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Resumen

En la actualidad el problema del cambio cli-
mitico es tratado por varios gobiernos loca-
les, pero su actuacién se puede ver limitada
por su capacidad institucional; es decir, estos
gobiernos pueden enfrentar obstdculos o ba-
rreras institucionales que les impidan actuar
eficazmente. Pero ;cémo evaluar la capacidad
institucional de un gobierno local que trata el
problema del cambio climdtico? El presente
trabajo presenta un modelo conceptual que
sirve de referencia para valorar dicha capaci-
dad. Dicho modelo estd compuesto por lo que
en este trabajo se identifican como los factores
institucionales mds importantes que determi-
nan la habilidad de las instancias guberna-
mentales. El modelo se complementa con los
atributos que describen dichos factores y las
dimensiones que permiten desarrollar las rela-
ciones entre ellos.
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INTRODUCCION

Abstract

This paper presents a conceptual model that
serves to assessing the institutional capacity
that different local governments have to face
the climate change, this model identifies some
factors that determine the ability of govern-
ment agencies to address the various problems
arising from climate change. The model is
complemented with attributes that describe
these factors and dimensions that develop the
relationships between them.

Key words: climate change, institutional ca-
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En la actualidad el problema del Cambio Climdtico (cc) es un tema de interés publico
global, discutido por investigadores, autoridades gubernamentales nacionales y locales
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y por diferentes instancias internacionales. También, es un problema que es tratado por
varios gobiernos locales de paises desarrollados y en vias de desarrollo. Es el caso de Nue-
va York, Ciudad de México, Londres, Toronto, entre otros. En este momento se cuentan
con acciones gubernamentales a nivel local enfocadas a tratarlo, son acciones que bus-
can mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero o bien adaptar las sociedades
a los efectos que provoca la variabilidad climdtica. Algunos gobiernos se ven obligados,
debido a acuerdos internacionales; otros, principalmente de paises en vias de desarrollo,
no estdn comprometidos, pero se suman al esfuerzo e impulsan acciones, es el caso del
gobierno del Distrito Federal, el cual se convirtié en el 2004 en el primer gobierno a
nivel “local” que asumié, en México, el compromiso y responsabilidad por el cambio
climdtico al presentar su estrategia local de accién climdtica (ver GDF, 2004). Empero,
su actuacién se puede ver limitada por su propia capacidad institucional, es decir, los
gobiernos locales pueden enfrentar obstdculos o barreras institucionales, es el caso de
la estructura de gobierno, la capacidad administrativa y/o financiera, la cooperacién-
coordinacién o la participacién publica. Pero ;cémo evaluar la capacidad institucional
de un gobierno que trata el problema del cambio climdtico? El presente trabajo presenta
un modelo conceptual que sirve de referencia para valorar la capacidad institucional de
los gobiernos locales. Dicho modelo estd compuesto por lo que en este trabajo se iden-
tifican como los factores institucionales mds importantes que determinan la habilidad
de las instancias gubernamentales para atender el cambio climdtico: el reconocimiento
publico, los recursos humanos, la cooperacién y coordinacién, la autoridad, los recursos
econdmicos, la participacién publica y el proceso de las politicas publicas. EI modelo
se complementa con los atributos que describen dichos factores y las dimensiones que
permiten desarrollar las relaciones entre ellos. Para lograrlo, primero se presentan los
retos que se enfrentan al analizar la capacidad institucional de los gobiernos locales,
enseguida se exponen algunas consideraciones metodolégicas y se describe el modelo de
referencia, finalmente se analiza, tomando como base el modelo de referencia, la capa-
cidad institucional que el gobierno del D.F. estd construyendo para atender el asunto
del cambio climdtico.

ASPECTOS A CONSIDERAR EN EL ESTUDIO DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL

El concepto de capacidad institucional (c1) asume diversas interpretaciones, haciendo
una clasificacién de ellas se puede distinguir aquellas definiciones que hacen alusién
a una capacidad indicada, es decir, como potencial para cumplir tareas. Es el caso de
Migdal (1988) que la define como la capacidad que poseen los lideres estatales de utilizar
los érganos del Estado con el fin de que se cristalicen sus decisiones en el seno de la
sociedad. En esta misma linea estd Sikkink (1993) que la define como la eficacia admi-
nistrativa del aparato estatal para instrumentar sus objetivos oficiales; y Oslak (2004)
que la entiende como la disponibilidad (;qué hay?, ;cudnto hay?, ;de qué calidad?) y
aplicacion efectiva de los recursos humanos (;trabajan de acuerdo a lo esperado o no?),
materiales y tecnoldgicos que posee el aparato administrativo y productivo del Estado
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para gestionar la produccién de valor publico, sorteando las restricciones, condiciones y
amenazas de su contexto.

Otras definiciones se enfocan a una capacidad efectiva, es decir, a la actuacién del
gobierno o su desempefio. En esta linea se encuentra la definicién de Repetto (2004), la
cual se refiere a la aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a través de poli-
ticas publicas los mdximos niveles posibles de valor social. Puntualiza en la capacidad de
gestién publica, haciendo alusién a quiénes se encargan de hacer las politicas, con qué
medios cuentan para hacerlo y bajo qué reglas institucionales operan.

Por otro lado, se encuentran otras definiciones que aluden a una capacidad como pro-
ducto, es decir, como las habilidades producidas. Es el caso de Hilderbrand y Grindle
(1997), Land (2000), Burns (2005) y Ospina (2002) que la definen como la habilidad
de desempenar tareas apropiadas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad. Savitch
(1998) la entiende como la habilidad de las organizaciones para absorber responsabilida-
des, operar mds eficientemente y fortalecer la rendicién de cuentas.

Otras definiciones se refieren a la capacidad como proceso, es decir, como los esfuer-
zos por mejorar la capacidad. En esta linea se encuentran: Weiss (1998) que hace énfasis
en la capacidad transformativa del Estado, entendiéndola como la habilidad para adap-
tarse a los shock y las presiones externas; Chdvez y Rayas (2006) que la entienden como
el desarrollo de la estructura de toda institucion que le permita asumir sus responsabi-
lidades de manera ordenada y coordinada, en el corto, mediano y largo plazo; es decir,
la eficacia y eficiencia de los procesos institucionales, considerando la realizacién de las
tareas y su grado de cumplimiento. En esta misma linea se encuentra Willems que defi-
ne a la c1 como la habilidad de las instancias gubernamentales de mejorar las funciones,
de resolver problemas y especificar y lograr objetivos (2003: 5).

Cada una de estas posturas asume que la CI se construye y/o desarrolla a partir de la
multiplicidad de factores institucionales. En cuanto a sus componentes diversos auto-
res destacan dos: la capacidad administrativa (las habilidades técnico-burocriticas del
aparato estatal requeridas para instrumentar sus objetivos oficiales) y en la capacidad
politica (interaccién politica que, enmarcada en ciertas reglas, normas y costumbres, es-
tablecen los actores del Estado y el régimen politico con los sectores socioeconémicos y
con aquellos que operan en el contexto internacional), véase Evans, 1996; Alonso, 2001;
Tobelem, 1992; y Oslak y Orellana, 2001; y Repetto, 2004. En relacién con los niveles de
la capacidad institucional, y retomando los aportes de Grindle (1997) y Forss y Venson
(en Willems y Baumert, 2003), se consideran tres niveles que la determinan: el micro
(el individuo); el meso (la organizacién) que se ubican en la capacidad administrativa y
el macro (el amplio contexto institucional) que se encuentra en la capacidad politica.'

El andlisis de la capacidad institucional del sector ptblico comienza en el nivel del
individuo, sin embargo lo que ocurre alli es claramente influido por los otros niveles.
En este sentido lo que sucede en la capacidad administrativa es claramente influido
por la capacidad politica y a su vez lo que pasa en la capacidad politica también estd

' Para una descripcién detallada de los componentes y niveles ver Rosas, 2008.
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determinado por la capacidad administrativa. Por ello, es necesario partir del principio
metodolégico de que estos niveles y sus respectivos componentes poseen por si mismos
un grado especifico de injerencia en la capacidad institucional, pero que ubicados en el
plano de las politicas publicas se relacionan y se determinan mutuamente, dando origen
a cierta capacidad institucional.

Entre los factores que determinan la construccién y/o desarrollo de la capacidad insti-
tucional se enlistan los siguientes: el nimero, variedad y cargos de funcionarios; factores
de procedimiento de recursos humanos (el reclutamiento, la promocién, los salarios y
el escalafén), formacién/capacitacion de los recursos humanos, concentracién de exper-
tos, a través del reclutamiento; disponibilidad de recursos financieros necesarios para la
realizacién de tareas previstas; responsabilidades, propésitos y funciones de la organiza-
cidn; estructura y distribucién de funciones y responsabilidades, forma de organizacion,
autoridad juridica, sistemas de gestion para mejorar el desempeno de tareas y funciones
especificas, relacién, coordinacién y colaboracién intergubernamental, tipo y caracte-
risticas de las politicas y programas que disefian e implementan, leyes, normas y, en
general, “reglas del juego” que gobiernan las relaciones entres los actores involucrados,
participacién politica; negociacién; lucha de poder; entre otros.

Por otro lado, la c1 se caracteriza por ser dindmica e histéricamente construida. No se
trata de algo dado y homogéneo para todas las dreas de politicas, sino que la capacidad
estd sujeta a las caracteristicas de los factores institucionales que la determinan; por lo
que la existencia y andlisis de la capacidad institucional debe ser comprobada e interpre-
tada en cada drea de politicas publicas especifica, en un tiempo determinado y en casos
nacionales o locales particulares.

Ante ello, el reto que enfrenta un investigador interesado en evaluar la capacidad de
gobiernos locales que atienden el problema del cambio climdtico es analizar la cantidad
y variedad de factores que inciden en su construccién y/o desarrollo.

CONSIDERACIONES METODOLOGICAS

Partiendo de una visién sistémica,” este modelo estd compuesto por lo que en este tra-
bajo se identifica como los factores institucionales mds importantes que determinan la
habilidad de las instancias gubernamentales para atender el cambio climético. El mode-
lo se complementa con los atributos que describen dichos factores y las dimensiones que
sirven de base para desarrollar las relaciones entre los factores institucionales. Cabe pre-
cisar que los factores institucionales seleccionados se organizan por nivel (micro, meso y
macro) y componente (capacidad administrativa y capacidad politica). Se considera que

* Sistema es por definicién: “Un conjunto de partes u érganos interdependientes que interactdan entre si”
(De Faria y Achilles, 1998: 84). Son por lo tanto, inherentes al concepto de sistema la interdependencia
entre las partes, la interaccion entre ellas y la globalidad de la forma. Los sistemas son instrumentos que
permiten analizar de forma conjunta el comportamiento global de elementos que estdn relacionados, asi
como sus efectos en el tiempo. En este sentido el enfoque sistémico es una perspectiva holistica debido
a que integra multiples procesos y sus interacciones en una sola unidad de andlisis (Gil-Garcfa, 2010).

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracidn Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, ntmero 2, julio-diciembre 2013



el seleccionar los principales factores posee el mérito de reconocer la complejidad de la
Cly optar por segmentarla en partes manejables y seleccionar de esas partes aquellas que
son consideradas como las que ejercen mayor influencia en la construccién y/o desarro-
llo de la habilidad requerida de las instancias gubernamentales para atender el cambio
climdtico. Sin embargo, también trae consigo una de las limitaciones del modelo. Por
un lado se reconoce que la cI no estd determinada nica y exclusivamente por los fac-
tores seleccionados, sino depende de una gama mds amplia. Por otro, se dejan de lado
factores que podrian ser igualmente importantes. Empero, como quedard expuesto mds
adelante, un punto a favor es que se somete dicha eleccién a una valoracién por parte de
un grupo de expertos; lo cual permite tener una mayor validez de los factores institu-
cionales seleccionados. Otro punto a favor radica en que esta seleccién permite realizar
un examen y escrutinio minucioso de la c1 de un gobierno local especifico a través de
los factores clave seleccionados. Bajo esta perspectiva, esta limitante trae consigo una de
las fortalezas del modelo.

El modelo de referencia se construyé en dos momentos. En el primero, se realizé una
revisién de algunos estudios que han analizado la capacidad institucional de aquellos
gobiernos nacionales interesados en atender el cc, asi como de los decretos, planes y pro-
gramas de cc de algunos gobiernos locales.’ Esta revisién permiti6 identificar la recu-
rrencia con que los factores institucionales se presentan en dichos estudios y seleccionar
aquellos que estuvieran presentes en mds de la mitad de ellos, asi como sus atributos y
relaciones.* De igual forma, dicha seleccién se realizé tomando en cuenta la opinién de
informantes clave,’ la cual fue recuperada a través de una entrevista semiestructurada.
También se considera la intencién de utilizar un enfoque interactivo y relacional que
permita reconocer que la construccién y/o desarrollo de la capacidad institucional se
deriva no sélo de los factores que se ubican en la capacidad administrativa que tiene el

3 Los documentos revisados fueron: Willems y Baumert, 2003; Valya y Eneffect, 2003; Gupta, 2003; Cen-
ter For Clean Air Policy, 1999; Tudela, 2003; Gobierno de Madrid, 2008; Greater London Authority,
2007; Villaraigosa, 2007; Bloomberg, 2006; Office of Sustainable Development and Finance, Budget
and Tax Office, 2005; Tejeda ez. al., 2008.

* En dicha revisién sobresalieron 38 factores institucionales que influyen en dicha construccién y/o desa-
rrollo. De éstos, 17 son factores que tradicionalmente cualquier gobierno debe desarrollar para construir
una capacidad institucional y 21 son factores que inciden en particular en las habilidades gubernamen-
tales requeridas para gestionar el problema. En relacién a los factores tradicionales destacan los recursos
humanos y los recursos econémicos como factores que son mencionados en casi la totalidad de los casos,
el primero en los doce casos y el tltimo en once. Le siguen: cooperacién/colaboracién de las organizacio-
nes gubernamentales (8 casos), coordinacién de las organizaciones gubernamentales (8 casos), base legal
especifica (7 casos) y participacion publica (7 casos), como factores ampliamente destacados. En cuanto
a los factores que inciden en particular en la c1 de los gobiernos interesados en gestionar el cc desta-
can tres que son ampliamente reconocidos: politicas coherentes e integradas de largo plazo (10 casos),
reconocimiento del cc como un problema publico por parte de la sociedad (10 casos), reconocimiento
gubernamental del cc como un problema publico global, a largo plazo, con complejas interacciones y
que concierne a todos y especialmente a las ciudades (7 casos).

> Los informantes clave, son personas que saben del tema y que tiene que ver con la gestién del cc en un
gobierno local.
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aparato estatal sino que también estd en manos de aquellos factores que se sitdan en la
capacidad politica.®

En un segundo momento se validaron estos factores institucionales, sus atributos
y relaciones, asi como se incorporaron otros que no habian sido tomados en cuenta.
La validacién e incorporacién de factores y atributos se realizé tomando en cuenta la
opinién de 30 expertos en el tema. La recuperacién de dicha opinién se dio a partir de
la aplicacién de un cuestionario a través de un ejercicio Delphi.” Cabe comentar que el
andlisis de la capacidad institucional que el gobierno del D.F. estd construyendo para
atender el cc se realiza a partir de la aplicacién del modelo de referencia y la utilizacién
parcial de un andlisis FODA, en este sentido, primero, se construye la valoracién identi-
ficando la presencia o ausencia de los principales factores institucionales de referencia

¢ Tomando en cuenta lo anterior, se seleccionan como factores clave (y sus atributos), que determinan la
capacidad institucional de un gobierno local que busca contribuir a la mitigacién y adaptacién al cc,
los siguientes: 1) reconocimiento del cc como un problema publico prioritario por parte del gobierno
local (reconocimiento publico): 1. Organizaciones con la autoridad, 2. Asignacién suficiente de recursos
econémicos y recursos humanos, 3. Recursos humanos capacitados, 4. Marco legal especifico al cc y,
5. Programas enfocados exclusivamente al cc; 2) recursos humanos que el gobierno local contrata para
dar atencién al problema: 1. Ntimero de personas dedicadas, 2. Tipo de personal, 3. Tiempo de dedica-
cién, 4. Tipo de contratacidn, 5. Idoneidad del perfil y, 6. Capacitacién; 3) cooperacién y coordinacién
que se establece entre las organizaciones para atender el asunto: 1. Cooperacién y Coordinacién (CoC)
impuestas jerdrquicamente, 2. CoC intergubernamental, 3. CoC intersectorial, 4. CoC sustentada en
objetivos comunes, y 5. CoC sustentada en una visién comin e integral; 4) autoridad con la que cuen-
tan las organizaciones gubernamentales para gestionar acciones enfocadas al asunto del cc: 1. Marco
legal que defina y establezca responsabilidades, 2. Responsabilidades establecidas, 3. Actores guberna-
mentales responsables, 4. Otorgamiento de poder a los responsables, y 5. Capacidad de influir en otras
organizaciones, 5) recursos econdémicos que el gobierno local asigna para dar atencién al problema: 1.
Presupuesto publico (pp) destinado para el pago de sueldos y salarios, 2. Pp para la coordinacion de ac-
ciones enfocadas al cc, 3. Existencia de un programa operativo, y 4. PP para llevar a cabo las decisiones.;
y 6) participacién social en la gestién del cc: 1. Participacién de todos los sectores de la sociedad a nivel
de informacién y consulta, 2. Participacién conjunta de la sociedad y el gobierno en las diversas etapas
de la politica, 3. El gobierno delegue a algunas organizaciones ciudadanas la puesta en prictica de algin
programa, 4. Control de las acciones de gobierno por parte de las diversas formas de organizacién de la
ciudadania, 5. La sociedad participe con la intencién de tener un conocimiento de presupuestos, norma-
tividad, programas, planes y proyectos, y 6. El gobierno consulte a los ciudadanos para que éstos sean
los que tomen una decisién.

7 Dichos expertos se encuentran ubicados en el gobierno (5 autoridades federales y locales de México encar-
gadas de la gestién del cc), en el sector privado (1 persona encargada del cc en la Comisién de Estudios
del Sector Privado para el Desarrollo Sustentable), en organismos internacionales (3 especialistas mexica-
nos que participan en el Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climdtico), en organismos
no gubernamentales (2 personas encargadas del cambio climdtico en Greenpeace, Centro Mexicano de
Derecho Ambiental, A.C.) y en la academia (19 investigadores que se han dedicado al estudio del cc en
sus diversos aspectos y se encuentran adscritos a una institucién de educacién superior; asi como investi-
gadores miembros del Programa Mexicano de Carbono). Cabe precisar que tomando en cuenta el grado
de homogenizacién de opiniones y la disponibilidad a participar de los panelistas se decidié realizar dos
circulaciones del cuestionario. En cuanto al cuestionario, éste quedé estructurado en cinco preguntas
organizadas en cuatro secciones: la seccién relacionada con los factores determinantes de la capacidad
institucional y su relevancia; la seccién II orientada a averiguar sobre las relaciones que muestran entre s
dichos factores; y la seccién I1I sobre los atributos de dichos factores en el gobierno del D.F.
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seleccionados y validados, asi como en la descripcién de sus atributos. Posteriormente se
sefalan las fortalezas y debilidades de dicha capacidad.

MODELO DE REFERENCIA

El modelo base o bésico de referencia construido a partir de una revisién bibliogréfica
para valorar la capacidad institucional de los gobiernos locales interesados en atender
el problema del cc se validd y enriquecié a través de los resultados obtenidos con la
técnica Delphi. El modelo se validé porque se ratificaron los factores y sus atributos que
fueron seleccionados como aquellos que, principalmente, determinan la construccién
ylo desarrollo de la capacidad institucional de un gobierno local. Se enriquecié porque
se incorporaron o modificaron algunos factores y atributos (ver figura 1); asi como se in-
corporaron dimensiones® que detonan la relacién entre factores institucionales ubicados
en un nivel de la capacidad institucional o en diferentes (ver figura 2).°

El modelo que sirve de referencia para analizar la capacidad institucional que un go-
bierno local construye y/o desarrolla para tratar el problema del cc estd conformado por
los siguientes factores: el reconocimiento publico, los recursos humanos, la cooperacién
y coordinacidn, la autoridad, los recursos econémicos, la participacion publica y el pro-
ceso de las politicas publicas. El reconocimiento publico es un factor institucional que si
bien se ubica en el nivel meso de la capacidad institucional, éste detona la construccién
ylo desarrollo de los factores institucionales que también determinan la capacidad de las
instituciones de un gobierno local, por lo que se valora a través de la construccién y for-
talecimiento de estos factores. Por ello, la capacidad institucional, asi como los factores
que la determinan estdn en funcién de aquellos problemas publicos reconocidos como

8 Para identificar las dimensiones se analizan las opiniones de los expertos en torno a las relaciones entre
los factores institucionales, el procedimiento a seguir es el siguiente, primero se disené una matriz de
correlacién tomando en cuenta los resultados obtenidos de la primera vuelta del cuestionario, en la cual
se consideraron 12 relaciones entre factores institucionales identificadas a partir de la revisién de la lite-
ratura relevante (variables originales). La segunda matriz se construyé con los resultados de la segunda
vuelta del cuestionario, la cual también incluyé las 12 relaciones originales, mds 11 que fueron propuestas
por los expertos en la primera circulacion. Se analizé la informacién obtenida de las dos circulaciones
porque se querfa valorar, por un lado, la consistencia de las principales dimensiones que subyacen a la
relacién entre factores institucionales, de acuerdo a la literatura. Y por el otro, dar la oportunidad de
encontrar nuevas dimensiones.

Para identificar las dimensiones relevantes se seleccionan aquellas variables cuyas cargas factoriales
fueran préximas a uno, sea ésta positiva o negativa (proximo a 1 o -1). Por otro lado, el niimero de dimen-
siones a buscar se definié en funcién del criterio de porcentaje de la varianza (lo que aporta cada una a
la relacién). Para este estudio, se utilizaron las primeras cinco dimensiones principales por cada matriz
de correlacidn, ya que en ellas se explica el 71.3%% y 72.8% respectivamente de la varianza. Asimismo, se
tomo en cuenta que, afiadiendo una mds, s6lo se ganaba, para la primera matriz, un 8%; y para la segun-
da un 5%. Para el caso de la primera circulacién: la primera variable explica el 20.3%, la segunda el 17.4%,
la tercera el 13.6%, la cuarta y la quinta el 10.9% y 9.1%, respectivamente. Para la segunda circulacién: la
primera variable explica el 30.6%, la segunda el 20.9%, la tercera el 7.7%, la cuarta y quinta el 7.2% y el
6.4%, respectivamente.

Debido a la extensién de paginas requeridas para este articulo no se presenta detalladamente los factores,
atributos y dimensiones del modelo de referencia pero se recomienda consultar Rosas, 2011.

o
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publicos por parte de un gobierno local; de igual manera, estdn en funcién del tipo
de reconocimiento que éste le otorgue. Por ello es necesario comenzar la descripcién y
validacion del modelo con este factor.

El personal que el gobierno contrata para atender el cc representa el segundo factor
del modelo de referencia. Este debe examinarse no sélo desde la perspectiva de la oferta
sino también desde sus cualidades. Por ello, el contar con personal suficiente, de tiempo
completo, definitivo, que sea operativo; son atributos necesarios para que el recurso hu-
mano, como factor institucional, contribuya a desarrollar la capacidad institucional, sin
embargo no son suficientes. La idoneidad en el perfil, la preparacion, la capacitacién, la
especializacion, la independencia que debe existir entre el personal y la gestién politica,
la posibilidad de hacer carrera y la capacidad de liderazgo y entrega son también atribu-
tos que se deben considerar en el factor humano.

La autoridad que la organizacién gubernamental debe contar para gestionar y coordi-
nar las acciones del cc es otro de los factores que desarrollan las habilidades de la orga-
nizacién. Este factor alude al poder que gobierna o ejerce el mando, de hecho o de dere-
cho, al prestigio y crédito que se conoce a una persona o institucién por su legitimidad
o por su calidad y competencia en alguna materia. Los atributos que la caracterizan son:
la existencia de una organizacién gubernamental encargada de gestionar y coordinar
las acciones del cc, asignacién de responsabilidades a la organizacién gubernamental
encargada de gestionar y coordinar las acciones del cc, existencia de un marco legal que
defina y establezca responsabilidades y el poder para actuar; la organizacién responsable
cuente con el poder de decidir sobre los asuntos del cc, asi como de disponer de los re-
cursos necesarios para el cumplimiento de esas decisiones; la organizacién responsable
tenga el poder para influir en la actuacién de las organizaciones gubernamentales; exis-
tencia de una organizacién interdisciplinaria e interinstitucional cientifica, con funcio-
nes de asesores cientificos; asignacién de autoridad a la comunidad cientifica para que
se encargue de la generacién de informacién requerida para el monitoreo y estudios de
impacto ambiental por regiones y; asignacién de recursos humanos y econémicos a la
organizacién encargada de la gestién del cc para que ¢jerza su autoridad.

La cooperacidn y coordinacién que se debe establecer entre las organizaciones guber-
namentales para gestionar las acciones enfocadas a atender el asunto del cc representan
el cuarto y quinto factor institucional del modelo, estos factores se caracterizan por
los siguientes atributos: cooperacién y coordinacién intergubernamental, cooperacién
y coordinacién intersectorial, cooperacién y coordinacién con organismos nacionales
e internacionales, cooperacién y coordinacién con organismos no gubernamentales,
cooperacién y coordinacion sustentada en objetivos comunes, en una vision integral
de lo que se quiere como pais, cooperacién y coordinacién con base en estrategias para
obtener resultados/productos concretos, en principio debe ser una cooperacién y coor-
dinacién impuesta jerdrquicamente, desde el nivel superior, el ejecutivo, hasta los niveles
operativos, paulatinamente se debe desplazar a una coordinacién horizontal sustentada
en objetivos comunes y en una visién comun e integral del futuro de la politica, per-
sonal con capacidad, liderazgo y autoridad para lograr la cooperacién y coordinacion,
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existencia de un minimo de estructuras e instrumentos que permitan la cooperacién
y coordinacién con otros paises para trabajar en proyectos especificos, organizacién
auto-gestiva, utilizacién de modelos conceptuales y modelos logisticos que ayuden a
organizar al personal y, organizacién responsable con capacidad, liderazgo y autoridad.

Cabe destacar que la coordinacién impuesta jerdrquicamente, desde el nivel supe-
rior, el ejecutivo, hasta los niveles operativos es benéfica porque a pesar de que exista
un desconocimiento del asunto en las diferentes organizaciones gubernamentales del
gobierno local y una oposicién entre las organizaciones gubernamentales a cooperar y
coordinarse para gestionar un problema que anteriormente no estaba contemplado, per-
mite garantizar la articulacién de los esfuerzos entre departamentos y agencias mediante
un trabajo concertado y compartido.”” No obstante, y tomando en cuenta la naturaleza
del cc como problema publico, este tipo de coordinacién se debe apoyar cada vez mds
en la coordinacién horizontal o también llamada intersectorial, la cual se constituye
basicamente mediante redes intersectoriales para el desarrollo de las diferentes politicas
y programas. Redes entendidas como la coordinacién horizontal entre diferentes auto-
ridades estatales interesadas en un mismo asunto con el fin de negociar y acordar una
solucidn, a la par que reconocen su papel de facilitadoras para implementar las decisio-
nes adoptadas. Estas redes se caracterizan, principalmente por: a) vincular diferentes
organizaciones, estableciendo una interaccién entre sus representante; b) no implica
la formacién de una nueva organizacién; b) existe una dependencia reciproca entre los
participantes, ninguno tiene, por si s6lo, todos los recursos requeridos para resolver el
problema y depende, por tanto, de la cooperacién de los demds; c) el objetivo de la red
consiste en formular e implementar decisiones colectivas en torno al cc y; d) los partici-
pantes se hacen cargo de ejecutar debidamente las decisiones tomadas y, por tanto, son
co-responsables en la solucién del problema (Lechner, 1996: 11).

En cuanto a los recursos econémicos, se concluye que para que la organizacion res-
ponsable de la gestion y coordinacién del cc produzca realizaciones concretas requiere
de un presupuesto piblico. La autoridad debe disponer no sélo de recursos econémicos
provenientes de la sociedad para el pago de sueldos y salarios, sino también para trans-
formar las decisiones en productos: el disefio de acciones, el logro de la cooperacién y
coordinacién con otras organizaciones tanto publicas como privadas, la capacitacién
de su personal, entre otros. Sin embargo, se debe vigilar la utilizacién de los recursos
econdmicos, esto se puede facilitar con la existencia de un programa operativo anual.

La participacién publica es otro de los factores que integra el modelo de referencia,
éste se caracteriza por los siguientes atributos: participacion de todos los sectores de la
sociedad en el asunto del cc, el gobierno consulte a los ciudadanos para saber de sus
propuestas y opiniones, la sociedad y el gobierno participen conjuntamente, cada quien
en el dmbito de sus responsabilidades, en las diversas etapas de la politica, el gobierno
delegue a algunas organizaciones ciudadanas la puesta en practica de algin programa,

““Informacién reiterada por los funcionarios del gobierno del D.F., del gobierno de Michoacin y por un
académico de la Universidad Veracruzana entrevistados.
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supervision por parte del gobierno de las acciones que son delegadas a las organizaciones
ciudadanas para la puesta en prictica, control por parte de la ciudadania de la actuacién
gubernamental, participacién propositiva por parte de la sociedad, existencia de 6rga-
nos enfocados a socializar las acciones del cc y, confianza por parte de la ciudadania de
que las acciones se le demandan tendrdn un beneficio.

Aunado a estos factores también se debe considerar el proceso de la politica publica,
en particular la definicién del problema y la implementacién. En cuanto al primero se
debe considerar la manera como el gobierno local define el problema del cambio clima-
tico. En relacién con el segundo, se deben considerar las acciones que el gobierno local
impulsa para que los miembros de la sociedad acepte, colabore o apoye los programas
orientados a la atencién del cc.

Los ocho factores que componen el modelo de referencia poseen por si mismos un
grado especifico de injerencia en la capacidad institucional, pero que ubicados en la
actividad gubernamental se relacionan y se determinan mutuamente, dando origen a
cierta capacidad institucional.

Por otro lado, existe una diversidad de vinculos que se establecen entre los factores y
entre atributos de un mismo factor, los cuales emergen principalmente por dos dimensio-
nes: la prioridad gubernamental y la responsabilidad compartida. La primera dimensién
se refiere a que el gobierno local reconozca al cc como un asunto prioritario (Meny y
Thoening, 1992: 124). La responsabilidad compartida entendida como el compromiso u
obligacién que deben asumir tanto autoridades gubernamentales como miembros de una
sociedad ya sea como individuos o como miembros de algtin grupo para enfrentar el cc.

De igual forma existen otras dimensiones que sirven en menor incidencia de base
para la construccién o desarrollo de las relaciones entre los factores institucionales o
bien entre sus atributos:

* La institucionalizacién del problema, es decir que un gobierno local y sus autorida-
des formal y legalmente constituidas en el marco de sus competencias reconozcan,
asuman y acttien para atender el problema del cc.

* Quehacer gubernamental, que quien estd a cargo de atender el asunto del cc son
organizaciones con personal que tiene légicas estructurales, culturales y funcionales
propias, donde no todo es un conjunto de decisiones racionales ni politicas y donde
no todo es un conjunto de expedientes y normas. Que dependen, para su funciona-
miento y para alcanzar sus metas, de la voluntad politica, del poder que se le asigne
para hacer que otros acttien de acuerdo a lo esperado; asi como del personal prepa-
rado y capacitado, de recursos publicos, de los procedimientos, de reglas, de formas
organizativas, entre otros.

* Interdependencia gubernamental reglamentada, aqui se resalta la incapacidad que
tiene una organizacion estatal en los diferentes poderes de estado o niveles de gobier-
no en enfrentar sola el problema del cc; y se reconoce la necesidad de que se dé un
involucramiento de todas aquellas organizaciones gubernamentales vinculadas con
el problema.
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* Trascendencia gubernamental y social, ésta entendida como la importancia que se le
daal asunto del cc tanto por la autoridad gubernamental como por la propia sociedad.

* Autoridad publica, entendida como el organismo que administra un bien colecti-
vo, a condicién de que este organismo disponga de un procedimiento especifico
de opciones, que posea una autoridad propia y que acttie por medio de un aparato
organizado (Meny y Thoening, 1992: 92).

* Interaccion social, referida a la relacién que se debe establecer entre gobierno y socie-
dad para lograr el éxito de la politica.

* Gestién interna de las politicas publicas, la cual es entendida como la movilizacién
que hace una autoridad publica de sus recursos propios: personal, presupuesto, orga-
nizacién, entre otros, a fin de producir realizaciones concretas y especificas (Meny y
Thoening; 1992: 93).

* Responsabilidad gubernamental, referida a contar con una organizacién responsable
del problema. Esto no significa que dicha organizacién va a estar a cargo de todo el
proceso de una politica publica (agenda, formulacién, implementacién, evaluacién)
sino que se le debe encomendar a una organizacién la institucionalizacién del CC
como un problema publico. Esta organizacion se dedicard a explicar, transmitir,
argumentar y persuadir a las diversas organizaciones gubernamentales. Asi como
a construir los argumentos y obtener las evidencias que despierten el consenso o
derroten la oposicién, entre otros. Por ello, debe contar con los recursos econémicos
necesarios para desempenar efectivamente sus responsabilidades.

Estas dimensiones detonan, unas en mayor medida que otras, relaciones entre los fac-
tores ubicados en los diferentes niveles de la capacidad institucional, son relaciones que
se desarrollan entre el 4mbito técnico-burocrdtico del aparato estatal y la interacciéon
politica que establecen los actores del Estado y el régimen politico con los sectores so-
cioeconémicos. Se da una interconexién entre el dmbito interno de la administracién
publica con la esfera externa de la accién gubernamental, es decir, una relacién entre el
nivel micro, meso y macro y en consecuencia un vinculo entre la capacidad administra-
tiva y la capacidad politica.

LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

El gobierno del D.F. estd construyendo una capacidad institucional que le estd permi-
tiendo atender el asunto del cc. Dicha capacidad estd determinada, principalmente, por
los factores institucionales que componen el modelo de referencia; son factores que no se
presentan lineal ni mecdnicamente, tampoco siguiendo un orden, sino se van desarro-
llando a partir de la articulacién y complejidad de todos los factores que se sittian en sus
niveles y componentes. Empero, el reconocimiento que el gobierno otorga al problema,
factor que se ubica en el nivel meso, es el que detona su construccién y/o desarrollo. En
este sentido, ésta capacidad, asi como los factores que la determinan estdn en funcién de
dicho reconocimiento. Este no se dio de facto, sino fue un proceso paulatino que se inicia
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en el 2001 y se fortalece en el 2008 cuando se da a conocer el Programa de Accién Clima-
tica de la Ciudad de México, éste es el primer programa que disefia el gobierno local con
la Gnica intencién de impulsar acciones que permitan que la Ciudad atienda el asunto
del cc. Por ello, el contar con un programa representa otra fortaleza, ya que éste funge
como el instrumento rector de las actividades que el gobierno desarrolla en torno al cc.
Otra fortaleza se ubica en la voluntad politica del jefe del gobierno para reconocer al cc
como objeto de su accién y como objeto sobre el que ha decidido actuar. Esta representa
una fortaleza ya que se evidencia un interés, compromiso y buena disposicion del jefe de
gobierno, dicha voluntad no sélo ha quedado en declaraciones, sino se ha expresado en
el desarrollo que ha experimentado la propia capacidad institucional. Existen otros atri-
butos que estdn presentes en el reconocimiento publico pero debido a que éstos también
caracterizan a los otros factores institucionales se decide exponerlos mds adelante.

Este reconocimiento gubernamental estd estrechamente relacionado con las diez di-
mensiones que subyacen del andlisis de componentes principales, ya que el desarrollo de
estas dimensiones estdn en funcién de aquellos problemas reconocidos como publicos
por parte de un gobierno local. Por ello se afirma que entre mayor sea el compromiso que
asuma el gobierno del D. F. mayor serd el desarrollo de estas dimensiones y en consecuen-
cia detonardn o fomentardn, positivamente, relaciones entre los factores institucionales o
sus atributos que determinan la capacidad institucional del gobierno de la Ciudad.

Por otro lado, los recursos humanos con los que cuenta el gobierno para atender el
cc representa un factor institucional que se ubica en el nivel micro de la capacidad
institucional. Revisando este factor en el gobierno del D. F. se observa que su capacidad
institucional se ve determinada positivamente por la existencia de personal adscrito a la
Direccién de Programa de Cambio Climdtico y Proyectos MDL" y encargado exclusiva-
mente del asunto.” Hasta el 2010 la direccién contaba con ocho personas que se encar-
gaban del problema. El que se cuente con este personal, representa una fortaleza porque
de acuerdo con Evans (1996) y Alonso (2001), los cuadros burocrdticos son sumamente
importantes para el funcionamiento estatal, éstos son la base para el éxito de cualquier
acci6én o politica. Sin embargo, hay que sefialar, como bien lo indican Meppen y Bou-
rke (1999), Robinson (2004) y Meira (2009), que los problemas ambientales deben ser
atendidos por todas las dependencias gubernamentales, debe existir una participacién
articulada de instancias pertenecientes a diferentes sectores de la actividad gubernamen-
tal. Por lo anterior, se tiene que reconocer que actualmente la capacidad institucional del
gobierno del D.F. también estd determinada por el personal adscrito a otras dreas del
gobierno responsables. Para el gobierno del D. F fue positivo contar con personal encar-

"Esta Direccién es la instancia encargada de institucionalizar el cc como problema publico entre las
diversas organizaciones gubernamentales del D. F., asi como de la gestién y coordinacién de las acciones
orientadas a la mitigacién de las emisiones de GEr Esta es un 4rea adscrita a la Direccién General de
Planeacién y Coordinacién de Politicas de la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito Federal.

?La informacién requerida para describir este factor institucional en el gobierno del D.F. fue proporcio-
nada por la Oficina de Informacién Publica de la Secretaria del Medio Ambiente, el 14 de abril del 2010,
con folio: 0112000043609-001.
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gado exclusivamente del problema, ya que funcioné de catalizador para que el asunto se
atendiera por las autoridades gubernamentales.

La estructura del personal adscrito a la direccién representa otro aspecto que favore-
ci6 la construccién de la capacidad institucional del gobierno del D.E., ya que el perso-
nal se distinguié por ser operativo (7 de 8), de tiempo completo (5 de 8) y definitivo (5 de
8). En principio, esto sugiere un buen comienzo en la construccién de dicha capacidad,
pues de acuerdo con Hintze (2002) para atender problemas publicos, el gobierno debe
contratar con personal operativo, el cual se caracterice por producir resultados mediante
el uso de los recursos materiales y a ejecutar decisiones previstas con anterioridad; que
dedique toda su jornada de trabajo a producir esos resultados y que cuente con plazas
permanentes. Si bien el personal es la base del éxito en la atencién del asunto del CC, lo
cierto es que sus cualidades determinan su actuacidn en sus funciones, es el caso de la
idoneidad del perfil, la capacitacién y el liderazgo.

En cuanto a la idoneidad del perfil se concluye que aqui se ubica otro de los aspectos
que favorecieron la construccién de la capacidad institucional del gobierno del D. F., ya
que los dos responsables principales de la gestién del cc son ingenieros y las tres perso-
nas que dan apoyo a las actividades para poner en marcha el Programa de Accién Cli-
matica de la Ciudad de México también tienen una formacién en ingenieria y en fisica.
Es una fortaleza porque su formacién estd directamente relacionada con el aprovecha-
miento de la energfa, éste es un aspecto fundamental para atender el cc. Sin embargo, y
retomando los aportes de Meppen y Bourke (1999), y Robinson (2004), para desarrollar
la habilidad de las instancias gubernamentales para atender un problema como el cc se
requiere la participacién de varias disciplinas para crear una visién y soluciones basada
en los conocimientos interdisciplinarios. Si s6lo estd presente una disciplina, como la
ingenierfa, entonces se corre el riesgo de que exista un dominio disciplinario en la aten-
cién del problema. Por lo anterior, es importante sehalar aqui que, lo que de momento
constituye una fortaleza inicial, a futuro podria tornarse en una debilidad y por lo tanto
en una limitante para el fortalecimiento de dicha capacidad. Es por ello que deberd ac-
tuarse en la contratacién de personal con otras formaciones, capacitando a los recursos
humanos en otras disciplinas o bien apoyarse de expertos formados en diferentes disci-
plinas que funjan como asesores.

Otro de los aspectos que contribuyeron en la construccién de la capacidad institucio-
nal se refiere a la capacitacién y especializacién que el personal ha recibido.” El primero
se refiere al tipo de capacitacion y actualizacion recibida, ya que ésta se caracteriza por
ser de naturaleza analitica y técnica del asunto y no existe una capacitacién en cues-
tiones directamente relacionadas, por ejemplo al “policy making”. Ante esta limitante
se propone que el gobierno instrumente programas de capacitacién a fin de mejorar el

En cuanto a la capacitacion, el personal ha asistido a diversos cursos, congresos, conferencias a nivel na-
cional ¢ internacional relacionadas con el asunto del cambio climdtico. También a participado en varios
congresos nacionales e internacional, su participacién consisti6 en ser conferencistas o expositores de
temas relacionados con el cambio climdtico. Esta participacién permite que el personal se vaya especia-
lizando en la gestién del cc.
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talento intelectual indispensable para la formulacién de politicas. Dicha capacitaciéon
no s6lo puede incrementar la pericia técnica, sino, a decir de Hintze (2002), contribuye
a establecer valores que apunten a la racionalidad comun, el surgimiento de un espiritu
de grupo y el mayor prestigio de los funcionarios. La segunda debilidad hace alusién
a los recursos econémicos. Hasta el momento el gobierno del D.F. ha dependido de
las invitaciones de organismos internacionales para capacitar y especializar al personal
encargado del problema. Los gastos realizados por el personal para participar en dichos
eventos han sido pagados por las organizaciones que invitan.

La tltima fortaleza que se ubica en el personal es la capacidad que ha mostrado para
influir en otras organizaciones gubernamentales y de incentivarlas para llevar a cabo las
acciones planteadas en el Programa de Accién Climadtica. El personal ha logrado “
consensar entre las dependencias del D. F.... hacer una labor intensa de concientizacién
al interior del gobierno... para lograr alcanzar los objetivos plantados en el Programa de
Accién Climdtica”."* Esto queda evidenciado en los avances que se tienen de las acciones
contempladas en dicho programa.” Sin embargo, estos resultados no son exclusivos del
liderazgo que caracteriza al personal sino también a la relacién que se establece entre
éste, la voluntad politica del jefe de gobierno y la cooperacién y coordinacién desarro-
llada entre las autoridades gubernamentales. Es decir, son producto de la relacién que
se establece entre el factor recurso humano y los otros factores que determinan la capa-
cidad institucional.

La autoridad con la que cuenta la organizacién gubernamental para atender el asun-
to del cc representa otro de los factores que favorecieron la construccién de la cr del
gobierno de la Ciudad ya que el gobierno contd, hasta mediados del 2010, con un mar-
co juridico que establecia un sistema de divisién de atribuciones en materia de medio
ambiente,' el cual le permitié incorporar en el Reglamento Interior de la Administra-
cién Publica del D. F. las competencias/atribuciones de la organizacién gubernamental
del D.F. en materia de cc (Direccién de Programa de cc y proyectos MpL). Empero,
para desarrollar la capacidad de gestién del cc del gobierno del D. F. resulta perentorio
crear un marco legal especifico al cc que establezca con claridad las atribuciones, la
autoridad y las maneras de cooperacién y coordinacién para abordar el problema de
una manera integral, transversal, interinstitucional y de largo plazo.” Cabe destacar
que el 16 de junio de 2011 se publica en la Gaceta Oficial del Distrito Federal la Ley de

“Entrevista realizada al Director General de Planeacién y Coordinacién de Politicas el 28 de octubre de
2011

Para un conocimiento sobre los resultados alcanzados ver GDF, 2010.

1A nivel federal, se contaba y actualmente se cuenta con la Constitucién Politica, con la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente y con la Ley de Planeacién. A nivel local, se cuenta
con el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, con la Ley de Planeacion del Desarrollo del D.F., con
la Ley Orgénica de la Administracién Publica del D. F. y con la Ley Ambiental para el D.F. establece las
autoridades en materia ambiental en el Distrito Federal.

7Opinién recuperada a través de entrevista realizada al Director General de Planeacién y Coordinacién
de Politicas, y al Director de Programa de Cambio climdtico y Proyectos en entrevista realizada el 28 de
octubre de 2011.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracidn Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, ntmero 2, julio-diciembre 2013



Mitigacién y Adaptacién al Cambio Climdtico y Desarrollo Sustentable para el Distrito
Federal y el 19 de octubre de 2012 se publica el reglamento para dicha ley, queda para
futuras investigaciones analizar en qué grados dicho marco normativo contribuye en el
fortalecimiento de la capacidad institucional del D. F.

Por otro lado, el contar con un drea para atender el asunto del cc también representa
un aspecto positivo de la capacidad institucional del gobierno de la Ciudad, ya que
como lo sefiala Willems y Baumert (2003) la existencia de una organizacién responsable
del asunto es considerada un 4rea de intervencién para construir capacidad (Direcciéon
de Programa de cc). Sin embargo, existen algunas caracteristicas de dicha drea que
le impiden fungir como tal, por ejemplo, la organizacién no cuenta con autonomia
en su gestion, con la autoridad para disponer de los recursos econémicos, para tomar
decisiones o para decidir el rumbo de la gestién del cc; ya que depende de una unidad
administrativa (Direccién General de Planeacién y Coordinacién de Politicas). Frente
a estas caracteristicas, algunos pensarfan que si se busca que la Direccién de Programa
de cc realmente funja como un drea que contribuya a fortalecer la capacidad institu-
cional es necesario que esta direccién se convierta en unidad administrativa con las
atribuciones y la autoridad requerida. Empero, tomando en cuenta la naturaleza del cc
como problema publico, la intervencién gubernamental no debe guiarse por este tipo
de organizaciones, sino por estructuras que permitan la participacion de todas aquellas
dependencias vinculadas con la atencién del cc, es el caso de la recién creada Comisién
Interinstitucional de cc del D. F. Al parecer, con esta comisién se abre la oportunidad
para que el gobierno cuente con un 4rea que contribuya a fortalecer su capacidad insti-
tucional, hay que dar tiempo para valorar su actuacién.

Otro de los atributos que caracterizan a la autoridad como factor institucional hace
alusion a la existencia de una organizacién interdisciplinaria e interinstitucional cienti-
fica, con funciones de asesores cientificos. Para el caso del gobierno del D.E. se cuenta
con el Centro Virtual de cc, éste representa una organizacién interdisciplinaria cien-
tifica. El contar con este centro representa una oportunidad para superar el riesgo de
que exista un dominio disciplinario en la atencién del problema, ya que en el centro
participan investigadores formados en diversas disciplinas. Pero también, representa
una limitante, ya que este tipo de espacios se crea sélo para ser de apoyo.

La cooperacién y coordinacién que se debe establecer entre las organizaciones gu-
bernamentales para gestionar las acciones enfocadas a la atencién del cc representan el
tercer y cuarto factor institucional que conforman el modelo referencial. Revisando los
atributos de estos factores en el caso del gobierno del D.F. sobresale la cooperacién y
coordinacién de esfuerzos entre unidades ubicadas al interior de la Secretaria del Me-
dio Ambiente (sma) y aquellas que operan en diferentes dreas de politica, asi como la
vinculacién que se desarrolla entre cada una de ellos y con las agencias internacionales.
La presencia de estos atributos contribuyeron con la construccién de la capacidad ins-
titucional del gobierno del D. F., ya que la autoridad asumié que el cc como problema
publico se enfrenta con la intervencién y el esfuerzo de varias organizaciones. Otro
aspecto positivo que determina la capacidad institucional se refiere a que la cooperacién
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y coordinacién se desarrollaron por instruccién del Ejecutivo Local haciendo uso de sus
facultades. En principio este tipo de coordinacién sugiere un buen comienzo. No obs-
tante, y tomando en cuenta la naturaleza del cc como problema publico (Rosas, 2011) y
los aportes de Lechner (1996: 11), este tipo de coordinacién se debe apoyar cada vez mds
en la coordinacién horizontal constituida bdsicamente mediante redes intersectoriales
para el desarrollo de las diferentes politicas y programas.

Por otro lado, hay que destacar que la cooperacion y coordinacién que se desarrolla en
el gobierno del D.F. para atender el cc se limita a su jurisdiccion, no trasciende instan-
cias de diferentes niveles de gobiernos. No se establece una coordinacién entre 6rdenes o
niveles de gobierno central o local. Precisamente aqui se encuentra otra limitante, ya que
el gobierno del D.F. no asume que, como bien lo sefala Briassoulis (1989), el problema
del cc se extiende sobre todos los niveles espaciales, atraviesan las fronteras jurisdicciona-
les, no respetan lindes politicos, geograficos o administrativos; por lo que diferentes de-
pendencias gubernamentales a nivel federal y local se ven implicadas en la problemdtica.

Por tltimo, otra fortaleza de la capacidad institucional del gobierno del D.F. se ubica
en la cooperacién que ha recibido de algunos organismos internacionales, principalmen-
te ésta ha permitido, como ya se comentd, que el personal responsable del problema se
capacite, asi como disenar el Programa de Accién Climdtica con ayuda de los recursos
econémicos que han donado. En principio, estd cooperacion sugiere un buen comienzo
en la construccién de la c1 del gobierno de la Ciudad; sin embargo, en un futuro esta for-
taleza se convertird en una debilidad, ya que, por ejemplo, el gobierno no puede depender
de los apoyos econémicos de organismos internacionales para atender el asunto del cc.

Los recursos econémicos con los que cuenta la organizacién gubernamental para
atender el asunto del cc, representan uno de los factores criticos para la construcciéon
de la ca del gobierno del D. F., ya que se caracteriza por presentar mds debilidades que
fortalezas. Primero, hasta el momento la cuenta publica del gobierno del D.F. no con-
templa recursos econémicos destinados a alguna dependencia que se encargue exclusi-
vamente del cc o a alguna partida referida al asunto, pero si se le asignan recursos a la
sMA para atender la problemidtica. Lo anterior podria representar una fortaleza inicial,
pero si revisamos el monto de recursos econémicos asignados, estd fortaleza se convierte
en debilidad, ya que los recursos asignados a la sMa son menores a comparacién de otras
secretarias. Por ejemplo, para el 2009 la sma recibi6 el 1.97% del monto total. En cambio
la Secretaria de Obras y Servicios y la Secretaria de Seguridad Publica se le asignaron el
18.69 y el 22.99% respectivamente.”®

Uno de los aspectos que contribuyen a la construccién de la capacidad institucional se
ubica en la capacidad que tiene la smMa de asignar recursos econémicos en funcién de los
programas o acciones que lleva a cabo, entre ellas las orientadas al cc. En este sentido,
se observa que desde el 2008, la sma, destina recursos para realizar acciones enfocadas
al asunto del cc. En este ano se designa recursos para el rubro enfocado a la prevencion
del cc y uso eficiente de la energfa, el monto equivale al 0.23% ($1,879,635.57) del presu-

B Cuenta publica del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2009.
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puesto ejercido por la sma, $835,295,221.30, presupuesto mucho menor al que se destina
a las acciones para la promocién de la cultura ambiental (5.85%, $48,850,809.48), para
mantener y recuperar el suelo de conservacion (15.07%, $125,871,273.83), para controlar
las emisiones contaminantes (3.5%, $29,239,275.65%) o para operar y mantener sistemas
de monitoreo ambiental (4.26%, $35,573,329.23), GDF, 2008.

No obstante el contexto anterior, cabe sefialar que la escasez de recursos no ha im-
pedido que el gobierno atienda el asunto, lo anterior debido a que se ha contado con
recursos econémicos provenientes de organismos internacionales para el disefio y eje-
cuci6n del Programa de Accién Climadtica; asi como de la propia Direccién General de
Planeacién y Coordinacién de Politicas de la sma del D. F. para sueldos y salarios. Por
ejemplo, del 2007 a marzo de 2009 la direccién obtuvo un total de $5,249,500. Dichos
recursos provinieron de tres fuentes: 1) del Banco Mundial que aporté $4,025,000.00
(77%), 2) de recursos del Fondo Ambiental Publico del Distrito Federal que asigné
$400,000.00 (7%) y 3) del Presupuesto de la Direccién General de Planeacién y Coor-
dinacién de Politicas con un total de $824,500.00 (16%).” Por Gltimo, se destaca como
debilidad el que no existe una vigilancia por parte de la sociedad en la utilizacién de
recursos economicos.

La participacién social en el asunto del cc representa otro de los factores que favo-
recieron la construccién de la capacidad institucional del gobierno del D.F. Revisando
las caracteristicas de este factor sobresale, como fortaleza, el que el gobierno del D.F.
cuenta con un marco legal que regula la participacién publica, tanto a nivel federal
como local, en los asuntos ambientales.*® Apoyado en este marco, la autoridad del D. F.
estd facultada a realizar plebiscitos, referéndums, consultas, colaboracién ciudadana,
entre otros. Desde el dmbito normativo, estos mecanismos de consulta sugieren un
buen comienzo en la construccién de la c1 del gobierno del D. F., ya que permiten que la
sociedad participe en el asunto del cc, a través de los diferentes niveles de participacion
que propone Arnstein (1971): informacién, consulta, delegacién, asignacién o control.

Sin embargo, revisando la actuacién del gobierno del D. F. se observa que éste sélo ha
impulsado acciones que le han permitido transitar los dos primeros niveles de participa-
cién: la informacién y la consulta. En cuanto al primero, la Direccién de Programa de
cc ha proporcionando, a través de reuniones, el conocimiento del problema (qué es el
CC), su importancia, los impactos que genera y sobre todo sus propuestas para atenderlo.
Por ello, ha logrado establecer la conditio sine qua non para hacer posible cualquier poli-
tica o programa, ya que para producir realizaciones concretas y especificas no sélo se re-
quiere de una gestién interna de las politicas publicas, sino también de la aceptacién por
parte de los miembros de la sociedad de aquellas politicas o programas, como lo sefialan
Aguilera Klint y colegas (Citado en Chdvez, 2004) y Pressman y Wildavsky (1998).

PInformacién proporcionada por el Director General de Planeacién y Coordinacién de Politicas, y el
Director de Programa de Cambio climdtico y Proyectos en entrevista realizada el 28 de octubre de 2010.

*°A nivel federal se tiene Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente. A nivel local
se cuenta con Ley Ambiental del D. F. y la Ley de Participacién Ciudadana.
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Ademds de proporcionar informacién, la Direccién ha impulsado reuniones que le
han permitido consultar a los ciudadanos para conocer de sus propuestas y opiniones
en torno a las acciones incluidas en el Programa de Accién Climdtica de la Ciudad de
México, asi como su diseno. Este tipo de participacién contribuye a lograr un consenso
y aceptacion por parte de la sociedad de aquellas acciones que sean incluidas en dicho
programa, y asi evitar, en la medida de lo posible, los escenarios adversos en la imple-
mentacion del mismo; ya que con ciertas acciones los beneficiarios de las mismas o los
miembros de la sociedad pueden reaccionar en contra de alguna accién orientada a
mitigar la emisién de carbono debido a que se sientan agredidos y por lo tanto generar
comportamientos adversos a la politica. Por ello, se deben impulsar diversos mecanis-
mos que permitan la aceptacién, apoyo, entre otros, de los beneficiarios o los miembros
de la sociedad para alcanzar los objetivos planteados por una politica. Queda para fu-
turas investigaciones el indagar si se disefian mecanismos de participacién que busquen
el consenso, aceptacién y colaboracién por parte de la sociedad para implementar las
acciones contenidas en el programa y si éstos han logrado contribuir en alcanzar los
objetivos de cada una de ellas.

Tomando en cuenta lo anteriormente planteado, estos dos niveles de participacién
impulsados por el gobierno del D. F. constituyen una fortaleza inicial. Ademds, porque
permite construir una vinculacién entre la capacidad administrativa y la capacidad po-
litica, entre el adentro, el aparato estatal (el nivel micro y meso de la c1) y el entorno, la
sociedad (nivel macro). Dicha relacién es sumamente importante para la construcciéon
de la capacidad institucional, ya que la habilidad de las instancias gubernamentales ésta
determinada no sélo por la existencia de organizaciones administrativas coherentes y
cuadros burocriticos expertos y bien motivados, sino también por la interaccién poli-
tica que, enmarcada en ciertas reglas, normas y costumbres, establezcan los actores del
Estado y el régimen politico con los sectores socioecondémicos. Sin embargo, a futuro
podria tornarse en una debilidad, pues de acuerdo con Arnsterin (1971) el nivel de infor-
macién y consulta representan cierto nivel de simbolismo que permite a los interesados
en el asunto el escuchar y ser escuchados, sin que esto represente una carga significativa
de poder que genere un cambio, por ejemplo, en la formulacién o disefio de las politi-
cas publicas. Es por ello que deberdn impulsarse aquellos niveles de participacion que
permitan que la sociedad tenga el poder de cambiar la actuacién del gobierno, es el caso
de la delegacién, la asociacion y el control.” Existen varios factores que impiden que se
transite a estos tipos de participacidn, es el caso de los recursos econémicos y humanos,
pero sobre todo del cémo se gobierna (el proceso de tomar las decisiones en los proble-
mas de la politica, la habilidad de los ciudadanos, grupos y asociaciones en participar,
la transparencia en la informacién, la estabilidad y adaptabilidad de las instituciones

*La primera se establece cuando un gobierno delega a algunas organizaciones ciudadanas la puesta en
préctica de algin proyecto o programa relacionado con la atencién del cc. Por el contrario, la asociacion
implica que la iniciativa también puede estar por el lado de las organizaciones de la ciudadania y que
acercan, contratan con el gobierno la realizacién de politicas o programas en comun. La tercera, se refiere
al control de las acciones de gobierno por parte de las diversas formas de organizacién de la ciudadania.
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publicas, la rendicién de cuentas, entre otros). Es decir, en lo que Forss y Venson llaman
gobernacion publica (Willems y Baumert, 2003).

A MANERA DE CONCLUSION

Con la utilizacién del modelo de referencia se pudo, por una parte, especificar la capa-
cidad institucional que requieren los gobiernos locales para hacer frente al cc; por otra,
permitié analizar la capacidad institucional con la que cuenta el gobierno del Distrito
Federal para atender el problema del cc. Dicho modelo fue compuesto por lo que en
este trabajo se identificaron como los factores institucionales mds importantes que de-
terminan la habilidad de las instancias gubernamentales para atender el cambio climd-
tico: el reconocimiento publico, los recursos humanos, la cooperacién y coordinacion, la
autoridad, los recursos econdmicos, la participacion publica y el proceso de las politicas
publicas. El modelo se complementd con los atributos que describen dichos factores y
las dimensiones que permiten desarrollar las relaciones entre factores.

Este modelo se caracterizé por estar construido a partir de una investigacién docu-
mental y tomando en consideracién la opinién de informantes clave; asi como recupe-
rando, a través de un ejercicio Delphi, la valoracién que hacen 30 expertos en torno a
los factores institucionales, sus atributos y relaciones identificados a partir de la investi-
gacién documental. Dicha evaluacién permiti6 enriquecer y validar los factores institu-
cionales seleccionados, asi como sus atributos.

El analizar la capacidad institucional a partir de un modelo de referencia posee el mé-
rito de reconocer la complejidad de dicha capacidad y optar por segmentarla en partes
manejables y seleccionar de esas partes aquellas que fueron consideradas como las que
ejercen mayor influencia en la construccién y/o desarrollo de la habilidad requerida por
las instancias gubernamentales para atender el cambio climdtico. Ademds, es un modelo
que permitié6 valorar, en un tiempo determinado y en casos locales particulares, la habi-
lidad que construyen las instancias de gestién local para atender el cc.

Otra de las ventajas de utilizar un modelo con estas caracteristicas es el que permitié
reconoce que la capacidad institucional es producto de la interaccién de los diversos
factores que se ubican en sus tres niveles (micro, meso y macro), asi como en sus com-
ponentes (administrativo y politico). Es un modelo que efectivamente reconoce que la
construccién y/o desarrollo de la habilidad de un gobierno local requerida para atender
el cc no depende ni estd determinada Gnica, o siquiera principalmente, por uno o unos
de los factores que se ubican en la capacidad administrativa, sino por la articulacién y
complejidad de todos los factores que se sittian en sus componentes y niveles.

Dadas sus caracteristicas y el procedimiento que se siguié para su construccién, el
modelo puede ser usado en otros contextos, por ejemplo para evaluar la capacidad insti-
tucional de gobiernos estatales o nacionales, siempre y cuando se tome en cuenta:

* ladisponibilidad de informacién que se cuente,
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* lasimilitud de contextos o situaciones con el caso que fue evaluado en esta investi-
gacion,

* la importancia que tienen los factores institucionales en ese contexto,

* el abrir la posibilidad de complementar el modelo con factores o atributos que po-
drian ser importantes.

Por tltimo, para aumentar la validez y la confiabilidad del modelo, se recomienda que
en futuros estudios se consideren factores que podrian ser igualmente importantes, es
el caso de la formulacién de politicas coherentes e integrales de largo plazo donde estén
presentes todos los sectores involucrados en el problema (transporte, energfa, agricultu-
ra, entre otros), el flujo adecuado de la informacién requerida para atender el problema
(informacién completa, oportuna y confiable), el entorno econémico, politico y social, la
participacién del gobierno en las negociaciones internacionales sobre el cc. Esto debido
a que la capacidad institucional se puede explorar a través de las instancias de gestion es-
tatal en sus diferentes poderes de estado (ejecutivo, legislativo y judicial) y niveles de go-
bierno (federal y local). De ahi que la cr1 se analiza a través de un gobierno, pero asociado
con los otros niveles de gobierno y poderes del Estado. Por ello, se abre la oportunidad
de ampliar el modelo, en futuros estudios, considerando otros factores institucionales.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Alonso, G. 2001. Notas para el andlisis de capacidades institucionales en el sector piiblico,
Documentos de Trabajo, uNsam, Buenos Aires.

Arnstein, S. R. 1971. “A ladder of Citizen Participation” en Journal of the Royal Town
Institute, abril.

Bloomberg, M. 2006. New York Climate Change Action Plan. UsA.

Briassoullis, H. 1989. “Theoretical orientations of environmental planning: an inquiry
into alternative approaches environmental”. Environmental Management 13
(4):381-392.

Burns, J.R. 2005. Government capacity and the Hong Kong civil service, Oxford Univer-
sity Press, E. U.

Center for Clean Air Policy. 1999. Climate Change in Ukraine: An Institutional Capacity
Assessment. Washington, D. C.

Chavez, M. M. 2004. Planning for sustainability: a transdisciplinary planning approach
applied to water resources in México, Ph. D. Thesis, University of Liverpool.

Chavez, O. e I. Rayas. 2006. “Fortalecer la capacidad institucional. La plataforma para
un gobierno exitoso” en Portal de desarrollo, 26 de junio, consultado en Internet:
http://www.portaldeldesarrollo.org/gobierno/recursos.php?idseccion=2728&
idcontenido=292.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracidn Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, ntmero 2, julio-diciembre 2013



De Faria, Mello y Achilles, Fernando. 1998. Desarrollo organizacional, enfoque integral,
Editorial Limusa, México

Evans, M. 1996. “El Estado como problema y como solucién” en Desarrollo Econdmico.
Revista de Ciencias Sociales, Enero-Marzo de 1996, vol. 35, no. 140, Instituto de
Desarrollo Econémico y Social, México.

Evans, P. 1996. El Estado como Problema y Como Solucién. Desarrollo Econdmico. 35

GDF-Secretaria de Finanzas. Evaluacién Programdtica-Prespuestal de Actividades Ins-
titucionales de la Secretarfa del Medio Ambiente, 2008 y 2009.

GDF. 2010. Informe de avances 2010. Programa de Accién Climdtica de la Ciudad de
México 2008—2010, México.

Gil-Garcia, Ramén. 2010. “Enfoque sistémico vy simulacién para el andlisis de politicas
q y
publicas”. En Mauricio Merino ez. al. Problemas, decisiones y soluciones. Enfo-
ques de politica Piiblica, FCE-CIDE, México.

Gobierno de Madrid. 2008. Plan de Uso Sostenible de la Energia y Prevencion del Cambio
Climdtico de la Ciudad de Madrid, Espana.

Gobierno del Distrito Federal (GDF). 2004. Estrategia local de accion climdtica, Secreta-
ria del Medio Ambiente del D. F., México.

Greater London Authority. 2007. Action Today to Protect Tomorrow. The Mayor’s Cli-
mate Change Action Plan. Greater London Authority. London.

Grindle, M.S. 1997a. “The good government imperative. Human Resources, organi-
zations and institutions” en Grindle, Merilee S, Gerting good government. Ca-
pacity building in the public sectors of developing countries, Harvard University
Press, Boston.

Gupta, S. 2003. Implementing Market-based Approaches for Greenhouse Gas Abate-
ment in India: Institutions and Policies In: Willems, P., and K. Baumert (eds).
Institutional Capacity and Climate Actions. OECD Environmental Directorate
International Energy Agency. France.

Hilderbrand, M. y M. Grindle. 1997. “Building Sustainable Capacity in the Public
Sector: What Can Be Done?” en Grindle, Merilee. Getting Good Government.
Capacity Building in the Public Sector of Developing Countries, Harvard Univer-
sity Press, Boston.

Hintze, J. 2002. Capacidad Institucional y Profesionalizacién: el Enfoque oru. En: VI/
Congreso del cLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Piblica.
Lisboa, Portugal.

Land, A. 2000. Implementing Institutional and Capacity Development: Conceptual and
Operational Issues, EcoPM Discussion Paper 14, Maastricht, Ecppm.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, nmero 2, julio-diciembre 2013

135




136

Lechner, N. 1997. Tres formas de coordinacion social. Un esquema. Cepal. 61: 7-17.
Meira, A. 2009. Comunicar el Cambio Climitico. Escenario Social y Lineas de Accion.
Meny, Y. y J. C. Thoening. 1992. Las Politicas Piiblicas, Ariel, Barcelona.

Meppen, T. y S. Bourke. 1999. “Different ways of knowing a communicative turn
toward sustentability”, Ecological economics, no. 30, Amsterdam.

Meppen, T., and S. Bourke. 1999. Different ways of knowing a communicative turn
Howard sustentability. Ecological Economics 30 (3): 389-404.

Migdal, J. 1988. Strong Societies and Weak States, Princeton University Press, Princeton.

Office of Sustainable Development and Finance, Budget and Tax Office. 2005. A pro-
gress report on the city of Portland and Multnomah County local action plan on
global warming. Portland.

Oslak, O. 2004. Transformacion estatal y gobernabilidad en el contexto de la globalizacidon:
un andlisis comparativo de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay: el Caso Argentino,
Propuesta de investigacién presentada por equipo de consultores del Centro de
Desarrollo y Asistencia Técnica en Tecnologia para la Organizacién Publica.

Ospina, S.B. 2002. Construyendo capacidad institucional en América Latina: el papel de
la evaluacion como herramienta modernizadora, Ponencia presentada en el VII
Congreso Internacional del cLAD sobre la Reforma del Estado y de la Adminis-
tracién Publica, Octubre, Lisboa, Portugal.

Oszlak, O. y E. Orellana. 2001. E/ andlisis de la capacidad institucional: aplicacion de la
metodologia sApcr, Mimeo, Buenos Aires.

Pressman, J. y A. Wildavsky. 1998. Implementacion. Cémo grandes expectativas concebi-
das en Washington se frustran en Oakland, ¥cE, México.

Repetto, M. F. 2002. Los actores de la politica social, mimeo, Washington D. C.

______ . 2004. Capacidad estatal: requisito para el mejoramiento de la politica social en
América Latina, Serie de documentos de trabajo del INDEs, Banco Interameri-

cano de Desarrollo, Washington, D. C.

Robinson, J. 2004. “Squaring the circle? Some thoughts on the idea of sustainable de-
velopment”. Ecological Economics 48 (4): 369-384.

Rosas, H.A. 2008. “Capacidad institucional: un elemento a evaluar en las politicas
publicas” en Revista Politica y Cultura, (otofio 2008), UAM-X.

. 2011. La Capacidad Institucional del Gobierno Local para Atender el Cambio
Climdtico: el Caso del Gobierno del Distrito Federal. Tesis doctoral. Universi-
dad Auténoma Metropolitana. México.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracidn Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, ntmero 2, julio-diciembre 2013



Savitch, H.V. 1998. “Global challenge and institutional capacity: or, how we can refit
local administration for the next century” en Administration & Society, July
1998, vol. 30, no. 3.

Sikkink, K. 1993. “Las capacidades y la autonomia del Estado en Brasil y la Argentina.
Un enfoque neoinstitucionalista”, Desarrollo Econdmico, vol. 32, no. 138, Insti-
tuto de Desarrollo Econémico y Social, Argentina.

Tejeda, A. 2008. Resumen del Programa Veracruzano ante el Cambio Climdtico. Docu-
mento de Trabajo para Consulta Piblica. Universidad Veracruzana, Embajada
Britdnica, Centro de Ciencias de la Atmdsfera, Instituto de Ecologia, A. C.,
Instituto Nacional de Ecologia, Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Na-
turales. México.

Tobelem, A. 1992. Institutional Capacity Analysis and development System (i1cAps). Ope-
rational

Tudela, F. 2003. “Institutional Capacity for Climate Change Mitigation in Mexico”. In:
Willems, S., and K. Baumert (eds). Institutional Capacity and Climate Actions.
okcD Environmental Directorate International Energy Agency. France.

Valya, P., and S. Eneffect. 2003. “Bulgaria’s Institutional Capacity for Climate Actions: a
Survey”. In: Willems, S. and K. Baumert (eds). /nstitutional Capacity and Climate
Actions. oEcp Environmental Directorate International Energy Agency. France.

Villaraigosa, A.R. 2007. Los Angeles Climate Change Action Plan. Usa.
Weiss, L. 1998. The myth of the powerless state, Cornell University Press, New York.

Willems, S. 2003. “Institutional Capacity and Climate Actions” en Environment Direc-
torate International Energy Agency, no. 5. oEcD, France.

y K. Baumert. 2003. Institutional capacity and climate actions, oEcp Environ-
mental Directorate International Energy Agency, France.

ANGELICA ROSAS HUERTA

Doctora en Ciencias Sociales con especialidad en Sociedad y Territorio por la Universi-
dad Auténoma Metropolitana. Actualmente es coordinadora de la licenciatura en Poli-
tica y Gestién Social de la Universidad Auténoma Metropolitana, unidad Xochimilco
y es profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura de la misma Uni-
versidad, lineas de investigacién: politicas publicas, evaluacién institucional, cambio
climético. Es autora de diversos articulos y libros referentes al cambio climdtico. Correo
electrénico: anrosas@gmail.com

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, nmero 2, julio-diciembre 2013

137




138

VERONICA GIL MONTES

Profesora investigadora, Departamento de Politica y Cultura de la Universidad Auténo-
ma Metropolita, Lic. en sociologia por la uam-x, Dra. Ciencias Sociales con especiali-
dad en Psicologfa Social de Grupos e Instituciones. Actualmente es directora de la Re-
vista Politica y Cultura, Departamento de Politica y Cultura, uam, Xochimilco. Lineas
de investigacién: instituciones, jovenes, procesos de memoria colectiva, subjetividad e
imaginarios sociales, correo electrénico veronicagilmontes@gmail.com

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracidn Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen II, ntmero 2, julio-diciembre 2013





