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La Gestion de Redes en la Planeacion Nacional: Analisis del proceso de elaboracion de

las metas de mitigacion del Programa Especial de Cambio Climatico

Introduccion

1. El Cambio Climatico: la complejidad de un problema publico, objetivo de la

investigacion y pregunta

El Cambio Climéatico (CC) es el mayor desafio de desarrollo que enfrenta la sociedad.
Desde finales del siglo pasado se ha puesto incremental atencion en la investigacion sobre
sus causas, consecuencias y opciones adaptativas. La investigacion sobre CC comenz6
como una mera curiosidad cientifica que pronto comenzd a extenderse a todas las
disciplinas académicas. Desde la Economia, el CC es considerado como la falla de mercado
mas grande que ha padecido la humanidad (Stern, 2006). Lo anterior porque el CC es
resultado del uso intensivo de combustibles fosiles para el crecimiento econdémico sin

reflejar los costos del uso de la atmésfera y capital natural en el precio de mercado®.

! Estd ampliamente documentado que a partir de la Segunda Revolucién Industrial aumentd el uso de
combustibles fésiles en la industria. Los combustibles fosiles son los principales emisores de Gases de Efecto
Invernadero (GEI). Estos gases se liberan a la atmdsfera, la cual tiene una capacidad de carga. Al acumular
excesivas particulas de GEI, la atmésfera comienza a experimentar un efecto denominado invernadero. Este
propicia que el calor proveniente del Sol quede atrapado en la atmosfera sin liberar el sobrante de calor. Al
suceder esto, la tierra guarda mayor capacidad calorifica que se refleja en un aumento de la temperatura
global. El aumento de temperatura afecta a todos los ciclos naturales, como el del agua y los ciclos
biogeoquimicos. Al alterar todos estos ciclos, se crean desestabilizaciones en todo el sistema natural. La
interaccion entre los procesos ambientales con otros como pérdida de biodiversidad, disponibilidad de agua,
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El CC es un problema con alta incertidumbre por varias razones: la primera es que
atafie a todos los sectores de la sociedad, al mismo tiempo que les afecta o0 pone en riesgo;
la segunda es el conocimiento, que aunque amplio, sigue siendo limitado sobre la
naturaleza y funcionamiento de los ciclos naturales; tercera, que su gravedad no continda
una tendencia lineal y es posible anticipar, pero con amplio margen de error, las
consecuencias que tendra con aumento de temperatura. La ultima razon es que el aumento
de la temperatura ya es irreversible y éste varia de region en region, trayendo consigo
riesgos diferenciados. Es por ello que el tema ha sido objeto de atenciéon por todas las

ciencias para contribuir en su conocimiento y posibles opciones de mitigacion.

El tema no pasé desapercibido por la Administracion y Politica Publica una vez que
se documentaron las vulnerabilidades, tendencias y posibles riesgos al desarrollo de la
sociedad. Este problema aqueja mundialmente de manera comun; pero diferenciada en
dafios visibles y trances latentes. Incluso en territorios nacionales, como el caso de México,
los riesgos esperados son distintos de region a region. El sentido de amenaza del CC se ha
generalizado a un grado de emergencia cientifica que busca entender su naturaleza para
intentar contrarrestar las consecuencias catastroficas que representa. En medio de ello, el
tema se ha convertido de dominio publico dividiendo a la opinion entre quienes consideran

gue puede contrarrestarse y quienes son escépticos a cualquier opcion.

Estas circunstancias enmarcan la atencién que el Estado debe brindar al tema por

dos razones fundamentales: la primera es que las consecuencias atribuibles al CC son

desertificacion de suelos, degradacion se zonas de vida, pérdida en disponibilidad de servicios ambientales,
aumento en fendmenos meteoroldgicos (cantidad e intensidad), entre otros, afectan a los sistemas de vida
impactando en el bienestar social, en la disponibilidad de insumos para la produccién y comprometiendo la

capacidad de supervivencia y reproduccion de las formas de vida.



altamente costosas para el gobierno® y la segunda que el CC provoca la disminucién de
bienestar de la sociedad presente y futura. Su problematica es connaturalmente transversal

y requiere que los esfuerzos de atencion involucren a diferentes dependencias de gobierno.

En el caso de México, el CC ha tenido una primordial atencién por medio de
arreglos institucionales y disefio de politicas. Uno de los instrumentos de intervencion mas
relevantes es el Programa Especial de Cambio Climatico 2009-2012. Su importancia radica
en ser la primera herramienta de planeacion nacional que contempla objetivos y metas para
lograr una economia baja en carbono a corto, mediano y largo plazo. Ademas, su disefio

requirié la intervencion de funcionarios y especialistas de diferentes Secretarias de Estado.

Una de las acciones de intervencion es la mitigacion, la cual se refiere a todos los
cambios en practicas usuales que permitan la reduccién de emisiones de Gases de Efecto
Invernadero asociados con el crecimiento econémico y desarrollo usual de la sociedad®.
Los esfuerzos requeridos para la mitigacién son costosos e implican altas inversiones con
expectativas de reduccién a largo plazo. Ademas, involucran ejercicios de reflexion sobre
estrategias que permitan replantear la manera en que los sectores suelen desarrollar sus

actividades para que transiten a practicas con baja intensidad de carbono.

En el PECC fueron plasmadas metas de mitigacidon por sector y disefiadas por el

Grupo de Trabajo de Mitigacion (GT-MITIG) de la Comision Intersecretarial de Cambio

2 Algunas de las consecuencias pueden ser inundaciones, irrupciones de huracanes, aumento del nivel del mar
y pérdida de zona de playa, pérdida de cosechas de temporal, muerte de ganado, ademas de los costos en
pérdidas humanas asociadas a lo anterior.

% El PECC cuenta con 4 apartados de intervencion que son: Adaptacion, Mitigacién, Visién de Largo Plazo y
Elementos de Politica Ambiental. Para fines de andlisis de esta investigacion, solamente seran objeto de

estudio las estrategias de Mitigacion.



Climatico (CICC). El proceso de elaboracién consistio en reuniones de trabajo vy

negociacion en la cual se estudiarian las opciones del disefio.

Las caracteristicas que debian contener las metas de mitigacion en su disefio
incluyen que contaran con informacion transparente para su disefio, que fuera costo —
benéfica, potencial de mitigacion de emisiones y que contara con presupuesto propio o bien
que fuera sujeto de financiamiento internacional. Esas caracteristicas determinarian una

meta de calidad, de acuerdo con uno de los funcionarios encargados de coordinar la labor®.

Posterior a su publicacién, el PECC fue evaluado por asesores externos en varios
puntos, entre los que destacan, las caracteristicas de calidad antes mencionadas.
Comparando entre sectores puede notarse una diferencia entre la calidad en el resultado del
disefio de las metas de mitigacion. La red de funcionarios de la CICC permitiria un
intercambio constante de ideas y opciones que esperarian potencializar la informacion
individual en conocimiento compartido para mitigar el CC. Por ello es importante

cuestionar el funcionamiento de esa red de gestores.

El disefio de las metas puede atribuirse a los propios funcionarios encargados pero
también a factores de interaccion en la red. Por ello el objetivo de esta investigacion es
analizar la conformacion de la red de trabajo del GT-MITIG de la CICC para encontrar
posibles posiciones de los actores e interaccion entre ellos que permitieran explicar la

variacion en el resultado de calidad de las metas de mitigacion del PECC.

En ese sentido, la pregunta rectora de esta investigacion es ¢;Qué caracteristicas de

los actores que participan en la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico para

* Una meta de calidad representa factibilidad en la implementacién por contar con financiamiento,

informacion que otorgue certidumbre y veracidad sobre la disminucion de emisiones.
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elaborar el PECC y la forma en que éstos interactuaron durante el proceso de elaboracion

del Programa explican la calidad de las metas de mitigacion?

2. Aspectos tedricos generales: argumento, hallazgos y estructura

El disefio de politicas publicas tiene como objetivo fundamental atender vicisitudes que
presentan las sociedades. Se han vertido rios de tinta argumentando acerca de las maneras
posibles por las cuales pueden valerse los gobiernos para aproximarseles. Las técnicas,
actores involucrados y resultados esperados, entre otros, inundan la literatura de politica
publica. Sin embargo, no todas las corrientes de reflexion parecen poder atender con su

cuerpo tedrico las vicisitudes complejas que implica un tema como el Cambio Climaético.

Una de las escuelas mas recurridas a partir de finales del siglo pasado es la Nueva
Gestion Publica (NGP) principalmente por dos razones: su cuerpo tedrico permite
aproximarse a los cambios bruscos y repentinos que darian mayor complejidad a los
problemas publicos como el CC; la segunda, una crisis del Estado que caracterizaria al
Estado como ente ineficaz, obeso e ineficiente con una Administracion interlocutora con
una logica interna e intereses propios desvinculados con los de la sociedad (Cabrero,
Cambio en la Administracion Publica, 1997). Parte del ejercicio de legitimacion estatal
recaeria en la Administracion Publica como el vehiculo de comunicacion con la sociedad.
Del ejercicio de la gestion y las politicas publicas dependeria la atencién a problemas

publicos a manera de satisfacer a la sociedad.

Para lograr lo anterior, la NGP presta particular atencion a los resultados esperados
de la politica publica sobre los procesos de hechura. Los resultados deseados enfatizan la

calidad, el desempefio y descentralizacion de la autoridad en miras de atender desde
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distintas perspectivas los problemas publicos. La flexibilidad inherente a la NGP permite la
existencia de estructuras gubernamentales descentralizadas que pudieran generar espacios

de encuentro entre diferentes frentes.

Dentro de este contexto, las redes interorganizacionales tomaron fuerza para atender
problematicas de manera mas eficiente. La naturaleza de ese tipo de redes es que los
gestores publicos puedan intercambiar conocimiento mas alld de sus funciones internas
(Agranoff & McGuire, Collaborative public management: new strategies for local
governments, 2003). Las razones subyacentes a la preferencia de estructuras de tipo red
sobre las jerarquicas individuales tradicionales son la disminucion de costos de transaccion,
incertidumbre sobre temas de poca especializacion, intercambio de opciones entre expertos

y disefio integral de soluciones.

Las redes de organizaciones estan formadas por funcionarios, los cuales influyen en
el desempefio y resultados de las estrategias resultantes de entramados institucionales. El
GT-MITIG de la CICC es un tipo de red de informacidn, que busca construccién de
conocimiento y opciones para hacer frente a problemas latentes (Milward & Provan, A
Manager’s Guide to Choosing and Using Collaborative Networks, 2006). Los propios
funcionarios y sus relaciones influyeron en la construccién del conocimiento plasmado en

las metas de mitigacion del PECC.

Dentro de la literatura de redes interorganizacionales de politica publica resaltan una
gran variedad de estudios que explican el funcionamiento de las redes. Todos tienen en
comun una particular atencion a los actores, vinculos, intercambios y resultados de la red.

La literatura sobre redes interorganizacionales ofrece una gran cantidad de elementos que le
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convierten en adecuada para estudiar el funcionamiento del GT-MITIG y eshozar

explicaciones posibles sobre la variacion en la calidad de las metas de mitigacion.

Con la metodologia de redes fue posible encontrar posiciones de los actores que
permitieran esbozar su desempefio en la red para la construccion de conocimiento. Los
principales hallazgos de esta investigacion son que la experiencia en la elaboracion de
politicas intersecretariales y la interaccion previa con actores son factores que explican
mejor el desempefio en una red de politica. La adscripcion de los funcionarios o experiencia

en temas de Cambio Climético no parece dar posiciones de ventaja en la red.

Para encontrar esos resultados, la investigacion se divide en los siguientes
apartados: primero, el marco conceptual sobre Redes de Politica Publica en la Nueva
Gestion Publica; segundo, El Programa Especial de Cambio Climatico, su insercién en la
Planeacion Nacional y Elaboracion; tercero, el analisis por medio del enfoque de Redes; y

cuarto, presentacion de resultados y su discusién; y en la tltima parte las conclusiones.

Capitulo 1

Marco Conceptual

Redes de politica publica en la Nueva Gestion Publica

“Tratar de precisar el concepto de gestion publica es
como definir el amor: todo el mundo habla de él, todos
argumentamos a favor o en contra, todos decimos como
deberia ser y cdmo no, todos creemos que la
practicamos pero nadie puede dar una definicion
concreta”
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-Edgar Ramirez

1. La Propuesta de la Nueva Gestion Pablica

El siglo XX tuvo como caracteristica el constante, diverso y multiple cambio. La
versatilidad propia de este siglo fue impulsada por el avance potencial en la tecnologia, lo
cual tuvo como consecuencia el inicio de un proceso de conexién mundial. La centuria
anterior transcurrié en una incesante reconfiguracion social, politica y econémica que
desencadeno propuestas generalizadoras basadas en la precision del método cientifico; al
tiempo que los estudios locales y regionales tomaron impulso como respuesta a los

primeros.

De cualquier manera, uno de los rasgos mas caracteristicos del S.XX es el
optimismo proveido por el avance tecnoldgico dada su precision y replicacion en diferentes
circunstancias. Parecia entonces l6gico trasladar la metodologia de las ciencias exactas a
los temas de las ciencias sociales con la expectativa de obtener una certidumbre similar.

Hubo multiples intentos al respecto en las disciplinas politicas, econémicas y sociales.

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, los paises desarrollados prescribieron su
concepcion acerca del Estado al resto del mundo. La adopcion del modelo de Estado tuvo
consecuencias significativamente diversas en cada lugar; el unico punto en comun fue su
crisis generalizada a finales de los afios 70°s. A partir de entonces, la reforma del Estado se
convirtio en el tema central de la agenda politica mundial (CLAD, 1998 ). Este modelo de
Estado experimento una crisis de legitimidad resultado de su presencia monolitica, modos

de actuacion, racionalidad de accion y procesamiento de demandas sociales.
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En un contexto de cambio en los paradigmas del Estado, surgieron cuestionamientos
sobre cudl seria el papel del Estado, asi como qué funciones desempefiaria. En ese sentido,
Milward y Provan (2000) inaugurarian un amplio debate sobre qué funciones debiera
realizar el Hollow State y nuevas maneras de gobernar. En el vacio del Estado que
observan, los autores sefialan estructuras mas flexibles que las de comando y control para
gobernar con mayor eficiencia. El papel del Estado seria quizas, més el de un ente activador
de recursos que cede espacios de decision y poder —tradicionalmente exclusivos de él— a

otras organizaciones y actores.

Los cambios abruptos en los roles del Estado trajeron consigo incertidumbre y
cuestionamientos sobre los canales de comunicacion con las sociedades. Ello derivé en una
crisis de la Administracion Puablica tradicional, que no tuvo capacidad adaptativa a los
repentinos cambios de finales del S.XIX. La crisis administrativa tuvo como caracteristica
la incapacidad para responder las demandas de la sociedad, que dio cabida a mirar al
aparato estatal como ente obeso, ineficaz e ineficiente; y a la administracibn como un
aparato organizacional que se reproduce a si mismo —con una logica interna e intereses
propios— desvinculada de la sociedad (Cabrero, Cambio en la Administracion Publica,

1997).

A la par del replanteamiento del Estado y de la Administracién pablica, la evolucién
propia de las sociedades trajo nuevos retos a la atencion y complejidad en los problemas a
resolver. La Administracion se enfrentaba a dar respuesta a la sociedad y con ello reforzar
el vinculo con el Estado. Cabrero (1997) cita que Laufer sugiere que la legitimacion del
Estado habria devenir de un cambio en el ejercicio de la Administracion: el ejercicio del
poder como método y no como fin, realizacion de la gestion, eficacia en la accion,
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participacion y relacion con los usuarios de los servicios. Entre cualquier cambio deseable
en la Administracion Publica, es claro que —ante tanta complejidad— era requisito la

flexibilizacion y menor centralismo en la elaboracion de politicas publicas.

Factores como variedad en la integracion de actores, miradas multidisciplinarias,
relacion mas estrecha entre lo publico y lo privado, basqueda de eficiencia, eficacia y
equidad, aparatos gubernamentales cercanos a organizaciones mixtas, plurales, con
maultiples intersecciones, matices de gestion privada inmersos en complejidades
organizacionales e institucionales, etc. Crearon zonas de confusion a las que pudieron
darseles entendido con modelos como la Nueva Gestion Puablica (NGP) (Cabrero,
Introduccion, 2012). Las principales apuestas para hacer frente a las problematicas fueron

cambios en los resultados y en los procedimientos.

La responsabilidad de la Administracion Publica distaria del apego exclusivo a la
normatividad como garante de la obtencidn de mejores resultados, a un esquema de alcance
de metas de impacto. Con ello se esperaba un Estado responsable de sus acciones que
orientaba su desempefio a tener resultados y no al apego al cumplimiento cabal de los
procesos (Cabrero, Introduccion, 2012). La Nueva Gestion Publica ofrece flexibilidad en el

aparato administrativo ante la heterogeneidad de las necesidades sociales.

La NGP tuvo cabida en la discusién porque abria la posibilidad de legitimar el
ejercicio del poder estatal. Esta propuesta evolucionaba del suministro de bienes y servicios
como fin ultimo, hacia una completa atencion en la manera de pertrechar insumos. El
argumento de la NGP estd centrado en prescribir un modelo de organizacion y
estructuracion administrativa a niveles intra e interorganizacionales ante un espacio publico

reconfigurado: la vertiente gerencial es un ingrediente que modifica la concepcion y manejo
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de las organizaciones publicas, planteando alternativas como estructuras organizacionales
horizontales, sistemas de representacion y modelos de personalidad (Ramirez & Ramirez,
2004). El sentido de eficacia, eficiencia y acercamiento entre ciudadanos y Estado

volverian inane la implementacion de esquemas rigidos de gestion.

La transicion de paradigmas franqueé del cumplimiento de procedimientos
normativos a lograr resultados con impactos relevantes en lo politico. Para ello, la NGP
tiene sustento en un cuerpo tedrico idoneo para unir propuestas diversas en torno a si con
base en elementos de la eleccidn racional y teoria de la organizacion (Ramirez & Ramirez,
2004). De acuerdo con Ramirez y Ramirez (2004), existen tendencias que se asocian entre
las variantes de los paises que son: reduccion del tamafio de gobierno y acotamiento de su
campo de accion; privatizaciones y cuasi-mercados; automatizacién de gobierno; y

desarrollo de agendas globales de administracion.

Existen diversos debates epistemolégicos en torno a la Nueva Gestion Publica, sin
embargo, no es objeto del presente documento ser participe de ellos. Lo que es relevante
sefialar aqui son algunos de los elementos que ofrece la NGP para movilizar a la
Administracion Publica y abordar entramados complejos como el CC: eficiencia,
transparencia y limitacion del gasto; desagregacion de las organizaciones burocraticas en
instituciones independientes; funcionarios trabajando con base en objetivos; pago por
desempefio; énfasis en la calidad del servicio; y descentralizacion de la autoridad para
conseguir jerarquias mas horizontales (Pollit, 1995). La flexibilidad de la gestion redujo los
niveles jerarquicos y como consecuencia aumento la decision de los gerentes. La estructura
administrativa es acreditada por los resultados de los individuos que conforman las
organizaciones.
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Aunado a las tendencias globales en la gestion, es importante resaltar la
multiplicidad en los matices de los problemas a los que se enfrentan las sociedades y que el
cuerpo tedrico de la NGP es adecuado para abordarles. Una traba como el Cambio
Climatico no puede ser enfrentado por una sola institucion; requiere por el contrario,
estrategias conjuntas debido a su complejidad. EI CC es reconocido como la mayor
externalidad que aqueja a la humanidad (Stern, 2006) y ademas, que sus dimensiones
abarcan lo econémico, social, politico y ambiental (IPCC, 2007), por lo que es imposible
analizarlo desde un frente. Este ilustra las multiples aristas a contemplar en el disefio de
politicas publicas. Ante complejidades de esa magnitud, es sustancial rescatar algunas de

las propuestas de la Nueva Gestion Publica para hacerles frente desde la Administracion.

En este contexto ademas, debe contemplarse la mundializacion de los problemas
aunados a propuestas de politicas publicas realizadas por méas de una agencia
gubernamental decisoria que, en muchos casos, rebasan los limites nacionales. Es decir, la
interaccion entre niveles de gobierno, los agentes no gubernamentales y actores
internacionales toman un papel importante en el disefio. Por ello es importante observar las
sefiales del contexto politico, econdmico, tecnoldgico, social, cultural y diferentes agencias
de gobierno (Cabrero, Del Administrador al Gerente Pablico, 1997). Ante tenores
cambiantes constante y repentinamente, parece inverosimil aspirar a agencias
gubernamentales subordinadas a un gobierno en turno. De ahi que una de las primeras

propuestas de la NGP sobre flexibilizacion de la administracion, sea crucial.

Bajo la reconfiguracion del desempefio deseable de los gobiernos y diversidad de
las demandas sociales, parece dificil pensar que cuadros administrativos —de tipo
weberiano— dieran resultados optimos (Ramirez & Ramirez, 2004) sobre los propuestos
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por la NGP. Las herramientas de gestion son mas adecuadas para que los practicantes de

administracion den respuesta a las problematicas. Los cambios que propone Cabrero (1997)

que daran flexibilizacién a la gestion son:

De una vision parcial juridica a una vision integral.

De un Estado Omnipresente a un Estado modesto.

De la legalidad a la legitimidad como fundamento de accion.

De sistema semiabierto a uno totalmente abierto.

De rigidez a flexibilidad organizacional.

De la concepcion de un plan como requisito burocratico a un plan como instrumento
de accion.

Del centralismo como método a la descentralizacion como dindmica para la toma de
decisiones.

Del control punitivo y parcial a la autoevaluacion.

De un sistema administrativo a un sistema de cogestion.

De un contexto dinamico a uno de tipo turbulento.

De la estrategia para el mantenimiento a la estrategia para el cambio.

Del compromiso a la negociacion y el acuerdo como tacticas de accion.

Del administrador al gerente publico.

Las variaciones dan respuesta a los dilemas anteriormente presentes en la

administracion y permiten orientar la gestion publica hacia flexibilizacion organizacional

que agiliza la capacidad de respuesta gubernamental. Aunado a ello, permiten la instalacion

de una red de relaciones méas horizontal entre la prestacion de servicios o insumos y los

ciudadanos. Lo anterior encamina a la construccion de una administracion publica que
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redefine las relaciones entre sociedad y Estado, es decir, propicia una esfera publica que
involucra a los ciudadanos en la gestion de las politicas pablicas. Para el caso de las
instituciones gubernamentales, es importante destacar que los cambios en un esquema de
gestion le permiten tener grados de profesionalizacion, funcionamiento independiente y

autosuficiencia respecto al gobierno central.

La combinacion de elementos tedricos de la eleccion racional y la teoria de la
organizacion, permite fortalecer el marco de la Nueva Gestion Pablica con ideas que
adaptan a la administracion puablica a un esquema adecuado para las vicisitudes
contemporaneas. De acuerdo con Ramirez y Ramirez (2004) la combinacion de
mecanismos de control legitiman el Estado, ello vuelve estrecha la distancia entre
gobiernos y ciudadanos con demandas heterogéneas. La cercania de ambos, propicia que
los gobiernos regresen a la sociedad, porque por un lado, reconoce la discrecionalidad de
los gerentes publicos; y por el otro, el estimulo se halla en la evaluacién por desempefio y

no por mero cumplimiento durante el proceso.

El cambio de la administracion publica tradicional hacia una Nueva Gestion Publica
abrid6 muchas expectativas porque parece responder a las particularidades de la sociedad
contemporanea. Es necesario tomar como precaucion que tiene elementos necesarios —mas
nunca suficientes— que pueden funcionar para la hechura de las politicas publicas. El
siguiente cuadro sintetiza las principales caracteristicas que diferencian a la gestion publica

y a la administracion publica.
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Figura 1: Caracteristicas de diferenciacion de la NGP

Variables de diferenciacion

Administracién publica tradicional

Gestion Publica

Busqueda de:
. - Cumplimiento de las normas e Eficiencia
Prerrequisitos béasicos S P S
(juridicas o técnicas) e Eficacia
e |egitimidad

Concepcidn del Estado

Dominante, unilateral

Modesto, participativo

Base de la legitimidad de la
Administracion Publica

Juridica / técnica

Vinculacion Estado-Sociedad

Naturaleza y dindmica del aparato

Recibe demandas, las procesa y
ofrece bienes y servicios (sistema
semi-abierto, limites organizacionales
claros)

Recibe y promueve demandas,
promueve soluciones en el seno de la
sociedad, ofrece recursos y vias de
solucion, y excepcionalmente bienes y
servicios (sistema abierto, limites
organizacionales difusos)

Estructura organizacional

e  Vertical, jerarquizada

e Alta formalizacion, estable
e Roles definidos

e  Funcional

e  Horizontal

e  Flexible

e  Roles cambiantes

e  Por proyectos, equipos,
matricial

Sistema de planeacion

Rigido, de arriba hacia abajo

Flexible, abierto, correctivo

Sistema de direccién

Centralizado, formal, por autoridad

Descentralizado, trabajo por equipo
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con autonomia relativa

e  Evaluacion de impacto

Sistema de evaluacion Control normativo ., o
e  Evaluacion del desempefio

Sistema administrativo dominante Administracion clasica Cogestion (Estado — Sociedad)

Turbulento (demandas cambiantes,
conglomerado social en proceso de
transformacion)

Dinamico (demandas sociales que

Percepcion del contexto
crecen)

e  Hacia la armonizacion y
logro de inquietudes
sociales ante un escenario
de recursos limitados.

e  Aparato estatal que
confluye con un contexto
institucional, en torno a la

e  Hacia el “uso” estratégico
de mantenimiento de los

Enfoque estratégico apoyos politicos.

e Sociedad que gira en torno
al aparato estatal.

sociedad.
e Negociacién con grupos y
e  Pagos colaterales en funcion agentes de la sociedad.
Herramientas técnicas de apoyos politicos e  Distribucion de recurso a
(relacion de clientelas) partir de procesos de
negociacion.
Perfil del funcionario Administrador pablico Gerente publico

Fuente: Tomado de Cabrero, E. 1997 pag. 103.

El uso de estas propuestas puede flexibilizar la gestidn, ello no significa que sea una
serie de pasos para hacer frente a cualquier problematica y obtener una solucion concreta.
Por el contrario, el énfasis en la apertura de la planeacion permite que los resultados sean
modificados conforme sean encontrados fallos o bien, incorporar propuestas. El enfoque
estratégico permite que confluyan opiniones y abre la posibilidad a que la conciliacion sea

por medio de negociacién.

Es importante sefialar que ante una percepcién de contexto cambiante rispidamente,
la fortaleza de la gestion publica reside en tener esto en consideracion en el seno de su
discusion. Por lo tanto tiene herramientas para lidiar con ello pero al mismo tiempo sugiere

gue ninguna serie de pasos garantizara un resultado concreto.

El documento ha desarrollado los elementos favorables de la NGP que le permiten
hacer frente a problemas complejos como el Cambio Climatico. Este tipo de gestion se vale
de herramientas como administracion de calidad y reingenieria de procesos; los cuales

aplican bajo un fuerte supuesto de existencia de individuos dispuestos a cooperar, por lo
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gue no necesariamente pueda contemplar factores humanos y politicos (Ramirez &
Ramirez, 2004). Las dificultades que trae consigo la NGP tienen que ver con sus propios
supuestos, pues la libertad de decision gerencial puede propiciar problematicas relacionadas
con exceso de discrecionalidad. Al mismo tiempo, no queda claro el mecanismo de control

de las instituciones que gozan de mayor autonomia en pos de la eficiencia.

En paises como México, hay un alto riesgo de que intereses econdmicos coopten a
los aparatos gubernamentales mas discrecionales. Ante ello es deseable plantear
mecanismos de vigilancia por resultados, desempefio y creacion de marcos de incentivos
que mejoren la calidad de la accion publica (Arellano, 2010). Arellano (2010) sostiene que
debe tenerse siempre la precaucion, que las ideas mas potentes de la NGP se han
desarrollado con éxito en paises con administraciones transparentes, con mecanismos de
vigilancia y marcos normativos sélidos. Por lo anterior, es pertinente ser cauteloso en su

implementacidn en México.

Aunque se reconozca el debate en torno a las limitaciones y complicaciones de la
NGP, no es posible negar su potencial para para atender una gran diversidad de
problematicas complejas. En el caso de la politica publica, la gestion puede abarcar desde la
deteccidn de los problemas publicos, disefio de politicas, implementacion, hasta evaluacion.
Tomando en cuenta las precauciones que sefialan Ramirez y Ramirez (2004) y Arellano
(2010), sigue pareciendo pertinente afrontar al Cambio Climatico desde estructuras
flexibles y multidisciplinarias como las que ofrece la NGP. Ante la gran incertidumbre
sobre los efectos futuros del CC, es deseable que soluciones posibles sean disefiadas desde
bastiones diversos y con flexibilizacion en su implementacion; es decir, una planeacion
estratégica.
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El caso especifico del CC tiene una gran cantidad de matices de abordaje. No es un
problema ambiental exclusivamente, por el contrario, abarca desde aristas economicas y
sociales hasta politicas. Diferentes dependencias gubernamentales poseen conocimiento
especializado que pueden contribuir al abordar el problema y proponer soluciones. Lo
anterior reduce costos de transaccion e incertidumbre, por lo cual parece mas adecuado que
sean varias dependencias en colaboracion quienes disefien politicas publicas de cambio

climatico.

Para el disefio de politicas que incluyan mitigacion o adaptacién al Cambio
Climatico es méas adecuado el uso del enfoque flexible de la Nueva Gestion Publica. En el
caso de disefio de Programas como el analizado en la tesina, parece pertinente tomar la
flexibilidad de elementos de la gestion publica para potencializar el conocimiento
individual de los administradores publicos en politicas complejas. La discrecionalidad no
parece ser un factor negativo, porque si bien su riesgo en México es la corrupcion, en el
caso de intercambio de informacién para convertirla en conocimiento no parece ser un

riesgo latente.

Para estos casos de colaboracion en la construccion de conocimiento, la NGP
propicia la creacion de redes de colaboracion entre dependencias y funcionarios para
disefiar politicas de cambio climético. Lo anterior toma forma de redes de politica pablica
entre organizaciones, que para el caso de politicas como el PECC son redes de informacion
(Milward & Provan, A Manager’s Guide to Choosing and Using Collaborative Networks,
2006). Este tipo de redes interorganizacionales tienen la caracteristica de anticiparse a
problemas latentes con posibles soluciones ante su presencia, 0 bien con estrategias que
puedan disminuir su probabilidad de desarrollarse.
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El Programa Especial de Cambio Climatico es un instrumento de politica publica
que posee estrategias de mitigacion y adaptacion al cambio climético, reconociendo los
riesgos latentes de no intervenir con politica publica. Su disefio es resultado de una red de
difusion de informacion que consistio en reunir funcionarios de diferentes dependencias
para proveer informacion desde su sector. Mediante mesas de trabajo y negociacion,
disefiaron metas y objetivos que permitan aminorar las vulnerabilidades esperadas de la

variacion climatica.

Resumiendo todo lo anterior, La NGP contiene el cuerpo tedrico mas basto para,
primero, entender en su complejidad el problema del cambio climatico. Segundo, para
acercar a dependencias y que colaboren con informacidn especializada que genere
estrategias de accion. Tercero, para permitir que los gestores publicos se aventuren con
mayor libertad en proveer ideas para mitigar un problema con alta incertidumbre como el
CC. Aungue no es objeto de andlisis de la tesina, es relevante sefialar que el disefio de
politicas de CC también involucra comunicacion y sugerencias de actores internacionales
como la Convencion Marco de las Naciones Unidas para Cambio Climatico y demas,
quienes colaboran con conocimiento, creacion de capacidades y financiamiento. Algunas

caracteristicas de la NGP pueden permitir la comunicacion de actores diversos.

El tipo de colaboracion entre organizaciones para intercambiar informacion crea
redes de politica publica dentro de la gestion. Estas son estructuras mas horizontales
funcionando en un entramado. En el siguiente apartado se desarrolla la pertinencia de redes
en la gestion publica, sus caracteristicas y contribucion para solucion de problemas

complejos.
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2. Las redes de politicas publicas a la luz de la Nueva Gestion Publica

El cambio en la gestion pdblica ha transitado de mecanismos de comando y control
—propios de una burocracia tradicional— a relaciones mas complejas entre organizaciones
que desdibujan las fronteras de sus atribuciones. Un gobierno central es incapaz de dar
respuesta a problemas cada vez mas complejos por lo que las organizaciones han elegido
compartir su autoridad a accién colectiva en redes de dependencia mutua (Milward &
Provan, Governing the Hollow State, 2000). En el apartado anterior, se desarrollaron las
caracteristicas que propiciarian la adopcién por postulados de la Nueva Gestion Publica,

uno de ellos es la preferencia por estructuras gerenciales horizontales.

Las propuestas de la Gestion Publica tienen como sustento el valor de la eficiencia,
la cual puede alcanzarse con el uso adecuado de las herramientas con las que cuentan los
gestores. El uso del conocimiento especializado es clave en la conformacién de estrategias
que den respuesta a los obstaculos que aquejan a la sociedad. Ademas, que los gerentes
publicos unifican fortalezas individuales por medio del dominio bibliogréfico y la vision
compartida, de la cual el gerente es el comisionado para encausar a la obtencién de un bien

general (Ramirez & Ramirez, 2004).

Un ambiente como el planteado favorece la aplicacion de propuestas como la
Gestidn Publica. Las agencias gubernamentales asumen comportamientos semiautonomos y
de cooperacidn en circunstancias en las que toma de decisiones, vision estratégica, juego
entre actores, problemas de eficiencia, preferencias del usuario final y demas son focos

centrales de atencion (Cabrero, Del Administrador al Gerente Pablico, 1997). Ademas, es
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relevante la cooperacidn entre instituciones especializadas por medio de su conocimiento

especializado con el fin de zanjar problemas publicos.

Cabrero (1997) sugiere que en el tipo de situaciones contextuales contemporaneas,
es significativo el entendimiento, analisis y descripcion de un sistema de redes de agencias
gubernamentales, mas que un aparato monolitico. Las instituciones —gubernamentales o
no— conforman entramados que, como los individuos, disputan espacios y recursos con lo
que configuran légicas parcialmente comunes y enfaticamente diferenciadas. EI andamiaje
de organizaciones laxo permite afrontar fendmenos complejos que aquejan a la sociedad

contemporanea.

Del planteamiento anterior, emana la necesidad de analizar, en lo particular, el
funcionamiento de redes dentro de la gestién publica. Las agencias de gobierno cada dia
confrontan mas vicisitudes hacia las cuales no pueden dar respuesta con sus exclusivas
atribuciones. La conformacion de redes dentro de la gestion pablica provee de plasticidad y
estabilidad necesarias para abordar contingencias heterogéneas desde facultades
individuales por medio de la cooperacidon. Las redes inter-organizacionales son mas
comunes dentro de la gestion publica del siglo XXI. Antes de ahondar con mayor
profundidad en las redes entre organizaciones es preciso dar una breve semblanza sobre el
analisis de redes en la gestion publica. Descrito lo anterior, continuaré con las

particularidades de las redes inter-organizacionales en la gestion publica.
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2.1 Enfoque de redes: caracteristicas y funcionamiento

El analisis de redes ha sido incorporado paulatinamente a la politica publica, en particular a
la Nueva Gestion Publica. Sin embargo, el origen de este enfoque analitico puede rastrearse
desde diversas disciplinas. Su aplicacién provino desde al menos tres disciplinas: la
Psicologia, Psicoterapia y Sociologia (Prell, 2012). La utilidad metodica del analisis de
redes permitié que se desarrollara como un enfoque de utilidad entre disciplinas, cuyos
conceptos y medidas son hoy ampliamente familiares a investigadores de diversos campos
como: Sociologia, Antropologia, Economia, Estudios Organizacionales, Gestidn
Empresarial y Publica, Salud Puablica y Ciencias de la Informacion entre las mas

importantes (Knoke, 2008).

El analisis de redes enfatiza las relaciones de una estructura como su principio
rector de andlisis, donde la estructura social consiste en “regularidades en los patrones
relacionales entre entidades concretas; y dista de una abstraccion de normas o valores en
individuos concretos y como deberian relacionarse” (Knoke, 2008). Los objetos de analisis
pueden ser desde personas, grupos pequefios, organizaciones, hasta incluso, estados o
naciones. Los patrones de relaciones regulares conectan a una serie de individuos en
contextos macro-sociales o en estructuras que influyen en sus percepciones, creencias,
decisiones y acciones. En concreto, los actores a estudiar son individuos, personas o
colectividades y las relaciones son tipos especificos de contacto, conexion o vinculo entre
actores, no son atributos de un actor individual y se mantienen mientras dos o mas actores
continten su asociacion. Actores y relaciones son los dos elementos que conforman una red
social, ésta es una estructura compuesta por una serie de actores (algunos conectados,
algunos no). La presencia o ausencia de relaciones es relevante en el analisis de la red.
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La importancia del analisis de redes para la politica publica puede remontarse al
trabajo de Mark Granovetter (1985), quien desarrollo la idea de actores e instituciones
incrustadas en relaciones sociales dinamicas. El explicd que analizar los niveles
individuales y las relaciones de manera independiente es un error. Con ello supera el debate
mantenido desde la Economia con el individuo an6nimo maximizador de su propio
beneficio y la Sociologia con un actor completamente socializado que es altamente
sensitivo a todo lo que sucede en su contexto. Mas alla de pensar en actores como
fracciones, Granovetter (1985) lleva el nivel de andlisis a actores incrustados y hace

hincapié en que los detalles de esas relaciones y estructura social determinan los resultados.

Del cambio en el enfoque de analisis propuesto por Granovetter pueden extraerse
tres supuestos importantes en el analisis de redes sobre los vinculos entre actores y sus
efectos. El primero es que las relaciones estructurales son con frecuencia mas importantes
para comprender comportamientos que atributos simples como la edad, género, valores e
ideologia. El segundo punto es que las redes sociales afectan las percepciones, creencias y
acciones por medio de una variedad de mecanismos estructurales que estan construidos por
relaciones entre individuos. Contactos directos e interacciones mas recurrentes proveeran a
los actores de mejor informacion, precauciones y susceptibilidad para influir y ser influido
por otros actores. Las relaciones, indirectamente, exponen de nuevas ideas y acceso
potencial a recursos Utiles que pueden adquirirse mediante transacciones con otros. El
tercer punto es que las relaciones entre actores deben ser vistas como procesos dinamicos.
Las propias redes no son estructuras estaticas, por el contrario, cambian incesantemente

como resultado de interacciones entre los individuos, grupos u organizaciones. Todos los
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actores que conforman las redes estan incrustados en relaciones sociales que estan

interconectadas y ofrecen oportunidades de obtener recursos (Brass & Galaskiewicz, 2004).

2.2 Redes organizacionales en el sector publico

Actualmente, la abundancia de informacion especializada provoca estructuras gerenciales
menos rigidas y mas facilmente permeables, en las cuales, los gerentes pueden intercambiar
conocimiento mas alld de sus funciones internas y de las atribuciones exclusivas de su
organizacion (Agranoff & McGuire, Collaborative public management: new strategies for
local governments, 2003). En la propia complejidad contemporanea, es impensable que un
agente individual o una organizacién puedan comprender todos los matices de las
complicaciones diarias. La colaboracion entre actores y entre organizaciones permite
abordar contingencias desde mdltiples dpticas, siendo promisoria para la reduccion del

tiempo de atencion y proveer soluciones especializadas.

En el caso de la gestién publica, las redes de politica dan oportunidad a los
administradores de intercambiar informacién con otros, ello para facilitar el acercamiento y
aproximacion a la resolucién de problemas puablicos. Las redes entre organizaciones
propician estructuras colaborativas que retnen a gestores de diferentes instituciones y
niveles de gobierno con representantes de organizaciones no gubernamentales, sector
privado y sociedad en general. Ademas, son conectores de politicas publicas con el
contexto estratégico e institucional en ciertos temas de politica (Agranoff, Managing with
networks, 2007). Una red facilita la interaccion, toma de decisiones, el reconocimiento de

reglas compartidas, lenguaje comin y las formas organizacionales (Klijn, 2006). En la
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gestion publica, las redes son llevadas por representantes que cuentan con acuerdos

multiorganizacionales a fin de dar respuesta a problemas que exceden sus atribuciones.

La NGP requiere el uso de redes porque contiene en si un cambio en las estructuras
administrativas: el cambio en los roles del gestor de una operacion directa a una
conduccion, manejo, compafierismo y consultoria (Agranoff & McGuire, Big Questions in
Public Network Management Research, 2001). La colaboracion entre agencias permite el
intercambio de conocimiento y recursos para formular coaliciones y estrategias coordinadas

para la formulacion de opciones de politica publica.

Las estructuras organizativas contemporaneas hacen uso de entramados
interinstitucionales, con lo que convierten a la gestion publica en una estructura mas
horizontal que propicia la cooperacién entre administradores. Por eso, la gerencia conlleva
multiples conexiones sobrepuestas con gestores que enfrentan complejidad incremental en
medio de incertidumbre y deben colaborar en redes para alcanzar soluciones razonables
(Agranoff, Managing with networks, 2007). Ello sitda al analisis de la articulacion de las
redes de organizaciones en un punto fundamental para el entendimiento del disefio final de

las politicas publicas.

Agranoff (2007) resalta que la trascendencia del estudio de redes en la NGP radica
en la identificacion de problemas e intercambio de informacion para su resolucion. Ello es
clave durante el disefio de politicas porque conjunta a especialistas en temas especificos
con opciones de aproximacion a los asuntos publicos. Tal proceso, afirma Agranoff (2007),
da pie a un esquema de aprendizaje conjunto que propicia el didlogo sobre del disefio de
politicas que podran hacer frente a los problemas de una manera mas realista. La gestion

puede progresar por medio de una infraestructura de conocimiento que permita la hechura
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de estrategias conjuntas y que a su vez, fortalezcan el proceso de planeacién conjunta a

problematicas heterogéneas.

Existen muchos tipos de redes en el mundo, desde las redes sociales donde cada
individuo (nodo) se vincula con otros en diferentes maneras, hasta redes entre
organizaciones. Asi como sucede con los individuos, las redes entre organizaciones
consisten en vinculos establecidos por nodos, pero en lugar de personas, los nodos son las
organizaciones. La principal caracteristica que diferencia a las redes inter-organizaciones
en la gestién publica es la vinculacion entre personas, programas Yy organizaciones para
disefiar o implementar una politica publica (Milward & Provan, A Manager’s Guide to
Choosing and Using Collaborative Networks, 2006). Milward y Provan (2006) resaltan que
este tipo de redes consisten en vinculos entre organizaciones que son legalmente

auténomas, por tanto, las relaciones estan basadas en cooperacion y colaboracion.

Las redes entre organizaciones son frecuentemente recurridas para el disefio de
politicas publicas en temas complejos. Ello responde a la disponibilidad de conocimiento
especializado por parte de gestores en diferentes instituciones y la flexibilidad de acceso a
él. Por tal, es necesaria la colaboracion para el disefio de politicas publicas integrales.
Galaskiewicz (1985) (mencionado en Brass y Galaskiewicz, 2004) afirma que algunos
motivos detrds de la colaboracién entre organizaciones son: obtencién de recursos
estratégicos, reduccion de incertidumbre y alcanzar metas colectivas. Asi, las
organizaciones crearan vinculos estratégicos hacia puntos que puedan proveerle de

informacion y recursos valiosos.

Las redes entre organizaciones publicas pueden permitir la creacion de nuevo

conocimiento, por el intercambio de informacion, para resolver problemas publicos. Las
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problematicas podran resolverse con mayor certidumbre si diversas organizaciones
aprenden conjuntamente sobre ellas. Con lo anterior estaran en condiciones de proponer

opciones certeras de acuerdo a las caracteristicas y contextos institucionales en los que las

adversidades aquejan.

Figura 2: La logica de la colaboracion interorganizacional

Organizacion 2

Informacién
individual

Organizacion 1

Construccion de

Informacion

individual Conocimiento complejo

Organizacion 3

Informacién
individual

La figura anterior ejemplifica la ldgica que subyace detras de las motivaciones para
la cooperacion interorganizacional. Cada una de los participantes posee informacion
individual especializada de acuerdo a la naturaleza de la institucion a la cual pertenece. La
colaboracion es el espacio en rojo que les permite el intercambio de informacion individual
para convertirse en conocimiento complejo. Ello sucede en el caso de politicas publicas
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interorganizacionales, éstas seran disefladas mediante el intercambio de datos
especializados que permitirdn construir estrategias conjuntas integrales que podran afrontar

a problematicas con aristas diversas.

Aunque las redes de politicas publicas tienen caracteristicas que las sitan como una
buena opcion para enfrentar problemas publicos, Milward y Provan (2006) advierten que
no deben utilizarse como panaceas ante cualquier contingencia. Las redes han demostrado
tener caracteristicas adecuadas para responder a problemas complejos, sin embargo, no
siempre es posible prever el resultado de su desempefio. Existen caracteristicas
ampliamente desarrolladas por autores que permiten formular hipétesis acerca de un buen
desempefio de la red. La principal es la colaboracion entre organizaciones. Los recursos
compartidos y la colaboracion entre agencias explican la creacién de relaciones en la red
(Milward & Provan, A Manager’s Guide to Choosing and Using Collaborative Networks,

2006).

Las organizaciones publicas estdn conformadas por gestores, por lo que la
colaboracidn entre ellas se explica por la cooperacién entre individuos. La colaboracion en
la gestion puablica es el trabajo conjunto para la resolucion de demandas de manera
ocasional o constante y dentro o fuera de las propias instituciones. Agranoff y McGuire
(2001) definen a este proceso como “...la facilitacion y operacionalizacion de acuerdos
multiorganizacionales para resolver problemas que no pueden ser enfrentados de manera
individual”. Para entender el proceso de colaboracion dentro de una red, Powell (1990)
define que los arreglos colaborativos son una forma institucional muy particular: consisten
en procesos de coordinacion espontanea o bien, el manejo consiente de la jerarquia. Ante
ello, Agranoff y McGuire (2003) afirman que es fundamental el entendimiento sobre el
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surgimiento de la colaboracion asi como explicar el por qué se vuelve relevante en

incidencia de disefio de politicas en red.

El proceso de colaboracion puede facilitarse por medio de tres procesos que
explican Kickert y Koppenjan (1997): patrones existentes de relaciones, construccion de
consenso y finalmente solucion de problemas. La negociacion es crucial para la consentir
en alternativas viables porque la red propiciara, lo cual s6lo puede ser alcanzado tras una
revision exhaustiva de opciones informadas que respondan a los obstaculos. Por lo anterior
no es aventurado sospechar que el empoderamiento en los entramados esta basado mas en

informacion intercambiada que en autoridad delegada.

En resumen, las redes de politica publica son entramados de organizaciones, pero al
mismo tiempo, estdn compuestas por personas, quienes a su vez, estan incrustados en otras
redes sociales. Tanto las organizaciones publicas como los individuos, poseen recursos y
caracteristicas que explican la creacion de vinculos con otros. El establecimiento de
relaciones colaborativas se explica por propias reglas de adscripcion de los actores y
ademas por caracteristicas individuales (Brass & Galaskiewicz, 2004). El desempefio de la
red de politica se explica en funcién a los gestores, sus caracteristicas y el tipo de relacion
establecida para alcanzar una meta en comun. El desempefio de los individuos depende de
la colaboracion con sus pares, asimismo, algunos actores pueden ser cruciales en el
mantenimiento 0 mejora de la integracion de la red. De lo anterior surge la primera

hipotesis a rechazar en la presente tesina:

H1: En una colaboracion inter-organizacional, la adscripcion de los actores, y su
experiencia en el tema de cambio climéatico, propician la colaboracion que explica la

calidad de las metas de mitigacion del Programa Especial de Cambio Climatico.
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Como ya se ha resaltado, las redes de politica publica son vehiculos para la gestion
colaborativa entre organizaciones. Agranoff (2007) sostiene que los gestores actian en
redes formalizadas que posteriormente pueden convertirse en redes administrativas, en ellas
importa el vinculo informal entre administradores. El enfrentamiento a vicisitudes en la
sociedad contemporéanea esta orientada al conocimiento en lugar del trabajo, por ello es
necesario integrar al capital humano en la resolucion de problemas por medio de la
colaboracion (Drucker, 1995). Gracias a la colaboracion, el conocimiento especializado

puede incrementar potencialmente para dar opciones de politica publica de calidad.

La construccion de conocimiento por medio de la colaboracion comienza por
aportar datos e informacion especializada. Koopenjan y Klijn (2004) no minimizan la
relevancia de este primer paso, pues afirman ese es la base para la construccion de
certidumbre en una red. No obstante, el tipo de conocimiento construido por una red adopta
significacion trascendental porque de su calidad dependera la proximidad de la accién que
se pueda dar a un problema especifico en la realidad. El proceso de construccién implica
interaccion de capital humano que ayuda a los miembros de la red de politica publica a
enfrentar adversidades incrementales (O"Toole L. , 1997). Es relevante sefialar que la
gestion va mas alld de la codificacién de datos e informacién, debe precisar opciones

razonadas de politica publica de calidad.

De acuerdo con Bardach (1998), la colaboracion en redes estd construida en dos
plataformas: una consiste en la confianza, liderazgo y comunicacion interactiva en la red; la
otra es la oportunidad creativa, capital intelectual, y existencia de programas y agencias de
implementacion. Ello crea la capacidad de desempefio en subsistemas y aprendizaje comudn
continuo.

36



La colaboracion que permite la cooperacion de agentes individuales en redes sin
subordinacion es explicada, de acuerdo con Agranoff (2007), por la confianza. Esta provee
de certidumbre a los gestores —aparentemente a priori— para que decidan participar en la
red de gestion de politica. La presencia de confianza es la clave para la colaboracion sin la
cual los gerentes no compartiran conocimiento. Milward y Provan (2006) mencionan al
respecto, que la confianza y reciprocidad son lo que realmente fortalece a una red porque
proveen certidumbre hacia el futuro. La promocién de confianza y mejora en la
comunicacion puede lograrse por medio del establecimiento de puntos de encuentro entre
los participantes de la red y unir las diferencias de las organizaciones por medio de

compartir la toma de decisiones.

La confianza es explicada en las redes de politicas principalmente por tres razones:
1) la mayoria de los actores centrales se conocen desde hacia determinado nimero de afios;
2) experiencias favorables de cooperacion previa entre estos actores; y 3) que el trabajo
para la construccion de conocimiento previo favorecié el proceso de confianza (Agranoff,
Managing with networks, 2007). Es posible asegurar que la gestion de las redes de politica
publica rebaza las formalidades procedurales y reglamentos para desarrollar una
colaboracion que explique el resultado del proceso. De ello, la tesina propone que la

segunda hipotesis a rechazar es:

H2: Las experiencias previas de los gestores en redes inter-organizacionales y entre si
propician la confianza. La confianza permite que el desempefio de una red genere politicas
publicas de calidad. Por lo tanto la confianza entre los actores participantes en la
Comision Especial de Cambio Climatico explica la calidad en el disefio de las metas de
mitigacion del PECC.
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Como se ha mencionado, el uso y estudio de las redes de politica publica son
relevantes porque permiten afrontar los problemas complejos como el cambio climatico
desde un mayor numero de matices de diferentes tomadores de decisiones: multiples partes
significan diversas alternativas, mayor numero de informacién disponible para ser usada en
un sistema de decision que necesita mas que pensamientos individuales (Agranoff &
McGuire, American Federalism and the Search for Models of Management, 2001). O"Toole
(1996) sostiene que las redes son estructuras de interdependencia que envuelven parcial o
totalmente a gerentes de organizaciones donde una unidad no esta subordinada a otra en un
acuerdo jerarquico mas grande. Por lo anterior, es que propiciar la colaboracién entre

agentes puede provocar la resolucidn de conflictos de accién colectiva.

La esencia de las redes interorganizacionales en la gestion es que propicien sinergias
para nuevas alternativas resultantes de la interaccion de los gestores. De funcionar
positivamente, la red propicia el buen desempefio del administrador en su organizacion y
para disefiar politicas conjuntas. La colaboracién per se no sera suficiente si no produce un
mejor desempefio organizacional que en su ausencia. En otras palabras, deben mejorar la
calidad de informacién generada en conjunto de instituciones que aquella producida por
una organizacién. El objetivo de la red es entonces, potencializar el capital humano y las
alternativas que ofrezcan a la resolucion de problemas (Agranoff, Managing with networks,
2007). En este punto es pertinente sefialar que el tipo de informacion intercambiada sera
crucial para la formacion de conocimiento que pueda resolver adversidades mediante

politicas publicas plausibles.

Al respecto, Davenport y Prusak (1998) describen la conversion de informacion
aislada y datos en conocimiento para la hechura de politicas. Ellos afirman que los datos
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son un conjunto de objetivos realizados acerca de eventos particulares; la informacion es un
mensaje comunicado de manera visible en documentos o verbalizado. EI conocimiento por
su lado, requiere un proceso enriquecido en su formacion; al mismo tiempo es mas volatil y
responde a su contexto. El conocimiento es una conjuncion de datos, informacion,
experiencia, valores formativos contextuales y reflexiones por parte de los expertos que

provee de un marco para incorporar mas saberes.

Por lo anterior, es posible afirmar que el conocimiento tiene una ambivalencia por
ser proceso Yy resultado. Por ello, la evaluacion del disefio de una politica pablica es el
resultado del trabajo colaborativo de la red. Si la red tiene una funcion favorable, potenciara
la informacion aislada en construir conocimiento de calidad para enfrentar problemas

publicos complejos. De ahi deriva la tercera hipétesis a descartar:

H3: La red interorganizacional tiene como objetivo potencializar la informacion
especializada en conocimiento para resolver problemas publicos. ElI conocimiento
generado serd de calidad si puede implementarse en politicas publicas. Por lo tanto, el
funcionamiento favorable de la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico explica el

disefio de calidad de metas de mitigacion del PECC.

En resumen, el siguiente cuadro presenta las hipotesis formuladas a partir de la

teoria de redes interorganizacionales que seran sometidas a analisis en esta investigacion.

Figura 3: Hipotesis a descartar
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(" En una colaboracion inter- ) [ N Las experiencias previas de Y S ™ La red interorganizacional )
organizacional, la los gestores en redes inter- tiene como objetivo
I adscripcion de los actores, y I organizacionales y entre si I potencializar la informacion
su experiencia en el tema de propician la confianza. La especializada en
cambio climdtico, propician confianza permite que el conocimiento para resolver
la colaboracion que explica desemperio de una red problemas publicos. El
la calidad de las metas de genere politicas publicas de conocimiento generado serd
mitigacion del Programa calidad. Por lo tanto la de calidad si puede
Especial de Cambio confianza entre los actores implementarse en politicas
Climdtico participantes en la Comision publicas. Por lo tanto, el
Especial de Cambio funcionamiento favorable
Climdtico explica la calidad de la Comision
en el disefio de las metas de Intersecretarial de Cambio
mitigacion del PECC N Climdtico explica el disefio
de calidad de metas de
mitigacion del PECC
. J

En el contexto de multiplicidad de actores y flexibilidad de interaccion ofrecida por

la Nueva Gestidn Publica, la produccion cientifica en torno a redes interorganizacionales

continta en constante elaboracion, explora principalmente la relacion entre los actores,

estructura de la red y su interaccion que puedan propiciar determinados tipos de resultados

de politica publica. La presente investigacion contribuye a esa discusion con el ejemplo de

la elaboracion de las metas de mitigacion del PECC por parte del Grupo de Trabajo de

Mitigacion de la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico.

Capitulo 2

El Programa Especial de Cambio Climatico: un analisis desde la Planeacion Nacional

“Planeacion. preocupacion por encontrar el mejor
método para un resultado accidental”
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-Ambrose Bierce

El Programa Especial de Cambio Climéatico es un excelente ejemplo de politica publica
resultante de la interaccion de una red interorganizacional. Debido a la complejidad y
multiples intereses involucrados en las metas de mitigacién, en la presente investigacion se
estudia el desempefio de la red de funcionarios para determinar si su posicion en la red o

desempefio influyeron en el resultado de las metas que disefiaron.

1. La complejidad de un problema publico: respuesta mediante el Programa

Especial de Cambio Climatico

El Cambio Climéatico (CC) es un problema de interés pablico que pone en riesgo el
desarrollo de la sociedad. Tiene dimensiones bioldgicas, atmosféricas y quimicas que
impactan los &mbitos econdmicos y sociales. EI CC es resultado de las emisiones de Gases
de Efecto Invernadero (GEI) que son utilizados por la sociedad de manera cotidiana. El uso
intensivo de GEI puede remontarse al comienzo de la Segunda Revolucion Industrial. A
partir de entonces, los modelos de produccion se han valido del uso de combustibles fosiles
en pos del crecimiento econémico. Después de décadas de mantener una tendencia
creciente en el aprovechamiento de estos gases en la produccion econdémica, hoy estan

ampliamente documentadas sus consecuencias y tendencias a futuro.

El CC es la mayor falla de mercado que afecta a todas las regiones del mundo, sin
embargo las responsabilidades entre los paises son comunes pero diferenciadas. Eso
significa que cada pais ha contribuido de manera diferente con el uso de gases para su

desarrollo y que las afectaciones a futuro seran de magnitud desigual. Hoy en dia, casi
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todas las naciones colaboran conjuntamente para actuar contra la mayor externalidad a la

que se ha enfrentado la humanidad.

Las acciones para enfrentar al CC se dividen en dos: adaptacion y mitigacion (Stern,
2006). Las gestiones de adaptacion son aquellas que adecuan las actividades a los riesgos
visibles del cambio climatico de acuerdo con vulnerabilidades particulares. La mitigacién
se refiere a cambios en las actividades de los sectores productivos que emiten mayor
cantidad de gases de efecto invernadero, requiere una reconversion productiva hacia

practicas que reduzcan la cantidad de emisiones (IPCC, 2007).

México es un pais en desarrollo, sin embargo contribuye con 1.5% de las emisiones
de Gases de Efecto Invernadero a nivel mundial (SEMARNAT, 2009). A lo largo de su
territorio muestra grandes riesgos a las consecuencias del cambio climatico. Debido a la
dualidad anterior —emisor y vulnerable— requiere politicas publicas que atiendan

mitigacion de GEI y adaptacion al Cambio Climatico simultdneamente.

Una de las acciones méas destacables que realiza México para afrontar al CC es la
participacion activa en los foros internacionales de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas para el Cambio Climatico (CMNUCC). México ha asumido compromisos
voluntarios y ha firmado acuerdos. La participacién en éstos es voluntaria (SEMARNAT,
2009) porque México no es parte de los paises Anexo I°; Sin embargo, la participacion en
foros internacionales y los arreglos internos en materia ambiental permiten que se posicione

como interlocutor entre paises desarrollados y en desarrollo (SEMARNAT, 2009). Ademas

> De acuerdo con la CMNUCC (2012), los paises Anexo | son aquellos que pertenecen a la Convencién y son

desarrollados. México se encuentra en la definicion de “Paises no Anexo I”” porque es un pais en desarrollo.

42



qgue mantiene avante el disefio de politicas de CC de acuerdo a las tendencias de acuerdos

internacionales.

Reconociendo el gran problema y las opciones para afrontarle, el Gobierno Federal
de México ha emprendido acciones para hacerse cargo de esta externalidad, con miras de
no comprometer el desarrollo del pais. Una de las mas significativas fue la elaboracion del
Programa Especial de Cambio Climatico (2009). Este fue publicado en el afio 2009 como
un esfuerzo encabezado por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT). ElI PECC es una politica publica cuyo objetivo es demostrar que es posible
mitigar y adaptarse al Cambio Climatico sin comprometer el desarrollo econémico. El
PECC reconocié al Cambio Climatico como el principal desafio ambiental que pone en

riesgo al desarrollo econdémico y bienestar de la sociedad.

El PECC era una politica publica voluntaria, lo cual significa que las metas
planteadas son de tipo aspiracional y estarian sujetas a conseguir financiamiento por parte
de la comunidad internacional. EI PECC fue una herramienta de politica publica relevante
ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climatico porque
facilitaria: consolidacion de acuerdos; reafirmacion de compromisos; examinacién de tareas
pendientes; y transformaciones internas para alcanzar los niveles de estabilizacion de GEI
(SEMARNAT, 2009). La colaboracion activa de México en la definicion de compromisos
asumibles, le ha permitido identificar apoyos financieros y tecnologicos que ayuden a poner

en marcha proyectos.

El Programa Especial de Cambio Climatico consideré las bases éticas de equidad y
justicia intergeneracional (SEMARNAT, 2009) por lo que no justificaba que un pais en

desarrollo no disminuyera sus emisiones. Atendiendo a las necesidades de reduccion de
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emisiones y adaptacion a las vulnerabilidades, el PECC reconocié como los 4 pilares

deseables para una politica integral de CC a (SEMARNAT, 2009):

1.

3.

Vision de largo plazo: concebir las actividades humanas de acuerdo con el
desarrollo sustentable, por medio de la cooperacidn internacional en la reconversion

de criterios de planeacion.

Mitigacion: Patron de crecimiento econdmico no incidente en el incremento de
GELI. Disminucion en la intensidad de carbono: descarbonizacion de la economia

mexicana.

Adaptacion: disefio de tareas de adaptacion a los efectos del cambio climatico por
medio de la reduccién de la vulnerabilidad. Fortalecimiento de capacidades

individuales, de infraestructura y ecosistemas. Gestion integral de riesgos.

Elementos de Politica Transversal: Garantizar la coordinacion intersectorial e
interinstitucional, apoyo de esfuerzos de economia del cambio climatico y

comunicacion.

La mitigacién y adaptacion se refieren a tareas que reduzcan la intensidad de carbono y de

vulnerabilidad, respectivamente. La Vision de Largo Plazo es la concepcion de las

actividades nacionales bajas en carbono en el largo plazo dentro del contexto internacional.

Para lograr las tres anteriores, es necesaria la coordinacion entre Secretarias y sectores

productivos, es decir, una Politica Transversal.
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Por medio de la convocatoria de la Subsecretaria de Planeacion y Politica
Ambiental de la SEMARNAT fueron realizadas las acciones necesarias para concretar el
PECC. En el caso de la construccion de la vision de largo plazo, un funcionario
entrevistado afirma que su disefio incluyé factores demograficos y econémicos basados en
datos y estudios académicos. En el caso de la poblacion, las proyecciones fueron realizadas
con informacion producida por el Consejo Nacional de Poblacion. El crecimiento
econdémico anual de 3.5% es una recomendacion directa de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, quienes estiman ese dato como el necesario para el crecimiento
econdémico. Las decisiones posibles para la vision de largo plazo estan basadas en estudios

académicos especializados como MEDEC, McKinsey, UNAM y Ecosecurities.

Con lo anterior, la vision de largo plazo tuvo como objetivo plantear las rutas de
reduccion posibles para alcanzar la meta a 2050: 340 millones de toneladas de CO.e. Para
lograr la meta, el PECC consideraba sustancial, la transformacion de las formas actuales de
produccidn y consumo; y de aprovechamiento territorial y de los recursos naturales. Con la
vision a largo plazo, el PECC puede identificar las medidas prioritarias a atender, el

fortalecimiento de capacidades estratégicas y la consolidacion de las capacidades.

El proceso de elaboracion de las metas de mitigacion es diferente al de adaptacion,
vision de largo plazo y elementos transversales. Las metas de mitigacion tienen
requerimientos especificos que significan fuertes inversiones para reconversiones
tecnologicas y ademas, pueden ir en contra de las misiones de algunas Secretarias de
Estado. Cabe sefialar, que las metas de mitigacion no cuentan con presupuesto adicional al

aprobado para cada Secretaria de Estado. Por lo anterior, los funcionarios coordinadores del
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PECC aseguran que cualquier compromiso reflejado en meta significa un esfuerzo de

adaptar los recursos que tienen destinados anualmente.

De acuerdo a las atribuciones de cada Secretaria involucrada, la cooperacion
consistio en dar opciones de mitigacion conforme sus facultades. Un entrevistado asegura
que la oficina de Planeacion de SEMARNAT se encargd de conciliar intereses entre los
involucrados por medio de mdltiples negociaciones. Posteriormente las Secretarias que
podian contribuir, tomaron programas y adecuaron a los requerimientos metodoldgicos del

PECC.

Como se menciond anteriormente, las metas de mitigacion tienen caracteristicas
diferentes de financiamiento y reconversion de actividades, por ello, su disefio requiridé un
trabajo de cooperacion y negociacion entre actores. Por lo anterior, éstas seran el objeto de

analisis de la tesina.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012 se encontraba explicito el Cambio
Climatico como una prioridad de desarrollo para México. De esa alta prelacién derivo el
disefio de un Programa como el PECC. En el siguiente apartado, se detalla la insercion del
tema de cambio climatico dentro de la Planeacion Nacional Democratica de México.
Posteriormente el proceso para la elaboracion de Programas Especiales que son los que
requieren la participacion de redes de politicas publicas y finalmente la Comision
Intersecretarial de Cambio Climatico. Esta ultima, fue donde intercambiaron ideas los

actores y negociaron las metas de mitigacion.

46



2. El Proceso de Planeacion Nacional para la elaboracion de un Programa

Especial

2.1 Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012

La Planeacion Nacional parte del Plan Nacional de Desarrollo, éste asume como premisa
basica el Desarrollo Humano Sustentable que se define como: “proceso permanente de
ampliacion de capacidades y libertades que permita a todos los mexicanos tener una vida
digna sin comprometer el patrimonio de generaciones futuras” (Gobierno Federal de los
Estados Unidos Mexicanos, 2007 ). Conforme a lo establecido en el Plan, se impulsara el
Desarrollo Humano Sustentable como motor de transformacion a largo plazo e instrumento
para mejora de la calidad de vida de los mexicanos. Para lograr lo anterior, cuenta con 5

ejes de accion:

1. Estado de Derecho y Seguridad.

2. Economia Competitiva y Generadora de Empleos.
3. lgualdad de Oportunidades.

4. Sustentabilidad Ambiental.

5. Democracia Efectiva y Politica Exterior Responsable.

Dentro del eje 4, Sustentabilidad Ambiental, se encontraba como subtema el 4.6 Cambio
Climatico. Este era reconocido como una consecuencia del modelo de desarrollo v, al
mismo tiempo, una vulnerabilidad. Afirmaba ademas, que México puede ser un interlocutor
en foros internacionales entre paises desarrollados y en desarrollo, debido a que cuenta con
gran cantidad de recursos naturales pese a su condicion de pais en desarrollo (Gobierno

Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 2007 ). En el tema de CC nacional, la planeacion
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va dirigida al uso eficiente de los recursos naturales en tanto sectores productivos como

consumidores.

El objetivo era entonces, conciliar a los sectores productivos con la adaptacion y
mitigacion del CC; admitiendo los riesgos de la inaccion y beneficios de adaptacion
temprana propone dos objetivos y estrategias para cada uno, como se detallan a

continuacion:

Figura 4: EI CC dentro de la Planeacion Nacional
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10.1) Impulsar la eficiencia y tecnologias limpias
(incluyendo la energia renovable) paralageneracion de
energia.

ObjetiVO 10: Reduccién de IaS 10.2) Promover el uso eficiente de energia en el dmbito
a * doméstico, industrial, agricolay de transporte.

Emisiones de Gases de Efecto

Invernadero (GEI)

10.3) Impulsarlaadopcion de estdndares
internacionales de emisiones vehiculares.

11.1) Promover lainclusion de los aspectosde
adaptacidn al cambio climéatico en la planeaciony
guehacer de los distintos sectores de la sociedad.

11.2) Desarrollar escenarios climaticos regionalesen
Objetivo 11: Impulsar medidas Mexico.
de adaptaC|On a IOS EfECtos del 11.3) Evaluarlosimpactos, vulnerabilidad y adaptacidn

cambio cli mético al cambio climético en diferentes sectores

socioecondmicos y sistemas ecoldgicos.

Eje 4: Sustentabilidad Ambiental

11.4) Promover la difusion sobre los impactos,
vulnerabilidad y medidas de adaptacion al cambio
climatico.

Debido a que el CC fue reconocido como un problema de desarrollo, tenia que ser
atendido desde la Planeacion Nacional. En el siguiente subtema se desarrolla la insercion
del CC en la Planeacion y se explica, de acuerdo con la legislacion, como habran de ser
abordados los problemas de desarrollo. A partir de eso, identificar los incentivos para el

disefio de politicas como el PECC o posibles vicisitudes en su elaboracion.

2.2  El Programa Especial de Cambio Climéatico en el Sistema

Nacional de Planeacion Democratica

El PECC, como programa Especial atendia a un objetivo de desarrollo de México, el cual
debe ser estructurado por medio de Planeacion. La Planeacién es una practica politica

encargada de ordenar las actividades del sector publico; coordina a sus responsables y
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concreta acciones. ElI fundamento juridico de la planeacién en México se encuentra
principalmente en la Ley de Planeacion y estd apoyada en la Ley Orgéanica de la

Administracion Publica Federal.

La planeacion deriva del Plan Nacional de Desarrollo del Ejecutivo y de él
proceden los instrumentos de ejecucion en lo global, sectorial, institucional, estatal y
regional. La Ley de Planeacion esboza un esquema de relaciones que vinculan

dependencias y entidades, su estructura béasica es:

Figura 5: Estructura de la Planeacion Nacional

Responsables de dependencias

Responsables de dreas de planeacion

Gabinetes Especializados

Comisiones intersecretariales

Responsables de actividades

L

S | W S W W

Participacion Social

La planeacion puede dividirse en tres niveles desde el punto de vista de la
administracion: Global, Sectorial e Institucional. En el &mbito global estan las acciones
mas generales —econdmicas y sociales— también con las regionales, que a su vez
coordinan los programas sectoriales e institucionales. La Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico integra y coordina los programas de actividades globales (Ley de Planeacion,

2012).
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En el ambito Sectorial, los programas incluyen acciones especificas, trabaja el
titular de la dependencia en apoyo con su direccion de planeacion. En este nivel, estan
integrados programas, presupuesto, instituciones de politica, grupos interesados, gobiernos

Estatales y otros programas sectoriales.

Finalmente, en un nivel institucional estan las entidades paraestatales de la
Administracion Publica Federal, organismos descentralizados, empresas paraestatales,
fondos, fideicomisos, definicion de prioridades. En el nivel institucional es el sitio donde

tiene sustento el Programa Especial de Cambio Climatico.

El proceso de la planeacién incluye actividades que —en el corto, mediano y largo
plazo— permitan instrumentar, controlar y evaluar el Plan Nacional de Desarrollo, asi
como sus productos derivados. Para lograr una vinculacion entre los plazos de accién, es
necesario precisar técnicas y metodologias, el procedimiento basico para cada etapa del
proceso, las instancias de control y evaluacion, los mecanismos de toma de decisiones y las
formas de participacion (Ley de Planeacion, 2012). El proceso de planeacién puede

dividirse en las siguientes etapas:

Figura 6: Etapas de la Planeacion

2)

1) Formulacién ‘s
Instrumentacion

3) Control 4) Evaluacién
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1. Formulacion: en ésta etapa debe realizarse un diagndstico sobre la problematica a
abordar. Posteriormente, se definen los objetivos y jerarquizan prioridades, para su
ejecucion se sefialan estrategias y politicas, areas de coordinacion y la
compatibilidad con el Plan Nacional de Desarrollo. El producto es un Programa
con metas detalladas.

2. Instrumentacion: Esta fase se refiere a las acciones concretas mediante los
Programas Operativos. La instrumentacion puede dividirse, a su vez, en cuatro
vertientes:

i.  Obligatoria: acciones orientadas directamente a alcanzar los objetivos del
PND.
ii.  Coordinada: acciones entre los tres gobiernos para que las acciones sean
compatibles.
iii.  Concentracion: convenios y acuerdos necesarios para las acciones.
iv.  Induccién: Manejo de instrumentos y acciones econdémicas sociales y
politicas para incidir en el comportamiento, tanto publico como privado.

3. Control: Es la etapa con las actividades para identificar el grado de cumplimiento
de los Planes y Programas para localizar desviaciones y verificar el proceso; de
acuerdo a las normas, técnicas y tiempos.

4. Evaluacion: Es la ultima fase, en la cual se realiza una valoracion cuantitativa y

cualitativa de las acciones emprendidas.

El Programa Especial de Cambio Climatico, en su disefio, contd con todas las
etapas, por lo que es posible analizar hasta la Evaluacion: ésta referida a la calidad de las

metas disefiadas. En la tesina se analiza el proceso de formulacion del PECC y pretende
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demostrar que ello explica los resultados de las evaluaciones. La cooperacion entre los
gestores involucrados es crucial para el disefio del programa y proposicion de soluciones
factibles. Para casos en los cuales se involucran diferentes dependencias para elaborar
politicas, la Planeacion dicta la elaboracion de Programas Especiales como el PECC, lo

cual se desarrolla a continuacion.

2.3 Programas Especiales

Dentro de la Planeacion Nacional existen los Programas Especiales que estan disefiados
para contribuir a una prioridad de desarrollo del pais, en este caso el cambio climatico. Los
Programas Especiales atienden “...a las prioridades del desarrollo integral del pais,
fijados en el plan o a las actividades relacionadas con dos o méas dependencias
coordinadas de sector” (Ley de Planeacion, 2012). ElI Programa Especial de Cambio
Climatico esta dentro de ésta categoria porque deriva de la vision de Desarrollo Humano
Sustentable del Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2012. En esta perspectiva, esta
incorporado el tema de Cambio Climéatico de manera explicita. Ademas, el CC debe ser

atendido por diversos sectores, representados por las Secretarias de Estado.

El PND sostiene que el tema de cuidado de medio ambiente afecta y es
responsabilidad de todos los paises y que el cambio climatico es la manifestacion
inequivoca de problemas en los modelos de desarrollo (Gobierno Federal de los Estados
Unidos Mexicanos, 2007 ). Asimismo, el Plan reconoce que para lograr el desarrollo
sustentable, los sectores productivos y consumidores deberan adoptar modalidades en

responsabilidad con los recursos naturales. Reconoce que la agenda ambiental tiene el reto
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de conciliacion de proteccion de medio ambiente con competitividad de sectores

productivos y desarrollo social (Gobierno Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 2007

).

Figura 7: EI Cambio Climatico en el PND 2006-2012

Plan Nacional de Desarrollo
2007 -2012

Eje 4: Sustentabilidad
Ambiental

Proteccion del Medio Ambiente

4.6 Cambio Climatico

Objetivo 10: Reducir las
emisiones de Gases de
Efecto Invernadero.

Objetivo 11: Impulsar
medidas de adaptacion al
Cambio Climdtico

En resumen, el PECC es un programa especial porque esta disefiado para contribuir
al logro de objetivos del PND, en el cual se identifica al cambio climatico como una
prioridad a atender en el desarrollo integral del pais. Reconoce que es un problema que
afecta a diversos sectores de la poblacion y por lo tanto debera ser atendido por diversas
dependencias y niveles de gobierno, en coordinacion. El proceso de elaboracion de

Programas Especiales puede detallarse como el siguiente esquema:
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Figura 8: Elaboracion de Programas Especiales

Plan Nacional de Desarrollo

SHCP coordina dependencias de APF, entidades de gobierno y planteamientos de la sociedad. Indica los programas especiales a
elaborarse.

\Z

Planeacién Regional y Programas Especiales

Coordinado por la SHCP con gobiernos estatales y regionales, SHCP elaboracion de los programas especiales que mande el
con el consenso social. Ejecutivo Federal.

\Z

Establecimiento de Comisiones Intersecretariales.

Establecidas por el Gobierno Federal para la atencién de actividades de planeacién conjunta.

\NZ

Establecimiento de subcomisiones para la elaboracién de Programas Especiales.

Determinadas por el Ejecutivo Federal.

\Z

Elaboracion de Programas Especiales.

referidos a prioridades de desarrollo del pais, fijados en el plan o actividades relacionadas con dos o mas dependencias
coordinadas del sector.

\Z

Ejecucién de Programas Especiales

Elaboracion de programas anuales.

Hasta este punto se ha descrito el PECC dentro de los primeros dos procesos: Plan
Nacional de Desarrollo y Programas Especiales. Enseguida describiré el establecimiento de
la Comisién que se encargaria de las actividades de planeacion conjunta. El andlisis de la
tesina se enfoca en el proceso de elaboracion de las metas de mitigacion por lo que tiene un
apartado especial. Dado que el nivel de analisis es sobre el proceso de elaboracién, no seréa

objeto de estudio la Ejecucion del Programa Especial.
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2.4 Comision Intersecretarial de Cambio Climatico

Como resultado de la Planeacion especial, el 25 de abril de 2005 se expide el decreto por el
que se crea la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC). Aln en el sexenio de
Vicente Fox Quesada porque el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 incluy6 al cambio
climatico global como un riesgo para el desarrollo nacional y comenzaron a plantearse los
primeros pasos hacia politicas de CC. El logro mas significativo de ésta administracion fue
la creacion de la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico con caracter permanente

(DOF, 2005). El objetivo de la CICC es:

...coordinar, en el ambito de sus respectivas competencias, las acciones de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, relativas a la formulacién e instrumentacion de las
politicas nacionales para la prevencion y mitigacion de emisiones de gases de efecto invernadero, la
adaptacion de los efectos del cambio climatico y, en general, para promover el desarrollo de
programas y estrategias de accidn climatica relativos al cumplimiento de los compromisos suscritos
por México en la Convencion Marco en la Materia y demas instrumentos derivados de la misma...
Tendra también como objeto identificar oportunidades, facilitar, promover, difundir, evaluar y, en su
caso, aprobar proyectos de reduccion de emisiones y captura de gases de efecto invernadero en los
Estados Unidos Mexicanos, en términos del Protocolo de Kyoto, asi como de otros instrumentos

tendientes al mismo objetivo (DOF, 2005).

La Comision Intersecretarial de Cambio Climatico se integrd por los titulares de las
siguientes Secretarias: Agricultura, Ganaderia y Pesca; Comunicaciones y Transportes;

Economia; Energia; Medio Ambiente y Recursos Naturales; Desarrollo Social y Relaciones
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Exteriores. Aunadas a estas instituciones, la CICC puede invitar a otras dependencias a
trabajar sobre temas especificos de manera temporal o permanente (DOF, 2005). Entre las
atribuciones otorgadas a la Comision, destaco que es la encargada de la formulacion de
politicas publicas de Cambio Climatico, que promueve y coordina la instrumentacion de

estrategias nacionales.

La Comision involucra a siete Secretarias y el trabajo de coordinacion permanente
es atribucion del Titular de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales. De la
misma dependencia se forma el Secretariado Técnico, proveniente de la Subsecretaria de
Planeacion y Politica Ambiental. Este esta encargado de la creacion de grupos de trabajo
intersecretariales para el cumplimiento de los objetivos establecidos (CICC, 2005). Los
grupos de trabajo estan integrados por funcionarios publicos que se desempefien como
Directores Generales o Adjuntos (o equivalentes) en las Secretarias que lo integran. Las
decisiones o acuerdos de los grupos de trabajo se aprueban por medio de consenso. La

estructura del funcionamiento de la Comision es la siguiente:
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Figura 9: Comision Intersecretarial de Cambio Climatico

—|> Consejo
cicc Consultivo de
S~ Cambio
SAGARPA, SCT, SE, SEDESOL, SEMARNAT, SENER, SRE, ~ Climatico
Poder SSA, SEGOB, SHCP. (SECTOR e INEGI invitados permanentes) (intercambo de
legislativo ’ ’ : P informacion con
(enlace) expertos)
Presidencia de sesiones ordinarias %
N SEMARNAT q
CONAGO CC°"5|eti_°
onsultivo
(enlace) Secretariado técnico: SEMARNAT para desarrollo
> susgentab!e
Direccion General de Politicas de Cambio Climatico, Secretaria de (Pa“'C‘Pa‘C'O”
Planeacion y Politica Ambiental social)
N [ l 1 |9
Autoridad . Comunicacion
a;;:nfm:: Grupo de Grupo de Grupo de Grupo de Comité con sector
estatales trabajo trabajo REDD trabajo trabajo Mexicano privado
(enlace) Mitigacién Adaptacién Internacional para
SEMARNAT Proyectos de
SEMARNAT CONAFOR SEMARNAT SRE Reduccién de AN
SAGARPA SAGARPA INE SEMARNAT Emisiones y
SCT SRE SAGARPA SAGARPA Captura de
SE SE SCT SE GEI
SEDESOL SEDESOL SE MARINA (COMEGEI)
SEGOB SEDESOL SECTUR
SALUD SENER SEMARNAT
SHCP SRE SAGARPA
SENER SCT
SRE SE
SECTUR SEDESOL
INEGI SENER
Grupo de
trabajo
PECC

Fuente: Elaboracion propia con base en la CICC (2005).

Previo a la elaboracion del Programa Especial de Cambio Climatico, la Comisién
realiz6 documentos previos, que son antecedentes directos del PECC. EIl primer documento
publicado fue Hacia una Estrategia Nacional de Accion Climatica (HENACC) en 2006
con el fin de identificar procesos nacionales incluyentes, (SEMARNAT, 2006) para lograr

consensos sociales en cuanto a: identificacion de oportunidades; riesgos de vulnerabilidad;

58



y presentar al gobierno posterior los lineamientos para la construccion de una Estrategia de

Accion Climatica®,

Teniendo como base lo anterior, la Comision elabor6 la Estrategia Nacional de
Cambio Climatico (ENACC) en 2007. Esta Estrategia identifica medidas, precisa
posibilidades y rangos de reduccion necesarios, propone estudios necesarios para definicion
de metas precisas y esboza necesidades de avance para la adaptacion (SEMARNAT, 2007)

fundamentada en los consensos construidos en la HENACC.

Finalmente, la Comisién elabor6 el Programa Especial de Cambio Climatico (2009)
con el objetivo de enunciar objetivos y metas para cumplir con el eje 4 del PND. Lo
anterior para demostrar que “... es posible mitigar el cambio climdtico y adaptarse, sin
comprometer el proceso de desarrollo, e incluso con beneficio economico” (SEMARNAT,

2009, pag. 20).

Para satisfacer los objetivos de la tesina, explicaré la funcién del grupo de trabajo
del grupo de trabajo de Mitigacion: Propone a la Comision Intersecretarial politicas
publicas de mitigacion por sector una vez identificados los potenciales. Las acciones y
estrategias que plantea estan estudiadas a corto, mediano y largo plazos (2012, 2020 y 2050
respectivamente). Las organizaciones involucradas en el grupo de trabajo de mitigacion
son: Medio Ambiente y Recursos Naturales; Agricultura, Ganaderia y Pesca;
Comunicaciones y Transportes; Economia; Desarrollo Social; Gobernacion; Salud;

Hacienda y Credito Pablico; Energia; Relaciones Exteriores; Turismo; y el Instituto

® Realizado en el sexenio de Vicente Fox Quesada para continuarse en el sexenio de Felipe
Calderdn Hinojosa.
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Nacional de Estadistica y Geografia. La coordinacion de todas recae en la Secretaria de

Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Por otro lado, la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, en el articulo
32 Bis, establece que la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales esta encargada
de: “Fomentar la proteccion, restauracion y conservacion de los ecosistemas y los
recursos naturales y bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar el
aprovechamiento y desarrollo sustentable” (Cé&mara de Diputados, 2013). Asimismo
formular la politica nacional en cuanto a recursos naturales. De acuerdo con la fraccion
XVI del mismo articulo, La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales es la
encargada de conducir las politicas nacionales sobre cambio climatico y proteccion a la

capa de ozono.

En breve recapitulacion, aunque la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico
establezca al titular de SEMARNAT como coordinador de las acciones, de acuerdo con la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal (2013), las Secretarias de Estado estan
jerarquicamente a la par, es decir, sin diferencia de rangos ni preeminencia’. Para la
atencion de asuntos en los que intervienen varias Secretarias de Estado, el Presidente tiene

facultades para crear Comisiones que sean transitorias o permanentes.

En el caso de creacion de Comisiones, es responsabilidad del titular del Ejecutivo

determinar quién la presidira (Camara de Diputados, 2013). Igualmente, la Ley estipula en

" La Secretaria de Gobernacion coordina todas las acciones referentes a la Administracién Publica
Federal (Camara de Diputados, 2013). Sin embargo, ello no le da capacidades juridicamente

vinculantes sobre otras Dependencias.
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su articulo 25, que las Secretarias estan obligadas a proveer informacion o datos técnicos a

la Presidencia o bien, a las demas Secretarias en cumplimiento de sus atribuciones.

De acuerdo con lo establecido en las Legislaciones de Planeacion y Administracion
de México rescato dos puntos: el primero es que las Secretarias de Estado (incluyendo toda
su estructura jerarquica y funcionarios publicos) tienen drdenes equivalentes, por lo que de
dependencia a dependencia carecen de atribuciones para obligar a sus pares para que
cooperen en la elaboracion de una politica en particular. EI segundo punto es que la
Planeacion permite crear Comisiones y asigna al encargado del proceso de coordinacion
para la hechura de una politica heterogénea, sin que con ello se asignen autoridades

extraordinarias sobre sus semejantes.

Asi las cosas, el disefio de las metas de mitigacion del Programa Especial de
Cambio Climatico fue coordinado por medio de la oficina de Planeacion y Politica
Ambiental de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, quien mediante
reuniones y comunicacion constante con las oficinas de sus equivalentes, concret6 la
elaboracion de las metas. La comunicacion intersecretarial estd disefiada a manera de
facilitar el acercamiento a la problematica del CC para abordarlo desde diferentes
disciplinas e incluyendo a todos los sectores. Una vez entendida la problematica, las

dependencias estudiarian opciones viables para mitigar desde sus aptitudes.

Tras la publicacion del Programa Especial de Cambio Climatico en 2009, hoy

existen evaluaciones® de las metas de mitigacion y los resultados de calidad difieren

8 Las evaluaciones fueron realizadas por el Instituto Mexicano para la Competitividad A.C. y son:
Programa Especial de Cambio Climéatico para el periodo 2012-2020 con acciones adicionales y
analisis de potencial (2011); Desarrollo e implementacién de una metodologia para medir la
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diametralmente entre sectores. Dada la fluctuacion en calificaciones por sector, surge la
duda en torno al funcionamiento de la CICC para construccion de conocimiento de calidad

y por que se diferencian desemperfios por Secretaria en una red.

Por lo anterior es relevante analizar ésta variacion en una red de elaboracion de
politicas publicas, en este caso el grupo de trabajo de mitigacion (GT-MITIG) de la CICC y
responder ¢Qué caracteristicas de los actores que participan en la Comision Intersecretarial
de Cambio Climatico para elaborar el PECC y la forma en que éstos interactuaron durante

el proceso de elaboracion del Programa explican la calidad de las metas de mitigacion?

Para responder esa pregunta, en la siguiente seccion de esta investigacion se
presenta el marco conceptual dividido en dos: la Nueva Gestion Publica para abordar el
problema del Cambio Climatico; y la Gestion de Redes para obtener herramientas tedricas
que permitan el analisis del desempefio del GT-MITIG durante la elaboracion de las metas

de mitigacién del PECC.

rentabilidad en el corto, mediano y largo plazo de los componentes del Programa Especial de
Cambio Climatico para el periodo 2013-2020-2030 (2012); Evaluacién del Programa Especial de
Cambio Climatico (2012).
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Capitulo 3

Analisis de las Redes de politica publica

1. Metodologia

El andlisis de la gestion de los involucrados en el grupo de trabajo de mitigacion de la
Comision Intersecretarial de Cambio Climatico requiere de un estudio sobre su red. Para
ello, utilizo un cuestionario disefiado con base en el marco conceptual en el cual se
obtendran caracteristicas de los gestores de las areas de Planeacion de las Secretarias
involucradas. Ademas, se obtiene informacion sobre el trabajo previo que pudieron haber
tenido y algunas opiniones sobre el trabajo durante la elaboracion de las metas. Por
limitaciones temporales, analizo las metas de mitigacion elaboradas por la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales, Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca,
Secretaria de Energia y Comision Nacional Forestal. Las metas de éstas son las mas

relevantes, pues juntas representan el 87% de la mitigacion total propuesta en el PECC.

Después de haber seleccionado las Secretarias, se procede a consultar las
evaluaciones gque se han hecho sobre ellas. Las evaluaciones que se elaboraron sobre las
metas del PECC miden la calidad de cada una y por sector. En la tesina, calidad de meta
debe contener componentes de trazabilidad de informacion, potencial de mitigacion, costo
— benéfica e identificacion de financiamiento. En el siguiente apartado explica con mas

detalle las evaluaciones, su objetivo y resultados por sector analizado. Después de mostrar
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la calidad de las metas por sector, se muestran los resultados del analisis de la red del grupo
de trabajo de mitigacion de la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico. A
continuacion se detalla el tratamiento al que se somete la informacion para el analisis de la

red.

El tratamiento de la informacion serd por medio del analisis de redes sociales en la
gestion publica. El enfoque de redes se enfoca en las relaciones entre actores por lo que
estudio una poblacion completa. Los limites en el uso de poblaciones son dos: uno es el
limite impuesto o creado por los propios actores y la naturaleza del clUster u organizacion
en la que se encuentren. El otro limite es el que fijo por medio de la seleccion de un area o
utilizando algin otro criterio. Con ello obtengo la red de gestores involucrados en la

hechura de las metas de mitigacion del PECC.

Una red es una serie de actores, o puntos, 0 nodos 0 agentes que pueden tener
relaciones, puentes o acercamientos uno con otro. Las redes pueden ser de pocos 0 muchos
actores y de uno o mas tipos de relaciones entre los pares de actores. Para construir un
entendimiento Util en redes sociales se necesita un punto de andlisis con descripcion de una
caracteristica de la relacion social, para ello ofrezco en la primera parte de la tesina un
marco conceptual. Siguiendo la metodologia de redes, idealmente pueden conocerse las
relaciones entre los actores. Lo anterior permite probar hipo6tesis comparando poblaciones y
también puede expandir su vision incluyendo multiples niveles de analisis o modalidades

(Hanneman & Riddle, 2005).

Los datos de redes estan definidos por actores y sus relaciones: nodos y ligaduras.
Los nodos son los actores que forman parte de la red (Hanneman & Riddle, 2005). El

analisis se enfoca en las relaciones entre actores y no solo sus atributos, esto significa que
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los individuos no son resultado de una muestra independiente. Las relaciones y ligaduras

entre actores estan medidas por los nodos seleccionados.

El tipo de andlisis es sobre una red completa, por lo cual es requisito colectar
informacion acerca de las relaciones entre los actores. Al recabar la informacion acerca de
las relaciones entre pares y diadas, las redes completas dan informacion sobre el tipo de
vinculos existentes. Los métodos de red completa permiten poderosas descripciones y
andlisis de estructuras sociales. Para recabar la informacion utilizo un método denominado
bola de nieve®, el cual comienza con uno o varios actores claves. A cada uno se le pregunta
acerca de sus relaciones con otros actores. Los actores nombrados (quienes no eran parte de
la lista original) son interrogados acerca de sus relaciones con otros. El proceso continda
hasta que no se identifican nuevos actores o hasta que el investigador decida detenerse

(Hanneman & Riddle, 2005).

Una vez recabada la informacion sobre la red, se utilizan sociogramas para
representar la informacion. Un sociograma es un arreglo rectangular de elementos que
vincula la informacion obtenida a manera de relaciones (Hanneman & Riddle, 2005).
Posteriormente, con el uso del programa UCINET se da tratamiento a la informacion. El
analisis consta de diferentes niveles porque que existen diferencias entre los individuos y
como estan conectados, lo cual es considerablemente importante para entender los atributos

y comportamiento.

El primer analisis es sobre la conexion, ello es ineludible en redes completas porque

puede verse el nimero de actores, conexiones posibles y nimero de conexiones existentes.

° Cuestionario anexo
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Las diferencias en como estdn conectados los actores en una poblacion puede ser un
indicador clave de la “cohesion”, “solidaridad”, “densidad moral” y “complejidad” de la
organizacion social de una poblacion (Hanneman & Riddle, 2005). Los actores individuales
pueden tener muchos o pocos vinculos. Los individuos pueden ser fuente de vinculos o
receptores, o bien, ambos. Esas diferencias en las conexiones pueden ser criticas en explicar

como ven el mundo y como el mundo los ve.

De lo anterior se obtienen los siguientes resultados:

e Tamano de la red: vinculos posibles entre los actores.
e Grado del actor: el nimero de enlaces que parten o llegan a un actor (Hanneman &

Riddle, 2005).

Posteriormente, analizo la informacion sobre la densidad de la red. Esta se refiere la
proporcion de todos los vinculos posibles que estan presentes. Con ello, proceso al analisis
del alcance de los actores con lo cual mido cédmo conectan unos actores con otros (sin
importar el nimero de conexiones necesarias para hacerlo). Para complementarlo, se
analiza la conectividad de cada actor que es la adyacencia entre actores, es decir, presencia

de conexiones directas (Hanneman & Riddle, 2005).

Para el analisis de los actores dentro de la red, se analiza su presencia por medio de
las medidas de centralidad: centralidad de grado, cercania e intermediacion. De acuerdo con

Hanneman y Riddle (2005) estas medidas son definidas como:

e Centralidad de grado: numero de enlaces que tiene un nodo con los

demas.
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e Cercania: es el promedio de las distancias mas cortas que tiene un actor
con respecto a los demas.
e Intermediacion: mide la cantidad de veces que un actor puede vincular a

dos nodos siendo el camino mas corto.

Después de analizar particularmente la informacion, en un analisis general puede
capturarse al individuo dentro de la red completa, es decir, la distancia (Hanneman &
Riddle, 2005). Con una idea sobre la distancia entre actores, puede identificarse el flujo de
la informacion intercambiada en la red, por medio de direcciones e intercambios directos

entre actores.

Para continuar con el analisis global de la red, es necesario medir la incrustacién de
los actores en la red completa. EI primer nivel es la densidad que da una idea sobre el grado
de conexion entre las diadas en una poblacién (Hanneman & Riddle, 2005). Enseguida
analizo la reciprocidad en los actores, que da una idea acerca de como estan conectados y
como intercambian informacién los actores. Finalmente, el analisis de clustering permite
analizar si hay tendencias por parte de los actores para juntarse en areas locales de acuerdo

a caracteristicas (Hanneman & Riddle, 2005).

La ultima parte del analisis consiste en medir si en la red existen estructuras sociales
con tendencias jerarquicas, es decir una diferenciacion vertical. De acuerdo con las
propuestas de Krackhardt sobre arreglos jerarquicos identifico los siguientes aspectos:
conectividad (conexiones entre componentes); jerarquico (vinculacion reciproca);
eficiencia (recepciéon de informacion por una via); y least upper bound (superiores en

comdan).

67



Tras detallar las caracteristicas de la red de gestion en lo general y particular,
comparo los resultados con las metas que disefiaron para el Programa Especial de Cambio
Climatico. Con lo anterior puedo esbozar una discusion y conclusiones acerca del proceso
de elaboracion de las metas de mitigacion de cambio climatico y si los actores y su

desempefio en la red explican los resultados de su gestion.

2. Calidad de las metas de mitigacion del Programa Especial de Cambio

Climatico

Las evaluaciones del Programa Especial de Cambio Climatico fueron encargadas por la
Subsecretaria de Planeacion y Politica Ambiental de la Direccién General de Politicas para
el Cambio Climatico de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales. Todas
fueron elaboradas por el Instituto Mexicano de la Competitividad, A.C. (IMCO) en
colaboracion con diferentes instituciones internacionales. A continuacion describo grosso
modo las tres evaluaciones, el objetivo que tienen y los organismos que colaboraron en su

realizacion.

1. Evaluacién del Programa Especial de Cambio Climatico: el objetivo es evaluar
la incertidumbre y trazabilidad de las metas de mitigacidn y adaptacion incluidas en
el PECC, esta basada en el seguimiento del Sistema de Informacion de la Agenda de
Transvarsalidad del Cambio Climético (SIAT- PECC). El analisis de incertidumbre
contiene informacién proporcionada por las dependencias que elaboraron el PECC.
El analisis de trazabilidad de informacion rastrea la informacion con la que se

elaboraron las metas y califica la facilidad de acceder a la informacién (IMCO y
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GlZ, 2012). El estudio fue elaborado por el IMCO conjuntamente con DetNorske
Veritas que es una empresa global de manejo de riesgo. Fue un encargo de
SEMARNAT con el financiamiento de la Deutche
GesellschaftfurinternationaleZusammenarbeit (GI1Z) con fondos de la Iniciativa
Internacional del Clima (ICI).

2. Programa Especial de Cambio Climatico para el periodo 2012-2020 con
acciones adicionales y analisis de potencial: el objetivo de esta evaluacion es
estimar el potencial de las metas de mitigacion en afios posteriores y la rentabilidad.
Para el primer analisis toma en cuenta metas que estan en marcha y para el segundo,
evalla su tasa interna de retorno para identificar mecanismos de mercado que
puedan financiarlas (IMCO y UNEP, 2011). La evaluacion esta realizada por el
IMCO con encargo de SEMARNAT con la supervision y financiamiento del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (UNEP).

3. Desarrollo e implementacion de una metodologia para medir la rentabilidad en
el corto, mediano y largo plazo de los componentes del Programa Especial de
Cambio Climatico: su objetivo es desarrollar una herramienta para ordenar las
metas del PECC en funcion de su efectividad en la mitigacion, por medio de un
analisis de costo — eficiencia (IMCO y USAID, 2011). El estudio fue encargado por
la SEMARNAT con el financiamiento de la Agencia para el Desarrollo

Internacional del Pueblo de los Estados Unidos de América (USAID).

Con la informacién de las tres evaluaciones es posible esbozar la calidad de las metas de

mitigacion en tres aspectos: informacion disponible, rentabilidad y potencial de mitigacion.
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De acuerdo a esa informacion es posible medir la calidad en el disefio de cada meta,

ademas entrever el desempefio de los actores encargados de su realizacion.

La informacion que se obtiene de las metas indica parte del desempefio de los
actores por varias razones: una es el entendimiento del problema del cambio climatico
desde su sector, reflejada en la informacion existente que sustente que su meta
efectivamente mitiga el cambio climatico. Otra es que, de existir la informacion, sea la
adecuada para poder implementarse y que tenga como consecuencia la reduccion de
emisiones. Finalmente, que comprendieran la carencia de financiamiento para su
implementacidn y con ello buscaran opciones de adecuar a sus programas existentes o bien,
miraran que la meta fuera sujeto de financiamiento internacional. Todas las caracteristicas
anteriores califican la factibilidad de implementacion de la meta disefiada. En la tesina se
sostiene que una meta de mitigacion de calidad, es aquella que es viable en implementacion

con sus caracteristicas de disefo.

A continuacién presento una matriz-resumen con los resultados de las evaluaciones.
Divido por metas del sector y evaluacion y utilizo los colores de un seméaforo para
visualizar su calificacion. El color verde implica una buena evaluacion e implementacion
sencilla ceteris paribus su disefio, es decir, alta calidad. EI color amarillo implica carencias
que pueden subsanarse para poder implementar la meta, implica una calidad media en su
disefio. El color rojo sefiala una calidad baja, que no se cuenta con informacion suficiente
para saber si, incluso con cambios, podria ser una meta susceptible a ser implementada.
Posteriormente, describo los principales hallazgos de las evaluaciones y presento un

diagrama de Venn-Euler con los colores de acuerdo a sus resultados.
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Figura 10: Matriz-Resumen principales hallazgos de las evaluaciones de las metas de

mitigacion del PECC

Energia Forestal Agricola, Medio
Evaluacién ganadero y Ambiente
pesca

Incertidumbre y
trazabilidad

Potencial de
mitigacion,
rentabilidad y
financiamiento

Costo —
Eficiencia

Metas de Energia

Las metas referidas a la extraccion de petroleo emplean una misma metodologia agregada,
lo cual significa que contemplan distintas acciones y sobreestiman cambios en emisiones
gue no estan relacionados con las metas propuestas (IMCO y GIZ, 2012). Las metas de
cogeneracion energética no cuentan con informacion sobre como se realizara la meta, como
se disefid y ademas no existe la metodologia con la que se calcularon los resultados de

mitigacion (IMCO y GIZ, 2012).

Las metas de Generacidn de energia si cuentan con la informacién necesaria para su

realizacion. Sim embargo, la metodologia con la que pretenden medirla es estatica y ello no
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permite dar certidumbre acerca de la efectividad de la meta para reducir las emisiones

(IMCO y GIZ, 2012).

En especifico, existen metas del sector cuya mitigacion es practicamente imposible
con las condiciones actuales (IMCO y UNEP, 2011): Reinyeccion de Cantarell,
Termoeléctrica Manzanillo, Hidroeléctrica La Yesca, Eolicas de la CFC, Geotérmicas de
CFC y Cogeneracion solar de Agua Prieta. Suponiendo un crecimiento del 3% anual en el
presupuesto del programa, algunas metas podrian reducir las emisiones: Eficiencia térmica,

eficiencia operativa, Nuevo Pemex, Transporte de gas Natural y calentadores solares.

El sector energético cuenta con metas altamente rentables que también requieren de
una inversion alta (IMCO y USAID, 2011): calentadores de gas y solares y termoeléctrica
de Manzanillo. La cogeneracién con PEMEX requiere una baja inversion pero al mismo
tiempo daria una baja rentabilidad. Las metas que no son factibles por su alta inversion y
baja rentabilidad son: Reinyeccion de Cantarell, Hidroeléctrica La Yesca, sustitucion de

refrigeradores, energia renovable y energia edlica.

Las metas de energia cuentan con problemas de informacion sobre los datos con los
que elaboraron las metas, asimismo la metodologia de estimacion de reduccién de
emisiones es ambigua y la mayoria de las metas presentadas no son rentables. Aunque
existen metas que son altamente rentables, éstas requieren de una inversion igualmente

elevada, sin dejar en claro los fondos disponibles para su implementacion.
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Costo -
eficiencia

Metas Forestales

Los principales problemas que existen son en cuanto a informacién de estas metas. No
existe informacion historica sobre el conteo de emisiones del Sector Forestal ni una
metodologia para dale continuidad. CONAFOR no publica informacién oficial al respecto.
Ademas carece de evaluaciones sobre hectareas diferenciadas por tipo de bosque (IMCO y
GlZ, 2012). Empero esta carencia de informacion, el sector forestal cuenta con mecanismos
de verificacion para seguimiento de programas que incluyen identificacién de hectareas
forestales, pérdida de subsidios relacionada con disminucién de masa forestal y medicion

de la masa forestal con rastreo satelital (IMCO y G1Z, 2012).

Las metas que requieren de aumento presupuestal para mitigar conforme a su disefio
son: manejo forestal sustentable, conservacion y reforestacion, plantaciones forestales

comerciales, reforestacion simple y reforestacion con restauracion de suelos. La meta que
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no es posible relacionar con mitigacion es la reducciéon de afectaciones por incendios
forestales (IMCO y UNEP, 2011). La meta de manejo forestal sustentable es altamente
rentable y, pese a que requiere una alta inversion, es posible obtener financiamiento

internacional.

Las metas de mitigacion en el sector forestal presentan un problema en cuanto a
carencia de informacién historica. Asimismo, la poca informacion historica con la que se
cuenta es generalizada y ello no es relevante en el tema de bosques porque cada tipo de
bosque requiere tratamientos diferenciados. Empero los problemas de informacion
historica, el sector forestal cuenta con informacion presente relevante y ademas cuenta con
metodologia adecuada para dar seguimiento a los programas. Las metas forestales requieren
de una inversion muy alta pero estan disefiadas para poder obtener financiamiento

internacional.

Incertidumbre
y trazabilidad

Potencial de

Costo - .. ..
eficiencia mitigacion y
rentabilidad
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Metas de Agricultura Ganaderiay Pesca

Metas como el pastoreo planificado cuentan con una metodologia clara que permite dar
certeza en su implementacion. Falta informacion acerca de los criterios para determinar que
fue una préactica exitosa de acuerdo a las hectareas de implementacion (IMCO y GIZ,
2012). La meta de implementacion de biodigestores requiere una inversion baja pero es

posible obtener una muy baja rentabilidad (IMCO y USAID, 2011).

Las metas incluidas en Acciones agricolas, pecuarias y pesqueras pueden reducir las
emisiones si aumentan en 3% al menos el presupuesto (IMCO y UNEP, 2011). Mismo caso
para la sustitucién de motores pesqueros, tierras de cultivos diferenciados, cultivos de maiz
a produccion forestal, manejo sustentable en Corredor Bioldgico Mesoamericano,
proyectos ecologicos en PROCAMPO, Cosecha verde, biofertilizantes, labranza vy

conservacion de suelo y pastoreo planificado.

Las metas de agricultura, ganaderia y pesca cuentan con informacién aungue no con
todas las metodologias requeridas para los criterios de seleccion de proyectos. La inversion
puede ser baja pero no necesariamente se obtengan cambios significativos en la reduccion
de emisiones. No es claro el caso del financiamiento, pues la mayoria requieren un aumento

de presupuesto pero no reflejan criterios solicitados para financiamiento externo.
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Incertidumbre
y trazabilidad

Potencial de

Costo - .. .,
eficiencia mitigacion y
rentabilidad

Metas de Medio Ambiente

Las metas mas relevantes de este sector son el pago por servicios ambientales y areas
naturales protegidas. Ambas cuentan con informacion para su elaboracion pero la
incertidumbre es alta debido a que no se detalla la propiedad de las tierras a incorporar.
Asimismo utilizan una metodologia idéntica para cada una de las hectareas seleccionadas,
sin tomar en cuenta que la mitigacion varia diferenciadamente de acuerdo al tipo de tierra

(IMCO y GIZ, 2012).

Las metas que requieren aumento en el presupuesto para poder implementarse y
mitigar son (IMCO y UNEP, 2011): Unidades de manejo ambiental, pago por servicios
ambientales, areas naturales protegidas y tratamiento fitosanitario. Sin embargo, todas estas
metas estan disefiadas para obtener financiamiento por parte de fondos internacionales.

Cabe sefialar, que las Unidades de Manejo Ambiental tienen un alto potencial de mitigacion
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porque requeririan un bajo financiamiento y cuentan con una alta rentabilidad (IMCO y

USAID, 2011).

Las metas de medio ambiente enfrentan un problema en la metodologia, quizas
requieran de un tratamiento por region para estimar adecuadamente el potencial de
mitigacion, ello explica algunos de los problemas de incertidumbre. Las metas propuestas
requieren de financiamiento (la mayoria alto), sin embargo, una fortaleza es que el disefio
de la meta obedece a criterios de seleccion de fondos internacionales. Con ello es posible su

implementacion y lograr una reduccion en las emisiones de gases de efecto invernadero.

Incertidumbre
y trazabilidad

Potencial de

Costo - .. ..
eficiencia mitigacion y
rentabilidad

Con la informacion anterior se resaltan las principales caracteristicas de las metas y el
trabajo de disefio. El resultado puede atribuirse a los funcionarios que las construyeron en
lo particular, con el intercambio de informacion que realizaron en la red para convertirlo en
conocimiento que pudiera implementarse como politica publica. En el siguiente apartado
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estdn descritos los hallazgos principales del analisis de la red inter-institucional de
informacién que disefid las metas de mitigacion del Programa Especial de Cambio
Climatico. Con los hallazgos podra esbozarse si el desempefio, la relacion, intercambio de
informacidn, trabajo previo y confianza explican una tendencia a obtener los resultados

descritos de las metas por sector.
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Capitulo 4

Resultados y discusion

Resultados

Con apoyo de funcionarios de la Administracion Publica Federal de México (2006-2012) se
obtuvo informacion acerca del trabajo durante el disefio de las metas de mitigacion del
PECC. Asimismo, los funcionarios compartieron algunas de sus experiencias y opiniones
acerca de su trabajo en la Comision. La informacidn obtenida fue tratada y analizada con
UCINET. Después del andlisis se formaron dos matrices y graficas con caracteristicas
significativas. La primera es sobre el trabajo durante el disefio de las metas. La segunda es
si habian tenido alguna experiencia de trabajo previa a la colaboraciéon en el PECC. A
continuacion presento los hallazgos de las redes analizadas con testimonios de los

funcionarios que ayudaran a entender a mayor detalle el funcionamiento de la Comisién.
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Figura 11: Red de trabajo durante la elaboracion de las metas de mitigacién del

Programa Especial de Cambio Climatico

=\

Esta red explica el trabajo de los funcionarios publicos durante la elaboracién de las metas
de mitigacion del PECC. En el cuestionario se les preguntd a los participantes que
enlistaran a los funcionarios con quienes trabajaron durante la elaboracién de las metas™.
Los nodos tienen tres caracteristicas: color, forma y tamafio. El color representa la

dependencia a la cual pertenecia el funcionario y se dividen de la siguiente manera:

e Rojo: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
e Azul: Secretaria de Agricultura Ganaderia y Pesca.
e Amarillo: Secretaria de Energia o Petroleos Mexicanos.

e Verde: Comision Nacional Forestal.

19 Esto indica trabajo para la elaboracion de las metas, no fue medida la intensidad con la que trabajaron o el

tipo de informacidn intercambiada.
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Por otro lado, la forma del nodo representa las experiencias previas de los actores
colaborando en trabajos intersecretariales, lo cual daria una tendencia a generar confianza y
quizas posicionarse de manera mas central en la red. Las figuras tienen los siguientes

significados:

e Triangulo: el funcionario habia trabajado en elaboracion de politicas
intersecretariales.

e Tridangulo invertido: el funcionario no tenia experiencia elaborando politicas
intersecretariales.

e Circulo: carencia de informacion sobre el trabajo previo del funcionario.

El tamafio del nodo estd en funcion de la medida que resultd6 méas adecuada y
representativa para el tipo de red, la centralidad de grado indegree. Esta medicion
representa el grado de entrada que tiene el nodo, es decir, cuanto indicé el resto de los
nodos de la red haber trabajado con él. Entre mas se le reportaba, mayor es el tamafio del

nodo en la red. Es una medida que, en una idea, representa la popularidad del actor.

Establecido lo anterior, la red puede analizarse desde varias perspectivas. Primero
pueden notarse cuatro clusters que eran esperados en funcion de la dependencia. Puede
observarse que el més central es el de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, ello porque fue la dependencia encargada de la coordinacion con los demés para
la elaboracion de las metas. Despues de la SEMARNAT, el cluster de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca presenta mayor densidad entre sus actores y mayor
conexion en la red. El cluster de la Comision Nacional Forestal y el del sector energético

presentan menor densidad con respecto a la red.
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En cuanto a los actores, puede observarse que aquellos pertenecientes a la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales tienen practicamente el mismo grado de
centralidad indegree, ello indica que el resto de la red les reportd como funcionarios con
quienes trabajaron durante la elaboracion de las metas. En general el cluster de la
SEMARNAT era reconocido de igual manera por el resto de la red y podria, de manera
aventurada, concluirse que desempefiaron adecuadamente su labor de coordinacion de toda
la red. El caso de los demas clusters difiere de lo observado en el de SEMARNAT, a

continuacion detallaré su comportamiento.

En el caso de SAGARPA, CONAFOR y Energia puede identificarse que entre sus
respectivos clusters destaca un actor hacia el cual hay mayor reporte de trabajo. Podria
suponerse gue estos actores jugaron un papel de brokers entre el resto de la red y su cluster.
En el caso de SAGARPA es el 9, de CONAFOR el 18 y de Energia el 13. Ello deja
entrever que eran mas reconocidos uno de los actores en la red, quien probablemente fungia

como intermediario entre el resto de los funcionarios y aquellos que pertenecian a su sector.

Asi las cosas, no se ha encontrado evidencia que sustente la explicacion que la
adscripcion de los funcionarios o su experiencia en el tema de Cambio Climatico les
posicionen ventajosamente en la red para propiciar un mejor intercambio de informacién y

construccién de conocimiento reflejado en metas de mitigacion de calidad.

Al momento de elaborar la red, no fue significativo el nimero de afios que tuviera el
funcionario publico en el tema de cambio climatico. Coincidentemente, los actores que
tenian mayor centralidad indregree no reportaban una mayor experiencia trabajando en
temas de Cambio Climatico. Incluso en el caso de los funcionarios de SEMARNAT, tres de

ellos tenian la mayor experiencia trabajando con Cambio Climéatico (mas de 10 afios) sin
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embargo, actores con igual centralidad indegree reportaron, en algunos casos, una
experiencia menor a los dos afos. La evidencia pareciera sugerir que son otro tipo de

factores los que pudieran explicar el desempefio de la red.

Otra caracteristica relevante de los actores que puede observarse en la red es la
experiencia previa en la elaboracion de politicas intersecretariales. De acuerdo con lo
desarrollado en el marco referencial de la presente tesina, la participacion en redes de
politica publica antes de la elaboracion del PECC propiciaria un mejor desempefio en la
red, potencializando el conocimiento individual para generar metas de mayor calidad. La

experiencia previa puede observarse de acuerdo a la forma del nodo de la siguiente manera:

e Triangulo: Habia trabajado en la elaboracién de politicas intersecretariales.
e Tridngulo invertido: No habia trabajado en la elaboracion de politicas
intersecretariales.

e Circulo: Carencia de informacion al respecto.

Puede observarse en la red que la mayoria de los actores de SEMARNAT tenian
experiencia previa en la elaboracion de politicas intersecretariales y puede observarse que
hay intercambio con todo tipo de actores (con o sin experiencia). Los dos actores de
CONAFOR que reportaron trabajo en politicas interinstitucionales tuvieron intercambio
con actores coordinadores y también con algunos del resto de la red. Un caso interesante es
el de los actores 8 y 9, el primero de SEMARNAT vy el segundo de SAGARPA. Ambos
actores reportaron trabajar juntos en una politica encabezada por SAGARPA que requeria
participacion intersecretarial cuando el actor 8 también pertenecia a la institucion. Ambos

refirieron una experiencia favorable en el trabajo entre ellos y con el resto de aquella red y

83



que ese conocimiento les permitié trabajar con mayor certeza y mejor comunicacion en la

red del PECC.

Puede observarse también, el caso de los actores 15y 17 el primero con experiencia
y el segundo sin ella. El actor que ya habia trabajado en la elaboracién de politicas
intersecretariales estd mas reportado en la red que el que no. Esta comparacion puede
funcionar para sostener que la experiencia previa puede favorecer el trabajo presente con
estos dos actores pues ninguno es un actor broker. En el cluster de SAGARPA es clara la
importancia del actor 9 dada su centralidad indegree y la experiencia antes relatada con el
actor 8, pero también es importante observar al actor 11. Este tenia una centralidad media,
experiencia previa en elaboracion de politicas y puede observarse que establecié contacto

laboral con actores que hubieron o no trabajado en politicas intersecretariales.

En el caso del cluster de CONAFOR, los dos actores (19 y 20) que reportaron
informacidn sobre su experiencia previa no tienen alta centralidad pues quien era el broker
parecia tener mas contacto con el resto. Sin embargo, es relevante sefialar que aunque no
tuvieran la mayor centralidad si que pudieron establecer relacion laboral con los actores
coordinadores de SEMARNAT y ademas con el resto de la red. Si se compara con los
actores 12 (SAGARPA) y 17 (Energia) que no tenian experiencia previa, ninguno cuenta
con alta centralidad indegree ni son brokers de su cluster, como los 19 y 20 de CONAFOR.
Pero al contrario de estos, los funcionarios 12 y 17 no reportan haber trabajado en
elaboracion de politicas intersecretariales y puede observarse que ambos reportan trabajo
con los coordinadores de SEMARNAT y en su propio cluster, sin embargo, son carentes
las relaciones laborales establecidas con otros funcionarios que no fueran coordinadores de
la red, brokers o de su propio cluster.

84



Con el comportamiento descrito, puede aceptarse la explicacion que las experiencias
previas de los funcionarios en elaboracion de politicas intersecretariales propicien la
confianza y ello les permita establecer mayores canales de trabajo con todo tipo de actores.
Ello posibilita el compartir mayor conocimiento y disefiar metas fortalecidas de mitigacion

de calidad.

La evidencia arrojada del estudio de caso del grupo de trabajo de mitigacion de la
Comision Intersecretarial de Cambio Climatico para la elaboracion del Programa Especial
de Cambio Climatico es congruente con la hipdtesis y no permite su descarte. Los
funcionarios que tenian experiencia en trabajar en politicas intersecretariales presentaron
una mayor tendencia a intercambiar informacion. El trabajo de funcionarios con
experiencia propiciaba que trabajaran con actores de su propia dependencia y de otras, sin
importar que éstos fueran o no brokers o que desempefiaran el papel de coordinadores de la

red.

La posicion de centralidad de los actores de SEMARNAT propicia una mayor
coordinacion de la red y permitiria el disefio de metas de mitigacion de calidad. Asimismo,
la experiencia de los funcionarios en la elaboracion de politicas intersecretariales les
proveeria de habilidades gerenciales y mayor propensién a la colaboracion en redes futuras.
Esto podria corroborarse con el desempefio de los gestores en la red del PECC, pues
presentaron un alto involucramiento que se representd por medio de su centralidad.
Asimismo, esta experiencia puede propiciar confianza en el trabajo con otros actores como

se corroboro con la experiencia que relataron los funcionarios.

Los clusters de SAGARPA y CONAFOR presentan evidencia relevante con los

actores que ya tenian experiencia respecto a los que no. Puede mirarse que aquellos con
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experiencia pudieron establecer canales de trabajo con todo tipo de actores, frente a quienes
no tenian experiencia que trabajaron mas con su propio cluster, con los coordinadores o con
brokers de otro cluster. Ello quizas podria poner en una condicion ambivalente a los
resultados de estos dos clusters, suponiendo que algunos actores se involucraron mas en la
red y entendieron mejor el problema de cambio climatico. Ello no permitiria suponer una

condicion deterministica sobre la calidad de las metas de mitigacion que disefiaron.

El caso del cluster de Energia parece tener mayor intercambio con actores
coordinadores. EI funcionario 13 tiene la mayor centralidad indegree por lo que era de
suponerse que fuese el broker de los demas. La experiencia del actor 15 frente a la del 17
permite suponer que el haber trabajado previamente en elaboracion de politicas
intersecretariales propicia un mejor desempefio futuro. Empero la propia desconexién de
los actores de energia con el resto harian suponer gque tienen una posicion de desventaja en
el intercambio de informacién y que ello propicie un menor entendimiento del Cambio

Climatico. Con lo anterior, podrian esperarse metas de mitigacion de baja calidad.

En esta red se reflejo una posible propensién a mejor trabajo dada experiencia
previa en elaboracion de politicas intersecretariales. Con esto puede suponerse mayor
confianza en el trabajo intersecretarial y ergo mejor desempefio. Hasta este momento puede
hablarse de una habilidad gerencial aprendida e incorporada al actor que puede
corroborarse en experiencias futuras. Para ampliar la informacion, la siguiente red captura
si los funcionarios habian trabajado entre si en otra politica previa al Programa Especial de

Cambio Climatico.
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Figura 12: Red de experiencia de trabajo previa con funcionarios participantes en el

GT-MITIG del Programa Especial de Cambio Climatico

Para la elaboracion de esta red se respetan las mismas caracteristicas en color dependiendo
de la Secretaria a la que pertenecia el actor: Rojo para SEMARNAT; azul para SAGARPA;
Verde Conafor y amarillo del sector energético. La forma de los nodos no representa
caracteristica alguna, sin embargo el tamafio si. Se calcul6 el grado de intermediacion entre
los actores. La intermediacién mide la frecuencia con la que un nodo actiia como puente a
lo largo del camino més corto entre dos nodos; es decir, las veces que un nodo aparece
entre caminos geodésicos. Esta medicion da mayor ponderacion a los nodos que conectan

grupos.

Para la construccion de esta red, se tomé la informacion sobre trabajo previo al
PECC con alguno de los funcionarios que participo en el grupo de trabajo de mitigacion de
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la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico. Con esta informacion se construyd un
sociograma y se analizaron las medidas de centralidad correspondientes, siendo la mas
representativa la de intermediacion para fines graficos y encontrar evidencia que sustente la

confianza como explicacion de una mejor calidad.

En el caso del cluster de la SEMARNAT, todos los funcionarios habian trabajado
entre si en la elaboracion de politicas previas, sin embargo no todos habian trabajado con
funcionarios de otras dependencias. Esa variacion puede observarse en los actores 4, 7 'y 8
respecto a los deméas. Estos primeros habian trabajado previamente con actores de otros
clusters, por eso su grado de intermediacion es mayor. Puede observarse como el actor 8
puede conectar con actores de su propio cluster pero también esta en el camino geodésico
de actores de SAGARPA y Conafor. Es el caso del actor 4, quien conecta con grupos de
SAGARPA y Conafor aungue con menos actores con respecto al 8. Por eso su tamafio es
menor que 8, pero sigue siendo mayor al de los actores sin experiencia previa. El actor 7
tiene el mayor tamafio de intermediacion de SEMARNAT, eso se explica porque trabajo
con mas actores de los grupos de Conafor y SAGARPA respecto a los dos anteriores

analizados.

Hasta el momento, la evidencia apoya que el trabajo previo entre los funcionarios
pudo haber propiciado confianza para la colaboracion en colaboraciones posteriores. La red
coordinadora, SEMARNAT, tiene actores que hubieron trabajado previamente con otros de
los clusters de Conafor y SAGARPA. Ello pudo propiciar la mejor comunicacion y
confianza para trabajar durante la elaboracion de las metas de mitigacion del PECC.
Siguiendo con esa idea, puede observarse que los funcionarios de Energia no tenian
experiencia trabajando con algun actor del resto de la red, algunos reportaron trabajar entre
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ellos mismos, sin embargo ésta separacion con el resto de la red podria explicar una

tendencia a menor confianza en el trabajo.

De acuerdo a lo establecido en el marco teorico de la presente tesina, la confianza en
el trabajo y experiencias previas positivas en redes de politica pablica, estimulan la
comunicacion efectiva en redes posteriores. Esta comunicacion permite el intercambio de
informacién y datos para convertirlos en conocimiento que pueda ser implementado en
estrategias de politica pablica. Siguiendo con ese argumento, la hipotesis 2 de esta tesina
sostiene que la confianza entre los funcionarios que elaboraron las metas explica la mejor
calidad en su disefio. Calidad referida a la posibilidad de ser implementadas tal como
fueron disefiadas. La posicion de los actores de Energia permitiria suponer que no habian
desarrollado confianza en el trabajo interorganizacional con quienes debieron elaborar el
PECC. Ello sefialaria una posible falta de comunicacion con el resto de los actores y una
posible carencia en el entendimiento de las caracteristicas minimas necesarias para

elaboracion de metas de calidad.

Discusion de resultados

La elaboracién de politicas de Cambio Climatico fue un interés particular del ex presidente
Felipe Calderdn durante su mandato. EI Cambio Climético fue un tema recurrente en foros
internacionales que posicion6 a México como interlocutor de bloques de paises
desarrollados y en desarrollo. Hubieron una gran cantidad de arreglos institucionales
internos y elaboracion de politicas publicas que respondieron a las recomendaciones mas de

vanguardia para mitigar el problema.
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El Cambio Climatico habia sido un problema que comunmente representaba una
curiosidad cientifica. Posteriormente pudo posicionarse como una prioridad en las agendas
de muchos paises como es el caso de México. Cuando el tema transitdo de la atencién
cientifica a prioridad de desarrollo'!, fueron disefiadas politicas publicas y arreglos
institucionales sucesivos que permitieran disefiar e implementar acciones contra el Cambio

Climatico.

El Programa Especial de Cambio Climatico 2009-2012 figuré como la herramienta
principal de planeacion en materia de mitigacion y adaptacion para México en el sexenio de
2006-2012. Un funcionario expreso que el proceso de elaboracién fue largo y dificil por su
cualidad de ser una politica transversal*. Afirma ademas, que acaecieron dificultades en la
elaboracion porque existian intereses muy diversos de por medio. En medio de la
turbulencia de intereses, el PECC debia ser una Politica concretada porque el ex ejecutivo

federal le dio una alta prioridad™.

Ademas de ser un instrumento de planeacion muy relevante, el PECC concret6é un
esfuerzo interorganizacional para sintetizar la politica de Cambio Climéatico mas ambiciosa
que hubo realizado la Administracion Publica Federal de México. Como parte de lo
dictaminado en la legislacion de la Planeacion, el PECC fue evaluado por organismos

externos al Gobierno. Las evaluaciones, caracteristicas y resultados fueron presentados

1 Recordando que en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2012, el Cambio Climatico fue considerado como

primera vez un problema prioritario de desarrollo nacional.

2 Los funcionarios de la Administracion Plblica Federal refieren una red inter-organizacional como

transversal o intersecretarial.
13 Las reuniones de negociacion se realizaron en las oficinas de presidencia.
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anteriormente en esta tesina. De los resultados de éstas y el conocimiento sobre el proceso
de elaboracion de las metas, la pregunta rectora de este documento es ¢ Qué caracteristicas
de los actores que participan en la Comision Intersecretarial de Cambio Climético para
elaborar el PECC y la forma en que éstos interactuaron durante el proceso de elaboracion

del Programa explican la calidad de las metas de mitigacion?

La primera respuesta que podria venir a la mente, deviene de la primera hipoétesis
planteada en esta tesina sobre las caracteristicas de conocimiento del propio funcionario
sobre Cambio Climatico, que explicarian una mejor calidad en el disefio de las metas. Con
el anélisis de la red presentado, no pudo hallarse evidencia suficiente que pudiera respaldar
esa primera respuesta. La experiencia de los actores en el tema no propicié que pudieran

elaborarse metas de mitigacion de mayor calidad.

Aunado al expertise en cambio climatico del funcionario, otra de las razones que
explicarian una calidad mayor en las metas es la adscripcién del funcionario. Si la
dependencia estuviera relacionada en mayor medida con temas de Cambio Climatico,
disefiarian metas de mayor calidad. Con la evidencia recabada, esta investigaciéon rechaza
que la adscripcion del funcionario influyera en la variacion de calidad de las metas por dos

argumentos uno de experiencia de aprendizaje y el otro sobre resultados de calidad.

Para el primer argumento tomaré los casos de las Secretarias de Energia y de
Agricultura, Ganaderia y Pesca. Ambas tienen como mision fortalecer su sector con un
afiadido de ser ambientalmente sustentable. Sin embargo, un exfuncionario de SAGARPA
explicd que la mision de su dependencia es la extension de la frontera agricola y que ello

necesariamente requiere una disminucion de los activos ambientales. EIl funcionario
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expreso que era el caso para dependencias como SAGARPA o SENER. En su opinion, €l

aprendié sobre estrategias de mitigacion del CC durante las reuniones de negociacion.

El proceso de aprendizaje sobrevino tras evaluar las posibilidades y negociar con
funcionarios organizadores. El informante expresd que pudieron encontrar la manera de
disefiar metas de calidad con programas que ya tenian. En el entendido que no habia
financiamiento extra para las metas planteadas, tomaron algunas de las estrategias de otros
programas de SAGARPA y los adaptaron a requisitos mas eficientes y menos intensivos en
carbono. Eso demostré que la informacion inicial con la que contaban, pudieron
transformarla en conocimiento que quedd plasmado en metas factibles de ser
implementadas. Lo anterior permite afirmar que el trabajo en una red interorganizacional
propicié potencializar el conocimiento individual de una dependencia en politicas

factiblemente operables.

Pudo observarse en las redes, que los funcionarios de Energia mantuvieron una
participacion mas distante en comparacion a SAGARPA. Una falta de entendimiento sobre
los requisitos de las metas, de la naturaleza del cambio climatico y como adaptar sus
programas a practicas mas eficientes explican la baja calidad en el disefio de las metas. En
su caso, la intervencién que tuvieron en la red no potencié la informacién en conocimiento
que se implementara factiblemente. Ello me lleva al segundo argumento que explica por

qué la naturaleza de la dependencia no influiria en la calidad de las metas disefiadas.

Una de las evaluaciones externas a la que hace referencia esta tesina: Programa
Especial de Cambio Climético para el periodo 2012-2020 (IMCO y UNEP, 2011), incluye
acciones adicionales y un analisis de potencial. Estas propuestas fueron disefiadas por los

consultores externos que elaboraron la evaluacion e incluian las caracteristicas necesarias
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para ser implementadas. Entre las metas que propusieron destacan: biodigestion de residuos
solidos urbanos, biodigestores de bajo costo, biomasa, carbon vegetal, cogeneracion en la
industria, cogeneracion con ingenios azucareros, entre otras que incluian mejoras en
eficiencia energética, uso de combustibles alternos y normatividad. Para cada una de las
propuestas analizaron el potencial de mitigacion, la viabilidad en tres escenarios, los

beneficios y el financiamiento.

El segundo argumento sugiere que la naturaleza de la dependencia podria explicar
que sus metas fueran de baja calidad, sin embargo la evaluacion de IMCO y UNEP
presentaron metas de energia que podian cumplir con los requerimientos. Ademas, la
experiencia relatada por el encargado de las metas de SAGARPA sostiene que, incluso
pareciendo contraria a su misién, podia ser incorporando el tema mediante eficiencia en las
practicas. Incluso, el gestor de SAGARPA afirmé que aprendio sobre el tema de CC y pudo
incorporarlo en su dependencia. Agreg6 también, que participar en el grupo de trabajo de
mitigacion de la CICC propicio que él y los funcionarios de su dependencia aprendieran

sobre practicas menos intensivas en carbono que podrian mitigar.

Con los resultados puede afirmarse que en el GT-MITIG de la CICC la experiencia
en temas de CC y la adscripcion de los funcionarios no explican la variacion en la calidad
del disefio de las metas de mitigacién del PECC. Por el contrario, habilidades gerenciales
parecieron explicar de mejor manera el funcionamiento de la red. En la primera red que fue
presentada, pudo notarse que algunos actores destacaron en reconocimiento frente a otros.
Salvo el caso de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, en los demas
clusters puede observarse que existia un funcionario que fue mas mencionado por los
demas. Eso significa que funcionaba como intermediario entre su cluster y el resto de la
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red. Los resultados sugieren que estos actores fueron quienes tuvieron mayor interaccion
con funcionarios que no pertenecieron a su red. Incluso en el caso de SEMARNAT, puede
notarse que existen actores con mayor centralidad indegree, congruente con su funcion de

organizar a la red en su conjunto.

La primera red captd si los funcionarios tenian experiencia laboral trabajando en
elaboracion de politicas inter-organizacionales. De acuerdo con el marco conceptual de esta
tesina, la experiencia previa en colaborar en este tipo de redes propicia de certidumbre a los
gestores (Agranoff, 2007). Posteriormente, la confianza y reciprocidad fortalece a la red y
la vuelve més densa (Milward & Provan, 2006). La confianza se fortalece por experiencias
favorables previas, conocimiento entre los actores durante afios y que el trabajo de
colaboracion fortaleciera vinculos (Agranoff, 2007). Dada la importancia de la confianza
para el desempefio de la red de politica pablica, en esta tesis se comprobd si ésta podria

explicar el desempefio de la red.

Los principales hallazgos de la primera red arrojan que los funcionarios que ya
habian elaborado politicas intersecretariales tenian mayor densidad que aquellos que no la
tenian. Lo anterior significa que los actores con participacion previa en redes de politica
publica pudieron establecer mayores canales de colaboracion con actores. Este fendmeno

puede observarse tanto en su propio cluster como con los otros.

Esto sefiala habilidades gerenciales obtenidas por la experiencia. El trabajo y
experiencia positiva tienden a generar confianza en el funcionario para colaboracion
posterior. Lo anterior se observo en actores que fueron brokers y aquellos que no. Si se
observan actores no brokers con experiencia, puede notarse que en todos los casos, aquellos

con experiencia establecieron mayores vinculos que aquellos sin experiencia. El caso de
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Conafor ejemplifica que los actores no brokers con experiencia pudieron establecer
vinculos laborales con los coordinadores de la red, con su cluster y con actores del resto de

la red.

La experiencia propiciaba colaboracion entre funcionarios dentro de una red de
politica publica. Aquellos que no habian elaborado politicas intersecretariales si
establecieron vinculos, pero las relaciones eran mayores en su propio cluster y
practicamente no establecian con actores que pertenecian a otras secretarias. Los resultados
encontraron que la experiencia de los actores si influia en dar una propension mayor a los

funcionarios para colaborar en una red y disefiar metas de mayor calidad.

Para sostener la idea de la colaboracion propiciada por confianza previa, se elabor6
una segunda red que indica el trabajo previo entre los funcionarios. Usando la medida de
intermediacion, pudieron identificarse actores que pudieran tener mayor capacidad de unir
grupos explicada por su experiencia de trabajo previa. Practicamente todos los funcionarios
reportaron trabajo previo con personas de su propia dependencia, lo cual no es relevante.
Aquello que si es relevante es que funcionarios coordinadores de SEMARNAT reportaron
trabajo previo con funcionarios de otras dependencias. Esos resultaron ser los funcionarios
que unieron a sus respectivos clusters con el resto de la red. Estos actores pudieron conectar

con mas funcionarios de la red y lograr una intermediacion mayor.

Ademas del trabajo previo de los funcionarios, la experiencia laboral entre ellos
explicd la comunicacion en la red. La confianza parece explicar una mayor cercania,
densidad y por lo tanto, intercambio de informacion entre los actores. La investigacion
encuentra que la experiencia previa de los gestores en trabajos intersecretariales propician

confianza en el trabajo de red para generar politicas publicas de calidad. Los funcionarios
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que tenian esta confianza y experiencia tendieron vinculos diversos que ampliaron la
comunicacion y les posicionaron de tal manera que pudieron dar opciones para generar

metas de mitigacion de calidad.

Los hallazgos respaldan que el trabajo previo en elaboracion de politicas
intersecretariales propicio que los funcionarios pudieran establecer vinculos de
colaboracion con actores de su propia dependencia y de las demas, incluidos brokers y no
brokers. Asimismo, los actores que trabajaron previamente entre ellos funcionaron como
intermediadores entre grupos. Funcionarios que tuvieron colaboracion anterior con algin

otro de la red conectaron en mayor medida diferentes clusters.

Los resultados de las redes muestran una posicion de los funcionarios que permitiria
explicar confianza, colaboracion e intercambio de informacion para la construccion de
conocimiento. El conocimiento sobre estrategias de mitigacion al CC desde diferentes
sectores se reflejaria en metas que pudieran ser implementadas factiblemente. Esta

plausibilidad en la implementacion definiria la calidad en el disefio de las metas.

Es posible afirmar que dadas las posiciones y participacion en la red de funcionarios
de SEMARNAT, CONAFOR y SAGARPA, explicarian metas de calidad en su disefio. Por
otro lado, la falta de confianza previa con los funcionarios de Energia, baja densidad en la
red y escasos vinculos (previos y presentes) explicarian que su integracién en la red no fue
suficiente para que potencializaran su informacion individual en conocimiento concretado
en metas. Esas propensiones obtenidas en la red son congruentes con los resultados
presentados de las 3 evaluaciones. Por ello, es posible afirmar que el GT-MITIG de la
CICC potencializo el trabajo individual hasta convertirlo en conocimiento que resolviera

problemas publicos, cuando cumplié su cometido se disefiaron metas de mitigacion de
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calidad, de lo contrario no pudo mejorar la informacion individual para disefiar metas

factibles de implementar como es el caso del sector energético.

Para futuras investigaciones es adecuado medir la intensidad de colaboracion,
intercambio de informacion y trabajo de los funcionarios del GT-MITIG. Ademas, existen
metodologias que permiten es estudio de la estructura de esta red en el tiempo para analizar
sus variaciones y posibles tendencias. Valdria ademas, realizar un trabajo méas a
profundidad en el cual pueda entrevistarse ampliamente a cada uno de los funcionarios
involucrados para captar con mayor profundidad el proceso de intercambio de informacién

que permite disefiar politicas publicas de calidad en una red.

Esta investigacion contribuye al conocimiento sobre redes interorganizacionales
pero también sobre politicas de CC. Una investigacion como la presentada puede ser
adaptada a otro tipo de comisiones que disefian politicas en otras arenas como sociales o
econdmicas que involucren diversos funcionarios. Ademas, la investigacion sobre redes de
politica publica en CC debera ampliarse a espacios de comunicacion entre niveles de

gobierno, entre sectores publicos y privados y con la ciudadania.
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Conclusiones

La presente tesina contribuye a la investigacion sobre redes interorganizacionales en la
Nueva Gestion Publica. Las redes contribuyen al desempefio individual de los funcionarios
en miras de resultados mas complejos y ambiciosos. Sin embargo, el trabajo en una red no
garantiza mejores resultados per se. En la presente investigacion se estudidé sobre una
estructura de elaboracion de politica publica y el caso permitio contribuir que el trabajo
previo o la confianza eran altamente explicativos sobre los vinculos que establecian los
funcionarios y el desempefio que tenian en la red. Por otro lado, la investigacion resalta la
pertinencia de la NGP vy las redes interorganizacionales en la construccion de conocimiento

complejo para temas como el Cambio Climatico.

En el caso particular analizado, el Cambio Climatico presenta complejidades y alta
incertidumbre que han sido estudiadas por la comunidad cientifica. Una vez que fue
reconocido el riesgo que significaba para el desarrollo de la sociedad como es conocida, el
tema transitd por muchas esferas de discusion y logrd posicionarse como prioridad para el
ambito gubernamental. EI Gobierno Federal de México ha puesto particular atencion por la
alta vulnerabilidad documentada a lo largo del territorio. ElI Programa Especial de Cambio
Climatico fue la herramienta de planeacién mas significativa para plantear un cambio en el

desarrollo de todos los sectores productivos.

Entre los temas que son abordados por el Programa, el interés particular de la tesina
es la mitigacion. Ello porque éstas estrategias requieren un replanteamiento en los modos
de realizar las actividades sectoriales transitando hacia practicas no intensivas en uso de

carbono. La transicion requiere investigacion especializada, esfuerzos econdémicos y
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certidumbre sobre la implementacion. Es importante sefialar, que las metas de mitigacion
no contarian con financiamiento extra para su implementacion por lo que su disefio debia
contar con opciones de financiamiento en mercados internacionales o bien, con
adaptaciones de los presupuestos propios que son destinados a cada Secretaria por

programa.

La complejidad del problema, las exigencias del disefio y el expertise para reducir
costos de transaccion requerian una estructura de acuerdo entre dependencias tipo red. El
Grupo de Trabajo de mitigacion (GT-MITIG) reunia a los funcionarios expertos para la
elaboracion de las metas. Tras mesas de negociacion y un proceso de casi un afio, las metas
que disefaron, de acuerdo a su sector, fueron presentadas en el Programa Especial de

Cambio Climatico.

La trascendencia del PECC ante comunidad internacional atrajo la atencion de
consultores internacionales para financiar su evaluacion conjunto con el Instituto Mexicano
de la Competitividad. En esta tesina se han presentado grosso modo sus resultados y el
objetivo fue analizar la variacion de la calidad en el disefio explicada por los actores

involucrados y la manera en la cual se relacionaron.

Las redes de politica publica permiten crear espacios de colaboracion en los cuales
participan funcionarios representando a sus dependencias. Los actores cuentan con
relaciones laborales y también personales, presentes y pasadas. Todo ello influye en los
vinculos de colaboracion que se establecen para la construccion de conocimiento
especializado en mitigacion desde diferentes sectores. La pregunta que subyace detras de
las redes de politica publica es si mejoran el trabajo frente al que haria una organizacion

aislada.
99



En la tesina se hallo evidencia para no aceptar que el tipo de dependencia y los afios
del funcionario trabajando en Cambio Climatico influyeran en la interaccion en la red para

disefiar metas de mitigacion de calidad en el PECC.

Sin embargo, se acepta que la experiencia en participacion en trabajos
intersecretariales influye en el disefio de las metas de mitigacion de calidad. Ello porque
quienes tenian experiencia tendian a establecer vinculos de trabajo con funcionarios de su
propia dependencia, de la Secretaria coordinadora y de las demaés, frente a quienes no
tenian experiencia que establecian relaciones mas con su propio cluster y con actores
coordinadores. Los vinculos diversos explicarian multiples canales de abordaje al
problema, intercambio de opciones y soluciones y con ello un mejor entendimiento que

permitiera el disefio de metas de calidad.

Asimismo, se hallé relevante la confianza generada por trabajo previo como factor
influyente en el disefio de las metas de mitigacion. La evidencia respalda que la confianza
entre actores por trabajo previo permitié intermediar y conectar entre grupos. Ello
favoreceria la comunicacion entre funcionarios y acercamiento integral al problema,
entender los requisitos de la meta. La comunicacion entre grupos especializados permitiria

generar opciones plausibles de ser implementadas.

La Comision Intersecretarial de Cambio Climatico, hasta el afio 2012 requirié que
existiera confianza para facilitar la comunicacion entre funcionarios. El interés por disefiar
el PECC provino principalmente de la presidencia de la Republica, delegando a los
Subsecretarios de Planeacion. Sin embargo, no estuvieron involucrados todos los
Subsecretarios como era el mandato y las metas fueron disefiadas por funcionarios de

cargos desde coordinacion de asesores hasta directores de area. Las redes presentadas si que
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muestran una relacién entre funcionarios que podrian tener confianza en y entre
dependencias que facilitaron la comunicacion. Lo anterior también se sustenta con las

experiencias relatadas por algunos funcionarios.

Acorde con los hallazgos de la tesina, las habilidades obtenidas por los funcionarios
para establecer mayores vinculos pueden reforzarse mediante el trabajo intersecretarial. La
confianza por haber trabajado entre si en algun otro momento puede propiciar la
intermediacidn entre grupos y permitir el intercambio de informacion para abordar un
problema puablico complejo de manera integral. Ademas, por medio de opciones que sean

factiblemente implementadas acorde a las condiciones.

El panorama arriba relatado presenta cambios sustantivos a partir de la publicacion
de la Ley General de Cambio Climatico (LGCC) en diciembre de 2012. Es previsible un
cambio en las redes que serdn establecidas y el tipo de comunicacién que necesitaran. De
acuerdo con un funcionario de la Administracion Publica Federal 2012-2018, las
diferencias cardinales que propicia la LGCC son dos: la primera es que la CICC sube a un
nivel presidencial; es decir, ahora el Presidente de la Republica preside la Comision y llama
a los Secretarios de las dependencias gubernamentales. El funcionario afirma que eso
permitira que las politicas de cambio climatico estén mandatadas, presididas y supervisadas
desde el nivel presidencial. Lo anterior no debe ser conclusivo en cuanto a si la vigilancia

presidencial propiciara una mejor calidad en las politicas de CC.

La segunda diferencia a partir de la publicacion de la LGCC que menciona el alto
funcionario es que en cada sexenio deberan ser presentados una Estrategia Nacional de
Cambio Climatico y un Programa Especial de Cambio Climéatico. Lo anterior reitera el

interés por estudiar las redes interorganizacionales de politica publica para el tema de
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Cambio Climatico. El proceso de elaboracion habra de estar sujeto a lo disefiado en
experiencias pasadas y ademas, deberan recabarse ensefianzas que propicien mayor calidad

en las metas elaboradas.

En la misma tesitura de los cambios a partir de la Ley, otro informante de la
Administracion Publica Federal (2012-2018), afirma que el desarrollo de la investigacion
en CC ha permitido regionalizar los riesgos. Ahora se cuentan con atlas de vulnerabilidades
por secciones del pais, lo que permitira el disefio de politicas de CC acorde con las
necesidades regionales. Desde su punto de vista, esa fue una debilidad del PECC 2009-

2012, pero afirma gque no contaban con la informacion necesaria para analizar a ese nivel.

El funcionario asegura que con los inventarios de emisiones, mapas regionales de
vulnerabilidad, normas de eficiencia energética y con la verificacion que realiza conjunto la
Procuraduria Federal de Proteccion Ambiental podran establecerse en el PECC (2012-
2018) las bases deseables en una politica de CC: que sea a largo plazo, impulse el
crecimiento verde, propicie el replanteamiento fiscal para disminuir el crecimiento en
funcién de la disminucién del capital natural y que favorezca el crecimiento del Producto

Interno Bruto verde®*.

El funcionario afirma que el reto cardinal para concretar lo anterior, es la
colaboracion de todas las Secretarias de Estado, ademas de un involucramiento de todos los
sectores productivos, iniciativas publicas y privadas y todos los sectores de la poblacion.

Por lo tanto, el reto estara en coordinar esfuerzos y conciliar necesidades.

Y EI PIB verde es un indicador que incluye el crecimiento econémico por sector incluyendo las consecuencias

en el medio ambiente por el uso de los recursos naturales.
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En el mismo sentido de la multiplicacion de involucrados, el funcionario explica la
necesidad por coordinar politicas en diferentes niveles: primero, para el disefio de
Programas Estatales de Accion Climatica; segundo, Programas de Accion Climatica
Municipales; y el tercero, el proyecto piloto de Ciudades Sustentables. Estos Programas de
Accion Climatica, llevaran caracteristicas del PECC a niveles regionales, por lo que
deberan estar coordinados con el Federal y propiciar redes de politica publica entre niveles

de gobierno®™.

De acuerdo con el informante, la LGCC también trajo consigo la obligatoriedad de
implementar acciones necesarias contra el CC por parte de Entidades Federativas y
Municipios. También asegura que el marco normativo establece que Estados y Municipios
deberdn promover reformas legales y administrativas para fortalecer sus capacidades
locales y dar opciones ante el CC. El siguiente paso para los Programas Estatales de Accion
Climatica es la creacién de procesos participativos e integrales orientados al desarrollo bajo

en intensidad de carbono.

El funcionario se posiciona optimista en cuanto a avances de politica de Cambio
Climatico en México. Destaca la trascendencia de la Ley General de Cambio Climatico,
siendo Inglaterra y México los unicos paises que cuentan con una herramienta legal hacia

las acciones realizadas en tema de CC. Menciona ademas la importancia de contar con una

!5 Concluidos: Baja California, Baja California Sur, Chiapas, Distrito Federal, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo
Ledn, Puebla, Tabasco, Veracruz y Zacatecas. En desarrollo: Aguascalientes, Campeche, Chihuahua,
Coahuila de Zaragoza, Durango, Estado de México, Guerrero, Jalisco, Michoacan de Ocampo, Morelos,
Oaxaca, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Tlaxcala y Yucatan. En

planeacion: Colima y Nayarit.
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legislacion sélida en materia de energias renovables y biocombustibles que propician que

México avance en politicas de CC.

Con la opinion de los dos funcionarios de la Administracion Pablica Federal 2012-
2018 es posible vislumbrar los cambios esperados con la publicacion de la LGCC aunada al
cambio de sexenio presidencial en México. El funcionamiento de la CICC presenta
cambios sustanciales a los presentados en esta investigacion. Es relevante tomar en cuenta
qué caracteristicas halladas con la experiencia anterior son importantes para fortalecer el
disefio de politicas de CC que puedan ser implementadas. Ello ademas, porque las redes de
construccién de informacion inter-organizacionales seran decisivas en la politica de CC
futura. El disefio de politicas de CC espera una inclusion de mas actores rebasando el
ambito federal. Los programas Estatales requieren colaboracion entre dependencias del

Estado y con el nivel Federal.

Los hallazgos presentados en esta tesina pueden servir para propiciar un
funcionamiento favorable de redes de informacién entre organizaciones que puedan
disminuir la vulnerabilidad y mejorar la calidad en el disefio de las politicas. Es importante
resaltar que un hallazgo como la habilidad de establecer vinculos de comunicacion entre
funcionarios se adquieren con la experiencia adquirida elaborando politicas

interinstitucionales.

Las caracteristicas de los funcionarios influyen en tanto sus habilidades para la
creacion de conocimiento Util para atender problemas publicos. El tipo de sector no debe
considerarse un impedimento para la elaboracion de politicas menos intensivas en uso de

carbono. Por el contrario, todas representan oportunidades que deberan ser aprovechadas

104



para crear una politica de Cambio Climatico integral en niveles de gobierno y sectores de la

sociedad.

Esta investigacion resalta lo oportuno del estudio de redes de politica pablica para el
andlisis de esfuerzos relacionados con el Cambio Climatico. El andlisis de las redes sociales
puede analizar otros aspectos que fortaleceran el disefio de politicas de CC en un futuro. En
proximas investigaciones deberd indagarse sobre la intensidad de intercambio de
informacidn, sobre los procesos de construccion de conocimiento y la estabilidad de las

redes, necesaria para el disefio de politicas cada sexenio.

En cuanto a las redes de politica publica en México, sera necesario estudiar aquellas
que se desarrollan en la préctica y posteriormente se vuelven Comisiones Intersecretariales.
En la opinién de un funcionario, estas redes parecen propiciar un mejor desempefio y sus
caracteristicas son diferentes a las de una Comision establecida por mandato inicialmente.
Es relevante estudiar este tipo de redes y contrastar para hallar patrones de diferenciacion

entre ambas y determinar el funcionamiento.

Por otro lado, la investigacion de politica de cambio climéatico debera acompafarse
del analisis de redes sociales para fortalecer la coordinacién entre niveles de gobierno. Con
los cambios hacia politicas regionales, debera considerarse la construccion de capacidades
por Estado que respondan a las particularidades de riesgos y caracteristicas que puedan
atender adecuadamente el CC. Para ello, el analisis de redes interoganizacionales permite

entender y facilitar comportamientos que reduzcan costos de transaccion e incertidumbre.
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ANexos

Cuestionario: se hace llegar via presencial o correo electronico a los funcionarios de las

areas de planeacion que participaron en las metas de mitigacion del PECC.
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Nombre del funcionario

Dependencia

Cargo

Edad

Numero de afios trabajando en el sector publico

¢ Usted trabaj6 previamente en temas de cambio climatico?

Si contesta si, nUmero de afios trabajando en el tema

¢ Usted trabajé previamente en la elaboracién de Programas Especiales o Politicas Intersecretariales?

Enliste a los funcionarios con quien colaboré en la elaboracién de las metas de mitigaciéon del PECC

Nombre del funcionario

¢ Conocia usted al
funcionario antes de
colaborar en el PECC?

¢ Trabajo en otra
dependencia con el
funcionario previamente?

¢ Trabajo6 con el
funcionario en un trabajo
intersecretarial previo?

SEMARNAT

¢, Cudles son las principales acciones, en su sector, para mitigar el cambio climatico?

¢ Cuales son las principales limitaciones en la implementacion de politicas ambientales?

¢ Considera usted que es favorable el trabajo intersecretarial en la elaboracion de politicas publicas?

¢ Cudles son las limitaciones en el trabajo intersecretarial?

¢ Como calificaria su experiencia en la elaboracion de las metas de mitigaciéon de cambio climatico?

¢ Volveria a trabajar con los funcionarios de otras dependencias con quienes elabor6 las metas de mitigacion?
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Bola de nieve:

dtrabajo ¢Trabajo ¢Trabajo ¢Trabajo ¢Trabajo ¢Trabajo ¢Trabajo ¢Trabajo
Funcionario |previo? Funcionario |previo? Fi previo? F previo? F previo? Funcionario |previo? Funcionario |previo? Funcionario |previo?
2 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
3 1 3 1 2 1 2 1 2 1 2 1 2 1 2 1
4 1 4 1 4 1 3 1 3 1 3 1 3 1 3 1
5 1 5 1 5 1 5 1 4 1 4 1 4 1 4 1
6 1 6 1 6 1 6 1 6 1 5 1 5 1 5 1
7 1 7 1 7 1 7 1 7 1 7 1 6 1 6 1
8 1 8 1 8 1 8 1 8 1 8 1 8 1 7 1
9 0] 9 0] 9 0] 9 1 9 0] 9 0] 9 1 9 1
10 0f 10 0f 10 0f 10 0f 10 0f 10 0} 10 0} 10 0|
1 0f 1 0f 1 0f 1 0f 1 0f 11 0] 1 0} 11 1
12 0f 12 0f 12 0f 12 0f 12 0f 12 0} 12 0} 12 0|
13 0f 13 0f 13 0} 13 0f 13 0} 13 0} 13 0} 13 0]
14 0] 14 0] 14 0] 14 0] 14 0] 14 0] 14 0] 14 0]
15 0f 15 0f 15 0f 15 0} 15 0} 15 0} 15 0} 15 0|
16 0f 16 0f 16 0} 16 0f 16 0} 16 0} 16 0} 16 0|
17 0f 17 0f 17 0f 17 0f 17 0f 17 0} 17 0} 17 0|
18 0f 18 0f 18 0} 18 1 18 0} 18 1 18 1 18 1
19 0] 19 0] 19 0] 19 1 19 0] 19 0] 19 1 19 0]
20 0f 20 0f 20 0f 20 1 20 0f 20 0} 20 1 20 1
21 0} 21 0} 21 0} 21 1 21 0} 21 0} 21 1 21 0]
¢éTrabajo éTrabajo ¢éTrabajo ¢éTrabajo
Funcionario |previo? Funcionario |previo? Funcionario [previo? Funcionario |previo?
1 0 1 0 1 0 1 0
2 0 2 0 2 0 2 0
3 0 3 0] 3 0 3 0
4 1i 4 0 4 0 4 0
5 0 5 0] 5 0 5 0
6 0 6 0 6 0 6 0
7 1 7 0 7 0 7 0
8 1 8 0] 8 1 8 0
10 1i 9 1] 9 1 9 1i
11 1 11 1 10 1 10 1
12 1 12 1 12 1 11 1
13 0 13 0] 13 0 13 0
18 0 18 0| 18 0 16 0
19 0 18 0
20 0
¢Trabajo éTrabajo ¢Trabajo ¢éTrabajo éTrabajo
Funcionario |previo? Funcionario |previo? Funcionario |previo? Funcionario |previo? Funcionario |previo?
1 0 1 0f 4 0f
2 0) 2 0f 6 0
3 0) 3 0f 7 0f
4 0) 4 0f 8 0
5 0) 5 0f 9 0f
6 0) 6 0f 13 1
7 0) 7 0f 14 0f
8 0) 8 0f 15 0f
9 0) 9 0f 16 1
13 1] 11 0f
15 1 13 1
16 1 14 1
17 1 16 0f
17 0f
18 0f
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¢Trabajo ¢Trabajo éTrabajo éTrabajo
Funcionariorprevio? Funcionariorprevio? Funcionariorprevio? Funcionario Vprevio?
1 0| 1 0|
2 0| 2 0|
3 0| 3 0|
4 (o) 4 0|
5 0| 5 0|
6 0| 6 0|
7 1] 7 1]
8 (o) 8 1]
9 0| 9 0|
13 0| 13 0|
18 1] 18 1]
20 1] 19 1]
21 1] 21 1]
Caracteristicas nodales:
politicas
Referencia| Dependencia Ainos CC intersecretariales
1 SEMARNAT 2 0
2 SEMARNAT 4 0
3 SEMARNAT 3.5 0
4 SEMARNAT 7 1
5 SEMARNAT 4 1
6 SEMARNAT 15 1
7 SEMARNAT 15 1
8 SEMARNAT 11 1
9 SAGARPA 4.5 1
10 SAGARPA 2 1
11 SAGARPA 1.5 1
12 SAGARPA 2 0
13 SENER
14 SENER 1.5 0
15 SENER 2 1
16 PEMEX
17 PEMEX 1 0
18 CONAFOR
19 CONAFOR 4.5 1
20 CONAFOR 3 1
21 CONAFOR
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