaba considerado dentro del gasto corriente otorgado por la federacion a cada
municipio, imposibilitandolo al municipio de contratar un recurso humano especializado que
llevara a cabo el programa, la construccion de informacion y la difusion del programa dentro
del sector publico, privado y social del municipio. Es por ello, que los municipios que no
contaban con esos recursos a priori del programa, defendian su voluntad politica ante un
problema de financiamiento.

ELBO1: si pues, si el programa quiere disminuir emisiones 50% pero nosotros no
tenemos recurso, y sélo con lo que yo pavimente puedes reducir emisiones al
10%, no es que no lo quiera hacer o el programa, sino el recurso es limitado.

Los problemas estructurales e institucionales mostrados que establecen la capacidad del
municipio para hacer frente a cualquier programa externo determinan el proceso de
implementacién del programa PACMUN en el nivel local y con ello los objetivos e impactos

esperados por la red de localidades transnacional.

5.4.3 Analisis del impacto

La red de localidades transnacional ICLEI utiliza el programa PACMUN dentro de su sub-red en

México para transportar los siguientes objetivos:

Delimitar de la problematica ambiental y su solucion

Impactar en los procesos de gobernanza locales y nacionales

Reducir la vulnerabilidad y emisiones de CO;

Atraer a nuevos constituyentes
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Es a través del impacto del programa, que se puede analizar si los objetivos de la red antes
expuestos pudieron ser completados a través del programa PACMUN el cual se encontraba

inmerso en la estructura doméstica mexicana.

En este apartado se analizara cada uno de estos objetivos en el orden en que fueron expuestos
previamente para poder concluir el impacto de la gobernanza climatica transnacional en las

localidades Mexicanas.

La delimitacién de la problematica ambiental construida transnacionalmente por la iniciativa
fue transportada hacia los diferentes actores en las escalas nacionales, estatales y municipales a

través del programa PACMUN.

La conceptualizacidon propuesta sobre la problematica ambiental junto con la responsabilidad
local para combatirla fue aceptada en cada uno de los niveles politico-administrativos
mexicanos. En ningin momento durante el trabajo de campo se encontré con algun actor que

no se suscribiera a dicha idea, aun cuando no estuvieron involucrados en el programa.

La conceptualizacion sobre la problematica ambiental y su solucidon estuvieron apoyadas por el
movimiento politico y social que culminé con la creacion de la Ley General de Cambio Climatico
brindandole legitimizacion a la conceptualizacidn y con este, al discurso por el cual trabaja la

iniciativa ICLEI.

No obstante; el programa PACMUN, el cual transportaba dicho discurso por medio de su
estructura, no logro una conceptualizaciéon fuerte en las escalas nacionales y estatales
influyendo que el discurso se modificara dependiendo del contexto de cada actor y fuera
imposible encontrar el trazo de una misma linea conceptual en las entrevistas con los
diferentes actores del programa, quienes se refirieron a éste a partir de su experiencia con
dicho programa y no bajo los principios y conceptualizacion que fueron construidos en su

estructura.
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La conceptualizacion realizada por los actores responde a la vision con la cual relacionan al

programa. La tabla 12 expone las conceptualizaciones del programa PACMUN realizadas por los

actores en sus diferentes escalas.

Tabla 12: Conceptualizacidon del PACMUN a partir de los actores involucrados

Actor Tipologia de conceptualizacion Conceptualizacion
o ) “Es la oportunidad de dar
ICLEI Global Con base a un objetivo particular e
nuestra vision
“Programa para brindar
o o soluciones innovadoras ante el
ICLEI México Con base al objetivo del programa . .
cambio climatico a nivel
municipal”
SEMARNAT Con base a su procedencia “Es una marca”

Embajada Britanica

Con base a un objetivo particular

“Oportunidad de construir
emprendimientos mixtos”

INECC

Con base a su procedencia

“Programa proveniente de una
ONG”

UIPACMUN

Con base al objetivo del programa

“Herramienta de planeacion”

Dependencia Estatal

Con base a su procedencia

“Un plan de desarrollo no

I”

considerado lega

Direccién municipal
no implementadora

Con base a la experiencia

“Un programa muy

” «u
C

ambicioso/sofisticado” “con

buena intension”

Direccién municipal
implementadora

Con base a un objetivo particular

“Oportunidad politica”

Fuente: Elaboracion propia, 2015

La conceptualizacion transnacional de la problemadtica brindé una base legitima para la

estructuracion del programa PACMUN, sin embargo, al dejar la tarea en manos de actores

publicos locales su conceptualizaciéon estd relacionada con las necesidades y expectativas

propias de los actores involucrados que son expresadas para definir el punto con el cual

interactuan con el programa.
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Los problemas estructurales domésticos en relacion a las redes de politicas publicas, creadas
por iniciativas sociales como nexos entre el gobierno y la sociedad, son observadas al analizar la
tipologia de conceptualizacion llamada “de procedencia” en donde los actores invalidan la
autoridad de la organizacién para realizar este programa y llevar a cabo sus funciones de

gobernanza.

La funcion de gobernanza utilizada por la iniciativa a través del programa PACMUN fue de
construccidon de capacidades. Para lograr el objetivo, el programa utilizd la herramienta de
capacitaciéon en forma de talleres en donde se difundia el conocimiento sobre el cambio
climatico y la responsabilidad local, la guia de implementacion PACMUN como documento clave
para la conformaciéon de estrategias de mitigacion y reduccion de vulnerabilidad, varios
tabulados y datos estadisticos para crear inventarios locales, difusion de la informacion
recolectada y de su posible uso politico, asi como la retroalimentacién de su proceso dentro

del programa PACMUN.

Aunque el Estado podia contar con mucha informacion al respecto, la construccion de
capacidades fue destinada solamente para los funcionarios publicos locales, quienes al aceptar

se parte del programa recibian la capacitacion por parte de la UIPACMUN.

(EBE01)...de hecho cuando yo solicité que se me diera capacitacion me dijeron que
no, que solamente era para municipios...

El resultado sobre la construccién de capacidades generada por la UIPACMUN en 421
municipios fue evidenciado como positivo por todos los actores involucrados. El gobierno a
través del INECC y SEMARNAT (después de la publicacidon de la Ley General de Cambio
Climatico) quienes mantenian la responsabilidad oficial de construccién de capacidades locales
reconocieron la labor realizada por la iniciativa al llevar en tan poco tiempo la concientizacion
del problema ambiental bajo los criterios de cambio climatico al nivel local.

ENEO3...igual no terminamos un documento pero al menos si ya entendemos
algo del cambio climdtico, cosas que no sabia ya entendemos, ya sabemos que
son las emisiones, sabemos que si algun dia queremos hacerlo, como hacerlo y
ddnde encontrarlo...
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Esta tarea de construccion de capacidades por parte del programa y reconocida por los actores,
es también, motivo de incertidumbre por parte de los municipios y estados ya que argumentan
que, la capacitacién “no se socializo” (LAEO4) por lo que el aprendizaje se mantiene en pocos
funcionarios publicos que pueden cambiar de puesto en el cambio de gobierno llevandose
consigo la capacitacion efectiva; asi mismo, la limitacion de personal capacitado limita la
posibilidad de generar efectivas estrategias locales de mitigacion y adaptacién, asi como

cambios en las politicas publicas locales

Actualmente, 421 municipios mexicanos se encuentran en algin momento del proceso para la
conformacién de su documento PACMUN y con él, de acciones estratégicas formuladas
localmente para mitigar y reducir la vulnerabilidad local ante el cambio climatico. Aunque sélo
19 municipios han terminado su documento y este ha sido aprobado por su cabildo, no existe

algun tipo de andlisis sobre las estrategias expuestas por dichos municipios.

A través de las entrevistas realizadas a las direcciones implementadoras se encontrd que, ante
la ausencia del recurso financiero, la direccion se encontraba imposibilitada para desarrollar
nuevas estrategias de mitigacién y reduccion de vulnerabilidad que luego tendria problemas
para financiar al ser un programa voluntario sin ningln tipo de recurso que lo acompaiiara. Al
encontrarse en este paradigma, ambas direcciones entrevistas reconocieron acomodar las
estrategias previamente aprobadas con recurso de otros planes, dentro del programa

PACMUN.

L: Pero bueno, estd el programa y si entiendo bien es independiente al trabajo
diario de esta direccion, entonces ustedes reportan cudnto pavimentaron y ya
cellos ven como lo meten para decir que fue con base al programa?

ELBO1: lo alinean, lo encajan en el programa

L: Pero entonces el programa no crea acciones

ELBO1: no, porque te digo, cual es la cuestion, ellos tendrian que tener ya un
recurso propio para decir, tenemos esto y tu vas a hacer esto.

Las direcciones pretendian, que al reciclar las estrategias, se fortalecieran al ser parte de un

nuevo documento de accidn y poder utilizar el recurso para la estrategia previamente aprobada

103



para ampliar su impacto a partir de incrementar su impacto (ejem. de 5km pavimentados a

8km) o afadir una estrategia complementaria generada a partir del PACMUN.

La evaluacion y monitoreo de las estrategias incluidas en el programa sin importar su
procedencia, es considerada como la tercera fase dentro de la metodologia propuesta por la
agenda de “Ciudades bajas en emisiones de CO;”. No obstante, el programa PACMUN
desarrollado durante tres anos (2012 al 2015) reporta no haber comenzado la tercera fase y

haber concluido antes de lograrlo.

La evaluacién de las estrategias, por lo tanto, es delegada en la plataforma creada por ICLEI
para compartir informacién sobre inventarios de emisiones y estrategias emprendidas. Sin
embargo, la plataforma no ha sido aceptada en los diferentes municipios por razones de falta
de personal especializado que actualice la base de datos, informacion actualizada o debido a

gue no pueden publicar un programa que no ha sido aceptado por su cabildo.

Mientras la plataforma funge como Unico medio de evaluacion, la responsabilidad del
monitoreo y evaluacién de forma oficial no se encuentran senaladas explicitamente en ningun

documento del programa.

Ante este panorama y, a través de la entrevistas, se preguntd a cada actor sobre su
responsabilidad formal o informal de evaluacién vy, si ellos no consideraban poseer de ninguna
de estas formas la responsabilidad, se les cuestionaba sobre el actor dentro del programa al
gue le delegaban esta funcidn. La tabla 13 presenta la respuesta de cada uno de los actores a

ambas preguntas.

Tabla 13: Atribucidn de responsabilidad de evaluacion de estrategias

ACTUAL RSPONSABILIDAD DE

ACTOR DELEGACION DE LA FUNCION
EVALUACION Y MONITOREO

Global ICLEI No No

Mexico ICLEI No D. Estatal o posible responsabilidad

SEMARNAT No ICLEI

INECC No No

Embajada Britanica No ICLEI
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UIMPACMUN No Dependencia Estatal
Dependencia Estatal No Asumid posible responsabilidad
Direccidn ecologia No Dependencia Estatal
Direcciones No Direccién ecologia

Sociedad civil No No

Sector privado No No

Fuente: Elaboracidn propia, 2015

Como se observa en la tabla 13, ninguno de los actores han realizado alguna actividad de
evaluacion de monitoreo o evaluacién de las acciones emprendidas y la mayor parte de los

actores se encontraron confundidos al determinar de quien debia de ser esta responsabilidad.

Sobre los actores con posible responsabilidad, la dependencia Estatal es relacionada por los
actores debido a las nuevas responsabilidades delegadas por medio de la Ley General de
Cambio Climatico pero, legalmente, el programa PACMUN queda fuera de estas
responsabilidades al no considerarse un instrumento de planeacién. El ICLEI, el segundo actor al
gue se delega esta tarea, comenzo un proceso de seguimiento al enviar un cuestionario a cada
municipio, sin embargo; al ser una ONG, depende financieramente de sus constituyentes lo que
implica una inestabilidad financiera para llevar a cabo dicho proceso que tendra que
mantenerse durante varios afios. De este modo, entra un conflicto de funciones en una
estructura politica que no ha generado una red de politicas publicas que absorba los programas

impulsados externamente.

Sin un actor responsable de la evaluacién de estrategias ni indicadores oficiales para lograrlo, se
utilizd la percepcion de los actores involucrados para medir la implementacion de estrategias y

su impacto localmente.

Los resultados de la percepcién de los resultados del programa en el contexto mexicano
diferian de la percepcién reflejada por la Secretaria Global ICLEI. Mientras que ICLEI global,

como red transnacional, consideraba el programa PACMUN como “una de sus historias de
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éxito” (ET01) dentro del contexto mexicano la percepcidon sobre los resultados del programa

reflejan otra realidad.

En un nivel nacional mientras que ICLEI México argumenta no poder conocer los resultados ya
que los programas siguen en proceso de implementacion, el gobierno mexicano se encuentra

escéptico con respecto a los resultados que pueden lograr los municipios.

NEO1 yo estoy segura que muy poco porque no estdn asociadas a un
instrumento de planeacion; o sea como vas a poner en marcha una estrategia de
mitigacion si no tienes ni presupuesto, ni responsable, ni unidades de monitoreo,
reporte y verificacion y encima... no lo vinculas transversalmente... o sea é¢como
lo haces? éEsperas que te caiga el dinero del cielo? Ese es el error.

Las dependencias Estatales y las direcciones municipales no implementadoras afirman que se
han implementado algunas de las acciones a nivel municipal, no obstante, reconocieron no

conocer alguna evaluacion o el impacto de dichas acciones localmente.

Las direcciones implementadoras a nivel municipal reconocen su trabajo y esfuerzo para de
generacién del documento y de implementacién de ciertas estrategias, pero reconocian, no
haber realizado la implementacién como se marcaba dentro del programa al no tener un
seguimiento y recurso para lograrlo. Recurso econdmico que determind aparte de la
construccion e implementacién de las estrategias, la capacidad de convocatoria de la red en

México

La red transnacional de localidades utiliza los programas, como es el caso del PACMUN, para
atraer nuevos constituyentes que, al trabajar dentro del programa, compartan la vision
climdtica ambiental y busquen involucrarse activamente en la iniciativa para apoyarla y

fortalecerla al extender su autoridad.

El programa PACMUN al ser subsidiado por la Embajada Britanica, posibilitaba la participacion
del municipio en el programa sin ser parte de la asociacién y sin la necesidad de pagar algun

tipo de cuota por los servicios brindados.
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Dentro de un pais en vias de desarrollo, la posibilidad de participar en el programa y obtener los
co-beneficios que esto implica sin la necesidad de pagar una cuota, generd que el interés
creciera dentro de los municipios y que su respuesta positiva se expandiera hasta la

participacidén de 421 municipios en el programa.

La alta participacion de municipios fortalecid al programa otorgandole mayor legitimidad vy
creando un foro de visualizacién politica para la iniciativa. Sin embargo, una vez concluido el
programa sélo 19 documentos han sido terminados y aprobados por el cabildo y menos de un
tercio de ellos (6) se han convertido en socios. Esto representa el 1.42% de los municipios

participes.

La poca afiliacidon a la red fue consultada a través de las entrevistas realizadas a los diferentes
actores. Durante esta investigacién, se encontrd que existian dos fuertes factores que
determinaron la afiliacion: el recurso econdmico (el municipio debe de pagar una cuota que
depende, entre otras cosas, de su PIB y su poblacidn) y la visién politica del municipio (la
busqueda de re escalamiento politico a través de los beneficios del programa) la cual estaba
relacionada con la necesidad politica del maximo representante municipal, el cual dentro de un
ciclo administrativo de tres afos, podia encontrarse a su término y no tener necesidad de

realizar ese gasto que no seria reflejado en co-beneficios politicos para su administracién.

De este modo, se encuentra poca evidencia del beneficio y ventajas observadas por lo actores

locales de utilizar el co-beneficio politico como impulsador para la unién de constituyentes.

Recapitulando, el programa PACMUN, logrd apoyar la delimitacién ambiental y posicionar el
concepto de cambio climatico dentro de las agendas municipales; sin embargo, su delimitacion
no fue lo suficientemente fuerte para estructurar las escalas nacional y estatal que se
encuentran dentro de una estructura domestica determinada. Esta incapacidad de trasladar la
estructuracién conceptual y de proceso en dichas escalas impacta en los posibles resultados del
programa en donde se encuentra poca evidencia sobre el impacto de la construccién de

capacidades locales en los procesos de politicas publicas locales, la atraccién de nuevos
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constituyentes y la construccién de estrategias de reduccién de vulnerabilidad y emisiones

locales eficientes.

Capitulo 6 Conclusion
6.1 Inducciones tedricas a partir del Estudio de Caso PACMUN
El proceso de induccién tedrica a partir del programa PACMUN debe de entenderse bajo las

mismas limitantes de investigacion expuestas en el capitulo 1.3.

Es a través de este estudio que se observa un régimen politico-social del cambio climatico
caracterizado por la composicién de diferentes nucleos de gobernanza. Para efectos de esta
investigacion, la iniciativa activa ICLEl conforma uno de estos nucleos de gobernanza que busca

cumplir ciertos objetivos climaticos dentro de un discurso normado por el régimen.

Este nucleo de gobernanza, como muchos otros, se fortalece al suscribirse a un modelo de

gobernanza multi-actoral, lo que resulta en formas de autoridad y legitimizacion.

La fragmentacidn de la gobernanza climatica global en diferentes nucleos de gobernanza activa
es caracterizada por varios autores por una alta cooperacion. Sin embargo, la cooperacion
emprendida por los nucleos de gobernanza no jerarquicos que integran un régimen se expreso,
en el caso mexicano, como una cooperacion de esfuerzos en una visién discursiva mas no en
una implementadora. Los nucleos de gobernanza que conforman un régimen pueden llegar a
crear redes y competir entre ellos para impactar en una estructura determinada para asi, lograr
sus objetivos y co-beneficios como lo son: la visualizacion politica, legitimizacion de politicas y

la atraccion de constituyentes.

La red de localidades ICLEI, para aumentar su impacto, debe coordinar ambas dimensiones
reconocidas por la aproximacion de gobernanza multinivel: la horizontal y la vertical. La
horizontal es ejercida mediante la adhesidn de nuevos constituyentes o localidades y la vertical

es determinada por las relaciones escalares definidas por la red.

Mientras que la dimensién horizontal de la red se encuentra fuertemente definida, para

fortalecer la delimitacion vertical entre las escalas transnacional-local se utilizé el PACMUN
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como herramienta. El PACMUN al estructurarse a partir de la asociacion del ICLEl con una
institucion gubernamental INECC promueve una cooperacién entre las escalas Nacional-Estatal-
Local en una arena domestica. Esta asociacion le proporciona a la red legitimidad para la

utilizacidn y construccion de las relaciones escalares domésticas.

El impacto, por lo tanto se encuentra relacionado con la capacidad de la iniciativa de
transportar su estructura y proceso a través del programa PACMUN que se encuentra inmerso

en la estructura doméstica mexicana.

6.2 Sumario
Durante este apartado se sintetizaran los resultados encontrados durante el analisis del

impacto de la red de localidades transnacional ICLEI a través de su herramienta PACMUN. Esto,
siguiendo la misma estructura definida por los componentes fundamentales de la red:

estructura, proceso e impacto.

Durante el andlisis estructural se encontrdé que la iniciativa definid fuertemente, mediante el
uso de agendas de accidn, un discurso que liga la escala transnacional con la local y que
proporciona autoridad para llevar a cabo funciones de gobernanza. No obstante, esta liga fue
creada a partir de un fuerte discurso que fomenta la cooperaciéon horizontal pero no incluye

una relacién discursiva vertical fuerte que contenga en ella las escalas nacionales y estatales.

La red, traslado dicha tarea a la UIPACMUN vy a su capacidad para crear las relaciones escalares
pendientes, sin embargo, debe de entenderse que una vez delegadas esas actividades, la
estructura y proceso definidos por la red fueron transportados de una arena transnacional a

una doméstica en donde existen diferentes factores que la caracterizan.

Por lo tanto, el impacto de la red a través del programa estuvo altamente influenciado por la

estructura domestica mexicana y de la legitimidad otorgada a la UIPACMUN.

La estructura domestica, considerada de estancamiento, influencié en la capacidad de acceso
de la red a dicho contexto y a su vez, en la capacidad de los actores, en cada una de las escalas,
de comprender, implementar y promover el programa sin una fuerte estructura previamente

conceptualizada. La legitimidad, por otro lado, influyo en el programa al verse comprometida

109



desde el primer afio de implementaciéon del programa PACMUN con la publicacion de la Ley
General de Cambio Climatico donde se reestructuraron responsabilidades de las instituciones
publicas. Esta reestructuracién significo la pérdida del apoyo gubernamental hacia la iniciativa y

la legitimidad que esto representaba.

El analisis del impacto reflej6 a una UIPACMUN que perdid, junto con la asociacién con el
Estado mexicano, la relacidn escalar Estatal. Amabas pérdidas crearon problemas de
cooperacion que pueden ser observados en la ausencia de una distribucion de
responsabilidades, lineas de comunicacion y del recurso econdmico y material para construir e
implementar estrategias y capacidades. Estos problemas durante el proceso de
implementacién, se sobrepusieron a la voluntad politica expresada por todos los actores de
implementar el programa y son determinantes de la poca evidencia, en las diferentes escalas de

accién, de la capacidad del programa para lograr los objetivos definidos por la red.

Es a través de la siguiente figura que se puede observar la realidad expresada por los actores

dentro del programa.

Figura 18 Sumario de Resultados
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La figura 18 representa con una paloma el componente que se logréo implementar
efectivamente, con una paloma partida el componente que mantuvo problemas de
implementacién y por ultimo, la tacha para determinar los componentes que no se lograron

implementar.

6.3 Incidencias en los casos de EEUU, Australia y México.
Si bien los resultados obtenidos durante esta investigacion reflejan el impacto de la red

transnacional a través de una herramienta y estructura doméstica determinada, existieron
ciertos rasgos reincidentes con los programas implementados en EEUU y Australia asi como

diferencias definidas por las estructura domestica mexicana.

La red de localidades transnacional, en los tres casos, utilizd la creacion de una asociacidn
Estado-ICLEI mediante la conformacién de algin tipo de unidad implementadora para
desarrollar un programa de accién climatica y fortalecer su dimension vertical al crear
relaciones escalares desde una escala transnacional hasta una local y, con esto, poder duplicar
su impacto. Este fortalecimiento vertical se tradujo en legitimizacion local para crear acciones y
estrategias climaticas locales. Sin embargo, tanto en el caso estadounidense, australiano vyl
mexicano, con diferentes estructuras politicas y sociales, la estructura discursiva no logré
utilizar esa relacién escalar para direccionar la creacién e implementacion de las estrategias de
mitigacidn y reduccién de vulnerabilidad asi como la adhesidn de nuevos constituyentes a la

red.

Mientras que en el caso estadounidense y australiano, al ser los elementos estructurales
construidos por las red muy débiles entre sus relaciones escalares para ser transportados a
través de una estructura domestica especifica, la campafia fue estructurada a partir de las
necesidades propias de los actores domésticos transformandola asi, en una campaiia de
utilizacion y promocién de co-beneficios econémicos y politicos. En el caso mexicano, el
discurso como elemento estructural de la red fue reconocido y legitimizado por los actores, sin
embargo, al perder la red la asociacion creada con el Estado, la legitimidad de la red para crear

una cooperacion escalar es perdida, propiciando el rechazo del discurso con base a su
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procedencia y con esto, el rechazo del programa localmente o su utilizacion para la busqueda

de co-beneficios econdmicos y politicos.

La funcion de gobernanza transnacional (Construccidén de capacidades) definida por la red para
transportar su discurso y lograr sus objetivos fue implementada dentro del programa PACMUN.
Esta funcidon fue utilizada en EEUU, Australia y México utilizando la misma metodologia. En los
casos de EEUU y México no se encontrd evidencia de que la construcciéon de capacidades
impactara a través de su programa para producir cambios estructurales y de valores locales o
en algun otro nivel. Esto puede deberse a que, aunque en las tres escalas del programa se
reconociera la labor de ensefianza por parte de la iniciativa, en ninguno de los tres casos el
aprendizaje se logré socializar recayendo en un bajo numero de personas poniendo en duda la

funcién de gobernanza utilizada por la red para lograr un impacto.

Dentro del proceso de implementaciéon metodoldgica también se encontraron incidencias entre
los tres casos. Al ser un programa voluntario, en los tres casos, la necesidad de recurso
econdmico para construir las estrategias e implementarlas constituyo un factor de éxito del
programa. Mientras que en los programas realizados en EEUU y Australia el recurso era
necesario para adquisicién de recurso humano especializado que llevara dicha tarea y para la
implementacién de las estrategias; en el caso México, el recurso era necesario desde la

construccion de informacion hasta la implementacion de las estrategias.

La faltante de recurso para la obtencion de informacidn y posibilidad de construccion de nuevas
estrategias resulté en un factor de disculpa creado por los actores locales mexicanos; sin
embargo, dentro de los tres casos de estudio, con estructuras domésticas diferentes, el recurso
fungié como determinante en la definicion de las estrategias de mitigacidn y adaptacién. En los
tres casos se utilizo el reciclaje de estrategias ya determinadas con recursos existentes para la
construccidon de los programas locales. Estrategias, que en ninguno de los tres casos fueron
monitoreadas o evaluadas mas alld de la utilizacidon de la plataforma de Carbdn propuesta por
la iniciativa. Al no tener ningun tipo de evaluacion formal, la iniciativa utiliza su componente de

salidas y su autoridad y legitimidad otorgada a través de la dimensién horizontal de la red.
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Aunque los resultados encontrados durante el analisis del impacto de la red de localidades ICLEI
a través de su programa PACMUN en México representan un momento y contexto especifico,
las incidencias descritas previamente demuestran patrones dentro de la configuracién de la
dimension vertical de la red que propician la creacién de ciudades pasivas que no han logrado

los objetivos propuestos por la red.

6.4 Repercusion de los resultados
6.4.1 En las posibilidades de transferencia.
Esta investigacion al estar caracterizada por ser un estudio de profundad, existen ciertos

factores que puede ser utilizados con fines de transferencia.

e El marco conceptual, utilizado para la conformacién del marco metodolégico de esta
investigacion, fue disefiado a partir de un analisis tedrico profundo. La representacién
de las relaciones escalares de la red de localidad y del programa pueden servir de base
para comprender el funcionamiento y las dimensiones verticales y horizontales de una
red de este tipo.

e La profundidad con que se encuentran expresado el analisis del proceso del programa:
sus componentes, actores y organizacion interna pueden brindar al lector un nivel alto
de entendimiento que le permita utilizar la informacidn expuesta en contextos similares.

e Las incidencias encontradas entre los casos México, EEUU y Australia pueden ser
analizadas y utilizadas como hipdtesis de trabajo en otros programas que mantengan

las mismas condiciones.

6.4.2 En la practica de la red de localidades transnacional ICLEI
Durante el proceso de esta investigacidn, no se encontrd evidencia sobre informes o

investigaciones internas o externas a la organizacidén transnacional ICLEl en los cuales se
evaluara el impacto de la red a través de su herramienta, el programa PACMUN, implementada

a lo largo de tres afios en 421 municipios de México.

Aunque los resultados de esta investigacion son limitados por la incapacidad de representar las

realidades de los 421 municipios, la investigacidon proporciona una visién sobre la estructura,
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proceso e impactos observados a partir de la experiencia y realidades expresadas por los

actores en cada uno de los niveles: transnacional, nacional, estatal y municipal.

Este analisis construido, a partir de las diferentes realidades, le proporciona a la red un marco
metodolégico con el cual determinar sus relaciones escalares y un punto de partida para crear

modificaciones que le permitan a la red impactar con mayor efectividad.
A partir de los resultados encontrados se proponen las siguientes recomendaciones:

e Se recomienda establecer una planeacién estratégica (misidon y misiéon con la
herramienta FODA) que incluya todas las partes en las escalas transnacional, nacional,
estatal y local para hacer publica la razén principal del programa y, de este modo,
poderlo compartir y lograr un compromiso de todas las partes.

e Se invita a establecer controles preventivos de corto y mediano plazo que mantengan el
monitoreo y la evaluacién de la ejecucién del programa para que, en caso de desviacion
del mismo o que no se haya comprendido plenamente el objetivo en alguna escala, se
vuelva a rem plantear el plan o la forma en la que fue comunicado. Estos controles
deberdan de tener un periodo regular y periddico establecido por todas las partes.

e Se plantea que desde la estructuracién misma del programa se consideren las posibles
fuentes de recursos: humanos, materiales, tecnolégicos y financieros. Los cuales son
reconocidos como basicos para la consecucién de un fin.

e Se recomienda establecer desde los fundamentos del programa lineas de comunicacién
inter escalares que permitan la retroalimentacion en todo momento para que todos los
actores, independientemente de su escala, conozcan el canal de comunicacidon para
resolver dudas, solicitar ayuda y proponer mejoras.

e Se propone que en todos los programas, independientemente si los actores y ejecutores
del mismo han percibido una desviaciéon que condicione lo objetivos, se evalué en un

tiempo determinado para determinar las causas del éxito o fracaso del programa.

6.5 Agenda a futuro
Por motivos de las limitantes expuestas en el capitulo 1.3, la investigacién no pudo ampliarse a

un mayor numero de municipios para conocer las realidades de los actores involucrados en

114



cada uno de los contextos, asi mismo, existio la limitante de recolectar todas las voces de los
actores de cada institucidn involucrada en cada uno de las escalas. La recoleccion de todas las
voces de los actores involucrados crearia una base de informacion mas fuerte para definir el

proceso e impacto de la red localmente.

La informacion recolectada y analizada a través de esta primera investigacion sobre el impacto
de una red transnacional en las localidades mexicanas pretende impulsar investigaciones que

respondan con mayor profundidad las siguientes cuestiones:

e Dentro de la organizacion interna de la red: Evaluacion del modelo multi-actoral de
gobernanza. Comparacién del impacto de los diferentes programas del ICLEI.

e Sobre la estructura domestica mexicana: La influencia de la estructura doméstica
mexicana en el acceso de las redes transnacionales. Las oportunidades estructurales y
los elementos que impiden o reducen el acceso de diferentes tipos de redes.

e Dentro de la organizacion interna del programa: Establecer redes de comunicacién que
permitan la retroalimentacién para la mejora de este programa o de nuevas propuestas.

Propuestas para superar las berraras institucionales mexicanas.
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Anexos

Descripcidon de las entrevistas realizadas.

Cddigo Escala Institucion Entrevistado Fechay hora
ETO1 Transnacional ICLEI Global Coordinador de proyectos 27-Febrero-2015
9:00 am
ENO1 Nacional SEMARNAT Sub director de area 14-Abril-2015
9:30am
ENO2 Nacional INECC Coordinador 14-Abril-2015
11:30am
ENO3 Nacional Embajada Britanica Oficial de proyectos 15-Abril-2015
9:00am
. (s . 15-Abril-2015
ENO4 Nacional ICLEI México Coordinador de proyectos 13:00pm
15-Nov-2013
10am
21-Enero-2014
11:00am
. . 10-Julio-2014
NEO5 Nacional UIPACMUN Equipo del programa 13:00pm
13-Agosto-2014
10:00am
17-Nov-2014
10:00am
EEAO1 Estatal Depe!'lltienC|a .Estatal en Coordinador de proyectos 8-Abril-2015
cuestidn ambiental 11:00 am
EE02 Estatal Depe!'lltienC|a .Estatal en Oficial de proyectos 15-Abril-2015
cuestion ambiental 16:00pm
ELAOL Local Pependenua no Director 7-Abril-2015
implementadora 9:00 am
ELAO2 Local Pependenua no Sub director 7-Abril-2015
implementadora 11:00 am
ELAO3 Local Pependenua no Coordinador 7-Abril-2015
implementadora 12:30 pm
ELAO4 Local Pependenua Director 7-Abril-2015
implementadora 13:40 pm
ELBO1 Local Pependenua no Coordinador 16-Abril-2015
implementadora 10:00 am
Dependencia no - 16-Abril-2015
ELBO2 Local implementadora Oficial de proyectos 11:30 am
ELBO3 Local Pependenua no Director 16-Abril-2015
implementadora 16:00pm
Dependencia . 16-Abril-2015
EIBO4 Local implementadora Coordinador del programa 13:00pm

Nota. El anonimato de los informantes y de su dependencia en las escalas Estatal y Locales se mantendra
en anonimato debido a la peticidn de los actores involucrados.
La transcripcidn de las entrevistas podra ser brindando por medio de una peticion formal al autor.
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Entrevista base

Tabla 14: Tipologia de pregunta propuesta y su relacion con el punteo de temas.

Punteo

Tipologia de
pregunta

Ejemplo

Marco conceptual

De conocimiento

éQué es PACMUN?

De experiencia

Después de la implementacién del programa,
¢Cémo redefiniria PACMUN?

Red de politicas

De conocimiento

¢ Estuvo alguna organizacion civil involucrada?

De opinién

¢Por qué cree que no se involucraron
organizaciones civiles? / ¢Qué factor fue
determinante para que las organizaciones civiles
se involucraran?

Autoridad

De conocimiento

éQuiénes estuvieron involucrados?

Estructura del Estado

De conocimiento

¢Cudles actividades y decisiones se encuentran
descentralizadas?

De antecedentes

éObservé un cambio en la centralizacion o
descentralizacion de decisiones?

Estructura Social

De conocimiento

éSe obtuvo el apoyo de los diferentes partidos
politicos para el programa?

De experiencia

¢Bajo cuales factores ha observado una unién
social?

Funcién de gobernanza

De experiencia

¢La localidad comparte la informacién con alguna
otra localidad?

¢Quiénes fueron capacitados para llevar a cabo la
implementacion?

¢El taller de capacitacion le brindo informacion
nueva?

¢El programa ha detonado un cambio en la
regulaciéon municipal?

Distribucion de
responsabilidades

De conocimiento

¢Cual es su responsabilidad dentro del programa?

Caracterizacién

De conocimiento

¢Cuales son las caracteristicas esenciales del
programa?

De opinién

éCree que el criterio en el que se trabajo fue el
adecuado?

Metodologia

De comparacion

éCree que la metodologia se puede implementar
en otras realidades locales?

De opinién

¢Cree que la metodologia fue adecuada para su
implementacion local?

Modelo ldgico

De conocimiento

¢Qué hainvertido en el programa? ¢ Cudles
resultados espera del programa?

Capacidad

De simulacién

Suponga que usted puede proporcionar un
recurso a su institucion para lograr la
implementacion. ¢ Cual seria?
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De conocimiento

¢Cuenta con los recursos necesarios para aplicar la
metodologia propuesta?

Voluntad politica

De experiencia

¢ Existio el interés politico por el programa?

Resultados

De conocimiento

¢Cuantas lineas de accidn se implementaron?

De opinién

¢Como calificaria los resultados obtenidos?

De comparacion

éCree que sus resultados difieren con los de otras
localidades?

Fuente: Elaboracion propia, 2015
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