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118 ¢ Marquinay Alvarez

El comportamiento ético y responsable de las empresas que se comprometen con
el desarrollo sostenible les da legitimidad para influir en el disefio de las leyes y las
politicas que afectan sus negocios pues, en ocasiones, los marcos juridicos aprobados
en beneficio del interés publico contravienen sus intereses.
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CAPITULO SEXTO
LA GOBERNANZAY LA POLITICA
DE CAMBIO CLIMATICO: EL CASO DE TEXCOCO

Alejandro A. P. Aguilar Miranda*
Karina Rebeca Ramirez Gonzalez**
Antonio Inoue Cervantes***

Resumen

La gobernanza multinivel ofrece un interesante marco analitico para la revision critica de los
procesos y estructuras emergentes de la gobernanza sobre cambio climatico en las diversas
latitudes del planeta, incluyendo nuestro pais.

En el caso de México, la adopcion del Sistema Nacional de Cambio Climatico (SINACC)
constituye un parteaguas en la construccion de la politica nacional en esta materia, toda vez
que se trata de un esfuerzo pionero a nivel internacional. Sin embargo, la construccion de este
marco institucional no ha permeado eficazmente hacia los otros dos drdenes de gobierno.

En el ambito de los gobiernos estatales existe un avance importante en el desarrollo legis-
lativo y programatico de la politica climatica a partir del Sistema Nacional de Cambio Clima-
tico. Sin embargo, a nivel municipal no existe una agenda minima ni tampoco las capacidades
institucionales para la implementacion de las politicas ambientales y de cambio climatico, tal
como se constata en el caso del municipio de Texcoco, Estado de México.

Palabras clave: gobernanza multinivel, politicas, gobierno municipal, cambio climatico, ins-
tituciones.
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120 e Aguilar, Ramirez e Inoue

Abstract

The multilevel governance offers an interesting analytical framework for a critical review of
the processes and structures of governance emerging on climate change at the different latitu-
des of the planet, including our country.

In the case of Mexico, the adoption of the National Climate Change System is a watershed
in the construction of national policy in this area, since it is a pioneering effort at international
level. However, the construction of this institutional framework has not trickled effectively to
the other two orders of government.

In the area of state governments, there is a significant legislative and programmatic develo-
pment of climate policy from the National Climate Change System. However, at the municipal
level, there is not a minimum agenda neither the institutional capacity for the implementation
of environmental policies and climate change, as it is verified in the case of the municipality
of Texcoco, State of Mexico.

Keywords: multilevel governance, policies, local government, climate change, institutions.

Introduccion

El presente trabajo se inscribe en el marco de analisis de la politica nacional de cam-
bio climatico, la cual ha desplegado un arreglo institucional complejo que corres-
ponde a la propia complejidad del fendmeno que atiende. Este trabajo busca generar
conocimiento respecto al patron de gobernanza derivado del Sistema Nacional de
Cambio Climatico (SINACC), particularmente en la integracion de las politicas e ins-
tituciones de la Zona Metropolitana del Valle de México (zMVM), de tal manera que
se identifiquen los avances y los obstaculos en la formulacion, implementacion y
evaluacion de la politica de referencia.

En lo particular, este capitulo aborda el caso del municipio de Texcoco, Estado
de México, cuyo territorio pertenece a la ZMVM. El objetivo consiste en documentar
el grado de integracién institucional y de politicas entre el gobierno municipal de
Texcoco y los gobiernos estatal y federal, conjuntamente con otros actores sociales.
La 6ptica del estudio se basa en el enfoque de gobernanza multinivel, el cual resulta
pertinente para abordar el acoplamiento de politicas entre diversas instancias con ju-
risdicciones diferenciadas, proclives a la coordinacion, pero también al desencuentro
y la indiferencia.

Este capitulo estd integrado por cuatro secciones. En la primera se describe el
marco institucional y los instrumentos de la politica de cambio climatico, con el pro-
posito de ubicar a la institucion municipal en el entramado normativo, programatico
y organizacional. En el segundo apartado se describe el marco de analisis basado en
la gobernanza. En el tercero, se puntualiza el aporte del enfoque de gobernanza mul-
tinivel, asi como los instrumentos de la politica local de cambio climatico.
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La cuarta seccion presenta el resultado del estudio y muestra los obstaculos para la
integracion institucional y de las politicas del gobierno municipal de Texcoco con el res-
to de los actores en el marco del SINACC. Por ultimo, se ofrecen conclusiones enfocadas
a resaltar asignaturas pendientes de estudio y a perfilar una ruta critica para mejorar los
estandares de gobernanza en las politicas de competencia multijurisdiccional.

El marco institucional

Mas allé de lo que puedan decir los incrédulos, los apocalipticos o los eruditos, el fe-
nomeno del calentamiento de la Tierra ha invadido nuestras vidas contundentemente;
es posible percibir sus manifestaciones, entendamos o no sus causas. Tal como lo ha
sefialado el Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (United
Nations, 2007), dicho fendmeno es inequivoco.

Existe abundante literatura (Burns, 2014; Magafia, 2004; Conde, 2007; Greenpea-
ce [s/a]) que permite nutrir de informacion a expertos e iniciados sobre el calenta-
miento del planeta y sus impactos en el pais, por lo que no se intenta explicar aqui su
naturaleza y fenomenos adyacentes. Solo debe quedar claro que nos enfrentamos a
una cuestion global y compleja. Lo que se resalta es que la reaccidn humana ante este
fendmeno, que tiene componentes tanto naturales (inevitables) como antropogénicos
(evitables), debe ser de adaptacion y mitigacion al cambio climatico a través de dife-
rentes medidas, entre ellas la mejora en el desempefio de las instituciones publicas.

Con la perspectiva de que el cambio climatico es de naturaleza global y compleja
se puede establecer la premisa de que es imposible atenderlo sin la cooperacion
internacional y, en el plano nacional, sin el concurso de los actores publicos, so-
ciales y privados. En atencion a tal complejidad, México ha tenido que establecer
un marco institucional novedoso, orientado a conseguir estdndares aceptables de
gobernanza. Esto significa que los esfuerzos aislados (bajo el entendido de que
hubiese tales acciones virtuosas) de empresarios, organizaciones civiles, centros de
investigacion, sindicatos, gobiernos federal, estatales y municipales, asociaciones
religiosas, partidos politicos y cualquier otra manifestacion de la vida asociada,
poco o nada pueden aportar, ya que es necesaria la accion institucionalmente coor-
dinada, tanto a nivel nacional como local (en la idea de insertarse de manera 1til
en la accion global).

El centro de gravedad para explorar la gobernanza mexicana ante el calentamiento
global lo constituye la Ley General de Cambio Climatico (LGCC). Este instrumento
tiene como objetivo regular, fomentar y posibilitar la instrumentacién de la politica
nacional de cambio climatico a través de la accion coordinada, sostenible y participa-
tiva para la adaptacion y mitigacion. Este ordenamiento indica que la federacion es
la instancia responsable de conducir la politica nacional, a través de la corresponsa-
bilidad social. Esto requiere de un alto grado de sensibilidad y vocacién para navegar
en sentido contrario al exacerbado centralismo del federalismo mexicano, asi como
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122 ¢ Aguilar, Ramirez e Inoue

también habilidad y empatia para despertar y formar capacidades locales que por
desanimo o inercia se han mantenido al margen de la accion publica.

Para la coordinacion y arreglo sistémico, la LGCC (2012) prevé la conformacion
del Sistema Nacional de Cambio Climatico (SINACC). En €l se busca la diferenciacion
de las responsabilidades, asi como la coordinacion de las acciones de adaptacion y
mitigacion. El SINACC se integra formalmente por la Comision Intersecretarial de
Cambio Climatico (CICC), instancia de coordinacion del Gobierno Federal; el Insti-
tuto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), 6rgano técnico y experto del
Gobierno Federal; el Consejo de Cambio Climatico (abreviado como C3), integrado
por miembros de los sectores social, privado y académico, con funciones de consulta;
las entidades federativas; las asociaciones de autoridades municipales; y el Congreso
de la Union.

Para el funcionamiento del SINACC, la LGCC (2012) dispone una serie de instru-
mentos financieros, regulatorios, técnicos, de planeacion, de evaluacion y de vigi-
lancia, indicados diferenciadamente para cada uno de los 6rdenes de gobierno. Es
importante sefialar que la politica nacional se sustenta en instrumentos nacionales
de caracter financiero, juridico y programatico que involucran a los sectores publico,
social y privado, asi como los diversos ambitos de gobierno. El instrumento financie-
ro mas importante lo constituye el Fondo de Cambio Climatico (FCC), cuya funcion
es captar y canalizar recursos publicos y privados, nacionales e internacionales para
financiar las acciones de adaptacion y mitigacion, aunque con mayor énfasis en las
primeras. Su uso es susceptible de extenderse a todo el conjunto social.

En el marco juridico destaca la LGCC (2012), con la que deben armonizar las leyes
estatales de la materia. Los municipios tienen atribuciones reglamentarias genéri-
cas. Entre los instrumentos técnicos con los que cuenta la politica nacional en esta
materia se encuentran el Registro Nacional de Emisiones, el Inventario Nacional de
Emisiones, el Atlas Nacional de Riesgos y el Sistema de Informacion, todos ellos
dispuestos para generar informacion 1til para racionalizar la accion publica respecto
a la adaptacion y mitigacion del cambio climatico. En el ambito municipal se indica
la construccion del respectivo Atlas de Riesgos, sobre todo para aquellos municipios
vulnerables ante el fenomeno en cuestion.

Con respecto a la planeacion, el instrumento marco es la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico (ENCC) (Semarnat, 2013) de la cual se desprenden, en los respec-
tivos d&mbitos de gobierno, el Programa Especial de Cambio Climatico (PECC), asi
como los programas estatales y municipales. En los documentos oficiales analizados
no se encontrd ningtn indicio de que la programacion en los municipios sea asistida
por agencias publicas o instituciones académicas especializadas, en vista de la com-
plejidad que entrafia el cambio climatico, asi como de las capacidades institucionales
que demandan las medidas de adaptacion y mitigacion.

La Politica Nacional de Cambio Climatico ha dado lugar a la configuracion ex
professo de nuevas instancias. En el plano nacional, como ya se menciono, el SINACC
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ocupa el lugar central (ademas del INECC), en torno al cual giran institucionalmente,
a cargo del Gobierno Federal, la cicC y el C3. En las entidades federativas existen
las respectivas comisiones estatales intersecretariales de cambio climatico, con el
mismo proposito de coordinar la accién de la administracion publica. Es notable la
ausencia de instancias municipales que de manera puntual se encarguen de coor-
dinar la politica municipal en la materia (aunque ello no cancela la facultad de los
ayuntamientos de estructurar libremente su organizacion y programas especificos
en la materia) (LGCC, 2012).

Finalmente, en torno a la Politica Nacional de Cambio Climatico se han creado
instrumentos para evaluarla. EI INECC es la institucion nacional que, de manera pun-
tual, evalua el trabajo del Gobierno Federal. En las entidades federativas cada uno de
los gobiernos estatales establece sus respectivos marcos e instrumentos juridicos y
programaticos para la evaluacion de las politicas en la materia. En el orden municipal,
de acuerdo con la ENCC, se indica que seran los propios gobiernos locales los que con-
figuren el procedimiento e instancias de evaluacion, sin mencionar especificamente
los criterios de actuacion.

A decir de la ENCC (Semarnat, 2013), en términos de participacion y pluralidad,
la estrategia se ha delineado a partir del conocimiento técnico y cientifico que ha
generado y acumulado el INCC, a partir de la colaboracion de diversas instituciones
de investigacion. Por parte del Gobierno Federal, la CICC representa a la instancia
central, apoyada por las areas de cambio climatico de las diversas dependencias.
Allende el gobierno federal, agrega el documento, se han involucrado diversas ins-
tancias publicas, sociales y privadas, como es el caso de los Consejos Nucleos de
Desarrollo Sustentable, de composicion plural, formados en cada una de las entidades
federativas y en la Ciudad de México, abocados a mejorar la gestion ambiental en sus
espacios correspondientes. Complementariamente, se ha desarrollado un taller pre-
sencial, seglin sus registros, con mas de 80 representantes de los sectores académico,
social y privado, con la particularidad de que todos son expertos en la materia. Asi-
mismo, se ha desplegado una consulta en linea a nivel nacional, con mas de 12,900
participaciones registradas.

En el Estado de México, de manera similar y en armonia con el marco institucio-
nal que se desprende de la LGCC, el punto de partida lo constituye la Ley de Cambio
Climatico del Estado de México, cuyo objetivo es establecer las disposiciones para la
adaptacion y mitigacion al cambio climatico. Este instrumento sefiala que las autori-
dades competentes para su aplicacion son el titular del Poder Ejecutivo del Estado, la
Secretaria del Medio Ambiente de la entidad y los ayuntamientos (SEGEM/SMAGDF,
2000).

El marco organizacional en la entidad federativa estd constituido, ademas de las
instancias mencionadas en el parrafo anterior, por la Comision Intersecretarial de
Cambio Climatico en el Estado de México (CICCEM), érgano conformado por los
titulares de diversas dependencias del gobierno estatal; el Instituto Estatal de Ener-
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gia y Cambio Climatico, organismo descentralizado del Gobierno del Estado, con
funciones de respaldo cientifico y técnico, asi como de verificacion y evaluacion en
la politica estatal de cambio climatico. El Consejo Consultivo de Cambio Climatico
del Estado de México esta integrado con actores de los sectores académico, social y
privado, con funciones de consulta permanente a los actores involucrados y con el
proposito de sustanciar la participacion social.

También, en el plano estatal, la politica de cambio climatico se ha allegado de
diversos instrumentos de caracter técnico y financiero. Con respecto al primero, des-
tacan el Inventario Estatal de Emisiones, el Registro Estatal de Emisiones, el Siste-
ma para la Prevencion de Fenomenos Meteorologicos Extremos y el Subsistema de
Informacion Estatal sobre Cambio Climatico. En el segundo ambito figuran diversos
instrumentos de estimulos fiscales y el Fondo Estatal de Cambio Climatico, destinado
para la captacion, administracion y aplicacion de recursos en las acciones de adapta-
cion al cambio climdtico y su mitigacion.

El marco programatico se conforma, basicamente, por el Programa Estatal de Ac-
cion ante el Cambio Climatico del Estado de México y por los Programas de Accion
Climatica de cada uno de los municipios. Aunque el primero supone el marco pro-
gramatico con el que deberian armonizar los segundos, no se indica procedimiento
formal alguno para homologar las politicas municipales con la politica estatal de
cambio climatico.

El recorrido a través del marco institucional permite inferir su complejidad, la cual
se corresponde con la complejidad del cambio climatico. Por supuesto que el reto es
cumplir los objetivos de adaptacion y mitigacion, sobre todo en un orden institucional
en donde la coordinacién, comunicacion, horizontalidad politica y la gobernanza de-
mocratica no han sido los principales referentes de la politica publica en la materia.

La gobernanza y la politica piblica

Si el fenomeno del cambio climatico hubiera aparecido hace 40 afios, con el tono de
alarma que hoy tiene, en México seguramente se hubiera atendido con el tradicional
patron de gobierno; el gabinete del gobierno federal girando en torno a las decisiones
del Ejecutivo; el Congreso de la Unidn en espera de aprobar cualquier iniciativa pre-
sidencial; los gobernadores convalidando la posicion del presidente; los municipios
fuera del radio de accion en la toma de decisiones; los ciudadanos, ensimismados;
en fin, replicdndose la historia de un centralismo exacerbado y, ademas, anunciando
avances inexistentes que nadie desmentiria. Pero la emergencia del fenémeno ocurre
en un contexto politico y administrativo diferente, aun cuando se mantengan, mas o
menos, formas gubernamentales con predominio del centro y de dudosa racionalidad
en la gestion.

En el plano politico y de las relaciones sociales, uno de los signos de nuestro
tiempo es la transformacion de la forma en que se gobiernan las sociedades. Hay un
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amplio consenso en aceptar que el gobierno, como institucion, ha perdido centrali-
dad, campo de accion, consenso y margen de decision, y que esa pérdida se ha ido
cubriendo con la emergencia de otros actores en el horizonte de los asuntos publicos.
Definitivamente, los roles de los actores publicos, sociales y privados han cambiado
significativamente en las ultimas décadas.

En efecto, a raiz de la crisis del Estado social, el patron del gobierno basado en el
mando y control ha perdido eficacia como direccion social. Los consensos o toleran-
cia hacia el sistema politico de hombres fuertes y caudillos han abierto paso a formas
mas horizontales de gobierno ante la liberalizacion politica y econdmica, por efecto
de la conectividad global que impulsa y reivindica voces antes silenciadas. Se asiste,
entonces, a una nueva forma de gobernacion: la gobernanza.

Gobernanza es el neologismo que quiere capturar una realidad emergente en la
cual la atencion a los problemas publicos ocurre de manera mas o menos coordinada
o que, al menos, reconoce una pluralidad de visiones en torno a ellos, por lo que es
dificil que algun actor predomine y decida excluyendo a otros. El término supera el
contorno de la gobernabilidad, el cual se centraba/reducia en la accion de las insti-
tuciones gubernamentales, tradicionalmente aptas y reconocidas para atender (mo-
nopdlicamente) los asuntos publicos. El trascender el perimetro sélo gubernamental
para arribar a un espacio social ensanchado descansa en el supuesto de la insuficiencia
gubernamental y en la necesaria transformacion de las instituciones publicas para sos-
tener en el tiempo y el espacio la nueva manera de realizacion del conjunto social.

De acuerdo con Aguilar, la gobernanza “es el proceso mediante el cual los ac-
tores de una sociedad deciden sus objetivos de convivencia —fundamentales y co-
yunturales— y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion y
su capacidad de direccion” (2006: 90). En su percepcion, el concepto contiene dos
dimensiones: una valorativa, en tanto que se enfoca a definir los valores y estandares
del futuro que se pretende proyectar y construir, sefialando, también, aquellos que no
pertenecen al anhelo social o que son desaprobados por su inadecuacion social, por
lo que las normas éticas y juridicas que la orientan cuentan con relativa capacidad
para guiar el comportamiento de la mayoria de los actores; y una dimension factual,
en tanto que indica las variadas formas (procedimentales, técnicas, organizacionales,
programaticas) de aproximarse a la cristalizacion de los objetivos definidos y también
seflala aquellas obsoletas o inadecuadas, por lo que las normas técnicas y formas pro-
cedimentales que la refieren cuentan con relativa capacidad para guiar el desempeiio
de los actores competentes.

Cabe la advertencia de que la gobernanza no implica un mundo arménico cons-
truido de consensos aqui y alld, de distribucion equitativa del poder; justamente en
un mundo complejo, diversificado y plural, la convivencia requiere de arreglos en
el conjunto social para funcionar sin amenaza de anomia. Se trata de lograr los arre-
glos minimos necesarios en el sentido y la direccién deseada sin comprometer la
heterogeneidad social, mas aun, reconociendo la existencia de multiples centros de
poder y decision, de recursos y capacidades, y de alternativas de accion. Por ello, la
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gobernanza no es un estado ideal al que se llega, es mas bien, un proceso mas o menos
turbulento o pacifico, pero que, en mérito de su permanente dindmica, busca ajustes
orientados a la reproduccion social.

Tedricamente, la gobernanza ha sido la respuesta sobre como se gobiernan las
sociedades contemporaneas ante un panorama en el que los gobiernos han perdido
centralidad y otros actores publicos, sociales y privados han ganado visibilidad y
margen de accion publica. Las plumas mas destacadas se han referido a ella, buscan-
do respuestas sobre la direccion de la sociedad que antafio ocurria bajo la batuta del
gobierno y con la recurrencia de instrumentos como mando, control, planificacion,
gasto y asistencialismo.

Aguilar (2006) nos recuerda que fue a instancias de la disciplina de politicas pu-
blicas que se planted la necesidad de revitalizar la accion de gobierno y que, desde su
inicio, traz6 las mas agudas interrogantes sobre el olvido teodrico de la accion direc-
tiva. En su evolucion, la disciplina, al incorporar el estudio de la implementacion, ya
visualizaba que la multiplicidad de actores, con variados recursos, diferentes visiones
de la realidad, capacidad de veto y cuotas de poder, era capaz de desviar el resultado
calculado en la formulacién de la politica, aun cuando fuera bien intencionada y
orientada racionalmente. Habia nacido la duda sobre la suficiencia del gobierno en
la direccion social.

Tematizada la insuficiencia del gobierno en la direccion social como fenémeno
global, muchas han sido las contribuciones para capturar la realidad cambiante en el
concepto de gobernanza, con el inconveniente de que la multiplicidad de contextos
desde donde se estudia aporta también multiples puntos de vista que dificultan el
significado sustancial del citado concepto.

En un articulo pionero, Rhodes (2005) advertia ya sobre la polisemia de gobernanza.
En la produccion intelectual identificaba seis usos diferentes, a saber: 1) como Estado
minimo, 2) como gobernanza cooperativa, 3) como nueva gestion publica, 4) como buena
gobernanza, 5) como sistema sociocibernético, y 6) como redes autoorganizadas. Mas
alla del caracter especifico de cada uno de ellos —que ya implica una amplia discusion
y un recorte multiple de la realidad—, el autor busca la utilidad del concepto para re-
gistrar los cambios ocurridos en la forma en que se gobiernan las sociedades de fines
del siglo XX, al sostener que, ademas de las estructuras de gobierno burocraticas y de
mercado, habria que agregar a las redes.

Rhodes se cuestiona sobre la utilidad que puede tener una expresion con tantos
significados. Sin embargo, encuentra el comun denominador que permite construir lo
que ¢l mismo denomina definicion consensuada, sujeta a la condicion de que permita
el andlisis de la sociedad en cambio. Asi, “la gobernanza se refiere a las redes auto-
organizadas e interorganizadas™ (2005: 108). Las caracteristicas compartidas se refie-
ren a: 1) la interdependencia entre organizaciones, 2) interacciones continuas entre los
miembros de la red, 3) interacciones tipo juego basadas en la confianza, y 4) un grado
significativo de autonomia respecto al Estado.

6. Capi sexto.indd 126 7/6/17 5:21:42 PM



La gobernanza y la politica de cambio climatico... ¢ 127

Al inicio del presente siglo, Pierre (citado en Aguilar, 2006: 108) también ad-
vertia sobre la confusion del concepto y la dualidad del significado; por un lado,
el enfoque sobre la capacidad politica e institucional del Estado para dirigir a su so-
ciedad y para relacionarse con los actores de su entorno; por el otro lado, el enfoque
que se centra, en ocasion de la emergencia de nuevos actores a la arena publica, en
la coordinacion y el autogobierno de las redes que se forman en torno a los asuntos
publicos (en la redefinicion de la frontera entre lo publico y lo privado). Aunque el
fenémeno se refiera a multiples ambitos organizacionales (ciudadanos, corpora-
ciones, estados), el punto central se ubica en que las instituciones politicas ya no
pueden monopolizar el proceso directivo.

Sin lugar a dudas, los diferentes significados y abordajes del concepto de gober-
nanza muestran las variantes de un fenémeno en diferentes horizontes espaciales,
en diferentes sistemas sociopoliticos, pero su divisa principal es el registro de una
realidad emergente que va desarrollandose en forma reticular (Salamon y Messner en
Aguilar 2006; Prats, 2005). El centro de atencion lo consigue la configuracion tedrica
del término, el cual no se ha alejado sustantivamente de sus tratadistas precursores.

Ademas de ser pionero en sefialar los cambios que las sociedades contemporaneas
experimentaban respecto a la direccion social y la mutacion de los roles en los actores
publicos, privados y sociales, Kooiman ha realizado diversas aportaciones al concep-
to. Asi, para entender las tendencias de la gobernacion social, se apoya en una aguda
triada que se encuentra en algunos sistemas fisicos, a saber: diversidad, complejidad
y dinamismo. La diversidad, entendida como la medida en que se diferencian los
elementos del sistema; la complejidad, aludiendo a las multiples relaciones entre
los elementos del sistema, entre €stos y el sistema, y entre éste y su entorno; y dina-
mismo, como las tensiones en un sistema y entre sistemas.

Kooiman (2005) encuentra analogia y aplicacion de categorias como diversidad,
complejidad y dinamismo en los sistemas sociopoliticos en cambio. De la diversi-
dad, la variedad de objetivos, visiones y capacidades; de la complejidad, las interac-
ciones e interdependencias de los distintos niveles de la reproduccién social; y del
dinamismo, la irregularidad de la vida contingente de los sistemas. Cada categoria,
por si misma y en combinacidn, revela la riqueza explicativa de la mutacioén social
y también las caracteristicas de las sociedades, asi como las oportunidades y pro-
blemas que se derivan de los problemas sociales.

El centro de la argumentacion de Kooiman (2005) se encuentra en lo que deno-
mina interaccion; las hay a lo largo y ancho de la sociedad, de tipo unidireccional a
bidireccional, entre actores de los diferentes sectores, lo que constituye un cambio
significativo en las sociedades modernas. La peculiaridad es que se centra sélo en
aquellas que se refieren a la gobernanza (describiendo la transicion entre la tradicion
y la modernidad en el modo de gobernar), gobernanza sociopolitica o interactiva,
“fundada sobre interacciones amplias y sistémicas entre aquellos que gobiernan y los
que son gobernados, y esto se aplica tanto a las interacciones publico-ptiblico, como
a las interacciones publico-privado” (Kooiman, 2005: 60-61).
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La primera diferenciacion que formula Kooiman entre gobierno y gobernanza
termina por fundirse en la unidad de gobernanza, cuyos componentes aluden a las
actividades del gobernar que se determinan en su esencia/cultura por determina-
dos patrones y actividades, que, en una suerte de movimiento circular, intercambian
roles de causa y efecto. Asi, las actividades, por las caracteristicas que reproducen
en la cotidianidad, van configurando el contexto y éste se convierte en el patron de
gobernacion que moldea a las actividades.

Sostiene Kooiman que para “manejar la complejidad de las interacciones de go-
bierno (desde la perspectiva del disefio de la teoria sociopolitica del gobierno y la
gobernanza), debemos agrupar a las interacciones de gobierno en tres tipos diferentes
de gobierno” (2005: 64), refiriéndose al autogobierno (en referencia a las interaccio-
nes mas cadticas y fluidas, presentes en los organismos autorregulados que son ca-
paces de prescindir del gobierno externo, es decir, que pueden desarrollar de manera
autorreferenciada su vida), cogobierno (en referencia a las interacciones que experi-
mentan de manera mas o menos alineada diferentes entidades) y gobierno jerarquico
(en referencia a las interacciones caracterizadas por un centro identificado de mando).
Ellas se refieren a la forma que va cobrando la gobernanza en cada contexto especifi-
co, de tal manera que no se espera que en las sociedades contemporaneas prevalezca
un tipo puro, sino una combinacién con diferentes dosis de cada uno.

En una propuesta comprensiva, después de revisar las posturas de los autores y de
los organismos internacionales mas destacados, Aguilar (2006) sintetiza los atributos
de la gobernanza:

a) Gobernanza es un proceso de direccion de la sociedad que implica definir el senti-
do de direccion y la capacidad de direccion.

b) Dicho proceso no excluye al gobierno, aunque lo incluye de manera diferenciada
y en niveles distintos de acuerdo con casos especificos; es decir, sus capacidades
son insuficientes para gobernar omnicomprensivamente a la sociedad.

c¢) La gobernanza reconoce y requiere los recursos de los diversos actores publicos,
sociales y privados, como insumos y como esencia para la realizacion social.

d) La capacidad y recursos de los actores externos al gobierno son hechos consumados
a la luz de la resolucion de los problemas publicos.

e) La gobernanza ocurre como un proceso interdependiente entre el gobierno y otros
actores, en forma reticular. Recurrentemente, como interdependencia ptblico-pri-
vada-social.

f) La tradicional frontera entre lo ptiblico y lo privado se ha desvanecido o se mueve
de acuerdo con las necesidades de cada caso, sin perder por ello pertinencia en la
atencion de los asuntos publicos.

g) Las nuevas formas gubernativas pueden emerger informalmente e irse instituciona-
lizando de acuerdo con la conveniencia/consenso social.
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Finalmente, advierte Aguilar, definir a la gobernanza como gobernanza por redes:

puede ser algo tedricamente ilustrativo pero no es en este momento la representacion de
una realidad gubernativa o administrativa institucionalizada, debido, entre otras cosas,
a la indisposicion del derecho administrativo publico a restringir la superioridad y res-
ponsabilidad del gobierno en el ambito publico o a reconocer a los actores civiles como
agentes titulares y responsables de la funcion publica (2006: 133).

La gobernanza multinivel

El concepto de gobernanza ha sido ampliamente discutido en todo el orbe, pero ha
tenido especial atencion en el proceso de integracion de la Union Europea, acaso
porque refleja la inmensidad en las posibilidades de interaccion en sistemas com-
plejos. Sin conocimiento empirico precedente (Scharpf, 2005) que logre contener
esa realidad en teorias y conceptos tradicionales, la gobernanza ayuda a plantear, al
menos como imagen, el interjuego posible en una red de actores e instituciones que
confluyen inevitablemente: el nivel supranacional, gobiernos y poderes publicos na-
cionales; municipios, regiones, comunidades y sus interacciones con actores sociales
y privados.

Sostiene Cerrillo que el concepto de gobernanza ha proliferado con diversas con-
notaciones, “aplicado a diferentes &mbitos sectoriales y territoriales que van de la go-
bernanza global a la gobernanza local, pasando por la gobernanza europea y la
gobernanza multinivel, [esto] ha introducido algunas dificultades a la hora de utilizar
el término” (2005: 9). Por ello, es pertinente realizar las acotaciones conceptuales en
ocasion de precisar nuestro marco de analisis.

En este apartado se pretende articular una propuesta que, a partir de las contri-
buciones de la gobernanza multinivel (GMN), de matriz europea, y a partir de esta
discusion tedrica, renovar el analisis de politicas en donde participan multiples acto-
res ¢ instituciones con jurisdicciones, recursos, cosmovisiones e intereses diferentes,
sin desconocer los problemas que el concepto entraia en la misma Unién Europea
(Castro-Conde, 2010). Se parte del supuesto de que los actores ¢ instituciones invo-
lucrados guardan cierto grado de independencia entre ellos, aunque simultaneamente
son interdependientes, con la idea de que se resuelvan problemas publicos y se apro-
vechen oportunidades comunes.

La declaracion de mision del Comité de las Regiones (2009b) es ejemplar en cuan-
to enfatiza una composicion de base local y los propoésitos de cooperacion para la
integracion europea, aludiendo recurrentemente a lo que podriamos denominar ra-
cionalidad técnica y politica, en tanto que quiere garantizar las mejores decisiones
técnicas, econdémicas y juridicas, asi como la participacion plural. Es importante su
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sustrato comunitario, ya que procura ser un contrapeso a las decisiones provenientes
de instancias lejanas e impersonales. En el Libro Blanco (Unién Europea. Comité de
las Regiones, 2009a: 6), el Comité expone su concepcion de la Gobernanza Multini-
vel (GMN), refiriéndola como “la accion coordinada de la Unidn, los Estados miem-
bros y los entes regionales y locales, basada en la asociacion y destinada a elaborar y
aplicar las politicas de la Union Europea”.

De los elementos de la GMN europea se pueden extraer aquellos que armonizan
con las expectativas de coordinacién institucional, no sin antes advertir sobre las
diferencias profundas que pueden existir en contextos diferentes y que, por ello, pue-
den terminar por ser herramientas de analisis de poca utilidad. La GMN no debe verse
como una meta en si misma, sino como un método de actuacion publica que permite
visualizar sesgos y posibilidades para el entendimiento entre instituciones involucra-
das en una misma red de politicas.

En lo sucesivo, se presentan y se describen los elementos de la GMN previstos
en un escenario complejo de necesaria coordinacion institucional y basada en una
perspectiva de asociacion. Se considera que en el caso que nos ocupa, la GMN alude
a la accion coordinada del gobierno federal, las entidades federativas y los entes
regionales y locales, basada en la asociacion y destinada a elaborar y aplicar las po-
liticas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico. La misma debiera inducir la
responsabilidad compartida de los diversos niveles de poder en cuestion y basarse en
todas las fuentes de legitimidad democratica y en la representatividad de los diferen-
tes agentes implicados.

En este tenor, se presentan algunos elementos teéricos centrales para la configura-
cion de una gobernanza multinivel en la materia:

* Plan de accion territorial. Instrumento que prevé mecanismos politicos para
una determinada demarcacién, destinados a facilitar la apropiacion, realizacion
y evaluacion de las politicas de cambio climatico por parte de las instituciones
involucradas, respaldado por un plan de comunicacion descentralizada que esté
disponible para su consulta y monitoreo permanente.

» Democracia participativa. Considera la existencia de instancias institucionaliza-
das que estimulan y canalizan la participacion de actores e instituciones sociales,
con funciones de asesoria y consulta, que se refleje convincentemente en el curso
de la accion publica y que, por su continuidad y permanencia, sea visible en el
tiempo y el espacio.

* Practica de la asociacion. Se refiere a la asociacion estratégica entre los diferentes
nodos del entramado institucional y social. Considera la asociacion vertical (entre
los diferentes 6rdenes de gobierno: federal, estatal y municipal), y la asociacion
horizontal (entre municipios, entre regiones, entre municipios y actores sociales
y privados). En mérito de la asociacion, la jerarquia se desvanece para facilitar la
coordinacion en un ambiente de colaboracion y cooperacion.
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* Método abierto de coordinacion. Emplea mecanismos de coordinacion de tipo
interactivo entre los diversos drdenes de gobierno, por lo que rebasa los imperso-
nales y formales instrumentos juridicos y administrativos.

* Método comunitario. Asocia a las entidades federativas y a los gobiernos locales
en la elaboracion y aplicacion de politicas comunitarias, con plena conciencia de
que las decisiones impactan a los diversos ambitos territoriales, por lo que son
responsables ante sus comunidades, siendo una condicion sine qua non la amplia
participacion social. Ello no descarta el método abierto de coordinacion, el cual
puede descansar en estructuras menos locales, pero siempre respaldandose en el
principio de subsidiariedad, que resuelve el problema sobre el nivel idéneo en la
toma de decisiones.

o Sistematizacion del analisis del impacto territorial. A través de su inclusiéon en
las diferentes fases de la politica, en la arena politica de los diversos actores y
de sus diferentes manifestaciones economicas, sociales y ambientales en los te-
rritorios.

» Experimentacion a nivel local. Estrategia que consiste en pilotear practicas en el
nivel local con el proposito de extender su aplicacion a otros espacios, evitando
decisiones cupulares aventuradas y riesgosas para los espacios e instituciones lo-
cales.

* Comunicacion descentralizada. Estrategia que consiste en la necesidad de que
sean los gobiernos locales quienes comuniquen a los ciudadanos los impactos de
las politicas de cambio climatico en sus respectivas comunidades.

 Estructura institucional policéntrica. El centro de la politica no se reduce al gobierno
federal; se distribuye la responsabilidad entre los diferentes 6rdenes de gobierno y
actores sociales, considerando como principio central la asociacion para el éxito de
la accion publica.

* Subsidiariedad. Implica el ejercicio de las facultades y asignacion de responsa-
bilidades en el orden gubernamental mas proximo al ciudadano y con mayores
posibilidades de realizacion.

* Direccion en la toma de decisiones. Programacion, legislacion y acuerdos operati-
vos tipo fop-down y bottom-up de acuerdo con las necesidades de racionalidad y de
participacion plural y democratica.

En las décadas pasadas, las ciudades han experimentado los impactos del calenta-
miento global y otros efectos adversos del cambio climatico, situacion que ha trasto-
cado las esferas administrativas en aras de enfrentar dicha problematica. Este capitulo
retoma estos postulados de la GMN y los emplea para revisar la estrategia de cambio
climatico en el municipio de Texcoco a partir de dos preguntas basicas: ;como se
adopto el PNCC? (Cual es el estado actual que guarda dicha estrategia en caso de
haberse implementado?
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La politica sobre cambio climéatico en el Texcoco metropolitano

La zMVM (conformada por 60 municipios metropolitanos del Estado de México y de
las 16 demarcaciones territoriales de la Ciudad de México) es considerada hoy la se-
gunda metrépoli mas poblada del mundo y la mas grande de América Latina, con mas
de 21 millones de habitantes, después de Tokio, que tiene 27 millones de habitantes
(Sedesol/Conapo/INEGI, 2004).

Las condiciones ambientales de la ZMVM son el resultado de ininteligibles pro-
cesos de interdependencia socioambiental y de una compleja red de interrelacio-
nes entre actores publicos, privados y sociales. Esta situacion hace que el tema del
cambio climatico sea un campo de acciéon que, a pesar de ser prioritario, resulta
bastante escabroso por la complejidad que lo envuelve. Dos temas son ejemplo
de ello; por una parte, lo relativo a la calidad del aire: en 2014 se observd que la
mayor parte de los dias del afo la calidad del aire no fue satisfactoria. En la mayor
parte de 2016, los habitantes de la metropoli han tenido un aire de mala calidad a
pesar de los esfuerzos por disminuir la contaminacion atmosférica que ha regis-
trado concentraciones de contaminantes muy por arriba de los limites permitidos
(SMACM, 2015).

Por otro lado, en la ZMVM la actividad econdmica utiliza un importante consumo
energético que no se refleja en el costo de los productos o la prestacion de los ser-
vicios; de hecho, utiliza la quinta parte del consumo energético de todo el pais. Se
consumen 44 millones de litros de gasolina y combustibles al dia. Ademas, supone un
alto consumo energético en lo que se refiere a la electricidad destinada al alumbrado
publico, el uso doméstico y para abasto en general.

En 2014 se registraron en la ZMVM un total de 7,255,020 usuarios del servicio
eléctrico, que representan el 18.9% a nivel nacional. De éstos, 88.6% usuarios son
residenciales, 3.4% pertenecen a la industria, 8.0% al comercial y 0.05% a otras
areas. Sin embargo, 57.6% del consumo energético se destino al sector industrial,
24.2% al residencial, 12.3% al comercial y 5.9% el resto de los consumidores
(CFE, 2014).

En el mismo afio, la ZMVM consumi6 el 15.6% del total nacional, mientras que la
generacion bruta eléctrica en este territorio fue de 0.03% del total nacional. En lo que
se refiere a hidrocarburos, la ZMVM consume 69.2% de los petroliferos consumidos y
22% del total de gasolina consumidas en el pais (CFE, 2014).

El municipio de Texcoco presentd una buena calidad del aire durante 2015 pues,
segun datos del Sistema de Monitoreo Atmosférico de la Ciudad de México, la in-
formacién monitoreada por la estacion Montecillo registrd valores IMECA dentro del
rango de 0-50 de la condicion buena, como muestra la Tabla 1.
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Tabla 1
indice de calidad del aire en el municipio de Texcoco (2015)

Monoxido Dioxido Ozono Particulas menores Dioxido

de carbono  de nitrogeno a 10 micrometros de azufie
CO NO, o, PM,, SO,
Enero 0.0 16.2 0.0 0.0 0.0
Febrero 0.0 14.3 0.0 0.0 0.0
Marzo 18.7 22.4 0.0 0.0 8.3
Abril 23.5 235 16.7 0.0 23.5
Mayo 22.3 223 18.5 0.0 22.3
Junio 20.5 20.5 20.5 0.0 20.5
Julio 20.3 21.1 21.1 0.0 11.0
Agosto 16.1 16.4 19.2 0.0 0.0
Septiembre 14.1 20.3 20.3 0.0 0.0
Octubre 16.9 19.4 19.3 0.0 0.0
Noviembre 17.9 19.6 19.6 0.0 0.0
Diciembre 232 232 23.1 0.0 0.0

Fuente: Estacion Montecillo de la Direccion de Monitoreo Atmosférico del Sistema de Monitoreo Atmos-
férico de la Ciudad de México.

Si bien en el municipio la afectacion al ambiente es baja por cuestiones de emision
de contaminantes, debe reconocerse que este fendmeno trasciende fronteras geografi-
cas, administrativas y politicas, ya que la afectacion directa o indirecta de la actividad
humana altera la composicion de la atmosfera global; en ese sentido, en la ZMVM se
ha adoptado una serie de acciones como respuesta a los problemas ambientales, tal
como se detalla en la Tabla 2.

Tabla 2
Acciones en materia ambiental y cambio climatico

Ano Accion

1986 Conformacion de la Primer Red Automatica de Monitoreo Atmosférico.

1988  Constitucion del marco normativo para la atencion al ambiente y su problematica a nivel na-
cional y local, mediante la promulgacion de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Pro-
teccion al Ambiente.

Creacion de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa).

Contintia...
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1990  Primer Programa Integral Contra la Contaminacion Atmosférica (PICCA) que estuvo integrado
por subprogramas entre ellos: verificacion vehicular, Hoy no circula, mejoramiento de com-
bustibles, entre otros.

1992 Creacion de la Comision Metropolitana para la Prevencion y Control de la Contaminaciéon Am-
biental en el Valle de México, como el 6rgano responsable de implementar el Programa Integral
Contra la Contaminacion Atmosférica (PICCA).

1994  Creacion de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap).

1995 Implementacion del Programa para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México
(Proaire).

Implementacion del Programa de Verificacion Obligatoria Anual de Emisiones Industriales.

1996  Creacion de la Comision Ambiental Metropolitana (CAM).

1997  Promulgacion de la Ley de Proteccion al Ambiente para el Desarrollo Sustentable del Estado
de México.

1998  Implementacién del Programa Integral de Recuperacion de Bosques y Areas Verdes del Distrito
Federal.

2000 Promulgacion de la Ley Ambiental del Distrito Federal.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal.

Estos esfuerzos se realizaron con la participacion del gobierno estatal y sin consi-
derar la opinion de los municipios metropolitanos, incluyendo Texcoco. Sin embargo,
a partir de la entrada en vigor de la Ley General de Cambio Climatico el 6 de junio de
2012 y sus instrumentos, contenidos en el PNCC (LGCC, 2012), el gobierno municipal
realiz6 algunas acciones durante el periodo 2012-2015, aunque éstas no fueron sus-
tantivas. En la via de los hechos, el Ayuntamiento de Texcoco no formulé una politica
municipal en materia de cambio climatico, como tampoco elabord un Programa de
Accion Climatica Municipal (Pacmun). Las precarias acciones de cuidado ambiental,
que no de combate al cambio climatico especificamente, no mostraron congruencia
con el Programa Especial de Cambio Climatico ni con el Plan Estatal de Desarrollo, el
PEACC, ya que sélo se reducian, por ejemplo, a la contencion de la emision de gases de
efecto invernadero mediante acciones de agilizacion al transito vehicular (cabe sefialar
que esta estrategia no fue realizada por la Direccion de Ecologia, sino por la Direccion
de Seguridad Publica, como problema de movilidad y no de cambio climatico). Ade-
mas, se realizaron campanas de sensibilizacion e informacion a la poblacion sobre los
efectos adversos del cambio climatico, mediante la difusion de tripticos, pero también
al margen de la politica nacional y estatal en la materia.

Una revision al total de las actas de cabildo muestra que las estrategias referidas
fueron menores y poco sustantivas en relacién con al marco programatico de la poli-
tica nacional de cambio climatico. La siguiente tabla refleja solamente aquellas actas
que refieren algiin abordaje al fendémeno de cambio climatico o su expresion mas
general que es el (abstracto) cuidado al ambiente.
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Tabla 3
Actas de Sesiones de Cabildo del H. Ayuntamiento
de Texcoco en el periodo 2012-2015

Actas Politica, programa o accion

1 Designacion de director de Ecologia y Medio Ambiente.

2 Designacion de encargado de la Comision de Preservacion y Restauracion del Medio
Ambiente.

3 Reconocimiento por parte de la presidenta municipal al medio ambiente como una
necesidad y mencionar la implementacion de acciones para la solucion de problemas
ecologicos.

4 Establecimiento de sanciones por faltas administrativas en materia ecologica.

Solicitud para abordar los asuntos ambientales de manera integral al interior del ayun-
tamiento mediante la creacion de una Comision de Ecologia.

5 Lectura de la Convocatoria del Gobierno del Estado para constituir los consejos ciuda-
Extraordinaria danos de proteccion a la diversidad y desarrollo sustentable en los 125 municipios.

6 Promulgacion del Reglamento de Proteccion al Medio Ambiente, mismo que no habia
sido modificado.

7 Aprobacion de la calendarizacion en marzo sobre el Dia Mundial del Agua y el cuida-
do del medio ambiente.
Discusion sobre el tema de la basura, la cual se deposita en el municipio de Chicoloapan.

8 Propuesta para crear un sistema de estadisticas en materia de ecologia y otros rubros.

9 Implementacion del Programa de Concientizacion a la Ciudadania para evitar el
exceso de basura.

10 Propuesta para trabajar en coordinacion con las direcciones de Ecologia y de Servicios
Publicos.

11 Conformacion del Consejo Municipal de Proteccion a la Biodiversidad y Desarrollo

Sustentable (Comprobides).
18 Solicitud para mejorar la operacion del Programa de Manejo de Residuos Solidos.

23 Propuesta para que en cada comunidad se cuente con un comité de ecologia y que uno
de sus miembros se pueda integrar al Comprobides.

24 Discusion del tema de la basura para llevar a cabo un programa de separacion de
residuos s6lidos municipales.

26 Atencion en el énfasis sobre la existencia de pozos de absorcion de agua de lluvia.

27 Lanzamiento de la convocatoria para las comunidades donde se forman comités de
ecologia.

33 Invitacion al Foro de Desarrollo Sustentable.

Fuente: Elaboracion propia con base en Actas de Sesiones de Cabildo del Ayuntamiento de Texcoco en el
periodo 2012-2015.

6. Capi sexto.indd 135 7/6/17 5:21:43 PM



136 e Aguilar, Ramirez e Inoue

A pesar de que el cambio climatico es un tema que demanda atencion urgente a ni-
vel nacional, estatal y municipal, la informacion recolectada de documentos oficiales
e informantes clave muestran que en el municipio de Texcoco el tema de cambio cli-
matico es relegado a segundo término por dos razones muy importantes: insuficiencia
organizacional interna y nula articulacién intergubernamental.

Organizacionalmente, a pesar de que la ley establece disposiciones para enfrentar
los efectos adversos del cambio climatico (instrumentos financieros, regulatorios,
técnicos, de planeacion, de evaluacion y de vigilancia), en Texcoco no se dispone de
ellos ni de otros insumos (recursos humanos y materiales, asi como areas adminis-
trativas consolidadas). La Direccion de Ecologia, quiza la idonea para encabezar esta
tarea, se creo en el trienio estudiado, pero su capacidad se limit6 (a pesar de los esfuerzos
de su titular) a ser mas una entidad supervisora, pues sus atribuciones se restringieron
a realizar acciones de difusion y concientizacion sobre el ambiente; nada especifico
en materia de cambio climatico.

Por el lado de la articulacion intergubernamental vale la pena sefialar que el
ayuntamiento tuvo poca presencia en la toma de decisiones; su papel se limito a ser
el operador de acciones decididas en otras esferas de gobierno (estatal o federal).
Ejemplo de ello es el recorte presupuestal que el gobierno estatal aplico a todos
los proyectos relacionados con el tema ambiental, recorte que fue implementado
de manera unilateral y sin consenso de los gobiernos municipales; esta situacidén
sucedio a pesar de que se contaba con presupuestos aprobados con anterioridad.

Es importante mencionar que han existido otros esfuerzos, tampoco coordinados
con los diferentes 6rdenes de gobierno, de actores sociales, como las universidades
de la region (Universidad Auténoma Chapingo y el Colegio de Posgraduados) y de
organizaciones civiles que se centran en cuestiones ambientales, evidenciado en sus
foros y congresos. Estas situaciones, demuestran que en el caso de Texcoco el tema
del cambio climatico se ha atendido de manera indirecta a través de acciones poco
sustantivas y sin contar con un marco gubernamental favorable a las estrategias de
colaboracion; esta falta de articulacion entre los &mbitos de gobierno tiene como con-
secuencia un vacio en la accion publica municipal.

En términos generales, los actores e instituciones que programaticamente com-
prenden el SNCC, a partir de la experiencia de Texcoco, muestran una total desar-
ticulacion, contraviniendo cualquiera de los elementos contenidos en el enfoque de
GMN. Aunque no se pueden formular generalizaciones desde este estudio, es posible
afirmar que muchos de los elementos que determinan el rezago municipal fueron
apareciendo a lo largo del estudio, a saber: la desarticulacién del orden municipal
con otros poderes publicos en las areas de politica ambiental y cambio climatico,
falta de profesionalizacion en vastas areas de la administracion publica municipal,
indiferencia de las instituciones municipales respecto a problemas ambientales, en-
tre otros factores.
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Conclusiones

Como se ha mostrado, la accion publica ante el cambio climatico plantea nuevos retos
para la administracion local, para la coordinacion entre los gobiernos y la gestion
publica y privada en torno a los procesos macrosociales, como el crecimiento urbano
o los cambios en la estructura urbana (Clarck, 2009). La indiscutible presencia del
fendmeno en cuestion en nuestra cotidianidad aconseja llenar los vacios y carencias
del marco legal y programatico, acaso por una tradicion gubernamental centralista y
la indiferencia local frente al cambio climatico.

De la revision de la literatura, se derivaron dos ideas centrales. En primer lugar,
la atencién municipal al cambio climdtico requiere de un diagnostico adecuado a las
necesidades locales, asi como el disefio de intervenciones factibles. En segundo lugar,
las estrategias de adaptacion factibles estan en funcion de una adecuada estructura
organizacional y comunicacional para la implementacion de tales acciones. Estas
caracteristicas estan ausentes en el caso del municipio de Texcoco, por lo que es com-
prensible que el gobierno local y las organizaciones ciudadanas tengan dificultades
para implementar intervenciones de adaptacion y mitigacion efectivas.

Esta investigacion deja al descubierto que la politica nacional de cambio climatico,
vista a través de Texcoco, no goza de una gobernanza eficaz, en el sentido de que las
diferentes jurisdicciones no sélo presentan problemas de articulacion y coordinacion,
sino que no mantienen comunicacion entre si, a tal grado que el caso de estudio evi-
dencia una lejania con respecto al disefio, implementacion y evaluacion de la politica
publica en la materia.

La GMN, que implica el desarrollo de las politicas en asociacion, es una asignatura
pendiente, tal vez impedida, entre otras razones, por un patron de direccion social
basado en la preeminencia del gobierno federal sobre los estados y municipios, asi
como la articulacion jerarquica de los gobiernos municipales con respecto a las au-
toridades estatales, factor que contribuye a las débiles capacidades institucionales
de los municipios que no logran acreditar su rol como instancias de desarrollo y de
resiliencia al cambio climatico.
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