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El 5 de junio de 2012, el presidente de México firmó la Ley General de Cam-
bio Climático y fue publicada en el Diario Oficial de la Federación al día si-
guiente. Ésta coloca a México a la vanguardia de América del Norte en 
materia de legislación sobre cambio climático, pues ni Estados Unidos 
ni Canadá han logrado algo similar. Tras la aprobación de esta legisla-
ción, que recogió diferentes iniciativas de varios partidos políticos, se 
cuenta en México con un marco legal que coordina y sistematiza las po-
líticas públicas, los planes, programas y acciones requeridas para dis-
minuir la contribución de México al cambio climático, tener mejores 
herramientas para adaptarnos a sus efectos adversos; con ello “quedaría 
constituida una política de Estado al respecto y sentaría algunas bases 
sólidas para encaminar a la nación hacia un desarrollo sustentable” 
(Sa rukhán, 2012); sin embargo, el camino para que esta iniciativa se apro-
bara no fue nada sencillo.

La propuesta de ley en México específicamente sobre cambio climá-
tico no es la primera en la región. Durante 2009, en Estados Unidos, se de-
batía también la aprobación de la Ley Estadunidense sobre Energía Limpia 
y Seguridad (American Clean Energy and Security Act) (Govtrack.us, 
2009). La también conocida como ley Waxman-Markey, por ser propuesta 
por los representantes demócratas Henry Waxman (de California) y Ed 
Markey (de Massachussets), en su momento representó la primera legis-
lación sobre cambio climático aprobada por la Cámara de Representantes 
de Es tados Unidos. La iniciativa, que recibió doscientos diecinueve votos a 
favor y doscientos doce en contra, fue turnada al Senado de ese país en 
donde colapsó en abril de 2010 (Hulse y Herzenhorn, 2010). 
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En Canadá, el intento por aprobar una legislación comprehensiva y 
de largo plazo sobre cambio climático fue la Ley de Cambio Climático 
y Rendición de Cuentas (Climate Change Accountability Act Bill C-311), 
que fue aprobada en la Casa de los Comunes pero no en el Senado. 

méxIco, estados unIdos y canadá 
frente a las negocIacIones InternacIonales 
de cambIo clImátIco

La política exterior es reflejo de la política interna de los países. En mate-
ria de cambio climático esto no ha sido la excepción en América del Norte. 
Sabido es que Estados Unidos no ratificó –ni se espera que lo haga– el 
Protocolo de Kioto; no obstante, con la llegada de los demócratas a la Casa 
Blanca se tenía cierta esperanza de que esta situación cambiara. Señales 
de ello fueron que la iniciativa de ley Waxman-Markey ganara ímpetu 
con el nuevo gobierno de Barack Obama y la celebración de la COP-15 en 
Copenhague, en la cual se esperaba que el mundo tomara deci siones cla ras 
y precisas sobre el futuro del régimen climático. De hecho, antes de dicha 
reunión Estados Unidos mostró públicamente su voluntad de reducir 
17 por ciento sus emisiones de gases de efecto invernadero (gei) para 2020, 
tomando como referencia 2005.1 Con el Acuerdo de Copenhague (ac), 
derivado de la COP-15, Estados Unidos, tal como quedó establecido en el 
Apéndice I de dicho acuerdo, mantuvo su promesa de reducción, pero con 
una pequeña diferencia: estaría “sujeto a la aprobación de su legislación” 
(cmnucc, 2009). Es decir, este país fijó su postura internacional frente al 
problema condicionado a su política interior o bien, visto desde otra pers-
pectiva, hizo de su Congreso un actor internacional. Como se mencionó, 
la legislación sobre cambio climático quedó congelada en el Senado y, 
con ello, la promesa de reducción de emisiones por parte de este país.

El caso de Canadá no ha sido muy distinto. Previo a Copenhague, 
Canadá propuso una meta de reducción nacional del 20 por ciento para 
2020, con respecto de 2006. Después de la COP-15, este país mantuvo su 
promesa de reducción, pero declaró que estaría sujeta a la aprobación de 
la legislación en Estados Unidos. En consecuencia, debido a que esto no 

1  Vale la pena resaltar que este 17 por ciento de reducción con respecto de 2005, si se tomara 
como referencia 1990, como se establece en el Protocolo de Kioto, en realidad la reducción 
de emisiones sería de sólo el 4 por ciento. 
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sucedió, los compromisos de Canadá establecidos en el Apéndice I del 
ac quedaron sólo en buenas intenciones. Por si no fuera suficiente, recien-
temente se observó otra muestra de la indisposi ción de Canadá a realizar 
esfuerzos por combatir el cambio climático a nivel global. Poco después 
de terminada la COP-17 en Durban, Sudáfrica, el 15 de diciembre de 2011, 
Canadá notificó al secretario general de la Con vención Marco de las Na-
ciones Unidas sobre Cambio Climático (cmnucc) –en concordancia con el 
artículo 27 (1) del Protocolo de Kioto– su deci sión de retirarse de dicho 
protocolo a partir del 15 de diciembre de 2012.2

El caso de México ha sido distinto. Como país del Anexo I de la 
cmnucc, México es considerado nación en desarrollo y por lo tanto no 
tiene compromisos cuantificables de reducir sus emisiones de gei. Su si-
tuación en las negociaciones internacionales difiere de las de Canadá y 
Estados, países que sí forman parte del Anexo I. A pesar de ello, México 
ha mostrado cierta voluntad de contribuir en los esfuerzos internacionales 
en la materia. En el Apéndice II del ac, México estableció un compromiso 
de reducir en 30 por ciento sus emisiones de gei para 2020 con respecto a 
un escenario business as usual, siempre y cuando exista apoyo financiero y 
tecnológico de los países desarrollados.3 A diferencia de los otros dos 
países, la contribución de México a la reducción de emisiones no estuvo 
ligada a la aprobación de la legislación respectiva. En realidad, como se 
verá más adelante, en la Ley General de Cambio Climático, Mé xi co asu-
mió el mismo compromiso que ante el ac, incluyendo la moción de que 
el país llevará a cabo sus compromisos de reducción siempre y cuando 
exista apoyo financiero y tecnológico. 

Para México, en términos de legislación sobre cambio climático y en 
general de la atención de este problema, un parteaguas fue ser anfitrión de 
la COP-16. Después de la fallida COP-15 en Copenhague, que no entregó 
los resultados que se esperaban de ella; en 2010, México asumió el lide-
razgo porque recibiría a la Conferencia de las Partes de la cmnucc a fina-
les de ese año en Cancún. Este liderazgo también influyó en el ambiente 
legislativo nacional. En marzo de 2010, en el Senado de México, se pre-
sentó la iniciativa de Ley General de Cambio Climático propuesta por el 
grupo parlamentario del Partido Acción Nacional (pan). Posteriormente, 

2  El comunicado formal de Canadá dirigido al secretario general de la cmnucc se puede re-
visar en <http://unfccc.int/files/kyoto_protocol/background/application/pdf/canada.pdf>. 

3  <http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/copenhagen_accord/application/pdf/mexicocpha -
ccord_app2.pdf>.
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en noviembre, en la Cámara de Diputados, el grupo parlamentario del 
Partido de la Revolución Democrática (prd) presentó la iniciativa de Ley 
General de Adaptación y Mitigación al Cambio Climático. La intención 
era que México tuviera lista una ley para presentarla en Cancún; sin 
embargo, esto no fue posible y parecía que con el término de la cop la 
coyuntura política para contar con una legislación se diluiría.

la legIslacIón sobre cambIo clImátIco 
en amérIca del norte

La fallida iniciativa Waxman-Markey tenía como principal propuesta esta-
blecer un tope de emisiones totales, basado en principios de mercado y 
estableciendo un mecanismo de tope y comercio de emisiones (cap and trade). 
El texto que se aprobó en la Casa de Representantes constaba de más de 
mil doscientas páginas4 y se divide en cuatro grandes capítulos sobre ener-
gías limpias, eficiencia energética, reducción de emisiones de gases de 
efecto invernadero y transición hacia una economía de energías limpias. 
La iniciativa establecía metas claras de mitigación: utilizando como línea 
base las emi siones del 2005, se proponía una reducción del 3 por ciento 
para 2012, un 20 por ciento para 2020, un 42 por ciento para 2030 y un 83 
por ciento para 2050. La cobertura era del 85 por ciento de la economía 
e incluía los generadores de electricidad, las refinerías, los abastecedores 
de gas natural y las industrias que usan energía intensivamente, como las 
del acero, cemento, hierro y la manufactura de papel.   

El caso de Canadá, como se mencionó, tampoco fructificó en apro-
bar una legislación comprehensiva sobre cambio climático. Lo más cer-
cano a una legislación al respecto es una ley, aprobada el 22 de junio de 
2007, para delinear los objetivos de Canadá de acuerdo con el Protocolo 
de Kioto;5 sin embargo, no queda claro si dicha legislación seguirá vi-
gente con la retirada de este país del segundo periodo de compromisos 
del Protocolo.

Por su parte, en México, a pesar de no haberse logrado tener una 
legis lación lista para la cop-16, el ímpetu continuó durante 2011 y dos 
nuevas iniciativas de ley general fueron presentadas en el Senado: una 

4 La propuesta de ley se puede consultar en Govtrack.us (2009).
5  Para más datos de la legislación sobre cambio climático en el mundo, se puede ver el estu-

dio realizado por Globe Internacional (Townshend, Fankhauser et al., 2011).
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en junio, por parte del Partido del Trabajo (pt), y la otra en octubre, por el 
Partido Revolucionario Institucional (pri). Parecía que con tantas pro-
puestas sería difícil llegar a un acuerdo en el Congreso; sin embargo, 
también ello era muestra del interés de todos los partidos políticos por 
contar con una ley marco que definiera la política nacional en materia de 
cambio climático. La tendencia fue más cercana al segundo escenario y, 
durante octubre y noviembre del 2011, los diferentes legisladores que pre-
sentaron las iniciativas se reunieron junto con sus asesores para llegar a 
una versión común; de esta forma, la Ley General de Cambio Climático 
se votó en el Senado el 6 de diciembre de 2011 y quedó aprobada por 76 
votos a favor, dos en contra y cinco abstenciones.

La Ley General de Cambio Climático, entre otras cosas, define las 
responsabilidades de los tres niveles de gobierno y los mecanismos de 
coordinación entre éstos; transforma el actual Instituto Nacional de Eco-
logía (ine) en el Instituto Nacional de Ecología y Cambio Climático (inecc), 
convirtiéndolo en un organismo descentralizado de la administración 
pública federal, y establece el Sistema Nacional de Cambio Climático 
como un mecanismo permanente de comunicación, coordinación y coo-
peración entre los tres niveles de gobierno y el sector privado y social. 
También crea el consejo consultivo para emitir recomendaciones al Siste-
ma Nacional de Cambio Climático, con el fin de evaluar la política nacional 
en la materia, sobre una base regular y sistemática, y para revisar el cum-
plimiento de los objetivos, metas y acciones del Programa Especial de 
Cambio Climático.

En la versión original, en su artículo 34, la ley establecía que la polí-
tica nacional de mitigación debía establecer metas de reducción específi-
cas y obligatorias; sin embargo, el texto fue cambiado durante la votación 
en el pleno del Senado, donde se aprobó una reserva a tal artículo, que 
indicaba que las metas no serían obligatorias y estarían sujetas a la dis-
ponibilidad de recursos técnicos y financieros, condiciones que fueron 
final mente incluidas, por ello, la versión final no incluyó un compromiso 
de reducción de emisiones con carácter obligatorio, sino que la política 
nacional de mitigación deberá incluir diagnóstico, planificación, medición, 
monitoreo, reporte, verificación y evaluación de las emisiones de gei que 
emite México y que la instrumentación de estas medidas será secuencial, 
dándole prioridad a los sectores con mayores posibilidades de reducir 
con el menor costo dichas emisiones, hasta culminar con los que repre-
sentan los costos más elevados.
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Finalmente, al igual que en las iniciativas de ley en Estados Unidos 
y Canadá, la ley fijó como metas de reducción de emisiones o mitigación 
las mismas que México asumió en el Acuerdo de Copenhague. Estas 
metas, que ya habían sido modificadas en el Senado, volvieron a ajustar-
se en la Cámara de Diputados, y quedaron plasmadas no en el cuerpo 
de la ley sino en los artículos transitorios. Así, el artículo 2 transitorio 
establece que: 

El país asume el objetivo indicativo o meta aspiracional de reducir al año 
2020 un treinta por ciento de emisiones con respecto a la línea de base; así 
como un cincuenta por ciento de reducción de emisiones al 2050 en relación 
con las emitidas en el año 2000. Las metas mencionadas podrán alcanzarse 
si se establece un régimen internacional que disponga de mecanismos de apoyo 
financiero y tecnológico por parte de países desarrollados hacia países en desarrollo [el 
énfasis es propio] entre los que se incluye los Estados Unidos Mexicanos. 
Estas metas se revisarán cuando se publique la siguiente Estrategia Nacional 
(Calderón Hinojosa, 2012).

Haber condicionado las metas de reducción de emisiones al finan-
ciamiento y transferencia de tecnología internacional le restó mucha 
fuerza a esta iniciativa, pero fue una de las condiciones para su aproba-
ción y también fue congruente con la postura internacional de México 
sobre el tema; sin embargo, a pesar de esto, al aprobarse también se es-
tableció un registro nacional de emisiones, clave para el trabajo en mate-
ria de cambio climático, pues es a través de dicho registro como se puede 
contar con un diagnóstico nacional de emisiones, y también instituyó un 
fondo de cambio climático para reunir y canalizar fondos públicos y pri-
vados así como nacionales e internacionales con miras a trabajar en es-
tos temas.  

el Proceso Para la aProbacIón 
de la ley general de cambIo clImátIco

En México, una vez aprobada una pieza de legislación en una Cámara, ésta 
se convierte en asunto de minuta para la otra Cámara. La Ley General de 
Cambio Climático (lgcc), aprobada en el Senado, se convirtió en asun to 
de minuta para la Cámara de Diputados. Con cierta sorpresa, esto sólo 
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fue turnado a la Comisión de Medio Ambiente y Recursos Naturales 
(Comarnat) de la Cámara de Diputados, cuando bien pudo haber sido 
turnado también a la Comisión de Energía por las implicaciones de esta 
iniciativa para este sector. Entonces, era la Comarnat la que debía dicta-
minar sobre el punto y someterlo al voto de los legisladores integrantes. 
Si el voto era positivo, el asunto pasaría al pleno para su votación final. 

La temporalidad es un aspecto estratégico para ese punto de la mi-
nuta. Debido a que la discusión en torno a esta iniciativa se llevó a cabo 
en el último periodo de sesiones de la LXI Legislatura, de no realizarse el 
proceso de votación antes de que terminara tal periodo (en abril de 2012), 
la iniciativa se iría a la siguiente legislatura y con ello se habría perdido la 
coyuntura en la que ésta se había venido discutiendo, por tanto, resulta-
ba estratégico establecer una fecha para el dictamen de la Comarnat. La 
comisión votó favorablemente el 29 de marzo la propuesta de ley, aunque 
con modificaciones. El hecho de que hubiera tales cambios implicaba 
que de aprobarse en la Cámara de Diputados tendría que regresar al Se -
nado para su aprobación final.

En términos de actores, la lgcc fue sometida al escrutinio de legis-
ladores con diferentes posturas. Durante el proceso de discusión de la 
ley, que duró cerca de un año, muchos actores se pronunciaron sobre los 
diferentes detalles de esta pieza legislativa. La iniciativa que se sometió 
a votación, además de recoger muchas opiniones de especialistas, como 
se mencionó, fue resultado de acuerdos entre diferentes partidos políti-
cos, como el pan, prd y pri. Durante las discusiones en la Cámara de 
Diputados, que fue la instancia donde se llevó a cabo el debate más álgi-
do, la sociedad civil, básicamente a través de las organizaciones no gu-
bernamentales ambientalistas, fue quien más impulsó la aprobación de la 
lgcc, y, por el contrario, quienes más se opusieron públicamente a que la ley 
fuera aprobada fueron sobre todo las industrias acerera y carbonera, loca-
lizadas en su mayoría en el estado de Coahuila.

Como se mencionó, algo importante era que cualquier cambio que 
se hiciera a la lgcc en la Cámara de Diputados implicaría que la iniciati-
va volvería al Senado, donde tendría que votarse nuevamente. Una vez 
más, la coyuntura política jugaba un papel estratégico, pues de regresar 
la iniciativa al Senado lo más probable es que fuera revisada por la si-
guiente legislatura y, como ha ocurrido con otras iniciativas, se perdiera; 
sin embargo, los legisladores mexicanos demostraron que sí pueden lle-
gar a acuerdos y el 12 de abril la lgcc fue aprobada con doscientos ochenta 
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votos a favor, diez en contra y una abstención en la Cámara de Diputados. 
Como la ley sufrió cambios en dicha Cámara, era necesario que fuera 
votada en el Senado, pero quedaba muy poco tiempo para ello. De mane-
ra un tanto increíble, en una especie de fast track, el Senado de la Repú-
blica votó la ley el 24 de abril –sólo doce días después de la vota ción por 
parte de los diputados y seis días antes de que concluyera la LXI Legis-
latura–, apro bándola con ochenta votos a favor y cero en contra.

conclusIones

México logró con la Ley General de Cambio Climático algo que los vecinos 
del Norte, Estados Unidos y Canadá, no pudieron lograr, pues sus pro-
puestas legislativas sobre el tema murieron en la Cámara alta. En México, 
sí se pudo superar el reto que presentó la aprobación en ambas cámaras. 
A pesar de que hubo legisladores que condicionaron su voto favorable a 
la realización de modificaciones a la iniciativa, también hubo otros que 
públicamente expresaron su disposición a apoyar la ley. 

Con la Ley General de Cambio Climático, México constituye un ejem-
plo internacional de voluntad por hacer frente a este fenómeno al ser el 
primer país en desarrollo en contar con una legislación al respecto. El reto 
ahora está en su aplicación. La ley entrará en vigor noventa días hábiles 
después de su publicación en el Diario Oficial de la Federación, es decir, el 
11 de octubre de 2012. Esta pieza legislativa, puede poner los cimientos 
para promover un desarrollo nacional sustentable que impulse la transi-
ción escalonada hacia una economía competitiva con bajas emisiones de 
carbono. Además, promueve la innovación, la investigación y el desarrollo 
científico y tecnológico, así como el despliegue de tecnología que favo-
rezca la implementación de acciones en materia de mitigación y adaptación 
al cambio climático, así como el fomento de nuevos nichos de mercado. 
También habrá más canales para la participación activa de la sociedad en 
la formulación de políticas y la toma de decisiones y se contará con dispo-
siciones que fomenten la transparencia y el acceso a la información a tra-
vés del Sistema de Información sobre el cambio climático que se propone.

Finalmente, la aprobación de la lgcc debe servir de ejemplo a otros 
países en desarrollo y desarrollados para no esperar a que se tomen las 
decisiones internacionales, postergadas durante la COP-17 para el 2020, 
para emprender un camino bajo en carbono y prepararse para los efec-
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tos adversos de este fenómeno. Es una oportunidad de transitar hacia 
las nuevas tendencias internacionales y contribuir a la solución de un 
problema global.
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