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Resumen

La tesis estudia los factores y mecanismos que intervienen en la construccion de los marcos de
desarrollo a nivel nacional. Se parte de una revision critica de los enfoques operativos recientes
sobre la alineacion de diversos objetivos globales hacia la meta de un desarrollo sostenible,
contrastandolos con los esfuerzos de vinculacion previos, cuyas preocupaciones se centraban
en la problematizacion de los retos comunes. A nivel conceptual, la tesis contribuye con la
identificacion de tres dimensiones: los tipos de convergencia entre prioridades nacionales y
compromisos de cooperacion internacional; el rol de los marcos de conocimiento en la
definicion de las sendas de desarrollo; y la importancia de la estructura institucional para la
planeacion, implementacion y evaluacion de acciones. A partir de esas dimensiones se analizo
el caso de la alineacién de las agendas de desarrollo sostenible y cambio climéatico en México,
para el periodo 2013-2021, determinando que a pesar de los avances en la incorporacion de
algunos de los marcos conceptuales e instrumentales en diversas versiones del Plan Nacional
de Desarrollo, la atencidn a estas problematicas ha sido fragmentada y limitada, ademas de ser
susceptible a las visiones del Ejecutivo en turno; por ello, no es claro si los planes y programas
han contribuido, o no, a superar algunos de los retos del desarrollo del siglo XXI. Finalmente,
se identificaron asimetrias en la estructura institucional: por un lado, un avance importante en
la consolidacion de una estructura normativa; por otro, una limitada operacionalizacion y

evaluacion de acciones.

Palabas clave: Cambio climatico, desarrollo sostenible, cooperacidn internacional, enfoques
nacionales de desarrollo.



Abstract

This research studies the factors and mechanisms involved in the construction of development
pathways at the national level. It draws on a critical review of recent operational approaches
to align the 2030 Agenda for Sustainable Development and the Paris Agreement in the national
development planning; it contrasts these approaches with previous linking efforts, whose
concerns were focused on problem framing. At a conceptual level, the thesis contributes to the
identification and description of three main dimensions: the types of convergence between
national priorities and international cooperation commitments; the role of knowledge
frameworks in defining development paths; and the importance of the institutional structure
for planning, implementation, and evaluation of actions. Subsequently, it uses this framework
to analyze the Mexican case for the period 2013-2021. It determines that despite the country’s
progress in incorporating some of the conceptual and instrumental frameworks in various
versions of the National Development Plans, the attention to these agendas was fragmented
and was susceptible to the visions of the Governmental Administration; therefore, it is not clear
how the plans and programs have contributed to addressing some of the development
challenges. Finally, asymmetries in the institutional structure were identified: on the one hand,
highlights improvements in the normative frame; on the other, shows limited implementation

and assessment of actions.

Keywords: climate change, sustainable development, international commitments, national
development planning.
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INTRODUCCION

La interaccidn de dindmicos procesos socioecondémicos, geopoliticos y biofisicos globales y
regionales que caracterizan el siglo XXI tiene importantes impactos en el crecimiento y las
oportunidades de desarrollo nacional en cualquier parte del planeta, pero es particularmente
relevante para los paises en desarrollo. Problemas crénicos de pobreza, desigualdad social,
limitados recursos financieros, crecientes problemas ambientales, obstaculos para una
gobernanza inclusiva y fragilidad en sus instituciones y problemas de gobernabilidad, los hace
particularmente vulnerables a eventos inesperados. El impacto de la COVID-19 hizo mas
evidente esa vulnerabilidad, asi como las asimetrias estructurales del desarrollo. Lo que queda
de manifiesto es que no se puede escapar a las consecuencias de un mundo globalizado

caracteristico de la ultima parte del siglo XXy del presente siglo.

Las agendas internacionales desarrolladas en el marco de Naciones Unidas son un esfuerzo por
ayudar a los paises a tener mejores respuestas ante los retos del desarrollo. Dos agendas
internacionales son particularmente relevantes en el siglo XXI, la de cambio climatico y la
Agenda 2030 de los Objetivos del Desarrollo Sostenible. Cada pais incorpora los lineamientos
de esas agendas de acuerdo con sus prioridades nacionales, pero poca atencién se le ha dado
hasta ahora a la forma como esos lineamientos se integran 0 no con las estrategias nacionales

de desarrollo.

La adopcion de la Agenda 2030 con sus 17 Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) vy la
firma del Acuerdo de Paris (AP) en 2015, representan una nueva etapa en materia de
cooperacion internacional debido a que se establece un conjunto ambicioso de objetivos
globales comunes para el progreso social, econdmico y ambiental (Markkanen & Anger-
Kraavi, 2019). El AP tiene como objetivo central que el aumento en la temperatura del planeta
sea por debajo de los 2°C para mitad de siglo, en comparacion con los niveles preindustriales,
para ello compromete de manera voluntaria a los paises firmantes a que sus emisiones netas de
gases de efecto invernadero sean cero (Frantzeskaki et al., 2019). Por su parte, los ODS
constituyen un plan global de transformacién social y econdémica (Shi et al., 2019) en busca de

una agenda unica de desarrollo sostenible (Biermann et al., 2017) que aborde de manera



articulada problematicas tan diversas como desigualdad, pobreza, educacién, (Nilsson et al.,

2016) cambio climético y pérdida de biodiversidad (Turnheim et al., 2015).

Los objetivos globales comunes constituyen la vision dominante del desarrollo. Su articulacion
como agenda Unica se hace con el reconocimiento explicito e implicito de codependencia y
reforzamiento entre los diversos objetivos de los ODS y del AP (Monkelbaan, 2019). Por un
lado, el cambio climéatico pone en riesgo al desarrollo econémico; por otro, el proceso de
transicion hacia una economia baja en carbono depende del desarrollo social, econémico y
ambiental (Zimm & Nakicenovic, 2020).

Para la comunidad internacional la idea de una agenda Unica de desarrollo ha sido atractiva 'y
es ampliamente aceptada, sin embargo, hasta la fecha no existe consenso sobre la manera en
que debe implementarse el proceso de transformacion hacia un desarrollo sostenible. De hecho,
en el estudio de ese proceso existe una gran efervescencia de enfoques disciplinares,
conceptuales, metodoldgicos e instrumentales, con puntos de encuentro y de tensién, asi como
intentos de integrar diversos marcos explicativos. Esta investigacion argumenta que cada
enfoque puede encaminar a sendas distintas de desarrollo y tiene una influencia en el disefio,

implementacidn y evaluacion de las transformaciones a nivel nacional.

Lo anterior es relevante debido a que las Ultimas tres décadas han sido caracterizadas por
esfuerzos fragmentados materia de cooperacion internacional, asi como en las comunidades de
investigacion y en las de disefio e implementacion de politicas. Por ejemplo, en 1992 durante
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio ambiente y Desarrollo (también conocida
como “Cumbre de la Tierra”), celebrada en Rio de Janeiro, Brasil, se adopta la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico al mismo tiempo que se suscriben
instrumentos equivalentes sobre biodiversidad y desertificacion (Tudela, 2014). Lo anterior se
ha replicado en las comunidades de investigacion, asi como en las de disefio e implementacion
de politicas publicas, en las que los esfuerzos han sido fragmentados y han tenido poca o nula

interaccion.

El problema de fondo con los esfuerzos fragmentados y la diversidad de enfoques es que existe



poca claridad de como entender una realidad cambiante, y sobre todo no es claro como
construir nuevos marcos de desarrollo que articulen las necesidades y acciones nacionales con
las directrices de las agendas internacionales de desarrollo sostenible y de cambio climatico.
En este sentido, los acuerdos de cooperacion global, con sus marcos conceptuales e
instrumentales, permean desde los organismos internacionales hacia la planeacion a nivel
nacional, muchas veces sin una discusion profunda sobre las necesidades nacionales, las
capacidades institucionales, las limitantes contextuales, los factores culturales o los valores

publicos que prioriza cada nacion.

Hasta la fecha, hay pocos esfuerzos de reflexion sobre las implicaciones de articular los
compromisos de cooperacion internacional en la reconfiguracion de las sendas nacionales de
desarrollo. Ademaés, hay pocas evidencias empiricas de como se llega a plasmar (o no) la
agenda dominante de desarrollo en la planeacion nacional del desarrollo sostenible, sus
implicaciones en el desempefio de los sectores productivos relevantes, sus vinculos con los
sectores privado y social, 0 su impacto en la estructura institucional. ES menos comun
encontrar discusiones conceptuales que ayuden entender los factores que intervienen en la
asimilacion de los enfoques globales sobre desarrollo sostenible en la planificacion nacional y
subnacional del desarrollo, en el contexto del cumplimiento de los compromisos de la

cooperacion internacional.

La presente tesis es una contribucion a la discusidn conceptual debido a que analiza los factores
y mecanismos que intervienen en la configuracion y reconfiguracion de las sendas de
desarrollo sostenible a nivel nacional a partir de los compromisos de cooperacion internacional.
Para tal fin, analiza el caso de la alineacion de las agendas de Desarrollo Sostenible (Agenda
2030) y de Cambio Climatico (Acuerdo de Paris) en la reconfiguracion de las sendas de
desarrollo en México, 2013-2021.

El caso de mexicano es relevante debido a que tiene una historia fuerte de participacion tanto
en la agenda de desarrollo como en la de cambio climatico y ha suscrito tanto la Agenda 2030
como el Acuerdo de Paris. En este sentido, la revision a profundidad del caso mexicano puede

contribuir a teorizar sobre los factores y mecanismos que intervienen en la construccion de las



sendas de desarrollo a partir de la cooperacion internacional. Por ello, el objetivo general de
la tesis es estudiar la manera en que las naciones reconfiguran sus sendas de desarrollo

sostenible en el contexto de los compromisos de cooperacion internacional.

Este trabajo se diferencia de contribuciones similares en la medida que sugiere no sélo revisar
las sinergias y transacciones en la articulacion de una agenda unica de desarrollo sostenible.
La investigacion pone un énfasis particular en el anélisis de las tensiones entre comunidades
cientificas, conceptos, marcos operativos e institucionales, y en este sentido, hace una
diferencia explicita entre las agendas de cooperacion internacional, las comunidades cientificas
que impulsan determinados enfoques o marcos conceptuales, la estructura institucional que
permite la implementacién de las agendas, y las visiones nacionales que pueden impulsar e
integrar las agendas como parte de los esquemas de desarrollo o que pueden subordinarlas a la

superacion de determinadas problematicas.

Es importante sefialar que se propone tal separacion como una herramienta analitica, ya que se
reconoce que en los debates contemporaneos estas dimensiones estan enlazadas. Sin embargo,
el proposito de tal separacidn es visibilizar que el conocimiento en las comunidades cientificas
no es uniforme y esta lejos de alinearse de manera armonica; ademas, la tesis argumenta que
existen diferentes estructuras institucionales que median el tipo y el grado de interaccion entre
las agendas, y finalmente, sostiene que la implementacion y el cumplimiento de los
compromisos adquiridos a traves de los esquemas de cooperacion internacional estd mediada

por las visiones y prioridades de desarrollo a nivel nacional.

A partir de lo anterior, la pregunta general de la investigacion es: ¢ Existe, 0 no, una alineacion
de la planeacion nacional del desarrollo con los compromisos de cooperacion
internacional?

Las preguntas particulares son:

1. ¢Cuales son los factores y mecanismos que intervienen para que se dé, o no, esa

alineacién?



2. ¢Cuales son los tipos de convergencia entre las visiones nacionales y los compromisos
de cooperacion internacional?

3. ¢Cual es el rol del conocimiento y de la estructura institucional en la planeacion de las
sendas de desarrollo a nivel nacional?

4. ¢Cudl es el rol de las estructuras operativas en la planificacion, implementacion y

evaluacion de las estrategias y acciones?

Para responder esas preguntas, la tesis construye un marco analitico que consta de tres de
dimensiones: 1) tipos de convergencia, estudia los vinculos, tensiones y ventanas de
oportunidad en la articulacion de los retos nacionales con respecto a los retos globales, asi
como las visiones nacionales de desarrollo con respecto a la visién dominante del desarrollo;
2) rol de la estructura de conocimiento, analiza el rol de los conceptos, métodos e instrumentos
en la seleccion y disefio de las sendas de desarrollo sostenible; 3) estructuras institucionales,
se refiere al rol de la estructura normativa y programatica en la planificacién, implementacion

y evaluacion de las estrategias y acciones.

Este documento esta estructurado en 5 capitulos. EI primer capitulo aborda el estado de la
cuestion. El segundo es el capitulo conceptual. El tercero define la estrategia metodoldgica. El
cuarto corresponde al contexto del caso de estudio. En el quinto se presentan los resultados.

Finalmente, se presenta la discusion y las conclusiones generales.



CAPITULO I. ESTADO DE LA CUESTION

|.1. Antecedentes

El reconocimiento de que el modelo de desarrollo econémico tiene consecuencias en los
sistemas ambientales y el clima, se ha vendido gestando desde finales de la década de 1940.
Dicho reconocimiento ha sido impulsado a través de agendas de investigacion académica y de
cooperacion internacional. Al revisar la cronologia de negociaciones sobre medio ambiente,
desarrollo® y clima? se puede observar que durante varias décadas los temas relevantes en las
agendas ambientales estuvieron enmarcados en el contexto de las preocupaciones del
desarrollo econdémico y su impacto en el agotamiento y contaminacion de los recursos
naturales. Lo anterior ha contribuido a que estas preocupaciones internacionales se aborden
como agendas fragmentadas.

En un primer momento, los temas centrales durante la Conferencia Cientifica de las Naciones
Unidas sobre Conservacion y Utilizacion de Recursos, Nueva York, 1949, fueron la gestion de
los recursos naturales para el desarrollo econémico y social, sin una reflexion de fondo sobre
la conservacion de esos recursos. Posteriormente, temas como la conservacion y mejora del
medio humano, asi como la adopcion de un plan de accion medioambiental global fueron
elementos centrales durante la Conferencia Mundial de Estocolmo sobre Desarrollo Humano,
1972. Esta declaracion incluia un apartado sobre contaminantes globales, sin embargo, es en
1979 cuando se consolida el primer instrumento de cooperacion internacional sobre el clima,
la Convencion sobre la Contaminacion Transfronteriza de Larga Distancia, el cual culmina con
la negociacion y adopcion de la Convencion de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono
en 1985. Para 1987, la Asamblea General de las Naciones Unidas adopta la Perspectiva
Ambiental con vision hasta el afio 2000, la cual introduce por primera vez el concepto de
“desarrollo sostenible” y establece un marco de accion nacional y de cooperacion internacional

en busca de un desarrollo respetuoso con el medio ambiente. Un hecho relevante es que el tema

! https://www.un.org/spanish/conferences/wssd/unced.html
2 https://www.un.org/es/chronicle/article/de-estocolmo-kyotobreve-historia-del-cambio-climatico
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del cambio climéatico no ocup6 un rol central, sino que formaba parte de las directrices de la

politica energética.

La centralidad del tema del calentamiento global y de la destruccion de la capa de 0zono se da
afinales de la década de 1980, y constituye un segundo momento en la investigacion académica
y en la cooperacion internacional. En 1988, para el estudio del calentamiento del planeta debido
al efecto invernadero y los cambios climéticos globales, se crea el Grupo Intergubernamental
de Expertos Sobre Cambio Climético (IPCC, por sus siglas en inglés). El afio siguiente, entra
en vigor el Protocolo sobre Sustancias que Erosionan la Capa de Ozono (Protocolo de
Montreal). En 1990, durante la Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima, se reconocio
que el cambio climéatico representa un problema mundial y que requiere de una respuesta
global. Al mismo tiempo, Naciones Unidas declara 1990-1999 la década internacional para la
reduccién de los desastres naturales, debido que sus efectos negativos han significado una gran

cantidad de vidas pérdidas, asi como grandes dafios econdmicos y sociales.

Este segundo momento ha sido marcado por la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro
en 1992. Durante la cumbre se sientan las bases de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico. Ademas, se signé el Convenio sobre Diversidad Bioldgica y
la Declaracion de Principios Forestales: el primero en busca de la conservacion, uso
responsable de sus componentes y el reparto justo y equitativo de los beneficios de la
diversidad biolégica; el segundo, plantea la politica para la proteccidn, administracién y uso
mas sostenible de los recursos forestales. Respecto a la cuestidn de los desastres naturales, en
1994 se adopta la “Estrategia y Plan de Accion de Yokohama para un Mundo mas Seguro”, en
esta se sefiala la necesidad de mitigar los desastres (L. Schipper & Pelling, 2006). En 1997 se
adopta oficialmente el Protocolo de Kyoto, el cual es uno de los acuerdos mas significativos
debido a que establece compromisos de reduccion de emisiones, particularmente para las
economias mas desarrolladas (Anexo I); no obstante, dicho protocolo entré en vigor hasta
2005. También en ese afo se celebro la Conferencia Mundial de las Naciones Unidas para la
Reduccidon de los Desastres, en la cual se establecié un nuevo instrumento, el “Marco de
Accion de Hyogo 2005-2015”. Finalmente, en 2012 durante la Conferencia de las Partes en

calidad de Reunion de las Partes, las naciones Anexo | acuerdan un segundo periodo de



compromisos de reduccion de emisiones de gases efecto invernadero.

El tercer, y actual momento en las agendas de investigacion académica y de cooperacion
internacional se constituye a partir de los esfuerzos en 2015 para alinear varias de las
preocupaciones globales en el marco de los esfuerzos de transformacion del modelo de
desarrollo hacia la sostenibilidad. La Asamblea General de la ONU adopto6 la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, el cual es un plan de accién instrumentado a partir de 17
objetivos y 169 metas integradas e indivisibles a favor de las personas, el planeta y la
prosperidad, la paz universal y el acceso a la justicia®. Asi mismo, durante la Conferencia de
las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio climatico, se
establecen metas de mitigacién y adaptacion para el periodo 2020-2030 asi como una Nueva
Agenda Urbana, que procura mejorar la calidad del desarrollo urbano. Por su parte, el “Marco
de Accion de Hyogo” fue remplazado por el “Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo
a Desastres”, el cual se busca trabaje de manera paralela con los acuerdos de la agenda 2030
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, con énfasis en proteger los avances en materia de
desarrollo del riesgo de desastres (UNDRR, n.d.).

La tesis argumenta que el tercer momento es un parteaguas en la gobernanza internacional
debido a la convergencia de diversos objetivos tales como la sostenibilidad, la reduccién del
riesgo de desastres, el cambio climético, la pérdida de biodiversidad (Scoones, 2016), la
conservacion de los océanos, la desertificacion, entre otros, en un marco mas amplio de
desarrollo. La figura 1 muestra los instrumentos mas relevantes que convergen con el propdésito

global de desarrollo sostenible.

La alineacion de los agendas se entiende como un proceso politico que tiene el potencial de
incrementar la coherencia, eficiencia y efectividad en la consecucion de un desarrollo resiliente
y sostenible a nivel internacional, asi como en los contextos particulares a nivel nacional (Dazé
etal., 2018). De acuerdo con Dazé y coautores, este proceso no es lineal y presenta un continuo

que va desde lo informal a lo sistematico en funcion de factores tales como la estructura

3 https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-
para-el-desarrollo-sostenible/



https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/

institucional, el grado en el que se comparte la informacion y el desarrollo de capacidades; al
mismo tiempo, este proceso se puede ver condicionado por la voluntad politica, las dinamicas
de poder, la disponibilidad de recursos, las capacidades gubernamentales, el conocimiento,
entre otros. A nivel nacional, este proceso también se ve influenciado por diferentes visiones
de desarrollo, el grado de vinculacion con las agendas internacionales y la estructura operativa

para cumplir con los objetivos propuestos (Dazé et al., 2019).

Con todo, no es claro como esta alineacién de objetivos pueda resolver los problemas
conceptuales e instrumentales de los esfuerzos de articulacion de agendas anteriores, ni
tampoco es claro de qué manera los compromisos de cooperacion internacional pueden
utilizarse por los estados nacionales para transformar sus modelos desarrollo econémico hacia
la sostenibilidad. Por otro lado, esta investigacion argumenta que, en las comunidades
cientificas, cada agenda constituye un programa de investigacion®, por lo que pueden
observarse diferencias conceptuales, metodologicas e instrumentales inter e intra-
comunidades. Lo anterior ha resultado en limitada o nula interaccion, asi como en tensiones

epistemoldgicas, disciplinares e instrumentales.

4 Para Lakatos (1989) un programa de investigacion es una serie de teorias cientificas situadas en un
tiempo y espacio determinado, las cuales son adoptadas por una comunidad cientifica particular, esa
comunidad comparte preocupaciones tedricas similares y generan una red de aproximaciones diversas
pero que comparten un ndcleo comun, es en el seno de esta comunidad el conocimiento se sistematiza,
socializa y valida.



Figura 1 Agendas de cooperacion internacional
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I.1.1. La coyuntura por la Covid-19: algunas lecciones.

Recientemente, la pandemia por la Covid-19 ha cambiado la atencion de la alineacion de
objetivos globales sobre cambio climatico y desarrollo sostenible hacia el estudio y superacion
de la crisis sanitaria y economica. No obstante, la tesis argumenta que la pandemia es un
referente relevante para dimensionar la gravedad de los riesgos actuales y ofrece lecciones
importantes ante las crisis futuras. En este sentido, Schipper y coautores (2020) sefialan que
pandemias de este tipo pueden ser el detonante de transformaciones profundas, lideradas por

los gobiernos, para alcanzar las metas del desarrollo sostenible y resiliente al clima.

Un aspecto destacable de la Covid-19 es que ilustra el reto de crisis inesperadas similares a las
que pueden causar algunos impactos del cambio climético en el desarrollo sostenible, asi como
la asimétrica distribucidn de los impactos negativos de la crisis en paises menos desarrollados
y en los grupos de poblacion mas vulnerables (CEPAL, 2020). Por ejemplo, un estudio reciente
del Banco Mundial analiza el impacto de la pandemia del COVID-19 en la reduccion de la
pobreza a nivel global. El estudio muestra que el nimero de personas en condicién de pobreza
extrema se incremento entre 90 y 120 millones en el 2020, particularmente en paises en
desarrollo (World Bank, 2021). Este mismo estudio sefiala que para entender las causas de ese
incremento es necesario considerar en conjunto el impacto de la pandemia, del cambio
climético y los conflictos armados en varios de esos paises. Este estudio reconoce la
importancia de considerar la interaccion de procesos socioeconémicos, geopoliticos y

biofisicos para entender las causas y consecuencias de las crisis globales en el siglo XXI.

Otro aspecto destacable de la COVID-19 es la diversidad de enfoques nacionales en respuesta
a la pandemia, particularmente en cuanto a la manera en que se incorpora el conocimiento
cientifico y las directrices de caracter general en la planificacién, desarrollo e implementacion
de las estrategias nacionales en la atencion de contingencias inesperadas. Un tercer aspecto en
la forma como la pandemia de la COVID-19 ayuda a entender el reto del cambio climético
para las agendas nacionales de desarrollo. En este caso, la pandemia es un referente Gtil para
entender como los contextos nacionales y las estructuras institucionales condicionan la

seleccion e implementacion de las estrategias de accion en momentos de crisis, asi como su
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monitoreo y evaluacion. Finalmente, a pesar de los esfuerzos e instrumentos de cooperacion
internacional, el acceso a las vacunas ha sido muy desigual entre los paises mas desarrollados
y los menos desarrollados, dejando patente el caracter asimétrico en la cooperacion
internacional en el contexto de crisis inesperadas como las que se prevé sucedan en el caso de
los impactos del cambio climatico. Al igual que en el caso de la COVID-19, la cooperacion
internacional a paises en desarrollo para adaptarse al cambio climatico ilustra las desigualdades
entre paises®, especialmente si se tiene en cuenta que las responsabilidades son compartidas
pero diferenciadas. Los datos disponibles en el reporte reciente de los Grupos de Trabajo Il1'y
I11 del IPCC muestran que la ayuda financiera para construir respuestas al cambio climatico en
paises en desarrollo, programada bajo el Acuerdo de Paris por $100 billones de dolares anuales
a partir del 2020, no se ha logrado (IPCC, 2022). Los datos disponibles muestran un fuerte
desnivel entre recursos destinados a apoyar la mitigaciéon y la adaptacion en los fondos

transferidos hasta el momento; mas del 90 % de esos fondos son dedicados a la mitigacion.

® Es importante recordar que, en el caso del cambio climético, los paises en desarrollo son los més
vulnerables y son los menos responsables del cambio climético. La creciente importancia de la justicia
climatica serd un tema cada vez mas importante en futuras negociaciones internacionales en la
Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico.
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1.2. Enfoques

Este apartado presenta los diferentes enfoques con los que se han abordado los temas de cambio
climéatico y desarrollo sostenible. El objetivo de presentar estos enfoques es mostrar la

diversidad de maneras para analizar estas problematicas, asi como sus vinculos y obstaculos.

1.2.1. Esquemas de desarrollo sostenible

Los enfoques tradicionales sobre desarrollo han estado relacionados a la dimension econémica
(Baskin, 2019): en los 1940’s se concebia a los problemas del desarrollo como una especie de
trampa de pobreza, esto se debia a la poca capacidad de los paises mas pobres para generar el
ahorro requerido para financiar la inversion para promover su desarrollo, es decir: son pobres
porque no invierten y no invierten porque son pobres; b) la brecha de politica, en los 1980’s
los postulados neoliberales que dominaron la época planteaban que no habia de intervenirse de
manera particular para fomentar el desarrollo, simplemente habia que implementar las
recomendaciones emanadas de la teoria convencional, destacando la estabilidad
macroecondmica y la libertad de los mercados, en este sentido, los problemas del desarrollo
derivaban de que los paises no aplicaban las politicas correctas; ¢) la brecha institucional, a
finales de los 1990°s emergieron nuevas interpretaciones del desarrollo, destaca la
conceptualizacién del desarrollo humano (cuyas bases estan en la filosofia politica), y al mismo
tiempo se comienza a vislumbrar el rol de las instituciones® como elementos necesarios para
usar a plenitud los factores productivos en una dinamica de acumulacion y mejora continua,
de esta manera, los problemas del desarrollo se deben a que esos paises carecen de un marco

institucional adecuado para promover el cambio econémico.

El enfoque teorico sobre los marcos de desarrollo que actualmente tiene mayor impacto es el
de la sostenibilidad. El desarrollo sostenible es aquel que “satisface las necesidades del

presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus propias

6 Entendidas como un conjunto de cddigos e instrucciones a las que estdn sujetos los actores sociales,
constituyen una guia para la conducta de los individuos; en suma, representan los incentivos que determinan la
conducta de los agentes (Alonso, 2012, p. 50).
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necesidades” (WCED, 1987, p. 8). Desde su conceptualizacion inicial’, el desarrollo sostenible
buscaba el equilibrio entre las dimensiones econdmica, social y ambiental; es decir, pretende
minimizar el uso de los recursos naturales y los impactos en los sumideros (receptores) de los
sistemas ambientales, a través de procesos que simultdneamente mejoren la economia
(crecimiento economico) y la calidad de vida de las poblaciones marginadas (Landa et al.,
2010).

De acuerdo con Toledo (2015), los términos sustentabilidad, desarrollo sustentable y sociedad
sustentable han sido utilizados con tal frecuencia e intensidad por gobiernos, cientificos,
empresas, OSC’s etc., que los han convertido en conceptos abstractos, vagos, incongruentes,
entre otros calificativos. De hecho, a la fecha no existe una definicion universalmente aceptada
sobre desarrollo sostenible ni en la arena de politica o cientifica; sin embargo, la sostenibilidad

se ha consolidado como “la senda” de desarrollo que es “buena” y “deseable” para todas las

sociedades (Holden et al., 2014).

Lo complicado de la cuestion es que la meta del desarrollo sostenible es en si misma dificil de
alcanzar porque implica la interaccion de distintos elementos, como son: poblacién, educacion
y comunicacion, produccion y tecnologia (Landa et al., 2010). Aunado a ello, el cambio
climatico plantea retos adicionales para la construccion de un nuevo tipo de desarrollo para la
humanidad, debido a que sus fuerzas motrices y sus impactos se vinculan con las tres
dimensiones del desarrollo sustentable, aumentando la incertidumbre para el proceso de toma
de decisiones (Swart et al., 2003).

7 De acuerdo con Cuerdo y Ramos (2000), un referente relevante a la discusion sobre sostenibilidad en
los enfoques de desarrollo se encuentran en la Conferencia Mundial de Estocolmo sobre Desarrollo
Humano celebrada en 1972, durante esa conferencia se gesto un debate internacional, politico, social,
cultural, cientifico y econdmico sobre el medio ambiente. El debate se vio potenciado por el informe
sobre “Los Limites al Crecimiento” del Club de Roma, el cual argumentaba que el modelo de
crecimiento econdmico estaba sobreexplotando la tierra, conduciéndola a la degradacion y a la
desaparicion de varios servicios ambientales. Estos autores sefialan que un segundo impulso al debate
iniciado en los setenta, lo dio la publicacion del informe “Nuestro Futuro Comtin”, el cual es fruto de
los trabajos de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y desarrollo, constituida en 1983, este
informe es relevante porque en él se expone por primera vez el concepto de desarrollo sostenible.
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Al revisar la cronologia de negociaciones sobre medio ambiente, desarrollo y clima (Naciones
Unidas, n.d.-b; UNDRR, 2019a; United Nations, n.d.), se puede observar que durante varias
décadas los temas relevantes en materia ambiental estuvieron enmarcados en el contexto de las
preocupaciones del desarrollo econémico y su impacto en el agotamiento y contaminacién de
los recursos naturales. Lo anterior ha contribuido a que estas preocupaciones internacionales
se aborden como agendas fragmentadas (Huq et al., 2006). Recientemente se comienza a
reconocer la necesidad de alinear varias de las preocupaciones globales en el marco de los
esfuerzos de transformacion del modelo de desarrollo hacia la sostenibilidad a partir de la
alineacioén de agendas: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, el Acuerdo de Paris para
el cambio climético y el Marco de Sendai para la reduccion del riesgo de desastres (Dazé et
al., 2018, 2019).

La Agenda 2030, firmada en 2015 por todos los estados miembros de las Naciones Unidas,
constituye un parteaguas en la cooperacion internacional al abordar de una manera coherente
e integrada problemaéticas tan diversas como la pobreza, las desigualdades sociales, la salud, el
acceso a la energia y el cambio climético (Naciones Unidas, n.d.-d). Para tal fin, establece un
conjunto de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que abordan las dimensiones
econdmica, social y ambiental. Un aspecto central para el abordaje de los ODS es el
reconocimiento de que implementarlos conlleva la existencia de cobeneficios y de

transacciones (trade-offs, en inglés).

Esta investigacion se suscribe en los estudios sobre desarrollo sostenible, no obstante, lo aborda
desde una discusion mas amplia de los marcos de desarrollo. La investigacion argumenta que
estudiar la complejidad de las transformaciones tan profundas que estan ocurriendo en las
dimensiones social, econémica, cultural, politica y ambiental, requiere de una perspectiva mas

amplia del desarrollo.

Es relevante mencionar que existen algunos esfuerzos por problematizar el enfoque de

desarrollo sostenible desde una perspectiva mas amplia. Holden y coautores (2014), revisitan
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las dimensiones primarias del concepto desarrollo sostenible® para proponer indicadores e
intervalos minimos y maximos para evaluar las trayectorias del desarrollo. Mientras que en un
articulo reciente, Horner (2019), argumenta que los estudios, la investigacion y la practica
sobre el desarrollo en el siglo XXI se encuentran en un contexto totalmente distinto en
comparacion a los que se realizaron en la segunda mitad del siglo XX. De acuerdo con este
autor, el presente siglo se caracteriza por la interconectividad del capitalismo globalizado, los
retos del desarrollo sostenible, y unas fronteras entre norte y sur cada vez mas borrosas. Horner,
sugiere que existe un cambio en el paradigma del desarrollo global a partir del transito de los
esquemas de intervencion norte-sur (big ‘D’), caracterizados por flujos de ayudas desde las
economias del Norte hacia las economias del Sur, hacia el proceso vigente de transformacion
econdmica (little ‘d”), el cual incluye a la sociedad civil y las empresas, asi como a los estados.

Para este autor, este proceso ha gestado nuevas geografias del desarrollo.

En la literatura internacional se pueden documentar estudios que buscan vincular las
problemaéticas sobre cambio climatico y desarrollo sostenible, no obstante, los esfuerzos de
articulacion han sido fragmentados. Destacan los estudios que vinculan la adaptacion al cambio
climatico con el desarrollo sostenible (Ayers et al., 2014; Beg et al., 2002; Eakin et al., 2014)
y los estudios sobre vulnerabilidad y resiliencia como componentes del desarrollo sostenible
(Berman et al., 2012; Donatti et al., 2018; Sanchez & Morales, 2018).

1.2.2. Cambio climético y limites planetarios

Actualmente se reconoce al cambio climéatico como una de las crisis mas importantes a las que
se enfrenta la humanidad. El reporte “Global warming of 1.5°C™°, del Grupo
Intergubernamental de Expertos para el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés),
alerta que antes de la mitad del siglo, un incremento en la temperatura promedio del planeta

8 Salvaguardar la sostenibilidad ecolégica de largo plazo, satisfacer las necesidades humanas bésicas y
promover la equidad inter e intra generacional.

® De acuerdo con ese reporte, el proceso de industrializacion ha acelerado la tasa de emisién de gases
de efecto invernadero y ha causado un incremento medio de temperatura global aproximadamente del
1.2°C en comparacion con el periodo preindustrial. De continuar ese patron, se estima que entre 2030
y 2052 se alcance un incremento de hasta 4°C.
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por encima de los 1.5°C generara mayores riesgos a los actuales y sus consecuencias negativas
multidimensionales tenderan a agudizarse (IPCC, 2018b). Una conclusion importante del
IPCC es que el calentamiento global desencadenara impactos graves a la biodiversidad
(pérdida y extincion de especies), los ecosistemas (pérdida de servicios ambientales), la salud
(mayor relevancia en el contexto actual de la pandemia por la Covid-19), los medios de vida,

el suministro de agua, la seguridad humanay el crecimiento econémico (IPCC, 2018b).

El Sexto Reporte del IPCC sobre las bases fisicas del calentamiento global del planeta,
publicado en agosto del 2021, es la evidencia cientifica del llamado de atencidn que en los
ultimos afos ha estado haciendo Naciones Unidas sobre el riesgo que representa el cambio
climético para la humanidad (IPCC, 2021). Los desastres asociados a eventos climaticos
concurrentes en 2021, ondas de calor asociado con sequia que han producido incendios en
América del Norte, parte de Europa, Siberia, lluvias extremas que han causado inundaciones
en Europa central, China, Japon, Canada, son evidencia de que el cambio climéatico es un
problema actual y no del futuro. El nuevo reporte del IPCC resalta las evidencias observadas
de que los eventos extremos (ondas de calor, sequia, lluvia extrema, ciclones tropicales, etc.)
suceden con mayor frecuencia desde la década de los 1950s, asi como los eventos extremos
combinados (IPCC, 2022). Los cambios proyectados de esos eventos extremos muestran que

serén cada vez mas frecuentes con cada incremento del calentamiento global.

La respuesta de la comunidad internacional a la crisis climatica se ve reflejada en acuerdos
internacionales para responder al reto del cambio climatico. Destaca el Acuerdo de Paris del
2015 que tiene como objetivo limitar el calentamiento global debajo de los 2°C para el fin del
siglo (2100), y en caso de ser posible, que no sea mayor a 1.5°C (Naciones Unidas, n.d.-c). Sin
embargo, los compromisos actuales de reduccion de emisiones bajo el Acuerdo de Paris a
través de las Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDC, por sus siglas en inglés)
dificilmente conseguiran que el incremento en la temperatura media global esté por debajo de
los 2°C a fin del siglo, en particular al tener en cuenta los desafios sociopoliticos, econémicos
y tecnoldgicos contemporaneos asociados con el cambio climatico (Sherwood, 2020). Algunos
autores argumentan que limitar el calentamiento global a 1.5°C requiere ademas de la remocion

de dioxido de carbono de la atmosfera a través de soluciones tecnoldgicas (ej., bioenergia con
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captura y almacenamiento de carbono) o a través de soluciones basadas en la naturaleza entre
ellas la forestacion y la reforestacion (Hoegh-Guldberg et al., 2019; IPCC, 2022).

Un tema importante del Reporte Especial del 2018 y del sexto reporte del Grupo de Trabajo 11
del IPCC, es reconoce la convergencia de diversas problematicas ambientales, economicas y
sociales en el tema del cambio climatico; por ello sugiere reforzar la respuesta global de manera
integrada para reducir sus amenazas y transitar hacia el desarrollo sostenible (IPCC, 2018b,
2022). Este altimo reporte reconoce la inequidad existente entre las naciones que méas han
contribuido al cambio climatico (y que se han beneficiado en el proceso), y las que menos han
contribuido y en donde se concentran las consecuencias mas graves de los impactos del cambio

climatico observado y de los riesgos proyectados a corto, mediano y largo plazo (IPCC, 2022).

En suma, el cambio climético constituye es uno de los principales desafios del siglo XXI, su
caracter es global y sus manifestaciones son diferenciadas entre sociedades y ecosistemas; asi,
sus consecuencias negativas tienen implicaciones significativas para el medio ambiente, las
condiciones sociales y la economia (CEPAL, 2015). En la literatura internacional se distinguen
dos tipos de respuestas para hacer frente al cambio climatico: mitigar la tasa y magnitud de
cambio, asi como adaptarse a los impactos negativos que no pudieron ser mitigados (H. Fussel,
2007; H. Fussel & Klein, 2006; IPCC, 2007b). El trabajo pionero de Fissel y Klein (2006),
advertia que estos dos tipos de respuestas se realizan por separado, con un mayor énfasis en la

mitigacion.

Otros trabajos también reconocian que existe un vinculo estrecho entre adaptacion al cambio
climatico y el desarrollo (Ayers et al., 2014; Bizikova et al., 2007; Huq et al., 2006). No
obstante, histéricamente estas tradiciones de investigacion han evolucionado como dos arenas
de investigacion independientes (Ayers et al., 2014). Una de las razones por las que han
emergido de manera paralela es que ambas arenas han sido dominadas por diferentes
disciplinas: mientras que el estudio del cambio climético ha sido dominado por las ciencias
naturales, el estudio del desarrollo ha sido el foco de atencion de las ciencias sociales (Huq et
al., 2006).
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1.2.3. Reduccion del riesgo de desastres

Los desastres generalmente son entendidos como eventos catastroficos de origen natural o
humano que conducen a disrupciones serias en el funcionamiento normal de los sistemas
socioecoldgicos que estan expuestos a esos eventos (Gajjar et al., 2013). Es relevante sefialar
que existe un acuerdo general en cuanto a que no existe tal cosa como un desastre natural, por
el contrario, es comunmente aceptado que los desastres no son naturales (Maskrey, 1993). En
este sentido, los peligros son naturales, mientras que el riesgo es la combinacion del peligro,
la exposicién y la vulnerabilidad; es decir, las muertes, las pérdidas y los dafios dependen
contexto del peligro, la exposicion y la vulnerabilidad (IPCC, 2012; UNDRR, 2019b).

El reporte especial del IPCC (2012, p. 5), sobre Gestién de Riesgos de Eventos Extremos y
Desastres para Avanzar en la Adaptacion al Cambio Climatico, define a los desastres como
“alteraciones severas en el funcionamiento normal de una comunidad o sociedad debido a
eventos fisicos peligros que interactdan con condiciones sociales vulnerables, conduciendo a
efectos adversos materiales, humanos, econémicos o ambientales que requieren respuestas de
emergencia inmediatas”, mientras que el riesgo de desastres lo define como “la probabilidad,
en un periodo de tiempo especifico, [de que ocurra un desastre]”. Finalmente, conceptualiza la
gestion del riesgo de desastres como el “proceso de disefio, implementacion y evaluacion de
estrategias, politicas y medidas para mejorar el entendimiento del riesgo de desastres, asi
como el fomento en la reduccidn y transferencia del riesgo de desastres, y la promocion de la

mejora continua en las prdcticas de preparacion, respuesta y recuperacion de desastres...”.

La respuesta al cambio climéatico implica un proceso de gestion de riesgos, en el que se tenga
en cuenta los dafios causados por el cambio climatico y los evitados, la capacidad de resiliencia
de los ecosistemas, los cobeneficios, la sostenibilidad, la equidad y el comportamiento ante el
riesgo (IPCC, 2007a). El reporte més reciente de la Oficina de las Naciones Unidas Para la
Reduccion del Riesgo de Desastres (UNDRR, por sus siglas en inglés), sefiala que la nueva
normalidad se caracteriza por cambios no lineales (surprise is the new normal) que afectan los
tres pilares de la sostenibilidad: social, ambiental y econdmico. Estos cambios ocurren a través

de diferentes dimensiones y escalas, a una velocidad no antes vista, donde los surgen nuevos
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riesgos o correlaciones que no habian sido anticipadas (UNDRR, 2019b). De acuerdo con el
reporte, esto significa el final de los enfoques que estudiaban la reduccién del riesgo un peligro
a la vez, ahora, los enfoques de gestion de riesgos requieren el entendimiento del caracter
sistémico de los riesgos. Un avance en ese sentido es la firma del Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, el

Acuerdo de Paris, asi como la Agenda de Accion Addis Adaba y la Nueva Agenda Urbana.

Es relevante reconocer que existen algunos referentes que buscan vincular la reduccién del
riesgo de desastres con la accion ante el cambio climatico, con esfuerzos focalizados
particularmente en las ciudades (WORLD BANK, 2011). Por ejemplo, el trabajo de Solecki,
Leichenko y O’Brien (2011), explora los vinculos entre la Reduccion del Riesgo de Desastres
(DRR, por sus siglas en inglés) y la Adaptacion al Cambio Climatico (CCA, por sus siglas en
inglés), como factores que ayudan a entender la manera en la que las ciudades responden ante

los riesgos y peligros asociados al cambio climatico.

1.2.4. Visiones alternas

En este subtema se presentan algunos de los enfoques méas destacados que buscan entender
estas problematicas desde las ciencias sociales.

Sociedad v riesgo

El trabajo de Beck Ulrich, sobre la sociedad del riesgo es uno de los primeros planteamientos
tedricos que posiciona a las ciencias sociales en el debate sobre los cambios globales. Para
Beck, la sociedad moderna es una sociedad reflexiva que se vuelve objeto y problema en si
misma: “los riesgos son producidos por el hombre e incluyen y combinan la politica, ética,
matematica, medios de comunicacion masiva, tecnologias, definiciones culturales y
preceptos” (Beck, 1998, p. 503).

Beck (2000), argumenta que la modernizacion disolvié la sociedad agraria y gener6 una nueva
imagen estructural de sociedad industrial. No obstante, esa imagen ha sido rebasada por la

modernidad, marcando procesos de entrelazamiento, continuidad y ruptura, en la que imperan
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dos logicas: 1) la produccion de riqueza, y 2) la produccion de riesgos. Bajo la tradicion de la
sociedad industrial el énfasis consistia en la logica de produccién de riqueza (modernizacion
sencilla) la cual parecia estar delimitada especialmente, sin embargo, la reflexividad de las
modernizaciones produce riesgos. A diferencia de la produccion de riqueza, la produccién de
riesgos no estd limitada a lugares, ni respeta fronteras, las amenazas son globales (supra
nacionales) y no son especificas a una clase, ni a una dindmica social ni a una politica. En
suma, el riesgo se manifiesta en amenazas globales con potencial cultural, econémico y
politico. De esta manera, se generan contradicciones entre la modernidad y la contra

modernidad en el proyecto de sociedad industrial.

La tesis central de la sociedad del riesgo es que a raiz de la modernidad se transité de una
sociedad repartidora de riqueza a una sociedad repartidora de riesgos (Beck, 2000): en primer
lugar, los riesgos son sistematicos, irreversibles e invisibles, y se generan en el nivel mas
avanzado de desarrollo de las fuerzas productivas; en segundo lugar, las situaciones sociales
de peligro tienen un efecto bumerang para las sociedades que en busca de produccion de
riqueza generan riesgos: la desvalorizacion de la naturaleza y las expropiaciones para continuar
con la explotacion del capital generan nuevas desigualdades internacionales; en tercer lugar,
los riesgos son un negocio por lo que no rompen con la logica capitalista; en cuarto lugar, la
distribucion de riesgos es civilizatoria y no diferencia clases, por lo que aun cuando se posea
riqueza se puede estar expuesto; finalmente, los riesgos tienen un caracter politico ya que se
comienzan a reconocer socialmente: se han hecho evidentes las causas y efectos del proceso

de industrializacién.

Antropoceno

Actualmente, uno de los enfoques que mayor atencién ha cobrado es el de Antropoceno. la
concepcién del término Antropoceno la realizaron dos cientificos de las ciencias naturales: el
quimico y ganador del premio Nobel Paul Crutzen y el biélogo Eugene Stoermer. Estos autores
sostienen que las actividades humanas estan impactando de manera tan radical a los sistemas

ambientales que ahora resulta preciso referirnos a una nueva era geoldgica, el “Antropoceno”,
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cuyo comienzo puede situarse a finales del siglo XV 111 (Crutzen & Stoermer, 2000). Para estos
autores, salvo que ocurran otras catastrofes mayores (erupciones volcanicas, epidemias, guerra
nuclear de gran escala, el impacto de un asteroide, una nueva era del hielo), la humanidad se

mantendra como la fuerza principal de cambio global.

De acuerdo con Lévbrand y colaboradores (2015), en la comunidad internacional sobre
cambios globales existe un enfoque preponderante desde las ciencias naturales, en este sentido,
el estudio del Antropoceno se ha centrado en los cambios ambientales mas que en el cambio
social, limitando con ello el entendimiento de las relaciones entre los mundos natural, social y
cultural. No obstante, el concepto ha ido cobrando relevancia para las ciencias sociales y
humanidades, sirviendo de plataforma para entender la relacion de interdependencia de los
sistemas ecoldgico y social, particularmente para abordar los problemas asociados al cambio
global (Brondizio et al., 2016).

Brondizio y colaboradores (2016), argumentan que el concepto de Antropoceno requiere la
inclusion tanto de las ciencias sociales (en sus aspectos econémico, demografico, ecolégico,
politico, simbdlico y cultural de las sociedades globalmente interconectadas) como de las
naturales (oceanografia, ciencias atmosféricas, ciencias de la tierra, geologia, la glaciologia y
ciencias paleo-ambientales) para un andlisis integrado de los cambios globales. Estos autores
reconocen que la inclusién de todas estas disciplinas trae consigo tensiones epistemoldgicas
que dividen a las ciencias sociales y naturales, de las humanisticas. Las tensiones surgen
porque estos han sido dos mundos histéricamente divididos: el mundo de los sistemas y
procesos sociales, econdmicos y politicos, y el mundo de los sistemas biofisicos de la tierra.
Para estos autores, el concepto de Antropoceno ha generado al menos dos visiones divergentes
de colaboraciones: por un lado, la investigacidn y accidén en materia de cambio global, y por el
otro los estudios sobre sustentabilidad; asi, algunos grupos de investigacion abogan por una
integracion mas fuerte de las ciencias sociales y humanidades con las ciencias de la tierra o

naturales, mientras que otros advierten de los conflictos que trae dicha integracion.

De acuerdo con Becker (2012), con la acepcion del Antropoceno también se ha gestado una

discusion epistemologica de su alcance, poniendo en el centro del debate la relacion compleja
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entre las relaciones de la sociedad y la naturaleza. Para Becker, el principal cambio es que la
idea de una naturaleza pristina y una sociedad desnaturalizada ha sido rebasada, por lo que la
separacion disciplinaria de la “ciencia” respecto de las humanidades, y al interior de la
“ciencia” la separacion de las sociales respecto de las naturales, representa un obstaculo para
la ciencia en si misma y para su relevancia al resolver los problemas socio-ecoldgicos. Desde
su perspectiva, las relaciones sociales con la naturaleza son patrones y practicas historica y
culturalmente situadas, estas representan una diferenciacion entre la regulacién material y la
simbolizacidn cultural, no obstante, esas relaciones son al mismo tiempo naturales y culturales
por lo que también constituyen un objeto hibrido: los “sistemas socio-ecoldgicos”, es decir, un

modelo de conocimiento acerca de un fenémeno del mundo real.

Por su parte, Brondizio y coautores (2016), sugieren que el termino Antropoceno insta a la
comunidad de investigacion sobre cambios globales a trabajar en enfoques novedosos que
tomen en cuenta la complejidad de esos sistemas y que sean reflexivos de las limitantes
disciplinarias a las que se enfrentan. Sostienen que, sin un verdadero esfuerzo de investigacion
colaborativa e integrativa, la investigacién sobre Antropoceno esta condenada a perpetuar

agendas de investigacion fragmentadas y a exacerbar los estereotipos y barreras disciplinarias.

1.2.5. Marcos de integracion

La convergencia de las agendas de desarrollo sostenible, cambio climatico y reduccion del
riesgo de desastre se materializa con la firma de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS),
aprobados por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2015, los cuales postulan metas
simultaneas de mejoras econdmicas, sociales y ambientales hacia 2030. EI ODS 13 constituye
una guia para amortiguar los impactos negativos del clima, adaptarse a las nuevas condiciones
climaticas, fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacion a los riesgos y desastres
relacionados con el clima, asi como generar estrategias de mitigacion de emisiones de gases

efecto invernadero (Béarcena et al., 2017).

En la literatura internacional se documentan esfuerzos importantes para crear marcos

integrales, asi como estrategias de planeacion de los senderos de desarrollo sostenible
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inclusivos del riesgo de desastres y de la accidn ante el cambio climético (Dazé et al., 2018,
2019; UNDRR, 2019a). Se identifican al menos dos enfoques de integracion hacia un
desarrollo sostenible: sendas de transiciones y sendas de transformaciones. Las sendas de
transiciones sociotécnicas tienen diferentes aproximaciones conceptuales (Lawhon & Murphy,
2012), sin embargo pueden definirse como “patrones de cambio en los sistemas sociotécnicos
que se desarrollan con el tiempo y que conducen a nuevas maneras para lograr funciones
sociales especificas” (Turnheim et al., 2015, p. 240), en esta tradicion destacan tres enfoques
de modelacion de las transiciones: 1) modelacién cuantitativa de los sistemas, se refiere a
opciones técnicas, econdmicas y de comportamiento para alcanzar objetivos especificos de las
sostenibilidad; 2) analisis socio-técnico, proporciona una perspectiva histérica de las
transiciones y se enfoca en la interaccion entre lo técnico, lo institucional y el proceso de
cambio socio-politico; 3) aprendizaje basado en iniciativas, proporciona una micro perspectiva

de proyectos a escala local, resalta el rol de los actores.

De acuerdo con Scoones (2016), el enfoque de las transformaciones se entiende como el
proceso politico de transformacién encaminadas a la consecucién de objetivos de
sostenibilidad y desarrollo. Scoones identifica cuatro procesos superpuestos de
transformaciones segun su objetivo especifico: 1) liderada por la tecnologia, reconoce el rol de
la innovacion como el nucleo de las transformaciones; 2) lideradas por el mercado, se refiere
a intervenciones en los precios, que resulten en incentivos para conservar, proteger y asegurar
la sostenibilidad; 3) lideradas por el Estado, debido a que la sostenibilidad y el desarrollo son
ejemplos de bienes publicos, estos dificilmente pueden ser intervenidos de manera exitosa
Unicamente con soluciones de mercado; 4) lideradas por los ciudadanos, vinculan

movilizacién, formacion de redes y construccién de instituciones.

Actualmente, uno de los enfoques que mayor atencion ha recibido es el de transformaciones
impulsado por el Stockholm Resilience Centre, este modelo global construye diferentes sendas

de desarrollo enmarcadas en nueve limites planetarios'® los cuales constituyen los espacios

10 Concentracion de aerosoles en la atmoésfera, contaminacion quimica, cambio climatico, acidificacién
del océano, agotamiento del ozono, integridad de los flujos bioquimicos (ciclos del nitrégeno y fésforo),
uso global de agua dulce, cambio en el uso de suelo, y pérdida de la biodiversidad (Rockstrom et al.,
2009).
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seguros de operacion. La transformacion se da a partir de cinco acciones que segun se
argumenta tienen efectos sistémicos amplios en la consecucién de los ODS: 1) crecimiento
acelerado de energia renovable; 2) productividad acelerada en las cadenas de alimentos; 3)
nuevos modelos de desarrollo en los paises pobres; 4) reduccidn activa de las desigualdades;
5) Inversion en educacion para todos, equidad de género y planificacion familiar (Randers et
al., 2018).
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CAPITULO I1. CAPITULO CONCEPTUAL

Este capitulo tiene como objetivo presentar los conceptos relevantes para la construccion de
un marco analitico que ayude a entender los factores y mecanismos que intervienen en el
proceso de alineacidn de las agendas de cambio climatico y desarrollo sostenible en el proceso

de planeacion nacional del desarrollo.

11.1. Del reconocimiento de los vinculos

El estudio de los vinculos entre cambio climético y desarrollo sostenible ha sido limitado y es
hasta la dltima década cuando comienzan a discutirse estas interacciones con mayor énfasis
(IPCC, 2018a, 2022). No obstante, existen algunos referentes desde la década de 1990 los
cuales critican la poca interaccién entre comunidades académicas y de implementacion de
politica, indicando obstaculos epistemoldgicos, conceptuales e instrumentales los cuales
limitan la integracién de estas agendas. Por ejemplo, Cohen y colaboradores (1998),
argumentaban que el cambio climatico y el desarrollo sostenible han evolucionado como
discursos separados, con lo cual se ha perdido oportunidad de avanzar hacia el cumplimiento

de sus objetivos.

El aporte mas relevante de la literatura que estudia los vinculos entre el cambio climatico y el
desarrollo sostenible es el reconocimiento de que sus problematicas estan imbricadas e
interactdan a muchos niveles (Munasinghe, 2011; Robinson et al., 2006; Robinson & Herbert,
2001). Esta literatura comienza a sugerir que el cambio climatico disminuira la capacidad de
las naciones para alcanzar sendas de desarrollo sostenible, especialmente en los paises en vias
de desarrollo (Goklany, 2007; Yohe et al., 2006). En este sentido, las prioridades sobre cambio
climético son influenciadas y tienen incidencia en otras prioridades del desarrollo (Beg et al.,
2002). Estos aspectos son fundamentales porque de ellos derivan una serie de criticas por la
poca 0 nula interaccion entre las comunidades académicas, de politicas y de cooperacion

internacional.

Algunas de las preocupaciones principales se listan a continuacion. Primero, la preponderancia
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de los enfoques biofisicos sobre de los sociales y de las humanidades en el estudio del cambio
climatico (Cohen et al., 1998) perdurd durante varias décadas, y no es sino hasta los ultimos
10 afios en que se empez0 a equilibrar en la forma de como se estudia este tema. Segundo, la
poca o nula interaccion entre comunidades cientificas y de implementacion de politicas, asi
como el uso de conceptos comunes, pero con enfoques analiticos e instrumentales
diferenciados, muchas veces contradictorios entre si (Schipper & Pelling, 2006). Tercero, la
necesidad de marcos analiticos mas all& del enfoque de la Convencion Marco de Naciones
Unidas para el Cambio Climatico. Cuarto, no es claro como incorporar los avances de diversos
campos de conocimiento en la construccion de sendas de desarrollo alternativas (a nivel
conceptual), asi como la construccion y analisis de los escenarios que incorporen de mejor
manera aspectos tanto de cambio climatico como de desarrollo sostenible (Robinson &
Herbert, 2001). Finalmente, es primordial reconocer que las prioridades de desarrollo y la
accion ante el cambio climatico tienen un caracter diferenciado entre los paises desarrollados
y los que estan en vias de desarrollo, asi como para los grupos de poblacion mas vulnerables
(IPCC, 2022).

Por otro lado, estos referentes dieron fortaleza a los llamados para la adopcion de enfoques
integrales sobre cambio climatico y de desarrollo sostenible. Este argumento tuvo su mayor
impulso en la década del 2000. El trabajo pionero de Schipper y Pelling (2006) argumentaba
que conseguir el cumplimiento de objetivos tales como la reduccion del riesgo de desastres,
transitar hacia el desarrollo sostenible y la respuesta ante el cambio climatico, s6lo puede ser
realizable con un enfoque integral. En este sentido, algunos autores sugieren que la adaptacion
al cambio climatico consigue mejores resultados si se enmarca en las prioridades del desarrollo
sostenible (Ayers et al., 2014; Beg et al., 2002; Eakin et al., 2014). De manera similar, algunos
estudios sobre vulnerabilidad y resiliencia sitian sus analisis en el contexto del desarrollo
sostenible (Berman et al., 2012; Donatti et al., 2018). Un mayor balance entre las dimensiones
biofisicas y las social se refleja también en los reportes del IPCC a partir del Quinto Informe
(IPCC, 2014), y en particular en el Sexto informe (IPCC, 2022).

No obstante, hasta la fecha no existe consenso sobre qué enfoque es el mas adecuado y cuales

son los pasos a seguir para integrar esas politicas en la planeacion e implementacion de las
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sendas de desarrollo a nivel nacional, particularmente tomando en consideracion las
prioridades diferenciadas entre los paises desarrollados y los que estan en vias de desarrollo
(Pinkse & Kolk, 2012). La tesis argumenta que estudiar los aportes conceptuales arriba
mencionados es relevante para analizar el vinculo entre los esfuerzos contemporaneos para
alcanzar objetivos globales de desarrollo sostenible y de cambio climatico, debido a que de
ellos se desprenden lecciones sobre los puntos de confrontacion, las ventanas de oportunidad,
y principalmente, contribuye a identificar elementos analiticos para dar claridad conceptual a
los esfuerzos de alineacidén contemporaneos, lo cual es indispensable para traducir esas agendas

en enfoques operativos.

A continuacion, se listan algunos elementos de ese analisis. Primero, la discusion sobre cambio
climatico y desarrollo sostenible generalmente se hace desde el enfoque del cambio climatico
(Robinson et al., 2006). Segundo, en general, la dimension econdmica del desarrollo sostenible
es preponderante, y en particular, tiene un rol relevante el tema de la descarbonizacion del
crecimiento econémico (Banuri & Opschoor, 2007; Grist, 2008); lo anterior ha significado que
la dimension social del desarrollo sostenible ha quedado relegada (L. Schipper, 2009). Tercero,
los compromisos internacionales tienen un rol relevante en la promocion de enfoques
integrales y en el analisis de politicas (Kok et al., 2008), asi como en la definicion de
prioridades de desarrollo a nivel nacional; este punto es importante porque las estructuras
institucionales nacionales facilitan o limitan la asimilacion del modelo dominante en la
planificacién nacional del desarrollo. Cuarto, en la literatura sobre cambio climatico los
contextos institucionales hacen mayor referencia a las acciones para atender este problema de
tipo formal (marcos normativos), y tienen un énfasis particular en cuestiones tales como
financiamiento en las estructuras operativas (Weischer et al., 2016). En contraste, la literatura
sobre desarrollo sostenible considera que las instituciones se abordan desde un contexto mas
amplio al de las normas, incluyendo las convenciones y los valores (instituciones informales).
Finalmente, existe un cambio en el enfoque de los debates cientificos y de politica; estos
ultimos abandonaron las reflexiones sobre la construccion del problema y se centraron en la

construccién de agendas para la implementacion (Martens et al., 2009).
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11.2. Elementos para la construccion de un marco analitico

La discusion presentada arriba en esta investigacion nos lleva a reconocer la necesidad de
construir marcos analiticos que a la alineacion de agendas internacionales de cambio climatico
y de desarrollo sostenible y las agendas de desarrollo nacional. La literatura internacional
muestra avances el uso de marcos conceptuales o marcos analiticos!! para el estudio de la
adaptacion al cambio climatico (Ayers et al., 2014; Eisenack & Stecker, 2012; Eriksen et al.,
2015; Wise et al., 2014) las politicas o gobernanza climética global (Biermann et al., 2017,
Sian Ng et al., 2017), el analisis o la evaluacion de la vulnerabilidad al cambio climatico
(Formetta & Feyen, 2019; H.-M. Fussel, 2007; Hinkel, 2011), la reduccién del riesgo de
desastres (Funfgeld, 2010; Jones, 2001), las transiciones o transformaciones hacia un
desarrollo sostenible (Lawhon & Murphy, 2012; Randers et al., 2018; Rockstrom et al., 2009;
Turnheim et al., 2015), la sostenibilidad o la resiliencia (Brugmann, 2012; Miola et al., 2015),
asi como para analizar los vinculos entre dos o mas conceptos [por ejemplo robustez,
resiliencia y vulnerabilidad (Anderies et al., 2013), o los vinculos entre los objetivos de
desarrollo sostenible y la adaptacién al cambio climético en las ciudades (Sanchez et al., 2018)]
asi como para la alineacion de las agendas de cambio climético, reduccién del riesgo de
desastres y desarrollo sostenible (Chan et al., 2016; Dazé et al., 2019).

Con base en esos avances se presentan algunas reflexiones Utiles a la construccion del marco
analitico sugerido arriba. Consideramos tres elementos que intervienen en el proceso de
articular el desarrollo sostenible a nivel nacional y el cumplimiento de los compromisos de
cooperacion internacional en materia de cambio climético: el conocimiento, la estructura
institucional y la convergencia entre los compromisos de cooperacion internacional y las
prioridades nacionales. Con fines analiticos agrupamos la literatura sobre estos temas en dos
grupos, uno considerando el paso de la vinculacidn hacia los enfoques integrales, y un segundo
considerando enfoques de transicion y transformacién. El cuadro 1 presenta de manera

resumida esos grupos.

11 Un marco analitico es el lente con el cual interpretamos el mundo. De acuerdo con Ragin y Amoroso
(2010), un marco analitico nos permite clasificar y caracterizar los fenémenos sociales, es decir, nos
permite elaborar representaciones de la vida social en un dialogo entre ideas y evidencia.
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Cuadro 1 Dimensiones conceptuales

Elementos de

De la vinculacién a los enfoques

Transiciones, transformaciones

analisis integrales y alineacion
Discusion sobre la construccion del . > .
Discusion sobre la metodologia
problema (Martens et al., 2009)
Discusion conceptual sobre los vinculos
Rol del y sobre como realizar marcos integrales Discusion sobre los enfoques de

conocimiento

(Robinson et al., 2006; Robinson &
Herbert, 2001)

Preocupacién por la preponderancia de
los enfoques biofisicos sobre los sociales
y las humanidades (Cohen et al., 1998).

implementacion

Busca integrar la modelacion
climatica con la  modelacion
socioecondmica (Riahi et al., 2017)

Estructura
institucional

Preocupacion por la poca o nula
interaccién entre las comunidades
cientificas y las de implementacién de
politicas (Schipper & Pelling, 2006).
Predominio de los estudios para
descarbonizar el crecimiento econémico
(Banuri & Opschoor, 2007; Grist, 2008).

Preocupacién por la construccion vy
transformacion de las estructuras
institucionales (Cohen et al., 1998; Yohe
et al., 2006), entre ellas la cooperacion
internacional (Kok et al., 2008).

Reconoce que la necesidad integrar
el conocimiento de las ciencias
naturales y de las sociales.

Reconoce que las estructuras
instituciones  influyen en la
consecucién de los objetivos (Dazé
et al., 2018). Enfasis en cuestiones
como el financiamiento y en los
instrumentos de mercado.

Convergencia

Preocupacién por la separacién entre los
contextos sociales y el andlisis de las
“driving forces”, impactos y
capacidades adaptativas (Cohen et al.,
1998)

Preocupacion por la contribucién
desigual a las causas y las consecuencias
(Goklany, 2007; Yohe et al., 2006)

Recomienda tomar en cuenta los
contextos  nacionales, hace una
diferencia explicita entre las prioridades
y necesidades de naciones desarrolladas
y las que estan en vias de desarrollo
(Wise et al., 2014)

Sefiala que las naciones tienen
diferentes prioridades y que varia su
grado de insercion y cumplimiento
de los compromisos de cooperacion
(Dazé et al., 2019; Pinkse & Kolk,
2012)

Reconocen el rol de los contextos
nacionales (Dazé et al., 2018).

Fuente: elaboracion propia.

A partir de esta informacién se extraen los siguientes aspectos Utiles a la construccién de un

marco analitico. Sobre el rol del conocimiento, uno de los aspectos centrales tiene que ver con
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la preponderancia de los enfoques basados en las ciencias bio-geofisicas sobre los basados en
las ciencias sociales y las humanidades. Estos enfoques dan prioridad a soluciones
sociotécnicas y, recientemente, soluciones técnicas basadas en la naturaleza. EI problema de
fondo en ellas es que no han conseguido incorporar la dimension social y de politica del
desarrollo, reduciendo estas dimensiones a problemas de la gobernanza. Por otro lado, las
visiones a partir de la tradicion de desarrollo sostenible no han logrado incorporar la evidencia
generada por la tradicion de cambio climatico en sus esquemas de accion para reducir la
pobreza, desigualdades, entre otros. En suma, la discusién es ain incompleta y no ha logrado
solucionar el problema de la poca o nula interaccion entre las diversas comunidades cientificas
y de implementacion de politicas; tampoco ha dado claridad para solucionar las tensiones

disciplinares, conceptuales, metodoldgicas e instrumentales.

El argumento que se presenta es que la seleccion y preponderancia de un tipo de conocimiento
sobre otro condiciona la definicion de prioridades, problemas, soluciones, marcos
metodologicos e instrumentales, asi como la evaluacion de los resultados de la
implementacién. Por ello se sugiere centrar la atencion en la dimension analitica del
conocimiento, es decir, en la manera en que éste es asimilado e implementando para
reestructurar los enfoques nacionales de desarrollo. En este sentido, la asimilacion del
conocimiento es entendida como una dimension de la accién de restructurar los enfoques de
desarrollo y no como parte de la discusion epistemoldgica de como integrar diferentes

tradiciones de conocimiento.

En cuanto a los procesos de transformacion hacia el desarrollo sostenible y la accion por el
clima, algunos autores sugieren que se requiere de un cambio estructural significativo en la
sociedad, la politica y las actividades econdmicas respecto al uso de recursos, las instituciones,
las tecnologias y las relaciones societales (Sachs et al., 2019). Otros autores sugieren que un
cuarto pilar del desarrollo sostenible puede ser la cultura, las instituciones o la gobernanza (Shi
etal., 2019). De estos elementos destacamos el rol central de las instituciones. Las instituciones
pueden ser definidas como “las reglas formales legales y las normas informales que determinan
el comportamiento y dan forma a la manera en que las organizaciones interactian... [en este

sentido, las instituciones estan constituidas por] reglas, normas y creencias culturales” (Berman
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etal., 2012, p. 87). Nilsson, Griggs y Visbeck (2016), sugieren que durante la implementacion
de los ODS, las interacciones negativas pueden ser consecuencia de instituciones debiles,
deficiencias para garantizar los derechos legales, o fallas en los procedimientos legales. De
igual forma, la literatura en el tema de la adaptacion al cambio climatico reconoce que las
instituciones (Naess et al., 2005) y los procesos institucionales (Finfgeld, 2010) juegan un
papel central en la implementacion de esas acciones. Para Berman, Quinn y Paavola (2012),
las instituciones tiene un papel preponderante en los procesos de transformacion de la
capacidad de respuesta hacia la capacidad para adaptarse al cambio climético. La investigacion
considera fundamental tomar en cuenta el contexto institucional en los esfuerzos para construir

el marco analitico arriba sugerido.

El Gltimo elemento de analisis se refiere a la convergencia de las prioridades nacionales con
respecto a los compromisos de cooperacion internacional. En la literatura sobre cambio
climéatico comienza a reconocerse que es muy importante situar las respuestas de accion en el
marco de los contextos nacionales y sobre todo en el contexto del cumplimiento de los
objetivos de desarrollo. Sin embargo, a la fecha son pocas las contribuciones que analizan
cdmo se da esa convergencia. Por ejemplo, Wise y colaboradores (2014), resaltan la necesidad
de estudiar la investigaciéon y la practica de la adaptacion en diferentes contexto: paises
desarrollados y en vias de desarrollo; diferentes niveles del proceso de toma de decisiones;
diversidad de sectores o zonas geograficas. Por su parte, Eriksen, Nightingale y Eakin (2015),
problematizan la adaptaciéon como un proceso sociopolitico que media la manera en que
individuos y la sociedad en su conjunto responden ante los retos ambientales y sociales; este
enfoque reconoce la especificidad de los contextos ambientales y sociales en que las relaciones
de poder se crean, asi, ponen su atencion en los contextos en que las autoridades, conocimientos

y subjetividades conforman qué es adaptacion y para quién esta enfocada.

Otros estudios sobre la adaptacion buscan entender el contexto nacional en el sentido de la
literatura sobre desarrollo sostenible, por ello consideran las implicaciones de la “path
dependecy”, asi como las interacciones entre los planes de adaptacion, la diversidad de
intereses creados Yy las situaciones en las que los valores, intereses o instituciones restringen

las respuestas sociales ante el cambio climatico (Wise et al., 2014). La investigacion reconoce
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el rol analitico de la convergencia como la arena donde las prioridades nacionales se
armonizan, compiten o subordinan para cumplir con los compromisos de cooperacion

internacional.

11.3. Marco analitico

Esta investigacion se plantea la elaboraciéon de un marco analitico para identificar los factores
y mecanismos que configuran los marcos de desarrollo y que condicionan las sendas de

desarrollo que las naciones han de transitar.

Es importante sefialar que no existe una teoria universalmente aceptada sobre desarrollo,
marcos de desarrollo, o sendas de desarrollo, y tampoco existe una teoria dominante en la
investigacion de sobre cambio climético. Por el contrario, existen diferentes comunidades de
investigacion con diversos enfoques disciplinarios, conceptuales, metodoldgicos y de
implementacion. A pesar de la diversidad de enfoques, se puede identificar un grupo de
conceptos comunmente utilizados por estas comunidades de investigacion -sustentable,
sustentabilidad, desarrollo sostenible, mitigacion, vulnerabilidad, adaptacion, resiliencia,
riesgo, peligro, entre otros- no obstante, persisten las diferencias en la manera en que se

problematizan, operacionalizan, evaltan e implementan.

En este sentido, en la literatura internacional es comun el uso de marcos conceptuales o marcos
analiticos'? para el estudio de la adaptacion al cambio climatico (Ayers et al., 2014; Eisenack
& Stecker, 2012; Eriksen et al., 2015; Wise et al., 2014) las politicas o gobernanza climética

global (Biermann et al., 2017; Sian Ng et al., 2017), el analisis o la evaluacion de la

12Un marco analitico es el lente con el cual interpretamos el mundo. De acuerdo con Ragin y Amoroso
(2010), un marco analitico nos permite clasificar y caracterizar los fenémenos sociales, es decir, nos
permite elaborar representaciones de la vida social en un dialogo entre ideas y evidencia. En palabras
de Ragin y Amoroso, es un “bosquejo detallado o esquema de una idea sobre algiin fenémeno. Las
ideas se construyen a partir de marcos analiticos. [Entonces, la construccién de un marco], constituye
la manera de ver las cosas que éste estructura [a partir de las ideas]” (Ibidem, p. 60), por lo que el rol
de la investigacion social se centra en “debatir, clarificar, y usar marcos analiticos para representar la
vida social” (Ibidem, p. 61) de una menara relevante.
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vulnerabilidad (Formetta & Feyen, 2019; H.-M. Fussel, 2007; Hinkel, 2011), la reduccion del
riesgo de desastres (Funfgeld, 2010; Jones, 2001), las transiciones o transformaciones hacia el
desarrollo sostenible (Lawhon & Murphy, 2012; Randers et al., 2018; Rockstrém et al., 2009,
2021; Turnheim et al., 2015), la sostenibilidad o la resiliencia (Brugmann, 2012; Miola et al.,
2015), asi como para analizar los vinculos entre dos 0 mas conceptos [por ejemplo robustez,
resiliencia y vulnerabilidad (Anderies et al., 2013), o los vinculos entre los objetivos de
desarrollo sostenible y la adaptacion al cambio climético en las ciudades (Sanchez et al., 2018)]
asi como para la alineacion de las agendas de cambio climético, reduccién del riesgo de
desastres y desarrollo sostenible (Chan et al., 2016; Dazé et al., 2019).

Estos esfuerzos para la elaboracion de marcos analiticos o conceptuales ad hoc son abundantes
y contribuyen a la generacion de conocimiento cientifico. Al mismo tiempo, esta investigacion
sugiere que estos marcos conceptuales se convierten en arenas de disputa inter e intra-
comunidades académicas. La seleccion de un marco analitico sobre otro también tiene una
incidencia en la definicion de las sendas de desarrollo y puede significar un reto para su

implementacién contextos sociales, econémicos, politicos y culturales diferentes.

Esta investigacidn construye un marco analitico para explicar los factores y mecanismos que
inciden en la configuracién de los marcos de desarrollo. Para tal fin, sigue el enfoque framing
by case??, siendo el caso de estudio la alineacion de las agendas de cambio climéatico (acuerdo

de Paris), y desarrollo sostenible (Agenda 2030) a escala nacional.

A partir de la literatura sobre vinculacion de las agendas se identificaron tres dimensiones
analiticas que ayudan a determinar la manera en que se configuran y reconfiguran los marcos
de desarrollo sostenible. Estas dimensiones son: 1) rol del conocimiento, 2) estructura
institucional y 3) tipos de convergencia. La primera, analiza el rol de las tensiones

disciplinares, conceptuales, metodoldgicas e instrumentales en la seleccion y definicion de las

13 Construimos marcos analiticos de dos maneras: a) framing by case, cuando el investigador usa
conceptos para clasificar el fendbmeno que estudia, es decir, de qué es este fendmeno un caso; b) framing
by aspect, cuando usamos los conceptos para caracterizar los casos, significa especificar las
caracteristicas clave o los aspectos de diferenciacidn entre los casos respecto a una categoria mas grande
(Ragin y Amoroso, 2010).
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sendas de desarrollo. La segunda, estudia la manera en que se seleccionan y jerarquizan
objetivos, las decisiones derivadas de los balances entre cobeneficios y transacciones, asi como
la duplicidad de esfuerzos, superposicion de atribuciones y la competencia por recursos.
Finalmente, la dimensién de convergencia estudia la manera en que las problematicas y
prioridades nacionales se vinculan, contraponen o subordinan respecto a las problematicas y
prioridades globales, en suma, sitda la influencia de las agendas de cooperacion internacional

en la definicién de las sendas de desarrollo sostenible a nivel nacional.

La reestructuracion de los marcos de desarrollo a nivel nacional es un proceso en el que
interacttan las visiones nacionales y los compromisos de cooperacidn internacional. Por un
lado, los compromisos de cooperacion internacional establecen el conjunto de acciones que
deben realizar las naciones para contribuir a alcanzar determinadas metas globales!* (por
ejemplo, desarrollo sostenible y cambio climatico por debajo de 1.5°C); por otro, las visiones
nacionales son el conjunto de prioridades (valores publicos) que se jerarquizan durante el
proceso de planificacién del desarrollo. Al resultado de esas interacciones le denominamos
tipos de convergencia. Los tipos de convergencia presuponen que las visiones nacionales del
desarrollo son influenciadas por los compromisos de cooperacién internacional. EIl grado de
adopcion de compromisos y de incorporacion de esos compromisos en las visiones nacionales
puede ir de bajo a alto, por lo tanto, la convergencia reconoce que existe tension entre
prioridades y compromisos, por lo que define cuatro tipos ideales de convergencia: 1) limitada,
cuando la cantidad o intensidad de adopcién de compromisos de cooperacion internacional es
relativamente baja, al mismo tiempo que también es bajo el nivel de incidencia de esos
compromisos en las prioridades nacionales; 2) reactiva, la cantidad o intensidad de los
compromisos es alta, mientras que la incorporacion de esos compromisos en las prioridades
nacionales es bajo; 3) proactiva, la cantidad o intensidad de los compromisos es baja, sin
embargo, estos tienen un nivel de incorporacién alto en las prioridades nacionales; y 4)
armonica, la cantidad o intensidad de los compromisos es alta y la incorporacion de esos

compromisos se convierte en un eje relevante de las prioridades nacionales.

“En el caso de la cooperacion para el desarrollo y cambio climatico estos compromisos se nominan
de “poder blando” en la medida que las contribuciones son voluntarias y no vinculantes.
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La figura 2, muestra la tipologia de interacciones entre las visiones nacionales y la cooperacion
internacional. La tipologia de convergencia contribuye a clasificar las interacciones entre la
cooperacion internacional y las visiones nacionales, sin embargo, no permite entender como
se reconfiguran los marcos de desarrollo. Para ello se requieren de elementos analiticos
adicionales para identificar los factores que subyacen en el proceso de reconfiguracion de los

marcos de desarrollo.

Figura 2 Tipos de convergencia
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Fuente: elaboracidn propia.

A partir de la revision de literatura sobre los vinculos entre desarrollo sostenible y cambio
climatico se identificaron dos determinantes relevantes: 1) Conocimiento, hace referencia a su
caracter mas operativo, es decir a la manera en que es utilizado para guiar los procesos de
planeacion nacional del desarrollo, en este sentido considera dos dimensiones, primero, el
grado de asimilacién del conocimiento que puede ser de bajo o alto y, segundo, el grado de
implementacidn del conocimiento el cual va de bajo a alto (ver figura 3); y 1) Instituciones, el
rol de las instituciones considera dos dimensiones, por un lado, el grado de fortaleza
institucional que va de bajo a alto, y por otro, el grado de predisposicion a las transiciones que
va de bajo a alto (ver figura 4).

Por asimilacion del conocimiento nos referimos al grado en que los marcos conceptuales son
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incorporados en los instrumentos u ordenamientos de planeacion nacional, asi como la

coherencia en el uso de dichos marcos conceptuales en la definicion de objetivos y metas.

La implementacion de conocimiento, retomando algunos de los elementos del estudio de
adaptacion entre gobiernos de Berrang-Ford et al., (2019, p. 443), se refiere a cémo el

conocimiento es organizado y mantenido en la planeacion nacional del desarrollo.

La fortaleza institucional, siguiendo la definicion de Levitsky y Murillo (2009, p. 117), implica
la estabilidad de las normas escritas (durabilidad) asi como a su grado de cumplimiento en la

practica.

La predisposicion a las transiciones, siguiendo a Turnheim et al., (2015: 245), se refiere al
surgimiento de nuevas normas o al cambio en las instituciones como resultado del proceso de
negociacion sociopolitico. Es decir, el cambio o surgimiento de nuevas instituciones es una
parte central del proceso de transicion (Haberl et al., 2011: 11; Adger, Arnell y Tompkins,
2005: 83)

El marco analitico de esta investigacion reconoce la existencia de superposicién entre las
dimensiones y entre los tipos de convergencia, por lo que las representaciones anteriores deben
entenderse como una herramienta analitica ya que son una sobre simplificacion de la
complejidad de la planeacion del desarrollo. No obstante, nos permite identificar diferentes

tipos de configuraciones de los marcos desarrollo.

La figura 5, muestra una primera aproximacion de los posibles tipos de convergencia entre
prioridades nacionales y compromisos de cooperacion internacional. Esta primera
aproximacion ilustra la diversidad de configuraciones que se pueden gestar (cuadro 2), en este
sentido no muestra una jerarquizacion de estas. En cambio, la figura 6, presenta una
jerarquizacion de configuraciones (cuadro 3), que pueden ser entendidas como un proceso de
escalamiento en los tipos de convergencia. También reconoce que se pueden dar procesos de

des-escalamiento cuando, por ejemplo, se debilitan las estructuras institucionales.
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Figura 3 Dimension conocimiento
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Figura 4 Dimension institucional
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Figura 5 Modelos de reconfiguracion de los marcos de desarrollo
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Cuadro 2 Combinatoria de las configuraciones
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Figura 6 Escalamiento y des-escalamiento
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Cuadro 3 Configuraciones escalamiento y des-escalamiento

Fuente: Elaboracion propia
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CAPITULO I1l. MARCO METODOLOGICO

Los antecedentes mas relevantes en la vinculacion de diversos indicadores en el marco del
desarrollo sostenible lo proporcionan los enfoques sistémicos de evaluaciones multiescalares
y multidimensionales, los cuales buscaban representar los principales componentes de los
sistemas, asi como sus dindmicas e interacciones (Ehlers & Krafft, 2006). Ehler y Krafft, hacen
una sintesis de esos enfoques lo cual es relevante considerar. Primero, a inicios de los 70’s el
analisis empirico se centro en identificar los factores humanos que han desencadenado efectos
adversos en el ambiente biofisico a través del IPAT (por sus siglas en inglés): Impactos =
Poblacion * Afluencia * Tecnologia; este enfoque reconoce que son maltiples los factores que
originan el cambio ambiental, también que dichos factores son multiplicativos mas que
aditivos, asi como que los cambios en ciertos drivers pueden ser mitigados por cambios en
otros, ademéas de que la evaluacion de los drivers requiere evidencia tedrica y empirica.
Segundo, a finales de los 70’s, ese enfoque fue precedido por el DPSIR (por sus siglas en
inglés): Driver-Presion-Estado-Impacto-Respuesta; para este enfoque los drivers pueden ser
provocados por factores naturales 0 humanos que de manera indirecta provocan cambios en
cualquier sistema, a su vez las presiones causan cambios directos, mientras que las respuestas
incluyen actividades para disminuir los impactos, reduciendo la presion y modificando los
drivers; este enfoque linealiza cadenas complejas de causas y efectos, sin embargo, le es dificil
0 ambiguo determinar qué factor es un driver, una presion, un estado, o una variable de
impacto, ademés, no ha logrado identificar la retroalimentacion entre los drivers y los
principales componentes del sistema tierra. El tercer enfoque se desarroll6 explicitamente
como marco mas robusto el cual trata de capturar esas transacciones y sinergias; este enfoque
fue adoptado desde el 2003 y tiene como marco conceptual el Millennium Ecosystem
Assessment (MA, por sus siglas en inglés), con él se busca capturar de mejor manera las
diferentes interacciones entre drivers, ecosistemas, servicios ecosistémicos y bienestar
humano, a su vez reconoce que existen vinculos que trascienden diferentes escalas, y que

pueden ser directos o indirectos.

Recientemente, comienzan a cobrar relevancia los enfoques de sinergias y transacciones

(Biermann et al., 2017; Hegre et al., 2020; Pradhan et al., 2017) entre los diversos Objetivos
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de Desarrollo Sostenible. La tesis argumenta que, para estos enfoques, la medicion de avances
en los objetivos se ha convertido un fin en si mismo, por lo que su uso para replantear los
problemas nacionales del desarrollo ha sido relegado. De manera adicional, son escasos los
esfuerzos para plantear enfoques conceptuales que permitan robustecer el entendimiento de los

factores y mecanismos que intervienen en la reconfiguracion de los marcos de desarrollo.

En este sentido, dadas las restricciones de tiempo y los alcances de la presente investigacion,
se presenta una metodologia general la cual permite articular las dimensiones cualitativas y
cuantitativas del marco analitico. Se busco que sus elementos fueran comprehensivos de los
determinantes normativos y operativos, asi como la facilidad para contrastar resultados. Es
decir, la propuesta metodoldgica es un esqueleto general que puede ser adecuado a diversas
escalas de andlisis y su uso en otros proyectos de investigacion deseablemente debe ser

enriquecido por grupos multidisciplinarios de investigacion.

I11.1 Disefio de investigacion

La figura 7 muestra un disefio de investigacion paralelo convergente (Creswell, 2014), el cual
se caracteriza por separar de manera intencional el analisis de datos cualitativos del andlisis de
datos cuantitativos, para posteriormente comparar los resultados de ambos y determinar si se

confirman, o no, ambos analisis.

Figura 7 Disefio de investigacion

eMarcos Normativos
eEstructura institucional

Cualitativo

Interpretacion

eEstructura
programatica

ePresupuesto y
financiamiento

Cuantitativo

Fuente: elaboracion propia con base en Creswell (2014).
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Una acotacidn importante es que debido al contexto de la pandemia por la Covid-19, se decidio
realizar una investigacion de gabinete, por lo que no se recurrid a entrevistas. En este sentido,
el componente cualitativo corresponde al analisis de marcos normativos (documentos
juridicos) e instrumentos de planeacion (Planes Nacionales de Desarrollo); mientras que, para
el componente cuantitativo, también denominado operativo en la tesis, se analizaron los flujos

de financiamiento y la estructura programatica de financiamiento publico.

La seleccion de leyes se hizo a partir de la busqueda de al menos alguna de las siguientes
palabras clave en los documentos legislativos: “cambio climatico”, “calentamiento global”,
“efecto invernadero”, “desarrollo sostenible”, “desarrollo sustentable”, y “sustentabilidad”; se
siguié un método similar con los PND de las Ultimas 6 administraciones lo cual cubre el
periodo 1989-2024. Segundo, a partir del andlisis de los marcos normativos se describe la
estructura institucional que permite hacer operativos los objetivos, estrategias y acciones en
materia de cambio climatico y desarrollo sostenible; este elemento es relevante porgque permite

enlazar la planeacion, la implementacion y la evaluacion de las acciones realizadas.

Por su parte, en el componente cuantitativo, la tesis argumenta que se puede aproximar a través
de los flujos de financiamiento y del analisis de la estructura programatica y la ejecucion del
gasto publico. Para tal fin se analizdé la informacién de los flujos de financiamiento,
particularmente a través del Climate Funds Update, reportes del INECC, informacion del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), entre otros. Ademas, se presenta una revision de
la Cuenta Publica de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), para el periodo
2008-2021.

I11.2. Seleccion del caso de estudio

De acuerdo con Gerrin y Christenson (2017), un caso de estudio hace referencia a un fenomeno
delimitado espacial y temporalmente, el cual se investiga de manera intensiva (a profundidad).
Puede incorporar un Unico caso 0 varios casos, sin embargo, el o los casos individuales hacen

referencia a un fendmeno mas grande. El caso elegido para el analisis intensivo generalmente
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no es seleccionado de manera aleatoria, sino que se selecciona(n) con el objetivo de

proporcionar informacion relevante sobre la pregunta de interés teorico.

Sin embargo, existen pocas investigaciones en las que se definan los criterios de seleccién de
los casos de estudio 0 en los que se haga explicito de qué manera los casos seleccionados
contribuyen a la evaluacion de hipoétesis tedricas de interés. Por ejemplo, Ford y coautores
(2010) sefialan que existe una creciente preocupacion por la manera en como se conducen e
implementan los casos de estudio en la investigacion sobre vulnerabilidad ante el cambio
climatico. Estos autores sefialan tres preocupaciones centrales: 1) se argumenta que los casos
de estudio tienen un grado de generalizacién limitada, no obstante el meta-andlisis de varios
casos de estudio puede contribuir a ese prop6sito; 2) se argumenta que a menudo se prioriza la
escala local, por ello se excluyen otros determinantes mas amplios los cuales tienen influencia
en la vulnerabilidad; 3) existen retos de implementacion debido a que se requieren esfuerzos
de investigacion de largo plazo, lo cual requiere importantes cantidades de tiempo y de

recursos.

Algo similar ocurre en la literatura internacional sobre desarrollo sostenible, en la que el uso
de estudios de casos es frecuente, no obstante, son pocos los estudios que hacen explicitos los
criterios de seleccion de los casos de estudio. Por ejemplo, Boyer (2015) utiliza el método de
méaxima variacion de los casos de estudio para analizar las sendas de innovacién en proyectos
de villas ecoldgicas, este autor hace explicito que ese método es adecuado debido a que permite
explicar los resultados entre casos que son constantes en varias dimensiones, con excepcion de
aquellas que se estan evaluando, agrega que este método es Util cuando las variables
explicativas son dificiles de controlar o cuando el fendmeno en investigacion es dificil de aislar

de su contexto social.

Atendiendo estas preocupaciones, se eligio el caso de la “la alineacion de las agendas de
desarrollo sostenible y cambio climético en la planeacion nacional de desarrollo sostenible en

México, 2013-2021%°. El caso de México es relevante debido a que su politica ambiental se

15 Esta investigacion considera a este caso del tipo Pathway, el cual es adecuado para estudiar el cambio
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ha construido en consonancia a los impulsos e innovaciones que se han registrado a escala
global (Provencio, 2012) en materia de desarrollo sostenible y cambio climéatico. Mencion
especial merece la insercion de México en la agenda internacional en materia de cambio
climatico, debido a que ilustra uno de los esfuerzos nacionales mas destacados para incorporar

algunas de las preocupaciones globales en la planeacion nacional del desarrollo.

a través del tiempo y para ilustrar las relaciones causales de interés (el caso se ajusta a la teoria), es
decir, “el impacto aparente de X en Y es fuerte (en magnitud) y se ajusta a las expectativas teoricas,
mientras que las condiciones de fondo (Z) se mantienen constantes o ejercen un sesgo ‘conservador’”
(Gerring & Christenson, 2017, p. 146).
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CAPITULO IV. CONTEXTO DE LA INCORPORACION DE LAS
AGENDAS DE DESARROLLO SOSTENIBLE Y CAMBIO CLIMATICO
EN MEXICO.

La incorporacion de compromisos de cooperacion internacional (medio ambiente, clima y
desarrollo sostenible) en la planeacion del desarrollo en México ha sido una constante en las
Gltimas tres décadas. Como se mencion0 en los antecedentes de esta investigacion, las agendas
de cooperacion internacional a nivel global han funcionado en paralelo con poca o nula
interaccion a lo largo de su desarrollo, ademas, la importancia relativa de cada agenda ha
variado a lo largo del tiempo. Es decir, el contexto internacional tiene una gran influencia en
la manera que se abordan los objetivos internacionales en la planeacion nacional del desarrollo,
al menos en un sentido narrativo. Por otro lado, la seleccion y jerarquizacion de prioridades
nacionales también tienen un rol relevante en la manera en que se incorporan e implementan
los objetivos de cooperacion internacional. Este capitulo documenta la manera en que México
ha abordado dos de las agendas ambientales mas relevantes de las Ultimas décadas: cambio

climatico y desarrollo sostenible.

IV.1. Cambio Climatico

Han pasado tres décadas desde que México firmo en 1992 la Convencion Marco de Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), durante este periodo México ha participado
de manera activa en las negociaciones para atacar el problema del calentamiento global y ha
mostrado un rol de liderazgo entre los paises en vias de desarrollo (Averchenkova & Guzman,
2018). Entre los episodios destacables esté la adopcion y ratificacion del Protocolo de Kioto
en 1998 y 2000, respectivamente, asi como la firma del Acuerdo de Paris en 2015. Como parte
del cumplimiento de sus compromisos de cooperacion internacional, ha entregado seis
Comunicaciones Nacionales de Cambio Climatico (1996, 2001, 2006, 2010, 2012 y 2018) y
fue el primer pais en vias de desarrollo, cuarto a nivel global después de la Union Europea
(Suiza 'y Noruega) en entregar su Contribucion Prevista y Nacionalmente Determinada (NDC,
por sus siglas en inglés) (SEMARNAT, 2016). Esta contribucion prevé, de manera no
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condicionada, una reduccion del 22% en las emisiones de Gases Compuestos y de Efecto
Invernadero (GCEI), asi como una disminucion constante del 51% de las emisiones de carbono
negro con respecto a la linea base; también establece metas en materia de adaptacion tales
como reducir a la mitad el nimero de municipios altamente vulnerables al cambio climético,
incrementar las acciones de proteccidn y restauracion de ecosistemas, conseguir una tasa cero
de deforestacion para 2030, asi como fortalecer los sistemas de prevencion y alerta temprana
ante eventos hidrometeoroldgicos extremos (Soto Montes de Oca et al., 2018). México fue la
primera economia emergente en establecer una legislacion climética: la Ley General de
Cambio Climatico (LGCC, 2012), misma que se actualiz6 en 2018 para hacerla compatible
con los nuevos compromisos adquiridos en el Acuerdo de Paris (Averchenkova & Guzman,
2018).

La LGCC da las bases de la estructura institucional y de la politica nacional sobre cambio
climatico, reconociendo su caracter transversal, multisectorial, multiescalar, y relacionandola
con el instrumento de planeacidon mas relevante, el Plan Nacional de Desarrollo. El cuadro 4
muestra en manera resumida los avances de México para incorporar la agenda de cambio

climatico en su planeacion del desarrollo.

Cuadro 4 Dimensiones analiticas y la atencién cambio climéatico en México

Elementos de analisis

México firma (1992) y ratifica (1993) la Convencién Marco de Naciones Unidas

Contexto sobre Cambio Climatico (CMNUCC), posteriormente firma (1998) y ratifica

nacional (2000) el Protocolo de Kioto (Quintana et al., 2015), y también firma (2015) el
Acuerdo de Paris

Tipo de Proactiva con un rol protagbnico en las negociaciones y en el acceso a

insercion financiamiento.

Se han entregado las 6 comunicaciones nacionales de cambio climético (1997,
2001, 2006, 2009, 2012, 2018) y sus respectivos inventarios de emisiones (en 1997
se presenta la primera estimacion nacional y actualizaciones y recalculos para las
subsecuentes), con datos reportados a partir de 1990, destaca la presentacion, en
2015, de la Contribucion Prevista y Nacionalmente Determinada ante la
CMNUCC siendo el primer pais en vias de desarrollo y cuarto a nivel global
después de la Union Europea, Suiza y Noruega (SEMARNAT, 2016a).
Presentacion de un anexo transversal sobre cambio climético en el plan nacional
de desarrollo, sin embargo, persisten problemas para transparentar el destino de
los flujos financieros nacionales e internacionales (Gémez Garibay, 2020)

Convergencia

Cumplimiento
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Elementos de analisis

Tipo de Enfoque técnico coherente con las directrices del IPCC

enfoque
< | Marco Se documentan inconsistencias en el uso de conceptos en los instrumentos
© normativos: vulnerabilidad como enfoque integral en la LGCC y vulnerabilidad
OO: conceptual como reduccién del riesgo en la LGPC

Marco Modelacién climatica, inventarios de emisiones, reporte de acciones y escenarios,

, . asi como los esfuerzos recientes para incorporar las Trayectorias Socioecondémicas

metodoldgicos Compartidas (SSPs, por sus siglas en inglés).
= | Marco Creaciér? de I.a LGCC; Sisjcema. Naf:ional de Cambio Climéticg (SINACC):
S -_—_ Esjcrategla Nacional de Cambio C.lemét!co (ENC.?C), Program.a Especial de Cambio
'S Climatico (PECC), y la Estrategia a mitad de siglo (econémico)
§ Arquitectura Comision Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC), Consejo de Cambio
e | . Climatico, Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico y Coordinacion de
= | institucional | £\ o1 acién (2015),
5 Buscan promover transparencia tanto en el calculo de los inventarios de emisiones,
S | Monitoreo y destacando un cambio en la metodologia de calculo en 2013 (SEMARNAT,
UEJ evaluacién 2016a), asi como las directrices de la politica nacional y en la estructura de

financiamiento a través de la Coordinacion de Evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia

V.2 Desarrollo Sostenible

El cuadro 5, presenta los avances de México para incorporar la Agenda 2030 en la planeacion

nacional del desarrollo.

Cuadro 5 Dimensiones analiticas y desarrollo sostenible en México

Elementos de analisis

En 1970, Comisién Preparatoria y posteriormente en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Humano en Estocolmo, 1972 (ONU, 1973).
Posteriormente en 1992 fue parte de la Conferencia de las Naciones Unidas Sobre
el Medio Ambiente y Desarrollo (CNUMAD) adhiriéndose, entre otros, a la
Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, a la Agenda 21, a la
Declaracion sobre Principios Relativos a los Bosques y al Convenio sobre
Diversidad Bioldgica (Carmona, 2012) . En el 2000 suscribe la Declaracion del
Milenio y los Objetivos de Desarrollo del Milenio: 8 objetivos, 18 metas y 48
indicadores (Alarcon et al., 2006). Para 2002 fue parte de la cumbre de
Johannesburgo, destacando su participacion en la reunion extraordinaria del Foro
de Ministros de Ambiente de América Latina y el Caribe, donde se aprobd la
Iniciativa Latinoamericana y Caribefia para el Desarrollo Sostenible (ILAC)
(Carmona, 2012). Posteriormente en 2012, participé La Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible (Rio+20) y en 2015 suscribe la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo

Contexto nacional

Convergencia
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Rol del

Estructura institucional

Tipo de insercion

Cumplimiento

Tipo de enfoque
Marco conceptual
Marcos

metodolégicos

Marco normativo

Arquitectura

institucional

Monitoreo y

evaluacion

Elementos de analisis

Sostenible) (Carmona, 2012; CEPAL-Naciones Unidas, n.d.)

Proactiva con un rol protagdnico en las negociaciones, destaca su impulso para la
creacion del Grupo de Paises Megadiversos Afines, este grupo lider6 las
negociaciones para la adopcion del Protocolo de Nagoya, ademas, México fue
sede de la COP 13, en Cancuin en 2016 , con dos propuestas centrales: Integracion
de la biodiversidad para el bienestar y el Convenio sobre la Diversidad Biolégica
(SEMARNAT, 2016b).

Cumplimiento destacado en la implementacion de instrumentos de monitoreo. En
el afio 2000 se presentaron los Indicadores de Desarrollo Sustentable de México
(INEGI; INE; SEMARNAP), asi como el seguimiento de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible en México. Posteriormente, se presento el Informe Nacional
Voluntario 2021. Agenda 2030 en México (Secretaria de Economia, 2021).

Enfoque técnico coherente con las directrices de Naciones Unidas

Coherente con las directrices de Naciones Unidas

Indicadores de Objetivos de Desarrollo del Milenio y traslado a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Estrategia Legislativa para la Agenda 2030 (Camara de Diputados, 2020)

Estrategia Nacional Para la Puesta en Marcha de la Agenda 2030 (Gobierno de la
Republica, 2018). Estrategia Nacional Para la Implementacion de la Agenda 2030
en México (Gobierno de México, 2019a). Comité Técnico Especializado de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible y comités asociados a la Comision Nacional
de Gobernadores (CONAGO) (Gobierno de México & SHCP, 2019).

Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (SIODS).
Grupo de Trabajo de seguimiento a la implementacién de la Estrategia Nacional,
asi como un Sistema de Evaluacion y Monitoreo, operados a través de cuatro
Comités Técnicos Especializados (CTEs), de manera complementaria se cuenta
con una Comision Ejecutiva para alinear los esfuerzos de entidades federativas y
municipios con los ODS y una Secretaria Técnica de los Organos de Seguimiento
e Implementacion (OSI).

Fuente: elaboracion propia.

La Agenda 2030 en Meéxico cuenta con la participacion de la Oficina de Naciones Unidas en

México, en particular a partir de la colaboracion con la Secretaria de Relaciones Exteriores

para impulsar el Marco de Cooperacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible
de México 2020-2025 (Naciones Unidas Mexico, 2020). Este documento define 4 areas de

trabajo que incluyen la atencion a la economia verde y el cambio climatico (agrupa acciones

de mitigacion y de adaptacion). EI documento menciona una relacion con los 17 ODS y una
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relacion muy general al Programa Nacional de Desarrollo 2018-2024 en téerminos de la defensa
del ambiente natural y de la diversidad cultural. Identifica como impacto directo la mitigacion
del cambio climatico a través de una mayor eficiencia energética y la promocion de energias
limpias y renovables con lineas estratégicas enfocadas a fortalecer capacidad institucionales
generales, la promocion de la participacion ciudadana y de alianzas, y el acompafiamiento
técnico en temas de gestion inclusiva de recursos, energia y residuos, preservacion de los
recursos naturales, los ecosistemas y la biodiversidad, la transicion a la economia verde,
entornos urbanos y rurales sostenibles, salud y cambio climético. El segundo impacto directo
en el documento se orienta a la adaptacion y resiliencia ante la variabilidad y el cambio
climatico, enfatizando la gestion integral de riesgos y la adaptacion al cambio climatico a partir
de fortalecer las capacidades institucionales, promover alianzas inclusivas y el
acompafiamiento técnico en temas de gestion sostenible y acceso universal a servicios basicos
de calidad, prevencion y recuperacion ante pérdidas de ecosistemas, y desplazamiento por

motivos climaticos.

El documento del Marco de Cooperacion 2020-2025 menciona de manera general que la
implementacién de su agenda es coordinada por el Equipo de Pais de Sistema de Naciones
Unidas en México, con grupos de trabajo en seguimiento y evaluacion, comunicaciones,
operaciones, genero, migracion y asilo. Sin embargo, el documento no proporciona mayor
detalle de como la implementacion se coordina con los planes de desarrollo nacional, estatales

0 municipales.

La estructura institucional de la Agenda 2030 en México se basa en el Consejo Nacional de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, creado en abril 2017 y modificado en julio 2021
(Presidencia de la Republica, 2021). Miembros del consejo con voz y voto son las secretarias
federales sin representacion subnacional u otros actores en la sociedad. La presidencia del
consejo recae en la Secretaria de Relaciones Exteriores y su secretaria ejecutiva en la Secretaria
de Economia. Su instrumento operativo es La Estrategia Nacional para la Implementacion de
la Agenda 2030 que identifica acciones especificas para cada uno de los 17 ODS (Gobierno de
México, 2019a). En el caso del objetivo 13, Adoptar Medidas Urgentes para Combatir el

Cambio Climatico y sus Efectos, identifica los siguientes cambios: no dejar nadie atrés,
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consolidar la arquitectura institucional en materia de cambio climatico, reducir las emisiones
en los sectores productivos, impulsar la adaptacion de las comunidades, los ecosistemas y los
sectores estratégicos, fomentar el acceso a tecnologias necesarias para la mitigacion y la
adaptacion, y asegurar el financiamiento necesario para las acciones de adaptacion y

mitigacion.

IV.3. Vinculos entre las agendas de cambio climético y desarrollo sostenible

La revision de la literatura sobre cambio climatico en México muestra un incremento
significativo en las publicaciones internacionales y nacionales durante las tltimas dos décadas.
La literatura cubre una gama de temas en mitigacion, vulnerabilidad y adaptacion al cambio
climatico (ecosistemas, biodiversidad, areas urbanas, salud, fuentes de energia, agricultura,
pesquerias, emisiones, entre otros), la dimension econdmica, escenarios, eventos extremos,
impactos, salud y politica. La cobertura geogréfica se centra en particular en lo nacional y en
casos especificos a nivel local con poca atencidn a enfoques regionales y al nivel estatal. La
literatura incluye publicaciones arbitradas, pero también una serie de reportes de
organizaciones internacionales enfocados en particular a la mitigacion, y de reportes oficiales

del gobierno federal.

Por su parte, la literatura internacional y nacional sobre la Agenda 2030 de los Objetivos del
Desarrollo Sostenible en México es mas limitada que la del cambio climético, se centra en
algunos objetivos especificos a nivel local y al cumplimiento de los objetivos a nivel nacional.
No se encontrd literatura dando atencidn a las interacciones entre esos objetivos para lograr
transformaciones hacia el desarrollo sostenible, 0 a su interaccidn con las agendas de desarrollo

nacional, estatal o local.

Un anélisis detallado de la literatura en estos dos temas esta fuera del enfoque de esta
investigacion, pero si se destacan aspectos de algunos articulos relevantes en la literatura de
cambio climatico para el analisis en este trabajo de las agendas de cambio climatico, desarrollo
sostenible y la estrategia de desarrollo nacional. Una publicacion conjunta del gobierno federal

y la Agencia de Cooperacion para el Desarrollo Alemana GI1Z toca el vinculo de la alineacion
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de la agenda de cambio climatico y el desarrollo sostenible (Gioutsos & Ochs, 2019), pero su
enfoque es sectorial centrado en cinco temas: el uso de la energia para el desarrollo con fuentes
limpias, la proteccion de bosques, el tratamiento del drenaje sanitario, el impulso a los
vehiculos eléctricos y el manejo eficiente de la energia en la industria. EI documento no
proporciona atencion a la alineacion de las agendas 2030 del desarrollo sostenible, el cambio

climatico y la agenda de desarrollo nacional.

Veysey y coautores (2016) estudian como México puede mitigar sus emisiones de Gases de
Efecto de Invernadero (GEI) para cumplir sus compromisos establecidos en el Marco de
Naciones Unidas para el Cambio Climatico. El estudio ayuda a entender la diversidad de
actores que participan en este tema y sus posiciones en temas relevantes como el impuesto al
carbon y la Ley General de Cambio Climatico. Sus resultados muestran una falta de
coordinacion entre los actores relevantes. El articulo de Ruiz-Riveray Lucatello (2017) es una
de las pocas publicaciones que consideran la alineacion de agendas en México. Su trabajo
considera la alineacion de la agenda de cambio climético y la agenda de proteccion civil para
la reduccidén del riesgo de desastres bajo el marco de Sendai de las Naciones Unidas. Los
autores comparan instituciones, actores e instrumentos financieros y operativos con base en
jurisdicciones, prioridades y lineas de accion. El articulo ilustra los obstaculos para la
alineacion en temas que comparten esquemas conceptuales y operativos. Sus conclusiones
resaltan las limitaciones en el disefio de las estrategias operativas de esas agendas y las

dificultades creadas por la fragmentacidn en sus marcos normativos y juridicos.

Balderas Torres y coautores (2020) realizan un analisis interesante sobre la atencion al cambio
climatico en las agendas de las administraciones presidenciales entre 1994 y 2018. Su estudio
analiza 968 documentos oficiales durante cuatro administraciones identificando cambios en
los niveles de atencion al cambio climatico en el tiempo y el papel de los acuerdos
internacionales, los Planes Nacionales de Desarrollo y las politicas publicas en esos cambios.
Sus resultados muestran que los acuerdos internacionales y la legislacion nacional son aspectos
importantes que determinan la consideraciébn al cambio climatico en las acciones
gubernamentales. Los autores resaltan que un mayor conocimiento del cambio climético en la

sociedad y los periodos de las elecciones abren ventanas de oportunidad para promover una
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accion climatica mas ambiciosa. Ortega y Sasamadrid (2018) analizan la red de actores en el
tema de cambio climatico bajo un enfoque de redes en México con base en entrevistas y el
andlisis de discurso en los medios de comunicacion. Su trabajo determina que, a pesar de ser

una red extensa de actores, existen algunos que tienen una mayor influencia en la red.

A nivel subnacional desatacamos los trabajos de Calliari y coautores (2019) quienes analizan
las barreras y limitaciones institucionales para la adaptacion en el sur de México. El trabajo
analiza la red de actores internacionales, nacionales, estatales y locales que participan en una
estrategia de adaptacion local para la conservacion de un ecosistema, ayuda a entender los
vinculos entre actores como un paso necesario para contribuir al desarrollo local en estrategias
de adaptacion al cambio climatico. En esta misma linea de investigacion, Hardoy y coautores
(2014) consideran la institucionalizacion de la adaptacion al cambio climéatico en el municipio
de Chetumal, Quintana Roo y documentan la participacién de la sociedad civil en los
programas de adaptacion en el sector publico. Donatti y coautores (2017) dan atencion a una
pregunta relevante, el tipo de informacion que requieren los tomadores de decision para
impulsar la adaptacion en los pequefios productores agricolas. Sus resultados muestran que, a
pesar del interés por contar con informacién cientifica relevante para la planeacion de la
adaptacion, los tomadores de decision rara vez la usan. Los autores resaltan la importancia de
que la informacion cientifica esté disponible en formatos de facil acceso a los tomadores de
decisiéon y que incluya acciones especificas a ser consideradas por ellos.

Un ultimo aspecto que destacar en el caso de la literatura de cambio climatico en México son
dos publicaciones oficiales presentando los resultados de la evaluacién del sistema nacional de
cambio climético a nivel nacional y a nivel subnacional (INECC, 2017b, 2018a). Este es uno
de los aspectos positivos de la estructura del cambio climatico en México, en particular por ser
realizado por comités independientes. Las evaluaciones reconocen los avances en la
implementacion de la agenda de cambio climatico, pero resaltan con claridad las limitaciones
y obstaculos y sugieren la necesidad de un mayor vinculo con las estrategias de desarrollo en

Meéxico.

El caso de México ilustra la importancia de la alineacion de las agendas en temas relevantes
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en la definicion de las estrategias nacionales de desarrollo. Los aspectos arriba mencionados
muestran, que a pesar de la atencion recibida en la agenda del cambio climatico que permitio
un avance en su desarrollo institucional, y ser reconocido como un tema relevante para la
seguridad nacional (Balderas et al., 2020), el disefio de esa agenda y su implementacion fue
fragmentada y sin atencion a reconocer sus sinergias con la nueva Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. La experiencia de las agendas de cambio climético y la proteccion civil
para la reduccion del riesgo de desastres analizada por Ruiz- Rivera y Lucatello (2017)
muestran el desarrollo en paralelo de dos estructuras normativas y operativas a pesar de estar
intimamente vinculadas. La fragmentacion de esas agendas duplica la inversion de escasos
recursos en su desarrollo, la pérdida de oportunidades para crear sinergias esenciales para un
manejo mas eficiente de esos recursos, y oportunidades no aprovechadas para lograr mejores
resultados de su implementacion. Con base en la informacion arriba presentada identificamos
que no hay esfuerzos o atencién hasta ahora para alinear la agenda del cambio climatico, la

Agenda 2030 con las estrategias de desarrollo nacional y subnacional en México.

Un aspecto central que ilustra el caso de Mexico es la dificultad de reconocer la agenda de
cambio climéatico como un tema de desarrollo y no como un problema ambiental. Un segundo
aspecto por considerar es la ausencia de una planeacién del desarrollo de largo plazo en
México. Estos dos aspectos son obstaculos para la alineacion de las agendas consideradas en
esta investigacion. La importancia de la alineacion de esas agendas discutida en la primera
parte del trabajo y de los elementos sugeridos para la construccién de un marco analitico en
apoyo a su implementacion son relevantes en el caso de México, pero pueden ser también de
interés para otros paises en desarrollo. Esa alineacion es un paso esencial para que las
estrategias de desarrollo tengan mejor capacidad de respuesta a los retos globales, regionales

y nacionales ahora y en las proximas décadas.
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CAPITULO V. ALINEACION DE AGENDAS Y LA PLANEACION DEL
DESARROLLO EN MEXICO, 2013-2021

El 2015 es relevante en la agenda de cooperacién internacional debido a que en ese afio se
suscribieron tres grandes agendas de cooperacion internacional (Acuerdo de Paris, Agenda
2030 y Marco de Sendai), con lo cual se reconoce la importancia de abordar de manera
conjunta diversas problematicas que estan interconectadas. No obstante, no existe un acuerdo
sobre la manera en que se deben implementar esas agendas a nivel nacional. Debido a lo
anterior, en afos recientes se documenta la efervescencia de enfoques operativos que buscan
establecer la manera en que se pueden alinear esos objetivos en la planeacion nacional del
desarrollo (Biermann et al., 2017; Croese et al., 2020; Dazé et al., 2018, 2019), asi como a
nivel ciudades (Croese et al., 2020). Esta tesis es una contribucion en este sentido al analizar
el caso de la alineacion de esas agendas en México para el periodo 2013-2021. Es muy
importante mencionar que el proceso de alineacidn, como intensién de politica explicita, sélo
se puede observar a partir de 2015, ademas, los objetivos de planeacion nacional se elaboran
siguiendo una légica sexenal y se plasman en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), por
altimo, la informacién presupuestaria sobre cambio climatico comienza a registrarse a partir
de 2013; estos elementos delimitan la temporalidad de estudio sobre alineacion a las
administraciones actual y anterior, sin embargo, la revisidn que se presenta en este capitulo es

mas extensa, y esta organizada en tres grandes apartados.

Primero, se presenta una revision del marco normativo, leyes y PND, para identificar la manera
en que se han articulado las agendas de cambio climatico y desarrollo sostenible en la
planeacion nacional. La seleccidn de leyes se hizo a partir de la busqueda de al menos alguna
de las siguientes palabras clave en los documentos legislativos: “cambio climatico”,
“calentamiento global”, “efecto invernadero”, ‘“desarrollo sostenible”, “desarrollo
sustentable”, y “sustentabilidad”; se siguié un método similar con los PND. Segundo, a partir
del analisis de los marcos normativos se describe la estructura institucional que permite hacer
operativos los objetivos, estrategias y acciones en materia de cambio climético y desarrollo
sostenible; este elemento es relevante porque permite enlazar la planeacion, la implementacion

y la evaluacién de las acciones realizadas. El tercer apartado presenta la estructura operativa,
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la cual argumentamos se puede aproximar a través del analisis de la estructura programatica y
la ejecucion del gasto publico; para tal fin se analizd la Cuenta Publica de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP), para el periodo 2013 — 2021, no obstante, se incluye
también informacion del presupuesto, y el ejercicio de este, desglosado a nivel Ramo

Administrativo a partir 2008.

V.1. Marco normativo

El presente apartado no pretende hacer un anélisis de las implicaciones del marco juridico, ni
de los cambios legislativos que se requieren para implementar los objetivos de cooperacion
internacional en la planeacién nacional. En cambio, describe el estado del arte del conjunto de
leyes e instrumentos de planeacion que abordan en sus lineamientos temas sobre las agendas
de desarrollo sostenible y/o cambio climéatico. Ademas, se identifica el uso de determinados
conceptos y/o enfoques en estos documentos. Finalmente, se analiza la importancia que cada
PND les otorga a ambas agendas, los vinculos entre estas, y su relacion con las prioridades

nacionales.

El cuadro 6 resume la informacion sobre el marco juridico que orienta las acciones para atender
las problematicas de cambio climatico y desarrollo sostenible. Partimos de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos®® (Constitucion) debido a que en ella se plasman
“los principios y objetivos de la nacion. [Y se] establece la existencia de 6rganos de autoridad,
sus facultades y limitaciones, asi como los derechos de los individuos y las vias para hacerlos
efectivos” (Gobernacion, n.d.); posteriormente se analizé la Ley de Planeacion (LP)!" porque
en ella se establecen las normas y principios basicos de la Planeacion Nacional de Desarrollo
(articulo 1, parrafo I); también se consideré relevante revisar la Ley Sobre la Celebracion de
Tratados'® (LCT), debido a que esta tiene por objeto “regular la celebracion de tratados y

acuerdos interinstitucionales en el ambito internacional” (articulo 1°), los tratados son

6 Publicada el 5 de febrero de 1917, ltima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion,
en adelante, DOF-11-03-2021.

17 Publicada el 5 de enero de 1983, tltima reforma DOF-16-02-2018.

18 Publicada el 2 de enero de 1992, tltima reforma DOF-20-05-2021.
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definidos como “el convenio regido por el derecho internacional publico, celebrado por escrito
entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios sujetos de Derecho
internacional Publico... los tratados deberan ser aprobados por el Senado y seran Ley Suprema
de toda la Union cuando estén de acuerdo con la misma”, sin embargo, no se encontr6 ninguna

mencién al cambio climatico ni al desarrollo sostenible.

El articulo primero de la Constitucion reconoce los derechos humanos de todas las personas
(incluidos aquellos derechos suscritos en tratados internacionales); el articulo 27 refiere que
son propiedad de la nacion las tierras y las aguas, cuyo dominio puede ser transferido a
particulares, mientras que para el petréleo e hidrocarburos sélidos, liquidos y gaseosos, en el
subsuelo, no se otorgaran concesiones ya que su propiedad corresponde a México y es
inalienable e imprescriptible; el articulo 25 sefiala que la rectoria del desarrollo nacional
corresponde al Estado, el cual debe garantizar que sea integral y sustentable, el cual esta
vinculado con la competitividad*®, el fomento al crecimiento econémico y el empleo (el parrafo
que menciona sustentabilidad fue reformado en 1999 y 2013); y el articulo 26 define que el
Estado (inciso A) organizara el sistema de planeacion democréatica del desarrollo nacional
(vinculado con el crecimiento de la economia) y le instruye la elaboracion de un Plan Nacional
de Desarrollo al que se sujetara obligatoriamente los programas de la Administracion Publica
Federal, ademés, en su enciso B establece la conformacion de un Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.

Por su parte, se considera a la Ley de Planeacion como el medio por el cual el Estado
desempefia de manera eficaz su responsabilidad sobre el desarrollo equitativo, incluyente,
integral, sustentable y sostenible del pais, “con perspectiva de interculturalidad y de género, y
deberd tender a la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales,
ambientales y econdmicos contenidos en la Constitucion (articulo 20); el articulo 3o define a
la planeacion nacional del desarrollo como la “ordenacion racional y sistematica de acciones
que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal... tiene como propdsito la

transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos

1% Entendida como el “conjunto de condiciones necesarias para generar un mayor crecimiento econémico,
promoviendo la inversion y la generacion del empleo” (Art. 25, parrafo primero).
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que la propia Constitucién y la ley establecen”; el articulo 40 otorga al Ejecutivo Federal la
conduccion de la planeacion del desarrollo con la participacion democratica de la sociedad; el
articulo 14 faculta a la SHCP para coordinar las actividades de la Planeacion Nacional del
Desarrollo (1), cuidar que el PND y los programas mantengan congruencia en su elaboracion
(1V), definir los mecanismos de verificacion del presupuesto, los resultados de su ejecucién y
para, en su caso, adecuar los programas (V1I), asi como el establecimiento de indicadores para
diagnosticar el impacto de los programas; el articulo 21 sefiala que el PND seré aprobado por
la Camara de Diputados del Congreso de la Union, ademas establece que la vigencia del PND
no exceda la el periodo constitucional del Presidente de la Republica, no obstante, menciona
que debera contener consideraciones y proyecciones de por lo menos 20 afios, para lo cual
tomaréa en cuenta los tratados internacionales y las leyes federales, por otro lado, refiere que el
PND contendra previsiones sobre los recursos necesarios, 10s instrumentos y responsables de
ejecucidn, y los lineamientos de politica global, sectorial y regional; los programas derivados
del PND deberan ser congruentes en lo que corresponda con el horizonte de 20 afios (articulo
21 BIS); el PND indicara los programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales
(articulo 22); respecto a los programas especiales, estos se establecen para dar cumplimiento
con las prioridades del desarrollo integral del pais y es el Ejecutivo Federal el encargado de
sefialar la dependencia responsable de coordinar la elaboracion y ejecucion de los mismos
(articulo 26).

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente?® (LGEEPA), en su
articulo primero, sefiala que es reglamentaria de la Constitucién en las disposiciones relativas
a la preservacion y restauracion del equilibrio ecol6gico, asi como de la proteccion al ambiente,
cuyo objeto es propiciar el desarrollo sustentable, estableciendo bases para, entre otras
disposiciones, “la formulacién y ejecucion de acciones de mitigacion y adaptacion al cambio
climatico” (numeral V); el articulo 2° est4 planteado en el mismo sentido, definiendo que se
considera de utilidad publica para propiciar el desarrollo sustentable lo establecido en el
numeral V, asi como, otras disposiciones relativas al ordenamiento ecolégico (1), la proteccion
y preservacion de areas naturales protegidas y zonas de restauracion ecologica (1), y la

formulacion y ejecucion de acciones de proteccion y preservacion de la biodiversidad (l11),

20 pyblicada el 28 de enero de 1988, uUltima reforma DOF-11-04-2022.
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entre otras; el articulo 5° faculta a la Federacion para formular y conducir la politica ambiental
nacional (1), la aplicacion de instrumentos de politica ambiental (I1), la atencion de asuntos que
perturben el equilibrio ecoldgico y la proteccion al ambiente (I11), asi como la formulacion y
ejecucion de acciones de mitigacion y adaptacion al cambio climatico (XXI), entre otros; el
articulo 15 instruye al Ejecutivo Feral a observar, para la formulacion y conduccion de la
politica ambiental, principios tales como: incentivos a quien proteja al ambiente, promueva o
realice las acciones de mitigacion y adaptacion al cambio climéatico y proveche de manera
sustentable los recursos naturales, o en caso contrario, obligarlos a prevenir, minimizar o
reparar los dafos, asi como asumir los costos que esto genere (IV); el articulo 23 establece la
complementariedad de entre la politica ambiental, la planeacion del desarrollo urbano y la
vivienda, asi como con lo dispuesto en el 27 Constitucional en materia de asentamientos
humanos, destacando como criterio que la Federacion, y demas divisiones administrativas,
deberan evitar los asentamientos humanos en zonas donde se exponga a las poblaciones al
riesgo de desastres asociados a los impactos negativos del cambio climatico; el articulo 36 es
relativo a la dimension econdémica del desarrollo sostenible, en este se instruye a la Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) a emitir normas oficiales mexicanas
para el aprovechamiento de los recursos naturales para actividades que tengan por objeto
“estimular e inducir a los agentes econdmicos a reorientar sus procesos y tecnologias a la
proteccion al ambiente y el desarrollo sustentable” (IIT) y a “fomentar actividades productivas
en un marco de eficiencia y sustentabilidad” (V); los articulos 39 y 41 promueven la
incorporacion de contenidos sobre cambio climéatico y sustentabilidad, entre otros, en los
planes educativos (articulo 39) y en la investigacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e

innovacion (articulo 41).

Por su parte, la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo? (LCID), en su articulo
primero, dota al Ejecutivo Federal de instrumentos para la “programacion, promocion,
concertacion, fomento, coordinacion, ejecucion, cuantificacion, evaluacion y fiscalizacion de
acciones y Programas de Cooperacion Internacional para el desarrollo... [asi como] para la
transferencia, recepcion e intercambio de recursos, bienes, conocimientos y experiencias

educativas, culturales, técnicas, cientificas, econdmicas y financieras", reconociendo que estas

21 publicada el 6 de abril de 2011, Gltima reforma DOF-06-11-2020
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acciones deben tener como propdésito central promover el desarrollo humano sustentable,
reconociendo su vinculo para superar problemas tales como la pobreza, la desigualdad y la
exclusion social, asi como para reducir las asimetrias del desarrollo, la proteccion del medio
ambiente y la lucha contra el cambio climético, “la promocién del desarrollo sustentable,
transparencia y rendicion de cuentas y los criterios de apropiacion, alineacion, armonizacion,
gestion orientada a resultados y mutua responsabilidad”, entre otros; el articulo 2° define los
lineamientos para “la administracion, cuantificacion y fiscalizacion de los recursos publicos,
humanos, materiales y presupuéstales... asignados al Programa de Cooperacion Internacional
para ¢l Desarrollo” (I1), asi como la administracion, cuantificacion y fiscalizacion de recursos
que se reciban de otras fuentes ya sean nacionales o internacionales, garantizando la

transparencia en el ejercicio de esos recursos (111).

Por su parte, la Ley General de Cambio Climatico?® (LGCC) es “reglamentaria de las
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
proteccion al ambiente, desarrollo sustentable, preservacion y restauracion del equilibrio
ecoldgico" y establece las disposiciones para enfrentar los efectos adversos del cambio
climatico (articulo 1). El articulo 2° establece entre los objetos de la ley: 1) garantizar el derecho
a un ambiente sano a través de coordinacién de facultades del gobierno, a nivel federal, estatal
y municipal, en la elaboracion y aplicacion de politicas publicas de mitigacion y adaptacion al
cambio climatico; I1) regular las emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero?; 111)
regular las acciones de mitigacién y adaptacion ante el cambio climético; 1V) reducir la
vulnerabilidad de la poblacion y los ecosistemas frente a los efectos adversos del cambio
climatico; VI) promover la beses para transitar a una economia competitiva, sustentable,
resiliente y de bajas emisiones de carbono; y VIII) “establecer las bases para que México

contribuya al cumplimiento del acuerdo de Paris?*,

22 Publicada el 6 de junio de 2012, dltima reforma DOF-13-07-2018.
2 Fraccion reformada DOF-13-07-2018.
2 Fraccion adicionada DOF-13-07-2018.
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Cuadro 6 Marco juridico y su vinculo con desarrollo sostenible y/o cambio climatico.

Ley Articulo

Constitucion

LP

LGEEPA

Art. 4

Art. 25

Art. 26

Art. 2

Art. 3

Art. 40

Art. 21

LCT

Art. 15

Art. 36

Art. 39

Art. 41

Aspectos clave
Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar. El
Estado garantizard el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental generara
responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

Menciona que el desarrollo debe ser integral y sustentable. Lo vincula con la competitividad
para el crecimiento econémico.

Corresponde al Estado la planeacion del desarrollo nacional. Lo vincula con el crecimiento
de la economia. Considera una planeacion democratica y deliberativa. Establece que exista
un Plan Nacional de Desarrollo al que estaran obligados los programas de la Administracion
Pablica Federal. También establece un Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social.

Establece la responsabilidad del "Estado sobre el desarrollo equitativo, incluyente, integral,
sustentable y sostenible del pais, con perspectiva de interculturalidad y de género, y deberé
tender a la consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales, ambientales y
econdmicos contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos" (p. 2)

"Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacion nacional de desarrollo la ordenacién
racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo
Federal en materia de regulacion y promocion de la actividad econémica, social, politica,
cultural, de proteccién al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos naturales asi
como de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano, tiene
como proposito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las normas,
principios y objetivos que la propia Constitucion y la ley establecen.” (p. 2)

"Es responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la planeacion nacional del desarrollo con
la participacion democratica de la sociedad, de conformidad con lo dispuesto en la presente
Ley. Articulo reformado DOF 16-02-2018" (p. 3)

El Plan Nacional de Desarrollo es responsabilidad del Ejecutivo, pero es aprobado por la
Céamara de Diputados del Congreso de la Unién. El plan contempla el periodo de
constitucional del presidente de la republica, pero toma en cuenta objetivos de largo plazo
derivados de tratados internacionales y leyes federales.

No se mencionan el Cambio climatico ni el Desarrollo sostenible

Considera para la formulacion de la politica ambiental el que debe incentivarse a quien proteja
el ambiente, asi como las acciones de mitigacion y adaptacién al cambio climatico y el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales

Considera que se garantice la sustentabilidad de la dimensién econémica

Propone incluir en los planes educativos temas tales como desarrollo sustentable, mitigacion,
adaptacion y reduccién de la vulnerabilidad ante el cambio climatico. Asi como la
participacién de los medios de comunicacion para socializar esa informacion.

Considera que tanto el Gobierno Federal, Estatal y Municipal, deberdn fomentar la
investigacion cientifica para entre otras cosas propiciar el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales, determinar la vulnerabilidad y las medidas de adaptacion y mitigacion ante
el cambio climético.
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Ley Articulo

LCID

LGCC

Art. 1

Art. 1

Art. 2

Art. 80-
86

Aspectos clave
"Las acciones de cooperacion internacional para el desarrollo que lleve a cabo el Estado
Mexicano, tanto en su caracter de donante como de receptor, deberan tener como propoésito
esencial promover el desarrollo humano sustentable, mediante acciones que contribuyan a la
erradicacion de la pobreza, el desempleo, la desigualdad y la exclusién social; el aumento
permanente de los niveles educativo, técnico, cientifico y cultural; la disminucion de las
asimetrias entre los paises desarrollados y paises en vias de desarrollo; la bisqueda de la
proteccion del medio ambiente y la lucha contra el cambio climético; asi como el
fortalecimiento a la seguridad publica, con base en los principios de solidaridad internacional,
defensa y promocion de los derechos humanos, fortalecimiento del Estado de derecho,
equidad de género, promocion del desarrollo sustentable, transparencia y rendicién de cuentas
y los criterios de apropiacion, alineacion, armonizacién, gestion orientada a resultados y
mutua responsabilidad.” (p. 1)
Esta Ley "establece disposiciones para enfrentar los efectos adversos del cambio climatico.
Es reglamentaria de las disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en materia de proteccion al ambiente, desarrollo sustentable, preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico." (p. 1)
"Articulo 20. Esta Ley tiene por objeto: Parrafo reformado DOF 13-07-2018
I. Garantizar el derecho a un medio ambiente sano y establecer la concurrencia de facultades
de la federacién, las entidades federativas y los municipios en la elaboracion y aplicacion de
politicas publicas para la adaptacion al cambio climatico y la mitigacion de emisiones de
gases y compuestos de efecto invernadero;
1. Regular las emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero para que México
contribuya a lograr la estabilizacion de sus concentraciones en la atmosfera a un nivel que
impida interferencias antropdgenas peligrosas en el sistema climatico considerando, en su
caso, lo previsto por el articulo 20. de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico y demas disposiciones derivadas de la misma; Fraccion reformada DOF
13-07-2018
I11. Regular las acciones para la mitigacién y adaptacion al cambio climatico;
IV. Reducir la vulnerabilidad de la poblacion y los ecosistemas del pais frente a los efectos
adversos del cambio climatico, asi como crear y fortalecer las capacidades nacionales de
respuesta al fenémeno;
V. Fomentar la educacion, investigacion, desarrollo y transferencia de tecnologia e
innovacion y difusion en materia de adaptacion y mitigacién al cambio climético;
VI. Establecer las bases para la concertacion con la sociedad; Fraccion reformada DOF 13-
07-2018
VII. Promover la transicidn hacia una economia competitiva, sustentable, de bajas emisiones
de carbono y resiliente a los fendmenos hidrometeoroldgicos extremos asociados al cambio
climatico, y Fraccién reformada DOF 13-07-2018
VIII. Establecer las bases para que México contribuya al cumplimiento del Acuerdo de Paris,
que tiene entre sus objetivos mantener el aumento de la temperatura media mundial por debajo
de 2 °C, con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir con los esfuerzos para limitar
ese aumento de la temperatura a 1.5 °C, con respecto a los niveles preindustriales,
reconociendo que ello reduciria considerablemente los riesgos y los efectos del cambio
climético. Fraccion adicionada DOF 13-07-2018" (p. 1-2)
Creacion del Fideicomiso Fondo para el Cambio Climatico (FCC) cuyo objetivo es “captar y
canalizar recursos financieros publicos, privados, nacionales e internacionales, para apoyar la
implementacion de acciones para enfrentar el cambio climatico” (Art. 80, p. 32). El
patrimonio del FCC (Art. 81) lo integran los recursos etiquetados para ese fin en el PEF, las
donaciones de personas fisicas o morales, mexicanas o del extranjero, asi como las
aportaciones de otros paises y organismos internacionales, entre otros instrumentos. Su
operacion estara a cargo de la SHCP (Art. 83) y contara con un Comité Técnico presidido por
la SEMARNAT y representantes de diversas secretarias (Art. 84); la opinidn respecto a las
reglas de operacion y su presupuesto operativo corresponden al Comité Técnico en consulta
con la CICC (Art. 85), ademas de que el FCC esta sujeto a los procedimientos de control,
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Ley Articulo Aspectos clave

auditoria, transparencia, evaluacién y rendicion de cuentas establecidos en la LGCC y en otras
disposiciones legales aplicables (Art. 86).

Fuente: elaboracion propia con base las leyes sefialadas.

Las leyes listadas con anterioridad constituyen el marco juridico que orienta los planes,
politicas y programas de la administracion publica federal en materia de cambio climatico y
desarrollo sostenible. En la revision realizada se observa que las acciones en materia de cambio
climético son planteadas como elementos importantes para conseguir un desarrollo sostenible,
sin embargo, es hasta 2020 cuando se publica un documento con un andlisis para realizar las
modificaciones necesarias al marco juridico para coadyuvar al cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, lo anterior se plasma en la “Estrategia Legislativa para la Agenda
2030” (en adelante, Estrategia Legislativa 2030) la cual es parte de la “Estrategia Nacional
para la Implementacion de la Agenda 2030 en México”? (en adelante, Estrategia Nacional
2030), cuyo lema es “para no dejar a nadie atras: por el bien de todos, primero los pobres, el

cuidado del medio ambiente y una economia incluyente”.

La Estrategia Legislativa fue desarrollada por la Conferencia para la Direccién y Programacion
de los Trabajos Legislativos, este grupo se integrd por una Presidencia de la Conferencia, asi
como por las presidencias de las 46 comisiones ordinarias, las cuales trabajaron en 4 ejes
rectores: 1) propuestas de modificacién de ordenamientos juridicos; 2) prevision de recursos
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF); 3) fortalecer la rendicidn de cuentas; 4)
mecanismos de vinculacién con la sociedad civil (Camara de Diputados, 2020). Los resultados
mas relevantes del analisis de 128 normas juridicas -cuya correspondencia con las dimensiones
del desarrollo es: 54 social, 53 econdémica y 21 ambiental- se presentan en dos niveles de
analisis. Primero, de la vision de transversalidad e integralidad en el marco juridico se

identificaron 405 interacciones de ODS en la dimensién social, 240 en la dimensién econdmica

2> La Estrategia Nacional 2030 fue liderada por la Jefatura de la Oficina de la Presidencia de la
Republica con coordinacion con la Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (G12)
GmbH, con financiamiento del Ministerio Federal de Cooperacion Econémica y Desarrollo de
Alemania (BMZ) (Gobierno de México, 2019a); para su elaboracion se reinstal6, en junio de 2019, el
Consejo Nacional y se adecu6 la Estrategia Nacional para la Puesta en Marcha de la Agenda 2030 en
México, publicada en 2018 por la administracién anterior (Camara de Diputados, 2020).
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y 112 en la dimensién ambiental, destacando la escasa presencia de la dimension ambiental; a
su vez, del total (291) de areas de oportunidad (AO) -posibles reformas al marco normativo-,
se identificaron 142 en la dimension social, 91 en la dimensidén econdmicay 42 en la dimension
ambiental; por ello, la recomendacién es la adopcion de un enfoque de transversalidad e
integralidad particularmente en la LP (art. 21 BIS), porque la vision presentada de
sustentabilidad esta inclinada a la dimension economica (Camara de Diputados, 2020). El
segundo nivel de analisis es sectorial, que en la practica hacer referencia al andlisis de cada
uno de los 17 ODS, destaca que los primeros tres lugares en prioridades (segun el nimero de
interacciones) son los referentes al ODS 8 “Promover el crecimiento econdémico sostenido,
inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos”, con 78
interacciones y 24 AO; seguido del ODS 1 “Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo
el mundo”, con 77 interacciones y 5 AO; posteriormente el ODS 16 “Promover sociedades
justas, pacificas e inclusivas con 68 interacciones y 34 AO; por su parte, el ODS 13 “Adoptar
medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos” su lugar de prioridad es el
14, con 26 interacciones y 13 AO, entre las propuestas de reforma se sugiere incorporar normas
de eficiencia energética, cambio del modelo regulatorio, incrementar la transparencia y
rendicion de cuentas, fortalecer los mecanismos de vigilancia y sancién por el incumplimiento
de acciones, robustecer el marco institucional, asi como fomentar el acompafiamiento técnico-

cientifico, entre otros (Camara de Diputados, 2020).

Continuando con el andlisis del marco juridico, se hace una revision a mayor detalle de la
LGCC debido a que ha sido pionera en la materia siendo a nivel global el segundo pais (primero
en vias en desarrollo) en introducir una legislacién en la materia (Silva Rodriguez de San
Miguel, 2018) y porque es un referente para otros paises respecto a la definicion de una politica
climatica de largo plazo para el desarrollo, asi como para el establecimiento de mandatos
institucionales, la importancia de una estrategia de financiamiento, asi como los mecanismos

de rendicion de cuentas (Averchenkova & Guzman, 2018).

La LGCC en su titulo segundo define el sistema de concurrencias que la ley otorga a la
federacion, las entidades federativas, el Distrito Federal y los municipios (articulo 5), las cuales

seran ejercidas por el Poder Ejecutivo federal a través de las entidades que lo integran (articulo
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6). Las facultades de la federacion (articulo 7) son: la formular y conducir de la politica
nacional de cambio climatico (parrafo I); formular, coordinar aplicar los instrumentos de
politica definidos en la ley (parrafo Il); la elaboracion, conduccion y publicacion de la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico (Estrategia Nacional) y el Programa Nacional de
Cambio Climéatico (Programa), asi como llevar a cabo su instrumentacion seguimiento y
evaluacion (parrafo I11); elaborar, actualizar y publicar el atlas nacional de riesgo y emitir los
criterios para la elaboracién de los atlas estatales de riesgo (parrafo 1V); desarrollar
procedimientos para la realizacion de consultas publicas a la sociedad en general, los sectores
publico y privado, para la elaboracion de la Estrategia Nacional y el Programa (parrafo V);
establecer, regular e instrumentar las acciones de mitigacion y adaptacion al cambio climatico
(parrafo VI); la creacién y regulaciéon de un Fondo para el Cambio Climatico (parrafo VIII);
promover la participacion corresponsable de la sociedad (parrafo XI1); integrar y actualizar el
Sistema de Informacion sobre el Cambio Climatico asi como ponerlo a disposicion del pablico
términos de la ésta ley y otras disposiciones juridicas aplicables (parrafo XIII); elaborar y
proponer las previsiones presupuestales para la adaptacion y mitigacion con el fin de reducir
la vulnerabilidad del pais ante el cambio climético (parrafo XXIV); entre otros.

También establece que en la formulacién de la politica nacional de cambio climatico (articulo
26) se observaran, entre otros, los siguientes principios: corresponsabilidad entre la sociedad
y el Estado en la realizacion de acciones de mitigaciéon y adaptacion al cambio climético
(parrafo I1); precaucion, ante una amenaza de dafio grave o irreversible la falta total de
certidumbre cientifica no deberd utilizarse como razén para postergar las medidas de
adaptacion y mitigacion (parrafo I11); integralidad y transversalidad (parrafo V1); participacién
ciudadana en la formulacion, ejecucion, monitoreo y evaluacion de las politicas (parrafo VII);
el uso de instrumentos econémicos en la mitigacion, adaptacion y reduccion de vulnerabilidad

ante el cambio climatico (parrafo 1X).

Ademas, instruye al Estado en sus tres 6rdenes de gobierno que al implementar acciones para
la adaptacion debe seguir las disposiciones siguientes (articulo 30): al elaborar los atlas de
riesgo se deben considerar los escenarios de vulnerabilidad actual y futura ante el cambio

climatico, con atencion preferencial a la poblacién mas vulnerable y las zonas de mayor riesgo
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(parrafo 1); utilizar los atlas de riesgo para la elaboracion de los planes de desarrollo urbano
(parrafo I1); proponer mecanismos de recaudacion y obtencion de recursos para destinarlos a
la proteccion y reubicacion de los asentamientos humanos mas vulnerables (parrafo I1);
establecer planes de proteccidén y contingencia ambiental en zonas de alta vulnerabilidad
(parrafo 1V); formar recursos humanos especializados en fendmenos Hidrometeorologicos
extremos (parrafo VII); mejorar los sistemas de alerta temprana y las capacidades escenarios

climéticos actuales y futuros (parrafo 1X); entre otros.

Por otro lado, es importante sefialar que la LGCC reconoce la existencia de complementariedad
con otros instrumentos legales afines. Por ejemplo, la gestion integral del riesgo —eje rector de
la LGPC- es uno de los &mbitos considerados en lo que la LGCC refiere como acciones de
adaptacion (Articulo 28): se consideran acciones de adaptacion los programas del Sistema
Nacional de Proteccién Civil, la elaboracion de los atlas de riesgo, los programas sobre
asentamientos humanos y desarrollo urbano; asi como, la infraestructura estratégica en materia
de abasto de agua, servicios de salud, produccion y abasto de energéticos, entre otros (articulo
29).

Para finalizar la seccion de analisis del marco juridico, se busco si en las leyes existen
definiciones sobre cambio climatico y desarrollo sostenible, o algunos de sus elementos, y en
caso de que existieran si son coherentes entre si. EI cuadro 7 muestra las definiciones
identificadas, destacando la falta de una vision integrada y/o transversal. La Constitucién y la
Ley de Planeacion, mencionan a la sustentabilidad, sin embargo, no definen qué entienden por
sustentabilidad; mientras que no existe ninguna mencion sobre el cambio climatico. La
LGEEPA incluye una definicién sobre cambio climatico en una fraccion adicionada en 2011,
y hace mencidn explicita, a pesar de que no los define, a los conceptos sobre vulnerabilidad
(art. 39, art. 41 y transitorio segundo), adaptacion y mitigacion (art. 2° numeral V, art. 5° XXI,
art. 7° XXI, art. 8° XVI, art. 15 IV, art. 39 y art. 41); mientras que sobre desarrollo sostenible
lo define como el “proceso evaluable mediante criterios e indicadores del caracter ambiental,
econdmico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas,
que se funda en medidas apropiadas de preservacion del equilibrio ecoldgico, proteccion del

ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la
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satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras” (LGEEPA, 1988, p. 3), ademas
menciona que se entiende por “aprovechamiento sustentable” a la utilizacion, por periodos
definidos, de los recursos naturales de tal manera que no se perturbe la “integridad funcional

y las capacidades de carga de los ecosistemas” (LGEEPA, 1988, p. 3).

Es importante recordar que La Estrategia Legislativa sefialaba que existe correspondencia entre
los ODS vy el marco juridico nacional y ha identificado interacciones y areas de oportunidad
para reformas legislativas, sin embargo, poco se ha discutido sobre la necesidad de un lenguaje
comun y sobre la discusion de las implicaciones de los marcos conceptuales, metodoldgicos e
instrumentales. La LGCC no define desarrollo sustentable, a pesar de que lo menciona en siete
ocasiones (articulos 1°, 15V, 22 1, 33 I, 48 V, transitorio 3° I1); en cambio, define al cambio
climatico en los mismos términos que la LGEEPA, ademés incluye varias definiciones de las
cuales se destacan: a) adaptacion, “medidas y ajustes en sistemas humanos o naturales, como
respuesta a estimulos climaticos, proyectados o reales, o sus efectos, que pueden moderar el
dafio, o aprovechar sus aspectos beneficiosos”; b) mitigacion, “aplicacion de politicas y
acciones destinadas a reducir las emisiones de las fuentes, 0 mejorar los sumideros de gases y
compuestos de efecto invernadero”; ¢) vulnerabilidad, “nivel a que un sistema es susceptible,
0 no es capaz de soportar los efectos adversos del Cambio Climatico, incluida la variabilidad
climatica y los fendmenos extremos. [...] esta en funcién del caracter, magnitud y velocidad
de la variacion climéatica a la que se encuentra expuesto un sistema, su sensibilidad, y su
capacidad de adaptacion fomento de capacidad”; d) resiliencia , “capacidad de los sistemas
naturales o sociales para recuperarse o soportar los efectos derivados del cambio climatico”;
e) fomento de capacidad, “proceso de desarrollo de técnicas y capacidades institucionales, para
que puedan participar en todos los aspectos de la adaptacién, mitigacion e investigacion sobre
el cambio climatico”; f) Politica Nacional de Adaptacion, “proceso de identificacion de
necesidades de adaptacion al mediano y largo plazo, y de desarrollo e implementacion de

estrategias, programas y acciones para atenderlas” (LGCC, 2012, pp. 2-4).

Otras normas como la LCID, la Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el
Financiamiento de la Transicion Energética (LAERYFTE) y la Ley para Impulsar el

Crecimiento Sostenido de la Productividad y la Competitividad de la Economia Nacional
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(LICSPYCEN) no hacen menciones sobre cambio climatico o sobre desarrollo sostenible.
Finalmente, la Ley de Transicion Energética (LTE) no define cambio climatico ni desarrollo
sustentable, sin embargo, define al aprovechamiento sustentable de la energia como “el uso
Optimo de la energia en todos los procesos y actividades para su explotacion, produccion,
transformacion, distribucion y consumo, incluyendo la Eficiencia Energética” (LTE, 2015, p.
2); las emisiones, “liberacion de Gases de Efecto Invernadero o sus precursores y aerosoles a
la atmdsfera, incluyendo en su caso compuestos de efecto invernadero, en una zona y un
periodo de tiempo especificos”; y las energias renovables, “aquellas cuya fuente reside en
fendmenos de la naturaleza, procesos o materiales susceptibles de ser transformados en energia
aprovechable por el ser humano, que se regeneran naturalmente, por lo que se encuentran
disponibles de forma continua o periddica, y que al ser generadas no liberan emisiones
contaminantes” (LTE, 2015, p. 3)

Cuadro 7 Marco normativo y uso de conceptos

Ley Cambio Climético Desarrollo sostenible
L . T No se define qué se entiende por desarrollo
Constitucion No se menciona el cambio climatico
sustentable
LP No se menciona No se define

I11.- Aprovechamiento sustentable: La utilizacion
de los recursos naturales en forma que se respete
la integridad funcional y las capacidades de carga
de los ecosistemas de los que forman parte dichos
V Bis. - Cambio climatico: Cambio de | recursos, por periodos indefinidos;

clima atribuido directa o indirectamente

a la actividad humana que altera la XI.- Desarrollo Sustentable: El proceso evaluable

LGEEPA composicion de la atmosfera mundial y | mediante criterios e indicadores del caracter
(Art. 39 gue se suma a la variabilidad natural del | ambiental, econémico y social que tiende a
clima observada durante periodos de mejorar la calidad de vida y la productividad de

tiempos comparables. Fraccion las personas, que se funda en medidas apropiadas

adicionada DOF 28-01-2011" de preservacion del equilibrio ecoldgico,

proteccion del ambiente y aprovechamiento de
recursos naturales, de manera que no se
comprometa la satisfaccion de las necesidades de
las generaciones futuras.

1. Adaptacion: Medidas y ajustes en sistemas
humanos o naturales, como respuesta a
estimulos climéticos, proyectados o reales, o
sus efectos, que pueden moderar el dafio, o | XXVII. Mecanismo para un desarrollo limpio:
LGCC aprovechar sus aspectos beneficiosos. Mecanismo establecido en el articulo 12 del
Protocolo de Kioto.

IV. Cambio climatico: Variaciéon del clima
atribuido directa o indirectamente a la
actividad humana, que altera la composicion
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Ley

Cambio Climético

Desarrollo sostenible

de la atmosfera global y se suma a la
variabilidad natural del clima observada
durante periodos comparables.

X. Contribuciones determinadas a nivel
nacional: conjunto de objetivos y metas,
asumidas por México, en el marco del
Acuerdo de Paris, en materia de mitigacién y
adaptacion al cambio climatico para cumplir
los objetivos a largo plazo de la Convencion
Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climatico. Fraccion adicionada DOF 13-07-
2018

XX. Fomento de capacidad: Proceso de
desarrollo de técnicas y capacidades
institucionales, para que puedan participar en
todos los aspectos de la adaptacion, mitigacion
e investigacion sobre el cambio climético.

XXVIII. Mitigacion: Aplicacion de politicas y
acciones destinadas a reducir las emisiones de
las fuentes, o mejorar los sumideros de gases y
compuestos de efecto invernadero.

XXXI. Politica Nacional de Adaptacion:
Proceso de identificacién de necesidades de
adaptacion al mediano y largo plazo, y de
desarrollo e implementacién de estrategias,
programas y acciones para atenderlas.
Fraccion adicionada DOF 13-07-2018

XXV. Resiliencia: Capacidad de los sistemas
naturales o sociales para recuperarse 0
soportar los efectos derivados del cambio
climético.

XXVII. Mecanismo para un desarrollo limpio:
Mecanismo establecido en el articulo 12 del
Protocolo de Kioto. Fraccion recorrida DOF
13-07-2018

XXXVI. Resistencia: Capacidad de los
sistemas naturales o sociales para persistir ante
los efectos derivados del cambio climético.

XXXVII. Riesgo: Probabilidad de que se
produzca un dafio en las personas, en uno o
varios  ecosistemas, originado por un
fendmeno natural o antropdgeno.

XLII. Vulnerabilidad: Nivel a que un sistema
es susceptible, o no es capaz de soportar los
efectos adversos del Cambio Climatico,
incluida la variabilidad climatica y los
fendmenos extremos. La vulnerabilidad esta
en funcién del caracter, magnitud y velocidad
de la variacion climatica a la que se encuentra
expuesto un sistema, su sensibilidad, y su
capacidad de adaptacion.
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Ley Cambio Climatico Desarrollo sostenible

LCID No se menciona No se menciona

LAERYFTE No se menciona No se menciona

I. Aprovechamiento sustentable de la energia: El uso
optimo de la energia en todos los procesos y actividades
para su explotacion, produccion, transformacion,
distribucién y consumo, incluyendo la Eficiencia
Energética;

Il. Eficiencia energética: LTE. (2015). Ley de
Transicion Energética. Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos.

XV. Energias Limpias: Son aquellas fuentes de energia
y procesos de generacion de electricidad definidos
como tales en la Ley de la Industria Eléctrica

. s . XVI. Energias Renovables: Aquellas cuya fuente reside
No se define cambio climatico en fenémenos de la naturaleza, procesos o materiales
susceptibles de ser transformados en energia
XI1I. Emisiones: Liberacion de Gases de | aprovechable por el ser humano, que Se regeneran
Efecto Invernadero o sus precursores y | naturalmente, por lo que se encuentran disponibles de
aerosoles a la atmdsfera, incluyendo en su | forma continua o periddica, y que al ser generadas no

caso Compuestos de efecto |nvernader0, liberan emisiones contaminantes. Se consideran
en una zona y un periodo de tiempo fuentes de Energias Renovables las que se enumeran a

e continuacion:

especificos; a) El viento; b) La radiacion solar, en todas sus formas;
c) El movimiento del agua en cauces naturales o en
aquellos artificiales con embalses ya existentes, con
sistemas de generacion de capacidad menor o igual a
30 MW o una densidad de potencia, definida como la
relacion entre capacidad de generacion y superficie del
embalse, superior a 10 watts/m2; d) La energia
oceanica en sus distintas formas, a saber: de las mareas,
del gradiente térmico marino, de las corrientes marinas
y del gradiente de concentracion de sal; e) El calor de
los yacimientos geotérmicos, y f) Los bioenergéticos
que determine la Ley de Promocion y Desarrollo de los
Bioenergéticos.

LTE
(Art. 39)

XXXI. PRONASE: Programa Nacional para el
Aprovechamiento Sustentable de la Energia;"

LICSPyCEN No se menciona No se menciona

Fuente: elaboracidn propia con base las leyes sefialadas.

El tercer, y Gltimo, elemento que hemos incorporado como parte del marco normativo es la
planeacion nacional del desarrollo. Para tal fin, se analizé el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) de las ultimas 6 administraciones: Carlos Salinas de Gortari (CSG) 1989-1994; Vicente
Fox Quesada (VFQ) 2001-2006; Felipe Calderén Hinojosa (FCH) 2007-2012; Enrique Pefia
Nieto (EPN) 2013-2018; Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) 2019-2024. Es relevante
recordar que el PND es el instrumento rector de la politica de México ya que establece los
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“objetivos, metas, estrategias y prioridades..., [ademas asigna] recursos, responsabilidades y
tiempos de ejecucion, [establece los mecanismos de coordinacidn de] acciones y se evaluaran
resultados” (LP, 1983, p. 2), el cual es elaborado por el Presidente de la RepUblica y cuenta
con la aprobacién de la Camara de Diputados del Congreso de la Union. En este sentido, la
tesis argumenta que el andlisis de los PND permite identificar la manera en que cada
administracion aborda las agendas de cambio climatico y desarrollo sostenible; ademas permite
contextualizar cuél es el rol de esas agendas (o de algunos de sus elementos) en el contexto de
las prioridades nacionales de desarrollo. El cuadro 8 describe la manera en la que se ha

abordado la agenda de cambio climatico en los PND.

La primera mencion a la agenda de cambio climético hizo referencia al “efecto invernadero”
en el PND 1989-1994 de CSG. Se le ubicaba como un componente de la contaminacion
ambiental, y particularmente en el contexto del agotamiento de la capa de ozono, sin embargo,
no se identificaba como una prioridad en la planeacion nacional. Con todo, resalta que se
mencionen acciones para mitigar la emision de diversos contaminantes varios de ellos son

Gases 0 Compuestos de Efecto Invernadero.

ElI PND 1995-2000 de EZPL, no contiene ninguna mencidn sobre cambio climatico. En cuanto
a las negociaciones internacionales en materia de cambio climatico, en 1995 se discutia la
adopcion del Protocolo de Kyoto, el cual fue aprobado en 1997; México lo firm6 en junio 1998
y el Senado de la Republica lo ratific en abril del 2000 (Gobierno de México, 2021). La
participacion de México en las negociaciones de 1995 se limité a mencionar que coadyuvaria
al cumplimiento del Protocolo de Kyoto, y no tuvo una propuesta en la definicién de los
objetivos del instrumento ni una propuesta sobre la contribucion nacional para el mismo (Silva
Rodriguez de San Miguel, 2018). Lo anterior refuerza el argumento de que las visiones
nacionales expresadas por la administracion en turno tienen una influencia importante para
incorporar, 0 no, algunos de los compromisos internacionales de cooperacion en la planeacion
nacional del desarrollo, asi como para tomar un rol de liderazgo en la definicion de prioridades
en las agendas internacionales. Ademas, el contexto de la administracion de EZPL es relevante
porque puede explicar, en parte, el que las prioridades nacionales estuvieran enfocadas en la

dimension econdmica del desarrollo: el inicio estuvo marcado por una de las crisis mas
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profundas de la economia mexicana, la cual desembocoé en la devaluacion sin precedentes del
peso y a una crisis financiera que obligd al pais a restructurar su politica econdmica para

retomar la confianza en el pais (Lustig, 1995).

El PND 2001-2006 de VFQ, hace la primera mencion sobre “cambio climatico” y sobre
“calentamiento global”. La mencion respecto a cambio climatico reconoce la contribucion al
problema por parte de las industrias generadores de emisiones de carbono y otros
contaminantes, no obstante, también sefiala que el calentamiento global es un tema polémico.
Ademas de estas consideraciones, se argumenta que el bajo nivel de desarrollo de México no
permite adoptar metas de mitigacion vinculantes; a pesar de lo anterior, se menciona que se
fomentaran acciones de mitigacion en el uso de energéticos y combustibles fosiles, siempre y
cuando estas acciones no limiten el cumplimiento de los objetivos de desarrollo econémico
nacional. Lo destacable de esta administracion es que comienza a crecer el reconocimiento
politico del tema del cambio climatico, ademas de que en la Comunicacién Nacional de
Cambio Climéatico de México ante la CMNUCC, se presenta una estrategia no vinculante de
reduccion de EGCEI asi como elementos para la planeacion de la adaptacion en los sectores

agua, agricultura, ecosistemas terrestres, entre otros (Silva Rodriguez de San Miguel, 2018).

ElI PND 2007-2012 de FCH sefiala que el cambio climético es una consecuencia de los modelos
de desarrollo, asi como de los patrones de produccion y consumo y de las presiones
demogréficas. Contrasta con el PND 2001-2006 al atribuir el calentamiento global a la emision
de gases [y compuestos] de efecto invernadero, es decir, no suscribe la idea de que sea un tema
polémico, sino que parte de un diagndstico basado en informacion cientifica con base en la
comunidad académica internacional. Por otro lado, se basa en un conjunto de informacion
estadistica para dimensionar la contribucién nacional en la generacion de GCEIl. Como parte
del cuarto eje de la planeacion nacional, “sustentabilidad ambiental”, establece objetivos de
mitigacion (objetivo 10) y de adaptacion (objetivo 11), cada objetivo presenta diversas
estrategias entre las que se destacan: 10.1 impulsar la eficiencia y la insercion de tecnologias
limpias (incluidas las renovables) en la generacion de energia; 11.1 incluir la adaptacion en la
planeacion nacional; 11.3 evaluar los impactos, la vulnerabilidad y la adaptacion al cambio

climatico, entre otros (Gobierno de la Republica, 2007, pp. 105-106). En términos del rol de
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México a nivel internacional, comienza a fomentarse un rol de liderazgo en las negociaciones
internacionales respecto a la adopcion de mayores esfuerzos de mitigacion; mientras que a
nivel nacional se consolida el posicionamiento politico del tema en la planeacién nacional y se
establece el marco normativo y la arquitectura institucional en materia de cambio climatico
(Silva Rodriguez de San Miguel, 2018).

El PND 2013-2018 de EPN sefiala que los efectos del cambio climético y la degradacion de la
naturaleza se han incrementado. Mantiene el argumento de que el modelo crecimiento
econdmico sigue anclado a la emisién de compuestos de efecto invernadero, asi como a la
contaminacion de la atmdsfera, la pérdida de bosques y selvas, etc. Sostiene ademas que los
esfuerzos de la agenda internacional de medio ambiente y desarrollo sostenible, que México
ha suscrito y en la que ha tenido un rol de liderazgo, no han sido suficientes para reducir los
impactos. Este PND no define objetivos especificos sobre mitigacion u adaptacion, de hecho,
las estrategias para abordar el cambio climatico estan ligadas a los objetivos de crecimiento
verde, sustentable, resiliente y bajo en carbono, con la excepcion de que se enuncian lineas de
accion para el desarrollo de instituciones y otros instrumentos de politica en el marco del
Sistema Nacional de Cambio Climético (Gobierno de la Republica, 2013, p. 91). Es destacable
que a pesar de que el cambio climatico pierde protagonismo en la planeacion nacional, se
continda con el proceso de consolidacion del marco institucional en materia de cambio

climatico.

El PND 2019-2024 de AMLO, no hace ninguna mencion al cambio climatico. De hecho, este
PND difiere de los anteriores tanto en extension (es mucho mas breve) como por la generalidad
de sus estrategias y acciones. De hecho, parte de la estrategia del PND 2019-2024 (“Eje III.
Economia. Rescate del sector energético”) es darle un papel protagonico al sector energético
como motor del crecimiento de la economia de México, particularmente a Petrleos Mexicanos
(PEMEX) y a la Comision Federal de Electricidad (CFE), los cuales se enuncian como
“palancas del desarrollo nacional” (Gobierno de la Republica, 2019). Lo anterior, contrasta
con los compromisos para mitigar las emisiones de GCEI, y deja claro que el cambio climatico

no es una prioridad de planeacién para el Ejecutivo Federal. Otro suceso que refleja el poco
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interés en el tema es la eliminacion del Fondo para el Cambio Climético (FCC)?. Este
fideicomiso fue eliminado en el marco del “Decreto por el que se ordena la extincion o
terminacion de los fideicomisos publicos, mandatos y analogos™?’ el cual fue promovido por
el Presidente de la Republica el 2 de abril de 2020. En el decreto se instruye que a mas tardar
el 15 de abril de ese ejercicio fiscal se deben concentrar la totalidad de los recursos financieros
en la Tesoreria de la Federacion; no obstante, considera también que las posibles excepciones
que se presentaran serian resueltas por la SHCP en consulta con la SFP, y establecié la
exclusion de aquellos cuya terminacion o conclusion requiriera de reformas constitucionales o
legales, asi como aquellos gue sirvieran como mecanismos de deuda publica, los destinados a
atender emergencias en materia de salud, ademas de los referentes al cumplimiento de
obligaciones laborales o de pensiones (Presidencia de la Republica, 2020); empero, el FCC no
fue parte de las exclusiones a pesar de las objeciones y protestas realizadas por diversos grupos
ambientalistas y de derecho ambiental (CEMDA, 2020a, 2020b; Colin, 2020).

En contraste con las acciones del Ejecutivo Federal, es importante sefialar que desde la
Secretaria de Gobernacion se han definido acciones para hacer compatible el PND de AMLO
con los requerimientos de la Ley de Planeacion, incluidos los relativos a cambio climatico -
vease Anexo VIII-Bis del PND. En particular el ODS 13 Accion por el Clima tuvo 9 relaciones
identificadas (Gobierno de México, 2019b, pp. 216-219), mismas que se describen a
continuacion: en el Eje 1 Justiciay Estado de derecho se relaciona con el objetivo 1.9 Construir
un pais mas resiliente, sostenible y seguro. En el eje 2 Bienestar se relaciona con cuatro
objetivos: 2.1 Garantizar el derecho a la educacién; 2.5 Garantizar el derecho a un medio
ambiente sano; 2.7 Promover y apoyar el acceso a la vivienda; y 2.8 Fortalecer la rectoria y
vinculacion del ordenamiento territorial y ecoldgicos de los asentamientos humanos y de
tenencia de la tierra. Finalmente, en el eje 3 Desarrollo Econdmico se relaciona con cuatro

objetivos: 3.4 Propiciar un ambiente de estabilidad macroecondémica y finanzas publicas

26 Fideicomiso: Fondo para el cambio climéatico (SEMARNAT) | Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales | Gobierno | gob.mx (www.gob.mx)

27 E| decreto fue aprobado, con 64 votos a favor y 39 en contra, por el Pleno del Senado de la Republica el 21 de
octubre de 2020, dando como resultado la eliminacion de 109 fideicomisos dedicados a atender temas tales como
el cambio climatico, los desastres naturales, ciencia y tecnologia, entre otros; ademas, esto significo reformar y
derogar diversas disposiciones de la LCID; Ley de Hidrocarburos; Ley de la Industria Eléctrica; Ley General de
Proteccién Civil; Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo; y LGCC, por
mencionar algunos (Senadores MORENA, 2020).
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sostenibles que favorezcan la inversion publica y privada; 3.5 Establecer una politica

energética soberana, sostenible, baja en emisiones y eficiente para garantizar la accesibilidad,

calidad y seguridad energética; 3.8 Desarrollar de manera sostenible los sectores agropecuario

y acuicola-pesquero en territorios rurales, comunidades indigenas y afromexicanas; y 3.10

Fomentar un desarrollo economico que promueva la reducciéon de emisiones de GCEl y la

adaptacion al cambio climatico para mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Cuadro 8 Planeacion nacional del desarrollo y el rol de la agenda de cambio climatico

PND

1989-1994, CSG

1995-2000,

2001-2006, VFQ

EZPL

V. Mejoramiento

O

Area Il. Crecimiento con

bj.

N

productivo del
nivel de vida

calidad

Descripcion

Como parte de la estrategia 6.3 sobre “proteccion al medio ambiente”, en el numeral 6.3.6
sobre “aire”, se enuncian acciones para regular y restringir la emision de sustancias
agotadoras de la capa de ozono y de aquellas que producen el “efecto invernadero”. Para
tal fin, plantea reducir la emision de bidxido de azufre, xido de nitrégeno, hidrocarburos,
plomo, monoxido de carbono y particulas solidas (pp. 58-61). Ademas, plantea el fomento
de combustibles menos contaminantes, asi como moderar el su uso de combustibles en el
transporte pablico y privado.

No existe ninguna mencion al cambio climético. Sin embargo, como parte del objetivo V.
“Promover un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y sustentable” se mencionan
diversos procesos asociados con sus causas 0 consecuencias (migracién, contaminacién,
etc.)

En la seccion destinada al contexto “México: hacia un despegue acelerado”, en su primer
inciso “La transicion demografica”, ademas de mencionar que el crecimiento de la
poblacion y de la urbanizacion son factores determinantes de la erosion y tala de bosques,
sefiala que: “la expansion de industrias generadoras de emisiones de carbono y otros
contaminantes repercuten directa 0 indirectamente en el cambio climatico” (p. 14). Sin
embargo, en la seccion relativa al Area I1., en el diagndstico del objetivo rector 5: desarrollo
sustentable, se menciona al “calentamiento global” como un tema polémico, y dado el
grado de desarrollo del pais, no se pueden establecer objetivos de reducciones absolutas de
“gases de efecto invernadero”, en todo caso, se compromete a la promocion de medidas de
mitigaciébn que no comprometan el desarrollo [econémico] nacional (p. 100),
particularmente en cuanto al uso de energéticos y combustibles fésiles (p. 102).
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PND

2007-2012, FCH

2013-2018, EPN

2019-2024,

AMLO

o
&

Eje 4. Sustentabilidad ambiental

Meta IV. México prospero

Descripcion

Manifiesta que el cambio climético es una consecuencia de los modelos de desarrollo
(actuales y pasados), de los patrones de produccion y consumo, asi como de las presiones
demograficas. Al respecto, sefiala que México a signado diversos acuerdos internacionales
para ser participante activo en la busqueda del desarrollo sustentable, entre esos acuerdos
estan la CMNUCC y su Protocolo de Kyoto, ademas, reconoce que se requieren mayores
esfuerzos de mitigacion a escala global. En contraste con el PND 2001-2006, sefiala que
“el impacto de los gases de efecto invernadero es cada vez mas evidente [como precursores
del calentamiento global]” (p. 95). Es destacable que se parte de un diagndstico basado en
informacion cientifica, asi como con estadisticas de generacion de GEI en México, por
ejemplo, en 2002 se generaron 643,183 millones de toneladas de CO2 equivalente, es decir
1.5% global, ranking global 15: “61% al sector energético; 7% a los procesos industriales;
14% al cambio de uso de suelo (deforestacién); 8% a la agricultura y 10% a la
descomposicién de residuos organicos” (p. 105). Este eje consta de objetivos de mitigacion
(10) y de adaptacidn (11), con estrategias tales como: 10.1 impulsar eficiencia y tecnologias
limpias (incluidas las renovables) para la generacion de energia; 11.1 incluir la adaptacion
en la planeacién nacional; 11.3 evaluar los impactos, vulnerabilidad y adaptacién al cambio
climatico (p. 105-106).

En el diagnéstico (1V.1 desarrollo sostenible) sefiala que los efectos del cambio climatico
y la degradacion ambiental se han incrementado, y que a pesar de que se ha comprometido
con la agenda internacional de medio ambiente y desarrollo sostenible (siendo lider en las
negociaciones de cambio climatico y biodiversidad), el crecimiento econémico sigue
vinculado con la emisién de compuestos de efecto invernadero, la contaminacion de la
atmosfera, la pérdida de bosques y selvas, entre otros. No se definen objetivos especificos
sobre cambio climéatico, sino que se enuncian estrategias (4.4.3) ligadas objetivos de
crecimiento verde, sustentable, resiliente (sin especificar qué significa esto) y bajo en
carbono (p. 91). En contraste con el PND 2007-2012, no establece estrategias ni acciones
especificas sobre mitigacion y adaptacion. Algo destacable es que se menciona como linea
de accion el desarrollo de las instituciones y los instrumentos de politica del Sistema
Nacional de Cambio Climatico.

Su plan de desarrollo es diferente a todos los anteriores, tanto por una menor extension,
como por la generalidad de las estrategias y acciones. EI PND menciona 12 principios
rectores, pero en ninguno de ellos se menciona el cambio climatico. Sin embargo, en la
Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, en la que se emiten las comunicaciones
de la Secretaria de Gobernacién, con la que remite el PND (Anexo VIII-Bis), se establecen
varias consideraciones en materia de cambio climético.

Fuente: elaboracion propia con base en (Gobierno de la Republica, 1995, 2001, 2007, 2013,

2019).

En cuanto a la agenda de desarrollo sostenible, el cuadro 9 presenta el resumen de menciones
en el PND de las ultimas 6 administraciones. EI PND 1988-1994 de CSG no cuenta con

ninguna mencidn sobre el tema. No obstante, durante la administracion de CSG ocurrieron dos

sucesos muy importantes vinculados con la agenda de desarrollo sostenible: 1) en 1992 se

celebra en Rio de Janeiro, Brasil, la “Cumbre de la Tierra” cuyo enfoque; y 2) se dan las

negociaciones (1991-1993) y posterior firma del Tratado de Libre Comercio de América del

Norte (TLCAN). Respecto al primero, México suscribié la Declaracién de Rio sobre Medio

Ambiente y Desarrollo (Declaracion de Rio), la Agenda 21 (también conocida como Programa
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21) y los Principios Juridicamente no Vinculantes sobre Bosques, comprometiéndose a
implementar medidas para un nuevo modelo de desarrollo global que promoviera el desarrollo
economico, al tiempo que asegurara el bienes social y ambiental; (Gobierno de Jalisco, n.d.);
algunos de los resultados positivos para México fueron el desarrollo de instituciones
ambientales y la modernizacion del modelo de gestion ambiental; en contrate, continuaron
(incluso aumentaron) las altas tasas de degradacion ambiental, lo cual es un fracaso ya que
conservacion de la biodiversidad se establecié como el eje central para lograr la sustentabilidad
ecoldgica del desarrollo en la Cumbre de Rio (Carmona, 2012).

Respecto al TLCAN, el cual entrd en vigor el 1 de enero de 1994, significé un cambio de
rumbo en la politica econémica de la region al reducir las barreras al comercio para incrementar
el intercambio de mercancias y flujos financieros entre México, Estados Unidos y Canada
(Gladstone et al., 2021). Algunos de los temas centrales durante los dos afios y medio de
negociaciones del tratado tuvieron que ver las tensiones por la inclusién de previsiones
ambientales?, el respeto a la soberania nacional, y las estrategias que podrian usarse con fines
proteccionistas (Sanchez, 2002). El analisis del TLCAN vy la cuestion ambiental esta fuera de
los objetivos de la tesis, sin embargo, si se resalta que el tratado tomo en cuenta la Declaracién
de Rio y su Agenda 21 para el establecimiento de los principios de politica de desarrollo
sostenible para América del Norte (Mumme & Lybecker, 2011); por ejemplo, en el predmbulo
sefiala que busca “PROMOVER el desarrollo sostenible” y en el articulo 915 define que un

“objetivo legitimo incluye como objetivo... el desarrollo sostenible” (TLCAN, 1994).

El PND 1995-2000 de EZPL, menciona como parte del quinto objetivo nacional: 5) promover
un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y sustentable en beneficio de los mexicanos.
Sostiene que el desarrollo sostenible (estrategia 5.3) es un “compromiso [ético y econdomico]
ineludible que condiciona, orienta y norma todas las acciones” (Gobierno de la Republica,
1995, p. 73) de la planeacion nacional. En este sentido, establece una politica ambiental de
largo plazo (estrategia 5.8) la cual operaria en el marco del Programa para Atender la Agenda

26 En cuanto a la cuestion ambiental, algunos enfoques vislumbraban mayor degradacion ambiental,
especialmente en la frontera México-Estados Unidos, en contraste, otros enfoques lo veian como una
mejora debido al acuerdo paralelo para la proteccién ambiental -para un andlisis mas detallado ver
Gladstone et al., (2021).
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del Desarrollo Sustentable (listado en el anexo del PND); no obstante, las acciones de politica
fueron poco claras y no se encontro registro del programa antes sefialado (SFP, 2013). Con
todo, resalta el intento por establecer una vision de largo plazo, la intensidn de intensificar las
normas de proteccion ambiental, el uso del principio de “el que contamina paga” (Gobierno de
la Republica, 1995, p. 8), el incremento de la inversion en infraestructura y la implementacion
de tecnologias limpias. Ademas, establece algunos vinculos de procesos como el crecimiento
y la distribucion territorial de la poblacion (objetivo 4.5), asi como la migracion (estrategia
4.5.2), como factores que comprometen la consecucién de un desarrollo sostenible.

El PND 2001-2006 de VFQ, establece como parte de los principios del Ejecutivo Federal la
sustentabilidad. Segin el PND, la sustentabilidad es entendida como la “proteccion de la
naturaleza... [el reconocimiento de los dafios a] la excepcional biodiversidad de la que nuestro
pais ha sido dotado... y [la afirmacion de que] debe preservarse para las generaciones futuras”
(Gobierno de la Republica, 2001, p. 29). Es importante notar que las acciones en torno a
sustentabilidad estan enmarcadas en el eje de politica econdémica (crecimiento del Producto
Interno Bruto (PIB) “verde”, es decir, aquel que descuenta el agotamiento y la depreciacion
del capital natural) y de del area de crecimiento econémico con calidad (objetivo rector 5), en
este Ultimo apartado se reconoce la importancia de la Agenda 21 como elemento rector de la
accion ambiental nacional, en seguimiento a los compromisos de cooperacion internacional
que México ha adoptado. Respecto a la adquisicion de compromisos, en el marco de la Cumbre
de Johannesburgo 2002, se realiz6 la reunion extraordinaria del Foro de Ministros del
Ambiente de América Latina y el Caribe, donde se aprobé la Iniciativa Latinoamericana y
Caribefa para el Desarrollo Sostenible (ILAC) que entre su plan de implementacion sefiala
incrementar el uso de energias renovables hasta alcanzar un 10% de la matriz energética
regional, la implementacion de planes y programas para reducir la vulnerabilidad ante los

desastres antropogénicos y la implementacién del Protocolo de Kyoto (Carmona, 2012, p. 29).

El PND 2007-2012 de FCH es el primero en definir al “Desarrollo Humano Sustentable” como
principio rector de la planeacion nacional, sefialando que “el propdsito del desarrollo consiste
en crear una atmosfera en que todos puedan aumentar su capacidad [para satisfacer sus

necesidades de educacion, salud, alimentacion, vivienda] y las oportunidades puedan
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ampliarse para las generaciones presentes y futuras” (Gobierno de la Republica, 2007, p. 3).
El PND establece objetivos y estrategias a partir de 5 ejes, siendo el cuarto la sustentabilidad
ambiental donde destaca el propdsito de un uso racional de los recursos naturales, el
incremento de la productividad a través de avances tecnoldgicos y el fomento de criterios de
transversalidad y coordinacion interinstitucional. Es interesante la postura respecto a que existe
un ciclo vicioso entre deterioro ambiental y pobreza. EI PND también reconoce el rol de
liderazgo de México en los esfuerzos globales por la sustentabilidad, destacando la adopcion
de acuerdos tales como “el Convenio sobre Diversidad Bioldgica; la CMNUCC y su Protocolo
de Kyoto; el Convenio de Estocolmo, sobre contaminantes organicos persistentes; el
Protocolo de Montreal, relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono; la Convencién
de Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion; la Convencion sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres; y los Objetivos del

Milenio de la Organizacion de las Naciones Unidas” (Gobierno de la Republica, 2007, p. 93).

En cuanto a las estrategias en el PND 2007-2012 se enumera fortalecer la gestion y el
cumplimiento de las normas de proteccion ambiental, asegurar la transversalidad de criterios
de sustentabilidad en la administracion publica y la participacion en los esfuerzos de
cooperacion internacional. En el contexto internacional, en junio de 2012 se llevé a cabo la
Conferencia de las Naciones Unidas Rio+20 la cual tuvo como ejes centrales la economia
verde, la erradicacion de la pobrezay la consolidacion del marco institucional para el desarrollo
sostenible, ademas, entre los compromisos adquiridos por las partes, incluido México, esta el
proceso de transito de los Objetivos del Milenio hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(CEPAL-Naciones Unidas, n.d.).

EI PND 2013-2018 de EPN ya no menciona al desarrollo sostenible o a la sustentabilidad como
un eje de la planeacién nacional, en cambio, lo inscribe como una parte de la meta cuatro
México Prospero y lo concibe como una oportunidad para ser mas productivos. En este sentido,
considera que para limitar las trabas a la productividad se debe fomentar el acceso al
financiamiento para impulsar el crecimiento verde. Algo destacable es que considera la
necesidad de fortalecer tanto la politica nacional de cambio climatico como el cuidado del

medio ambiente para transitar a una economia competitiva, sustentable, resiliente y baja en
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carbono. EI PND reconoce el liderazgo que ha tenido Meéxico en las negociaciones sobre
cambio climatico y biodiversidad, y reconoce que los retos globales de estas agendas, asi como
los del desarrollo sostenible requieren de la cooperacion internacional, al respecto proponia
que “contribuir activamente en la definicion e instrumentacion de la agenda global de
desarrollo de las Naciones Unidas, que entrara en vigor cuando concluya el periodo de vigencia
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en 2015 (Gobierno de la Republica, 2013, p. 104).
Finalmente, es relevante sefialar que, a pesar del reconocimiento de los avances en la agenda
internacional, las acciones sobre desarrollo sostenible son fragmentadas ejemplo de ello es el
planteamiento para elaborar dos programas: 1) Programa Especial Concurrente para el

Desarrollo Rural Sustentable, y 2) Programa Especial de Producciéon y Consumo Sustentable.

El PND 2019-2024 de AMLO reconoce, en el marco del eje Il. Politica Social, que es un
compromiso de México impulsar el desarrollo sostenible, el cual define como “la satisfaccion
de las necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las
generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades. Esta formula resume
insoslayables mandatos éticos, sociales, ambientales y econémicos que deben ser aplicados
en el presente para garantizar un futuro minimamente habitable y arménico” (Gobierno de la
Repulblica, 2019, p. 23). También es relevante la precisién que hace sobre la nocion de
sostenibilidad al enunciar “una idea de desarrollo que subsane las injusticias sociales e
impulse el crecimiento econdémico sin provocar afectaciones a la convivencia pacifica, a los
lazos de solidaridad, a la diversidad cultural ni al entorno” (Gobierno de la Republica, 2019,
p. 23).

En el marco del eje 11l. Economia, establece que, como parte del rescate del sector energético,
se buscara proveer de electricidad a poblaciones y comunidades aisladas a través de fuentes
renovables de produccion de energia. Por otro lado, menciona proyectos regionales que
incluyen objetivos de sustentabilidad (sin especificar en qué sentido incluyen la
sustentabilidad): 1) el Tren Maya; 2) Programa de Produccién para el Bienestar; y 3) Programa
de Apoyo a Cafetaleros y Cafieros del Pais. De manera adicional, en el marco de los esfuerzos
de la Secretaria de Gobernacion plasmados en el Anexo VIII-Bis del PND se hizo un esfuerzo

para identificar los vinculos entre las estrategias y acciones del PND con los Objetivos de
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Desarrollo Sostenible. El cuadro 10 muestra 204 relaciones identificadas en funcion de los ejes
generales del PND: Justicia y Estado de derecho (40); Bienestar (80); y Desarrollo Econémico
(84). Las tres frecuencias con mayor cantidad de relaciones por ODS fueron: 27 (ODS 10
Reduccion de las Desigualdades), 23 (ODS 16 Paz, Justicia e Instituciones Sélidas y ODS 17
Alianzas para lograr los Objetivos), y 18 (ODS 8 Trabajo Decente y Crecimiento Econémico);
mientras que las tres frecuencias con menor cantidad fueron 2 (ODS 6 Agua Limpia y
Saneamiento y ODS 7 Energia Asequible y no Contaminante), 3 (ODS 2 Hambre Cero) y 5
(ODS 14 Vida Submarina). EI ODS 15 Vida de Ecosistemas Terrestres tuvo 7 relaciones
identificadas, mientras que el ODS 13 Accion por el Clima tuvo 9 relaciones identificadas. En
cuanto a los objetivos del PND con mayor cantidad de relaciones con los ODS fueron
(Gobierno de México, 2019b, pp. 216-219): el 2.5 Garantizar el derecho a un medio ambiente
sano con enfoque de sostenibilidad de los ecosistemas, la biodiversidad, el patrimonio y los
paisajes bioculturales (11); y 3.8 Desarrollar de manera sostenible e incluyen los sectores

agropecuario y acuicola-pesquero (13).

Cuadro 9 Planeacion nacional del desarrollo y su vinculo con el desarrollo sostenible

PND Obj. Descripcion

No se menciona.

1989-1994,
CSG

Establece cinco objetivos nacionales, el quinto hace una mencién explicita a “promover
un crecimiento econémico vigoroso, sostenido y sustentable en beneficio de los
mexicanos”. Ademas, como parte del objetivo IV, asocia el crecimiento y la distribucion
territorial de la poblacién (Obj. 4.5.; p. 55) con la migracién y el desarrollo sustentable
(4.5.2; p. 58), a su vez menciona que la reforma agraria debe impulsar el desarrollo
sustentable con justicia y equidad (4.5.3; p. 61) Como parte del objetivo V, establece que
la politica econémica (5.1) debe garantizar que el crecimiento sea sustentable en favor de
la soberania nacional (p. 70); define la responsabilidad explicita con las generaciones
futuras (hijos) lo cual implica detener el deterioro ecol6gico, incrementar la inversion en
infraestructura, la adopcidn de tecnologias limpias, asi como garantizar el cumplimiento
de las normas de proteccién ambiental (castigo a quien incumpla la norma) y la
implementacién del principio del que contamina paga (p. 8). En este sentido, la estrategia
general para el crecimiento (5.3) define al desarrollo sostenible como un “compromiso
[ético y econdmico] ineludible que condiciona, orienta y norma todas las acciones” (p.
73). Ademas, establece una politica ambiental para el crecimiento sustentable (5.8) de
largo plazo (p. 90), aungue con acciones poco claras. También, como parte de las politicas
sectoriales pertinentes (5.9), define que la politica minera debe expandirse de manera
congruente con el desarrollo sustentable (p. 93). Finalmente, en el anexo se menciona la
creacion del “Programa para atender la Agenda del Desarrollo Sustentable”.

1995-2000, EZPL
IV. Desarrollo social; V. crecimiento econémico
vigoroso, sostenido y sustentable
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PND Obj.

2001-2006, VFQ

2007-2012, FCH

Area Il. Crecimiento con calidad

Eje cuatro. Sustentabilidad ambiental

Descripcién

En la seccion correspondiente a los principios del Ejecutivo Federal, establece el criterio
de sustentabilidad (p. 26) para el desarrollo de la nacién, “[entendida como] proteccion
de la naturaleza... [el reconocimiento de los dafios a] la excepcional biodiversidad de la
que nuestro pais ha sido dotado... y [la afirmacion de que] debe preservarse para las
generaciones futuras” (p. 29). En cuanto a la politica econdémica, considera la creacion de
nucleos de desarrollo sustentable (p. 43), aunque las acciones no son especificas; destaca
que para evaluar dicha politica sefiala indicadores tales como “el incremento del PIB
‘verde’ (el que descuenta la depreciacion y el agotamiento de capital natural) que refleje
un desarrollo sustentable... y el crecimiento en la proporcién de recursos forestales del
pais incorporados a programas de manejo sustentable” (p. 43). La seccion relativa al Area
I1., establece el objetivo rector 5: crear condiciones para un desarrollo sustentable (p. 80).
Parte de un diagndstico donde identifica problemas tales como la contaminacion, la sobre
explotacidn de acuiferos, la deforestacidn, las descargas de aguas residuales, una limitada
capacidad de innovacion, entre otros; también reconoce la importancia de la Agenda 21
como elemento rector para la accion ambiental nacional, en seguimiento a los
compromisos internacionales que México ha suscrito. Para la evaluacion de los resultados
busca incorporar informacion sobre el dafio a la atmosfera, el consumo de energia, la
pérdida de sistemas forestales y la tasa de conservacion de acuiferos; en cuanto a las
estrategias resalta la promocién de una gestion integral descentralizada (pp. 99-102).

En el capitulo primero establece al “Desarrollo Humano Sustentable” como principio
rector del desarrollo nacional. Define que “el proposito del desarrollo consiste en crear
una atmdsfera en que todos puedan aumentar su capacidad [para satisfacer sus
necesidades de educacion, salud, alimentacion, vivienda] y las oportunidades puedan
ampliarse para las generaciones presentes y futuras [es decir, que el desarrollo actual no
comprometa el de las generaciones futuras” (p. 3). Establece, una visién a 2030 en la que
enumera 10 objetivos nacionales, siendo el octavo relativo a la sustentabilidad ambiental.
En este sefiala el propdsito de afianzar de un desarrollo econémico y social que no
comprometa “el patrimonio natural y la calidad de vida de las generaciones futuras” (p.
5). En cuanto a las metas sexenales, establece objetivos y estrategias a través de 5 ejes.
El cuarto de ellos es la sustentabilidad ambiental: sefiala el uso racional de los recursos
naturales, afirma que es posible detener el deterioro ambiental al mismo tiempo que se
aprovechan los recursos gracias a avances tecnoldgicos y al incremento de la
productividad, menciona que se fermentaran criterios de transversalidad y coordinacion
interinstitucional efectiva. Reconoce que “los esfuerzos de conservacion de los recursos
naturales y ecosistemas suelen verse obstaculizados por un circulo vicioso que incluye
pobreza, agotamiento de los recursos naturales, deterioro ambiental y mas pobreza” (p.
93). No obstante, sefiala la voluntad y el liderazgo de México para participar de los
esfuerzos globales por la sustentabilidad a través de la firma de acuerdos tales como: “el
Convenio sobre Diversidad Bioldgica; la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico y su Protocolo de Kyoto; el Convenio de Estocolmo, sobre
contaminantes organicos persistentes; el Protocolo de Montreal, relativo a las sustancias
gue agotan la capa de ozono; la Convencion de Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacion; la Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Faunay Flora Silvestres; y los Objetivos del Milenio de la Organizacién
de las Naciones Unidas” (p. 93). En cuanto a las estrategias, destacan: 6) garantizar que
la gestion y la aplicacion de la ley ambiental sean efectivas, eficientes, expeditas,
transparentes y que incentive inversiones sustentables (p. 102); 7) asegurar la
transversalidad de los criterios ambientales en la Administraciéon Publica (p. 103); 8)
participar en los esfuerzos internacionales en pro de la sustentabilidad (p. 103).
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PND Obj. Descripcion

Hace una mencion explicita al “Desarrollo Sustentable” en la meta cuatro “México
Prospero” como parte del diagndstico (4.1) “oportunidad para ser mas productivos”.
Destaca la participacion de México en la agenda internacional de medio ambiente y
desarrollo sustentable, con mas de 90 acuerdos y protocolos vigentes, y con liderazgo
destacado en materia de cambio climético y biodiversidad, al mismo tiempo que sefiala
que el crecimiento econémico esta ligado al deterioro ambiental, a tal grado que el costo
econdmico por el agotamiento y degradacion ambiental en 2011, cifras del INEGI,
ascendio a 6% del PIB (p. 43). El plan de accion busca eliminar las trabas al que limitan
la productividad (4.2), particularmente promoviendo el acceso al financiamiento; plantea
impulsar el crecimiento verde (4.4); fortalecer la politica nacional de cambio climatico y
cuidado al medio ambiente para transitar a una economia competitiva, sustentable,
resiliente y de bajo carbono (4.4.3). Por otro lado, existe una mencién como parte de la
meta cinco “México con responsabilidad global” en la que se reconoce que los retos
globales como el cambio climatico y el desarrollo sostenible requieren de la cooperacion
internacional, en este sentido, sugiere que México puede consolidarse como una potencia
emergente (V.1) a la luz de la posibilidad de un nuevo pacto global en materia de
desarrollo sustentable (p. 53): al respecto, la estrategia 5.1.6 estable como linea de accién
“contribuir activamente en la definicion e instrumentacion de la agenda global de
desarrollo de las Naciones Unidas, que entrara en vigor cuando concluya el periodo de
vigencia de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en 2015” (p. 104). Finalmente, como
parte de las responsabilidades sefialadas por Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, considera elaborar dos programas: 1) Programa Especial Concurrente para
el Desarrollo Rural Sustentable; 2) Programa Especial de Produccién y Consumo
Sustentable (p. 120)

Su plan de desarrollo es diferente a todos los anteriores, tanto por una menor extension,
como por la generalidad de las estrategias y acciones. El PND menciona 12 principios
rectores, pero en ninguno de ellos se menciona el desarrollo sostenible o la
sustentabilidad. El documento esta estructurado en tres ejes, siendo el segundo donde se
aborda el tema de desarrollo sostenible. No obstante, en el eje I. Politica y Gobierno, se
menciona la creacion de un programa de comunidades sustentables “sembrando vida” (p.
16) pero no se especifica el rol de lo sustentable. Por su parte, en el eje I, sefiala el
compromiso del Gobierno de México para impulsar el desarrollo sostenible, mismo que
define como “la satisfaccion de las necesidades de la generacion presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias
necesidades. Esta formula resume insoslayables mandatos éticos, sociales, ambientales
y econdmicos que deben ser aplicados en el presente para garantizar un futuro
minimamente habitable y armoénico” (p. 23), sin embargo, contextualiza y define “una
idea de desarrollo que subsane las injusticias sociales e impulse el crecimiento
econoémico sin provocar afectaciones a la convivencia pacifica, a los lazos de
solidaridad, a la diversidad cultural ni al entorno” (p. 23). Por otro lado, como parte del
eje I1l. Economia, refiere que, como parte del rescate del sector energético, la politica
energética buscara la produccién de energia con fuentes renovables en poblaciones y
comunidades aisladas, las cuales carecen de electricidad (p. 29). Ademas, menciona dos
proyectos regionales que incluyen objetivos de sustentabilidad: el Tren Maya (pp. 29-30)
[este proyecto ha sido bastante cuestionado tanto por las comunidades afectadas,
académicos, activistas y la oposicion]; Programa de Produccion para el Bienestar; y
Programa de Apoyo a Cafetaleros y Cafieros del Pais.

Fuente: elaboracion propia con base en (Gobierno de la Republica, 1995, 2001, 2007, 2013,

2019).

2013-2018, EPN
Meta IV México prospero

2019-2024, AMLO
Eje Il. Politica Social
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Cuadro 10 vinculos de los ODS con el PND 2019-2024
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Fuente: tomado de Gobierno de México (2019b, p. 219)

V.2. Marco institucional

El marco institucional en materia de cambio climético esta constituido por los instrumentos
juridicos y normativos que se han definido en la seccion anterior, incluida su relacion con el
principal instrumento de planeacidn, es decir, el PND. No obstante, existen otros instrumentos
de politica publica y planeacion que terminan por dar forma al marco institucional en materia
de cambio climatico en México. De acuerdo con el INECC (2018b), en primer lugar esta la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico Vision 10-20-40 (ENCC), la cual es instrumento
rector de la politica nacional a mediano y largo plazo debido a que describe los ejes estratégicos
y lineas de accion que orientan las politicas de mitigacion y adaptacion establecidas en la
LGCC; posteriormente se encuentra el Programa Especial de Cambio Climatico (PECC), el
cual hace operativos los objetivos, estrategias, acciones y metas en materia de adaptacion y
mitigacion definidas en la ENCC, es decir, es el instrumento que establece las prioridades,
responsabilidades, tiempos de ejecucion y estimacion de costos, ademas de que establece los
mecanismos de coordinacién de acciones y la evaluacion de resultados (a la fecha existen dos
PECC: 2014-2018 y 2022-2024); también esta la Estrategia de Cambio Climético al 2050, este
instrumento es el vinculo entre la politica nacional de cambio climatico y las acciones para

transitar hacia una economia baja en carbono a mediano y largo plazo.

La figura 8 muestra la complejidad de la estructura institucional en materia de cambio
climatico, destacando el rol del Sistema Nacional de Cambio Climatico (SNCC) como el marco
institucional (las reglas del juego) de la politica nacional, su planeacién, instrumentos,
mecanismos de financiamiento, evaluacion, inspeccion y vigilancia. La Figura 9 esquematiza
los elementos que constituyen el SNCC, el cual busca la coordinacion efectiva entre los

distintos ordenes de gobierno, la concertacion con los sectores publicos, privado y social, para
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definir las prioridades en materia de adaptacion y mitigacion, asi como para propiciar sinergias
para reducir la vulnerabilidad y los riesgos ante el cambio climéatico (ENCC, 2013, p. 14). El
SINACC esté integrado por el Congreso de la Unidn; las entidades federativas; las asociaciones
de autoridades municipales; la Comisidn Intersecretarial de Cambio Climético (CICC), la cual
coordina las acciones entre las dependencias y entidades de la Administracion publica Federal;
el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), el cual coordina y realiza los
estudios y proyectos de investigacion cientifica y tecnoldgica; y el Consejo de Cambio
Climaético (C3), que funge como 6rgano permanente de consulta (ENCC, 2013, pp. 14-15).

Figura 8 Marco institucional en materia de cambio climético

LEY GENERAL DE CAMBIO CLIMATICO

MARCO INSTITUCIONAL _
SISTEMA NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO

TANFACTAN  FINANCTAMIENTA  NSTR S : INSPECCION
am . MIE S IME S A JACION o
PLANEACION FINANCIAMIENTO INSTRUMENTOS EVALUACION Y VIGILANCIA
« Inventario de emisiones
Estrategia Fondo para el - Atlas de riesgo Coordinacion Sanci
Nacional Cambio Climatico « Instrumentos de Evaluacion ancones

economicos (fiscales,
financieros, de mercado)

« Sistema de informacion

o S « NOM
Programa Programas A ‘
Especia Estatales + Registro Nacional
- ) S de Emisiones

Fuente: tomado de ENCC (2013, p. 16).

Algunas de las funciones méas importantes de la CICC son la formulacion e instrumentacion
de las politicas nacionales de mitigacion y adaptacion; desarrollar los criterios de
transversalidad e integralidad de esas politicas; aprobar la ENCC y participar en la elaboracion
e instrumentacion del PECC (ENCC, 2013, p. 15). Por su parte, el INCC elabora los analisis
de prospectiva sectorial y colabora en todo lo relacionado con la planeacién, instrumentacion,
financiamiento (particularmente con la estimacion de costos futuros y de beneficios de las

acciones), evaluacién (su titular preside la coordinacion de evaluacion, la cual esta constituida
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por seis consejeros sociales), asi como la inspeccion y vigilancia (ENCC, 2013, p. 15). Por
altimo, el C3 tiene entre sus responsabilidad asesorar al CICC, fijar metas para enfrentar los

efectos adversos del cambio climatico y promover la participacion social (ENCC, 2013, p. 15).

Figura 9 Sistema Nacional de Cambio Climatico
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Fuente: tomado de ENCC (2013, p. 15).

El cuadro 11 describe los roles de algunos de los actores mas relevantes que coadyuvan al
funcionamiento de la estructura institucional de cambio climatico. Destacan el papel de la
SEMARNAT como coordinadora en el disefio e implementacion de la politica de cambio
climatico y de la SHCP la cual elabora y da seguimiento al Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF). El rol de la SHCP es particularmente relevante en la conformacion del
Anexo Transversal “Recursos para la adaptacion y mitigacion del cambio climatico”, asi como
para el seguimiento del ejercicio de esos recursos a traves de la Cuenta Pablica, de manera
adicional, es el fideicomitente (institucion que constituye el fideicomiso) del Fondo para el
Cambio Climatico (FCC), en convenio celebrado con Nacional Financiera Sociedad Nacional
de Crédito, la Institucion de Banda de Desarrollo como fiduciaria (titular de patrimonio del

fideicomiso) y SEMARNAT como unidad responsable de presidir el Comité Técnico del FCC.
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Cuadro 11 Actores relevantes en materia de cambio climatico

Actor

Rol

Naturaleza

Comentarios

Coordinacién de Evaluacié

a la eval con base en el

mandato establecido en la Ley General de
Cambio Climatico.

Esta a cargo de las decisiones estratégicas
sobre el proceso de evaluacion.

Es un organismo creado por la LGCC, que se
compone por seis Consejeras y Consejeros
Sociales quienes, junto con la Directora General
del INECC, evalian la Politica Nacional de
Cambio Climatico.

Ejerce las facultades
establecidas en los articulos
23,24,25ydel 98 al 105 de la
Ley General de Cambio
Climatico (LGCC).

Secretaria Técnica de la
Coordi i6n de Eval
Coordinacién General de
Evaluacién de las Politicas de
Mitigacién y Adaptacién al
Cambio Climatico
(CGEPMACC) del INECC

Brinda apoyo técnico, administrativo y
operativo a la Coordinacién de Evaluacién.
Participa en el disefio y la ejecucién de la
evaluacién, conduce los procesos de
contratacién de consultores y de interlocucién
con actores clave.

Brinda apoyo técnico e instrumental a las
evaluaciones.

Es una unidad administrativa del INECC, que se
incluye en el articulo 20 Bis de su Estatuto
Organico.

La CGEPMACC sirve de
Secretaria Técnica de la
Coordinacién de Evaluacién.
Se incluye en el articulo 21 de
la LGCC y en el articulo 20 Bis
del Estatuto Orgéanico del
INECC.

Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT)

Coordina el disefio y la implementacién de la
politica de cambio climatico a nivel federal, e
instrumenta algunas intervenciones de manera
directa. Interviene en dicho proceso a través de
la Subsecretaria de Planeacién y Politica
Ambiental (SPPA), particularmente de la
Direccién General de Politicas para el Cambio
Climético (DGPCC) y de la Direccién General de
Planeacién y Evaluacién (DGPE).

Es un interlocutor clave y el principal
beneficiario del proceso de evaluacién.

El titular de la SEMARNAT preside la Junta de
Gobierno del INECC, preside la CICC y es
presidente suplente del Sistema Nacional de
Cambio Climatico.

La SPPA conduce la politica de cambio climatico
del Gobierno Federal.

La DGPCC es el secretariado técnico de la CICC.
La DGPE es el vinculo principal con el Sistema de
Evaluacién del Desempeiio de la SHCP.

La SEMARNAT es una
instancia clave en la
implementacién de los
procesos de evaluacién, y una
de las principales
beneficiarias de los resultados
y recomendaciones de las
evaluaciones de la politica
climatica.

Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP)

Se encarga de conformar y dar seguimiento al
Anexo transversal en materia de cambio
climatico del Presupuesto de Egresos de la
Federacién (PEF) en coordinacién con las

dependencias y entidades del Gobierno Federal.

La SHCP es la dependencia encargada de la
formulacién del anteproyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacién. Dirige dicho proceso a
través de la Subsecretarfa de Egresos (Direccién
General de Programacién y Presupuesto B), en el
caso de programas relacionados con medio

La SHCP es clave en la
implementacién de los
procesos de disefio,
conformacién e
implementacién del Anexo
transversal en materia de

Es un interlocutor clave en el proceso de
evaluacién del Anexo transversal y podra
b ficiarse de los r Itados de la
evaluacién.

ambiente y cambio climatico.

cambio climatico del PEF.
Sera una de las instancias
beneficiadas de la evaluacién
adicha intervencién.

Comisién Intersecretarial de
Cambio Climatico (CICC)

Es la instancia de coordinacién del Gobierno
Federal para el diseiio e implementacién de la
politica de cambio climatico.

Es un interlocutor clave en el proceso de
evaluacién del Anexo transversal y podra
b

Se integra por 14 dependencias (cabezas de
sector) del Gobierno Federal quienes se retinen
y acuerdan la implementacién y seguimiento de
la politica de cambio climdtico.

Sus integrantes son en su
mayoria dependencias que
ejecutan programas
presupuestarios incluidos en
el Anexo transversal del PEF
en materia de cambio

ficiarse de los r ltados de la climatico.
evaluacién.
Consejo de Cambio Climatico D pefia un rol de panami v Es el érgano de consulta de la CICC, constituido | Sy rol se fundamente en el art.
de las eval i por distinguidas personalidades del sector | 57 de la LGCC.

académico, industrial y social.

Fuente: tomado de INECC (2017a).

En cuanto al marco institucional sobre sustentabilidad, esta constituido por los ordenamientos
juridicos y de planeacion sefialados en la primera seccion del presente capitulo, los cuales
desde hace un par de décadas han ido mencionando el desarrollo sustentable, mas como un
adjetivo que como un enfoque conceptual y/o metodoldgico, en la Constitucion (Art. 4 y Art.
25), en el PND a partir de 1995 y en la Ley de Planeaciéon (LP). Recientemente, el marco
institucional comienza un proceso de transformacion para ser compatible con la Agenda 2030
y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible. Este cambio incluye la reforma a la LP del 16 de
febrero de 2018, la cual busca alinear los objetivos y estrategias del PND 2020-2024 (y del
PND 2025-2030) con los ODS; un cambio relevante es que contempla un horizonte de
planeacion de al menos 20 afios (sin detrimento de los periodos del Ejecutivo Federal) y que

promueve el fortalecimiento del sistema de evaluacion a traves de la consolidacion del anélisis
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del presupuesto con base en resultados (Gobierno de México, 2019a).

El entramado institucional comienza a gestarse con la creacion, en noviembre de 2015, del
Comité Técnico Especializado de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, el cual es responsable
de los indicadores de monitoreo y evaluacion de las politicas publicas orientadas al
cumplimiento de los ODS, este comité es liderado por la Oficina de la Presidencia de la
Republica e incluye 15 secretarias de estado, 10 instituciones entre las que destacan el INEGI,
el CONAPO, el CONEVAL, la AMEXCID, el BdeM, asi como el representante coordinador
de la Oficina de Naciones Unidas en México y el INJUVE como invitados permanentes
(Gobierno de México & SHCP, 2019).

Posteriormente, en abril de 2017 se crea el Consejo Nacional de la Agenda 2030, cuyo objetivo
es analizar y establecer las politicas publicas alineadas con la Agenda 2030, el consejo es
liderado por el Presidente de la Republica e incluye 19 secretarias®, siete instituciones no
sectoriales y dos organismos auténomos. Uno de los resultados de este grupo fue la elaboracion
de la Estrategia Nacional para la Puesta en Marcha de la Agenda 2030 (ENPM) (Gobierno de
la Republica, 2018). La administracion de AMLO reinstaur6 en junio de 2019 el Consejo
Nacional para la Implementacion de la Agenda 2030 y en octubre del mismo afio cred el Grupo
de Trabajo para dar seguimiento a la implementacién de la agenda (Gobierno de México,
2019a). En diciembre de 2019, retomando la ENPM se dio a conocer la Estrategia Nacional

para la Implementacion de la Agenda 2030 elaborada en consulta con gobiernos estatales y

20 Secretaria de Gobernacion (SEGOB), Secretaria de Relaciones Exteriores (SER), Secretaria de la
Defensa Nacional (SEDENA), Secretaria de Marina (SM), Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana (SSPC), Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Secretaria de Bienestar (SB);
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), Secretaria de Energia (SENER),
Secretaria de Economia (SE), Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER), Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT), Secretaria de la Funcién Publica (SFP), Secretaria de Educacion
Publica (SEP), Secretaria de Salud (SS), Secretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS), Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), Secretaria de Cultura (SC), Secretaria de
Turismo (ST), Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES), Instituto Nacional de las Personas
Adultas Mayores (INAPAM), Instituto Mexicano de la Juventud (INJUVE), Consejo Nacional para
Prevenir la Discriminacion (CONAPRED), Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPI),
Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), Consejo nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) y Consejo Nacional para el desarrollo y la Inclusion de las Personas con Discapacidad
(CONADIS).
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municipales, la academia, el sector privado y la sociedad civil organizada; y en 2020 el grupo
de Trabajo presentd propuestas de modificacion a los ordenamientos juridicos para
implementar los ODS con lo que se elabord la Estrategia Legislativa para la Agenda 2030
(Cémara de Diputados, 2020).

Figura 10 Marco institucional para la Agenda 2030y los ODS
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Fuente: Gobierno de México y SHCP (2019, p. 6).

En suma, el marco institucional en materia desarrollo sostenible es liderado por el Consejo
Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (CNAZ2030), el cual cuenta con un
Comité Técnico Especializado para el Desarrollo Sostenible (CTEODS) cuyo secretariado
técnico corresponde al INEGI, el cual ha desarrollado el Sistema de Informacion de los
Objetivos de desarrollo Sostenible (SIODS)¥, esta es la plataforma oficial de seguimiento y
monitoreo y reporte de indicadores de los ODS en México, en ella se presentan 108 indicadores
globales y, hasta la fecha, 49 nacionales. El CNA2030 cuenta con el Grupo de Trabajo que da
seguimiento a la implementacién de la Estrategia Nacional y con el Sistema de Evaluacién y

Monitoreo; ambos elementos se operan a través de cuatro Comités Técnicos Especializados

30 México | SIODS | Sistema de Informacidn de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (agenda2030.mx)
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(CTEs) para discutir y monitorear ODS especificos o areas tematicas. Ademas, la Comision
Nacional de Gobernadores (CONAGO) cre6 una Comision Ejecutiva para alinear los esfuerzos
de entidades federativas y municipios con los ODS (Gobierno de México & SHCP, 2019) y
una Secretaria Técnica de los Organos de Seguimiento e Implementacion (OSI), a la fecha las
32 entidades federativas, y algunos municipios, han constituido sus OSI (Gobierno de México,
2019a).

Entre los actores clave identificamos a la Oficina de Presidencia de la Republica, porque es
quien mantiene el liderazgo en el disefio, implementacién, monitoreo y evaluacion de las
politicas, planes, programas, estrategias y acciones de la Agenda 2030. Otro actor relevante es
el INEGI tanto por su participacion en el CTEODS como por ser el encargado de desarrollar
el SIODS. Ademas, se desataca el rol de la SHCP debido a que ha establecido el mecanismo
de seguimiento de los ODS para vincularlos con el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) y porque también ha desarrollado una metodologia para la emision de bonos soberanos
de deuda para financiar los ODS (SDG Sovereign Bond Framework) el cual permitira al
gobierno seleccionar proyectos elegibles, definir activos y gastos para atender los ODS
prioritarios, priorizando a las poblaciones méas vulnerables. La metodologia utiliza datos del
Censo de Poblacion y Vivienda, la cual es analizada por el CONEVAL con el objetivo de
identificar los territorios y poblaciones mas necesitadas; ademas, incluye la participacion del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) el cual da su opinién sobre los
criterios de seleccion, participa como observador en la definicion de los gastos permitidos vy,
si se requiere, puede proveer asistencia técnica para la elaboracion de los reportes de impacto
(Gobierno de México & SHCP, 2019, p. 4).

La figura 11 esquematiza la manera en que se van incorporando los ODS con la planeacion
nacional (PND), posterior mente se les da una estructura a través de los programas listados y
en el PND, para finalmente etiquetarlos en el presupuesto publico (PEF). La figura 12 detalla
el tipo de estructura programatica que pueden tener: Programas sectoriales, especiales,
regionales e institucionales. Finalmente, la figura 13 muestra la propuesta de sistema de

evaluacion de desemperio el cual tiene enfoque de Gestidn para Resultados.
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Figura 11 Vinculos entre los ODS y el presupuesto publico
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Figura 12 Estructura programatica
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Figura 13 Sistema de Evaluacion de Desempefio
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V.3. Marco operativo

Por fines analiticos, en esta investigacion definimos al marco operativo como la cuantificacion
de acciones, su monitoreo y evaluacion. Para aproximar lo anterior, se realizé un analisis de
los recursos econdmicos utilizados para abordar el cambio climatico y el desarrollo sostenible.
La informacién que se presenta en este apartado incluye el flujo de recursos financieros,
recibidos y otorgados, a traveés de la cooperacion internacional; asi como los recursos
presupuestarios asignados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion y el ejercicio de estos,
lo cual se reporta en la Cuenta Publica de la SHCP. La estrategia de aproximar el marco
operativo en términos monetarios es consistente con lo identificado en algunos reportes de
diversas dependencias de la administracion publica federal (INECC, SEMARNAT,
AMEXCID, ASF), las cuales han buscado caracterizar la alineacion de los objetivos de las
agendas de cooperacion internacional en materia de cambio climatico y desarrollo sostenible
(Agenda 2030 y sus ODS) con la estructura programatica con la que se ejecuta la planeacion

nacional del desarrollo (enunciada en el PND).

La contribucién relevante de estos esfuerzos es la mencién explicita de los fundamentos
juridicos e institucionales que reglamentan la operacion de los recursos econémicos, asi como
cuantificacién y evolucion de estos fondos. Sin embargo, tienen la limitante de que
informacion es fragmentada y la temporalidad de registro no es homogénea, lo que dificulta la
comparacion e integracién de series de tiempo mas robustas y con mayor nivel de
desagregacion. Ademas, la cantidad y calidad de la informacion sobre cambio climatico es
mayor en comparacion con la que existe sobre desarrollo sostenible; lo anterior es esperable
debido que es a partir de 2020 cuando comienza a tomar forma la puesta en marcha de la
Agenda 2030 en México.

En este apartado se presentan los resultados mas relevantes de la informacién disponible sobre
los recursos econdmicos destinados a atender la agenda de cambio climético y desarrollo
sostenible en México. La temporalidad de la informacion disponible no es homogeénea: existen
series que van de 2006 a 2014, algunas otras de 2013 a 2020, y son relativamente pocas las

que tienen datos de 2006 a 2022. Por otro lado, la informacién es fragmentada y su reporte
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corresponde a diversas fuentes nacionales tales como la SHCP, la SEMARNAT, el INNEC, la
AMEXCID y la ASF; ademas se recurre a fuentes internacionales como lo son el PNUD, la
ONU en México y el Climate Fund Update.

Meéxico v los flujos de financiamiento internacional en materia de cambio climético

La base de datos cuya temporalidad es la méas extensa corresponde al Climate Funds Update
(CFU)*, la cual presenta registros de 2006 a 2022. Esta iniciativa rastrea y compila y armoniza
la informacion de veintisiete iniciativas multilaterales y las presenta en tableros dinamicos los
cuales pueden consultarse online, ademas de que permite descargar la base de datos en extenso.
De acuerdo el CFU, en el periodo 2006 a 2012, el acumulado de contribuciones de México al
financiamiento climatico global (ver cuadro 12) asciende a $24.6 millones de dolares
americanos (en adelante millones de USD), esas contribuciones equivalen a la totalidad de los

recursos comprometidos por el pais.

Cuadro 12 Contribuciones de México al financiamiento climatico global

Global Environment Facility (GEF4) 1.9 1.9
Global Environment Facility (GEF5) 3.2 3.2
Global Environment Facility (GEF6) 5.5 5.8
Global Environment Facility (GEF7) 3.9 3.9
Green Climate Fund IRM (GCF IRM) 10.0 10.0

Total 24.6 24.6

Fuente: Climate Funds Update (2019).

El papel de México como contribuidor es uno de los mas modestos a nivel global, lo cual
contrasta con los $554.6 millones de USD a los que ha tenido acceso en el mismo periodo; es
decir, por cada dolar contribuido se ha tenido acceso a $22.5 dolares financiamiento. A nivel
global, México es el sexto pais que cuenta con mayor financiamiento, segundo en América
Latina, los primeros tres lugares corresponden a India $1,478; Brasil $1,179; e Indonesia $851
millones de USD, respectivamente (grafica 1, incisos a y b). Es importante aclarar que este

ranking de financiamiento corresponde a una seleccion propia la cual toma en cuenta los

31 Climate Funds Update -
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recursos que han sido etiquetados para cada pais, por lo que excluye fondos regionales,

binacionales y multinacionales.

Gréfica 1 Principales receptores de financiamiento climatico a nivel global 2006-2022
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Fuente: seleccion propia a través del dashboard de Climate Funds Update (2019).

El cuadro 13 y la grafica 2 muestran que el destino del financiamiento climético es
principalmente para atender la mitigacion al cambio climéatico [$434.7 millones de USD en
general (78%) y $85.2 millones de USD para REDD (15%)], mientras que la adaptacion sélo
recibe el 2% del recurso ($8.8 millones de USD). Otro dato importante es que el 66% del

financiamiento aprobado corresponde a deuda; Mitigacién REDD tiene sélo el 31% de deuda.

Cuadro 13 Financiamiento aprobado por tema Gréfica 2 Porcentaje de participacion

Adaptation 8.8 4.3 49%
Mitigation - General 434.7 335.8 7%
Mitigation - REDD 85.2 26.5 31%
Multiple Foci 25.9 0% ) |
B Adaptation M Mitigation - General
Total general 5546 3666  66% pyente:  elaboracion  propia  con
Fuente: elaboracion propia con informacion de jnformacion de Climate Funds Update
Climate Funds Update (2019). (2019).
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Las gréficas 3 y 4 presentan la fuente del financiamiento, su participacion porcentual y el

balance entre lo aprobado y lo gastado. Respecto a la fuente de financiamiento, la mayor

participacion corresponde al Clean Technology Fund (CTF) con $3,55.4 millones de USD
(64%), seguido del Forest Investment Program (FIP) con $61.4 millones de USD (11%) y del
Global Environmental Facility (GEF4) con $41.3 millones de USD (7%); en contraste, el fondo

con menor participacion corresponde al Adaptation Fund (AF) con $0.03 millones de USD

(0.01%). En cuanto balance entre lo aprobado y gastado (eje secundario de la gréfica 3), el

CTF tiene subejercicio del 33%, el FIP un subejercicio del 10%, mientras que los Global

Environmental Facility 6 y 7, asi como el Biocarbon Fund Initiative for Susteinable Forest

Landscapes, no han reportado gastos. Por su parte, Adaptation Fund (AF), Global Environment
Facility (GEF4), Forest Carbon Partnership Facility - Readiness Fund (FCPF-RF) y Special

Climate Change Fund (SCCF), reportaron un ejercicio del 100% de los recursos aprobados;

mientras que Global Environment Facility (GEF4) tuvo un ejercicio del 96%.

Grafica 3 Ejercicio del financiamiento por fuente
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Fuente: elaboracion propia con informacion de
Climate Funds Update (2019).

Grafica 4 Financiamiento anual por tema
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En cuanto a la tendencia del financiamiento anual (graficas 5), los puntos maximos se

presentaron en 2009 y 2011 con $120 y $130 millones de USD, respectivamente; en contraste,

no se recibieron recursos en 2016, ademas de que en 2007 y 2020 se recibieron Unicamente $1

y 4.9 millones de USD, respectivamente. La tendencia del financiamiento muestra una

disminucion importante en la cantidad de recursos a lo que México ha tenido acceso, no
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obstante, se aprecia una estabilidad relativa a partir de 2015 con asignaciones por debajo de
los 20 millones de USD. Otra cuestion relevante es el tema al que estan destinados esos
recursos; como se aprecia en la grafica 6, la mayor cantidad de financiamiento entre 2006 y
2019 se asignd para para mitigacion; sin embargo, en 2020 y 2021 (afios criticos de la pandemia
por la Covid-19) dichos recursos se etiquetaron para objetivos multiples, ademas, en 2021 se

incluyeron recursos para adaptacion.

Grafica 5 Evolucion del financiamiento Grafica 6 Destino tematico del financiamiento
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Fuente: elaboracion propia con informacion de Fuente: elaboracion propia con informacion de
Climate Funds Update (2019). Climate Funds Update (2019).

Las gréaficas 7 y 8 muestran el foco de atencion de los recursos de acuerdo con el sector para
el que estdn destinados. La grafica 7 muestra que entre 2008 y 2014, la mayor parte del
financiamiento correspondi6 a temas de energia en general cuya asignacion maxima se realizé
en 2011 por un monto de 70.6 millones de USD, en contraste la menor asignacion correspondid
a 2017 por 5.8 millones de USD; silvicultura también tuvo su mayor asignacion en 2011 por
un monte de 40.4 millones de USD y la menor en 2013 por 2.6 millones de USD; por su parte,
transporte y almacenamiento solo tuvo recursos asignados en 2009 por un monto de 62
millones de USD; ademas, es importante destacar que a partir de 2015 el financiamiento total
es menor al periodo previo, ademas de que va cobrando mayor participacion la cantidad de
recursos destinados a otras sectores. En la grafica 8 se observa que un rol preponderante del

financiamiento para el sector energia en general (46 %); seguido de generacion de energia y
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fuentes renovables (16%), silvicultura (16%) y transporte y almacenamiento (11%); de hecho,
si agrupamos lo relativo a energia, es decir todos los anteriores a excepcion de silvicultura,

corresponde a cuestiones relativas a energia el 73% de los recursos.

Gréfica 7 Evolucion del financiamiento por sector Grafica 8 Participacion en el financiamiento total por sector
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Es muy importante sefialar que en México han existido esfuerzos para monitorear y evaluar
del flujo de financiamiento para atender el cambio climéatico. El reporte “Identificacion y
analisis de los flujos financieros internacionales para acciones de cambio climatico en
México”, realizado por el INECC en 2014 es una contribucion relevante debido a que
recopilaron, sistematizaron y analizaron, con base en una metodologia disefiada

especificamente para ese fin, la informacion disponible para el periodo 2006-201432,

Entre los resultados relevantes de este reporte esta la identificacion de 166 proyectos que en
su conjunto equivalen a poco méas de $109,311 billones de pesos mexicanos (un billén es un
millén de millones, en adelante billones de MXN), de los cuales (ver gréfica 9) $100,898

32 El reporte en extenso se puede consultar en Identificacion y analisis de los flujos financieros
internacionales para acciones de Cambio Climatico en México | Instituto Nacional de Ecologia vy
Cambio Climatico | Gobierno | gob.mx (www.gob.mx)
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billones de MXN (93%)33 se adquirieron como préstamo, el restante 7% ($8,036 billones de
MXN) corresponde a donativos (ver grafica 9); por su parte, la cooperacion técnica fue de $186
millones de pesos, una participacion marginal respecto al total, y fue destinada en gran medida
al pago de los honorarios por asesoria, los costos de viajes, etc., y no es una aportacion directa

al pais o institucion ejecutora (INECC, 2014).

Grafica 9 Tipo de financiamiento Grafica 10 Paises con mayores aportaciones al
financiamiento
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En cuanto a la via de financiamiento, $15,932 billones de MXN (14.6%) se recibieron mediante
cooperacion bilateral y $93,379 billones de MXN (85.4%) correspondieron a organismos
financieros internacionales (INECC, 2014). De la cooperacion bilateral, en la grafica 10 se
presentan los paises con mayores aportaciones, destacando de manera individual Francia con
$8,925 billones de MXN (56%), Alemania con $4,000 billones de MXN (25%) y Canada con
$362 billones de MXN (2%), ademaés de dos fondos compartidos de Alemania, uno con Japon
y otro con la Uni6én Europea, que en su conjunto ascienden a $2,122 billones de MXN (13%),
el 4% restante no se especifica la fuente. Por otro lado, en la gréafica 11 se presentan los cuatro
principales organismos financieros internacionales y sus contribuciones: Banco Mundial
$60,965 billones de MXN (65%), Banco Interamericano de Desarrollo $23,447 billones de
MXN (25%), Clean Technology Fund $4,286 billones de MXN (5%) y GEF $2,798 billones
de MXN (3%).

3 En el reporte se menciona que “del total de recursos econdmicos recibidos en efectivo
($108,934,526,157) (SIC) el 93% corresponde a la modalidad de préstamo™, lo cual es errado, en
realidad son $108,898 billones de MXN.
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Gréfica 11 Monto otorgado por los principales organismos
financieros internacionales
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Graéfica 12 Evolucion del financiamiento
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Respecto al comportamiento anual del financiamiento, en la grafica 12 se observa que las

mayores participaciones se obtuvieron entre 2008 - 2012, con valores cercanos a los $30,000

billones de MXN en 2009 y 2010, mientras que las menores se presentan en los periodos 2006

- 2007 y 2013 — 2014, lo cual corresponde con los inicios de los mandatos constitucionales de

FCH y EPN, respectivamente (INECC, 2014).

En cuanto al destino de los recursos analizados por el INECC (2014), en latabla 14 y la grafica

13 se presenta la distribucion de estos. A la mitigacién y la generacién de inventarios de GEI
le corresponden $60,141 billones de MXN (55%), a la adaptacion y vulnerabilidad $33,075
billones de MXN (30%) y al cambio climatico en general $16,095 billones de MXN (15%).

Grafica 13 Destino de los recursos financieros por
subsector
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Cuadro 14 Destino de los recursos financieros por
subsector

No.

Subsector |Proyectos)  Monto total Donativo | %  Préstamo | %
Adaptaciony

Vulnerabilidad 26| $33,075,108939| $1250,230,126] 4| §31,817,449,138| %
(ambio

climatico en

general M| 516095435578  S295,178273) 2| 515,789.279.941) 98
nventarios de

GEI 1 §25,450,234 9849632 39 5000%| 0
Mitigacion 102| S0115072814| $6480950,18 11| 49487639240 82

Fuente: tomado de INECC (2014, p. 29)
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Finalmente, en cuanto a la distribucion por sectores (grafica 14), a energia correspondieron
$22,776 billones de MXN (21%), a energia y otros $20,563 (19%) a comunicaciones y
transporte $4,555 billones de MXN (4%), lo que en su conjunto aglomera el 44% del total del
financiamiento; por otro lado, el sector medio ambiente, recursos naturales, pesca y desarrollo
social concentro $32,109 billones de MXN (29%), los fondos multisectoriales $25,769 billones
de MXN (24%) y para agricultura, ganaderia y desarrollo rural se destinaron $2,446 billones

(2%), el 1% restante correspondio a otros sectores.

Grafica 14 Financiamiento segun sector, 2006-2014
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Fuente: elaboracion propia con informacion de INECC (2014, p. 29)

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en su reporte 2019 sobre la
“Evaluacion del Programa de Pais: México 2013-2018. Nota técnica: adaptacion al cambio
climatico”®* sefiala que en el periodo 2007 — 2011 apoy6 el fomento y la implementacion de la
agenda de cambio climatico con un total de $1,000 millones de USD a través de tres programas
Basando en Politicas (PBP) destinados a promover la estabilidad macroeconémica, el marco
institucional y los temas de adaptacion y mitigacion; la distribucion por afios fue la siguiente:
2008, $200 millones de USD; 2009, $400 millones de USD; y 2010, $400 millones de USD.
En 2012, el BID apoy0 la elaboracion de dos PEACCs uno en Yucatan y otro en Tabasco por
un total de $400 mil USD. Es muy importante sefialar que en el periodo 2007-2012, sélo el

0.1% de los recursos (4% de las operaciones), se destinaron a atender la adaptacion.

% Disponible en Evaluacion del Programa de Pais: México 2013-2018 (iadb.org)
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Mientras que, a partir del 2013, el BID financi6 49 operaciones por $3,391 millones de USD%®;
de los cuales 40 operaciones por $3,199 millones de USD (94%) corresponden a préstamos
con garantia soberana y 9 operaciones por $198 millones de USD (6%) sin garantia soberana
(es decir, que no tienen respaldo del gobierno central). En cuando a su distribucion temaética,
el 82% de los recursos (79% de las operaciones) se dirigieron a mitigacion, principalmente a
energias renovables y eficiencia energética, asi como a temas cross-sectoriales y
agricultura/silvicultura. En contraste, solo el 2% de los recursos (16% de las operaciones)
fueron destinados para adaptacion; los porcentajes restantes correspondieron a operaciones y
recursos que abordan adaptacion y mitigacion. Otro aspecto destacable del reporte del BID son
las cooperaciones técnicas para la adaptacion al cambio climatico, las cuales ascendieron a
4.11 millones para el periodo 2010-2017 (cuadro 15).

Cuadro 15 Cooperaciones técnicas para la adaptacion al cambio climatico, 2010-2017

Numero de v Ano Status/%  Monto

operacion sieeh B i aprob. Desemb. aprobado

ME-T1178 |Apoyo a la Elaboracion de Planes Estatales de Accion ante el 2013 Finalizada US$0.600 M.| Publico
Cambio Climatico (100%)

ME-T1252 Reservas Potenciales de Agua como Instrumentos de Adaptacion 2015 |Finalizada US$0.500 M.| Publico
Basada en Ecosistemas (100%)

ME-T1313 |Integrando actores en evaluaciones para la gestion sostenible de los | 2016 |Activa US$0.300 M.| Publico
manglares (93%)

ME-T1325 Conservacion, Reforestacion y Desarrollo Comunitario del Corredor | 2016 Activa US$0.150 M.| Publico
Biologico de la Sierra de Ahuisculco-Bosgue La Primavera (52%)

ME-T1361 [Fortalecimiento Institucional para la Implementacion de los arreglos | 2017 Activa US$1 M. Publico
de transparencia de la Contribuciéon Nacional Determinada (NDC) de (5%)
México

ME-T1374 Apoyo a la gestion territorial y sector forestal para contribuir a la 2017 Activa US$0.250 M.| Publico
agenda de cambio climatico de México (0%)

Cartera heredada

ME-T1170 [Elaboracion Programa Estatal de Accion ante el Cambio Climatico en| 2010 [Finalizada US$0.200M. | Publico
Yucatan (100%)

ME-T1184 |Programa Nacional de Reservas Potenciales de Agua en México 2011 Finalizada [US$1M. Publico
como Medida de Gestion (100%)

ME-T1210 |Preparacion del Programa de Inversidn Forestal 2012 [Finalizada US$0.115 M.| Pdblico

(100%)

Uss 4.11 M.
Fuente: tomado de BID-Invest (2019, p. 12)

El Gltimo elemento que consideramos relevante mencionar son los recursos asignados para el
Fondo de Cambio Climatico. De acuerdo con Crespo (2018), un referente importante de

financiamiento relacionado a temas de cambio climatico lo establece el Fondo Mexicano de

35 El reporte del BID sefiala que ese monto no incluye las operaciones aprobadas por BID Invest a partir
del 2017, los cuales financiaron 6 proyectos de energia fotovoltaica por 304.2 millones de USD,
tampoco incluyen las operaciones aprobadas antes del 2013 ni operaciones de IDB Lab.
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Carbono (FOMERCAR), el cual consistia en un instrumento financiero que promovia la
participacion de la iniciativa privada en el Mecanismo de Desarrollo Limpio en México
(MDL), cuya finalidad era el desarrollo de proyecto que incentivaran la reduccion de emisiones
de gases efecto invernadero, ademas de que se vislumbraba como una oportunidad para la
comercializacion de bonos de carbono, sin embargo, la SHCP no autorizé esa posibilidad. Se
gestd por iniciativa del Banco Nacional de Comercio Exterior S.N.C (Bancomext) y la
SEMARNAT a finales de 2006, su capital inicial fueron 11 millones de MXN que fueron
aportados por Bancomext y el Centro Mario Molina, A.C; posteriormente, fue apoyado por el
Banco Mundial a través de la firma de un Memorando de Entendimiento; también recibi6 en
apoyo Yy un donativo por 300 mil EUR del gobierno aleméan, en 2007, a través de su bando de
desarrollo Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW).

El cuadro 16 presenta los proyectos apoyados por el FOMECAR para el periodo 2006-2012,
que en su conjunto ascendieron a $7 millones de MXN. Para Crespo (2018), entender la
importancia de este fondo tiene dos aristas: por un lado, si se considera que ningin proyecto
consiguio el registro de MDL, entonces su impacto fue nulo; en cambio, si se considera su
impacto en la cultura de reduccion de emisiones debido a la asistencia técnica y a la
identificacion de proyectos potenciales, entonces su impacto fue positivo. Como instrumento
financiero, motivo que tanto Nafin como el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos,
S.N.C. (Banobras) comenzaran a incluir el tema de la sustentabilidad en sus productos y a
considerar como beneficios en derivados de sus proyectos la reduccion de emisiones, ademas,
este fondo sento la bases de operacion del Fondo para el Cambio Climético (Crespo Chiapa,
2018, p. 153).

A partir de la promulgacion de la LGCC en 2012, y con base en el Art. 80 que instruye la
creacion del Fondo para el Cambio Climatico (FCC), asi como en el Articulo Noveno
Transitorio que mandata transferir las funciones del Fondo para el Cambio Climatico sin
perjuicio de las transacciones en curso, Nafin (operador) y Bancomext, procedieron a la
extinciéon del FOMECAR a finales de 2012, con un saldo de aproximadamente 7 millones de
MXN (Crespo Chiapa, 2018)
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Cuadro 16 Fondo Mexicano de Carbono (FOMECAR), 2006-2012

Bonos de
Carbono
Inversiom (CERs) Apoyo
Empresa Provectos (USD millones) anuales FOMECAR
Recuperacion, separacion y almacenamiento de aceite crudo
MARECSA mediante tecnologia mexicana en pozos petroleros 72 00,000 MXN 575,000)
MDL Programatico en Captura v Aprovechamiento del metano 0L3-0.5( 300.000-600.000
FOMECAR en Rellenos Sanitarios en México 10-20 provectos| 30,0000 c/relleno MXN 700.000]
Recuperacion de metano y generacion de energia en el manejo
Energia Lictea de residucs de bovino en un rancho en Cd. Delicias, Chih. {1) 2 8 27,000 LIS 37,623
Instalacion de 4 biodigestores en una granja porcina en La
Agricola Piedense  [Piedad, Mich. (1) 1.1 T0,000) USD 24,926
Comision Estatal de  [Proyecto Eolico "La rumorosa” para generacion de energia
Energia de B.C. eolokctrica con capacidad instalada de 10 MW (1) 27] 14 486] ELR 15.500)]
n.d Granjas porcicolas en Jalisco v Guanajuato (2) n.id 40,0001 USD 39,600
Comision Reguladora
de Energia MDL Programdico de cogeneracion (2) n.d. | MXN 1,624,000
Comision Reguladora
de Energia MDL Programético fotovoltaico (2) n.d. nd.|  MXN 1450000
Comision Reguladora
de Energia MDL Programatico de bioenergia en rellenos sanitarios n.d nd| MXN 1.534.000
Subtotal MXN 4408000
Subtotal USD 102,152
Subtotal EUR 15500
Total MXN 7,000,000

Fuente: Elaboracion propia con datos de Bancomest {1y MNafin (2)
www nafin.com/portalnf/get?file=/pdf/otros IRC_NAFIK

Fuente: tomado de Crespo (2018, p. 152)

El FCC se constituye el 30 de noviembre de 2012 y estuvo vigente hasta el 6 de noviembre de
2020, cuando en el marco de la extincion de diversos fideicomisos de la administracion publica
federal se decide su extincion (Senadores MORENA, 2020). El patrimonio del FCC fue
constituido, en primera instancia con los recursos remanentes del FOMECAR (ASF, 2022). La
grafica 15 muestra la evolucién del monto anual asignado al FCC, se observa una importante
variacion en la asignacion de los recursos, el cual inicia con $40 mil MXN en 2013, pasa a
102.1 millones en 2014, lo cual es el segundo lugar mas alto después de 2018 con $103.3
millones de MXN, mientras que en 2016 tuvo 29.2 millones de MXN; en 2019 y 2020 ya no

se le asignaron recursos.

La operacion del FCC estuvo rodeada de polémica. De acuerdo con Crespo (2018),
Transparencia Internacional sefialaba preocupaciones por posibles actos de corrupcion, fallas
en la rendicién de cuentas, falta de mecanismos para la solucion de controversias, conflictos
de interés; ademas, el Centro Mexicano de Derecho Ambiental denunciaba problemas de
opacidad y falta de rendicion de cuentas en el ejercicio de los recursos. A pesar de ello, se

convirtié en un instrumento financiero Gtil para fondear proyectos que atendieran al cambio
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climatico. Una de las caracteristicas que potencialmente le deban mayor relevancia es su
objetivo explicito de dar prioridad a proyectos de adaptacion (Art. 80 de la LGCC); por esta
razén, su desaparicion contribuye a agudizar ain més la preponderancia de acciones de

mitigacion y limita las opciones para fondear acciones de adaptacion.

Grafica 15 Evolucion del patrimonio del FCC, 2013-2018

102.1 103.3
85.8
57.3
29.2
0.04 -
2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: tomado de ASF (2022, p. 161)

Finalmente, como se mencioné en el marco normativo, la eliminacion del FCC levant6 las
voces tanto del CEMDA como diversas organizaciones de la sociedad civil (CEMDA, 2020b;
Colin, 2020). Desde la administracion federal se sostiene que los recursos continuaran llegando
a través de dos instrumentos contemplados en el PND y en los anexos 15y 16 del PEF, lo cual
se ha etiquetado como Presupuesto Sustentable (ASF, 2022). En la ultima seccion de este
capitulo se analiza la informacion de la Cuenta Pablica; mientras, cerramos la informacion de
los flujos de financiamiento para cambio climatico con dos cuadros que ilustran la cartera de
proyectos de inversion con enfoque de mitigacion de emisiones a través de la produccion de
energias renovables, esos proyectos fueron financiados a través de Nafin y Bancomext.

En el cuadro 17 se muestra que en el periodo 2010 — 2015 Nafin apoyo 15 proyectos, de los
cuales 11 (80%) correspondieron a proyectos de parques eélicos, un parque solar fotovoltaico,
una central hidroeléctrica y una planta de cogeneracion de energia. Por su parte, Bancomext
para el mismo periodo financio 11 proyectos (cuadro 18), de las cuales 8 corresponden a
proyectos de parques eolicos (73%), una planta de cogeneracion de energia, un parque solar
fotovoltaico y 2 minicentrales hidroeléctricas. Por otro lado, es importante sefialar que ocho
proyectos tuvieron cofinanciamiento de Nafin y Bancomext.
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Cuadro 17 Nafin y el financiamiento a proyectos de energias renovables

Ao Proyecto Suministro energia Capacidad |Financiamientod Reducciones Plazo Inversion
eléetrica MW millones USD | miles tC0y an anns millones USIy
2000 [Parque Ebce Eurus, Oax, CEMEX, Tec de Monterrey 205 22,5 e} 15[i 1y 35
Proyecto Eoboo Predra Larga (DEMEX), Cax. Cirupo BIMEO, Papalote Mus G 75.0) 22 16[i2y 20K
2012 |Parque Eobeo Bi Stind { Ebodee del [stmo), (ax. Iberdrola, Walmart 164 s34 EiL) 14 n.d
Parque Edlico Same Domingo (Eliotec del Pacifico), Cax |Iberdroka. Walman Lt 54,8 FED 13[(3) 164
Parque Edbeo Piedra Larga Fase 2, Oax. Grrupo BIMBO, Papalote Mus 138 07,8 33 14504 26l
Marciia Renovables Capital, Pargue Eolico, Oax. FEMSA/Cervecera Cuauhter Bl 1349.3) (3] 1,(KK n.d | {6} 1,200
2013 |Central Hidroekcirica San Rafael Nay CFE 24 49,7 63 13.5 n.d
2004 |Planta de Cogeneracidn de Energia, Tab. PEMEX v CFE (7 T4l (8 ] o 1%y REN
Pargue Edbeo Ventika, M. L. CEMEX, Tee de Monterrey 125 150 ElD) oo J{ 100 322
Parque Edbeo Yentika 2, M. L. CEMEX, De Acern 127} 5.0 ElL) nd J{11) 324
Parque Edbice Energia Sierra Juirez, B, C. San Diego Gos&Electrie 155 0.2 (12 1264 | 12) IN
Pargue Solar Fotovoltaco Awra Solar [, B, C. 5. CFE R 4.4 &l n.od. {13} 1L
2005 |Parque Edbeo de Coah, Peioles 200 nd. | (14) 431 nd |15 IS
Pargue Edbeo la Bufa, Zac. Volkswagen 130 nd| (1a) 140 nd [(16) 35(
Pargue Eoboo Pier 11, Pue. Iberdrola il n.d. 55 nd J(17) 12¢
Total 2324 5,384
Fuente: tomado de Crespo (2018, p. 159)
Cuadro 18 Bancomext y el financiamiento a proyectos de energias renovables
A Proyecto Capacidad |Financiamiente Reducciones Plazo Inversiin
Suministro ¢nergia eléctrica MW millones USD | miles tCOyai0l — anos millones USD
2000 |Pargue Ebeo Eunes, Oax, CEMEX., Tec de Monterrey 205 22.5 Gl 15}i 1) S50
Provecto Edlico Piedra Larga (DEMEX). Oax.  |Grupo BIMBO, Papalote Museo 90 750 ol 16} 2) 200
Pargue Edlico Santa Catarina, N, L. Adumbrado en siete municipios M 22 n.d. 3 n.d (3 49
HN3 J’:quuc Edlico Piedra J.:lrg:L Fase 2, (Oax, [i‘mpn BIMBOY, |’:l|?ﬁ|l'|l;.‘ Musco 138 634 330 n.d (4} 26|
Marefia Renovables Capital, Parque Edlico, Oax. [FEMSA/Cervecera Cuauhtemoc 306 1303 (5) 1,000 n.d.i6) 1200
2014 |Plamta de Cogeneracion de Energia, Tab. PEMEX v CFE N 300 nd| (8 Sy i (9 535
Parque Edlico Ventika, N. L. CEMEX, Tec de Monterrey 123 n.d,| 3 n.dfi 1} 325
Parque Edbco Ventika 2 N, L. CEMEX, De Acera 127 nd A ndfilly 32=
Pargue Edlico Ingenio, Oax. CFE i) nd 15 nd i 12) 250
2015 |Mini Hidroekctricas de Tacotdn y Trigomil, Jal Omnilite, CFE 15 27.2 i 20 m.d,
Solar fotovoltaico Aura Solar, Honduras Empresa Eleetrica, Honduras [ird LA [RER] A n.d Ji 14y 1200
Total 1,530

Fuente: tomado de Crespo (2018, p. 160)

Meéxico v los flujos de financiamiento para desarrollo sostenible

El rastreo de los recursos destinados por México para atender la agenda de desarrollo sostenible

ha sido mas complicado que el rastreo de los recursos para cambio climatico. No se

identificaron esfuerzos por consolidar informacidn de largo plazo, salvo los esfuerzos recientes

para consolidar la informacién financiera para la Agenda 2030 y la implementacién de los

ODS. A continuacion, se describe la informacion que se identificé al respecto.

En primer lugar, se presenta la informacidn de los recursos que México destina a la cooperacién

internacional para el desarrollo, mismos que se informan a través de la AMEXCID. Es
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relevante recordar que de acuerdo con el Art. 1° de la LCID, el desarrollo humano sustentable
y el desarrollo sustentable es parte del objeto central de la cooperacion mexicanay por lo tanto
de la AMEXCID. El cuadro 19 presenta los rubros que financia la AMEXCID.

Cuadro 19 Rubros de financiamiento de la AMEXCID

Siglas Descripcion

OCT Oferta de cooperacion técnica

BEE Becas a estudiantes extranjeros

COl Contribuciones a Organismos Internacionales
AH Ayuda Humanitaria

CF Cooperacion Financiera

GCA Gastos de coordinacion AMEXCID

Fuente: elaboracion propia con datos de AMEXCID (2019), informes 2013-2019

Gréfica 16 Financiamiento otorgado por México para el Grafica 17 Financiamiento otorgado por México para el

desarrollo, 2013-2019 (millones de délares) desarrollo, 2013-2019 (millones de pesos)
BEE WCF WCOl WGCA* mOCT* 8000 BEE W CF W COl WGCA* mOCT*
6000
4000
0 0
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
*A partir de 2017 OCT incluye a GCA. *A partir de 2017 OCT incluye a GCA.

Fuente: elaboracion propia con datos de Fuente: elaboracion propia con datos de
AMEXCID (2019), informes 2013-2019 AMEXCID (2019), informes 2013-2019

Las graficas 16 y 17 muestran la participacion porcentual de cada rubro de gasto en la
contribucion total de la cooperacion para el desarrollo realizada por México, destaca una
tendencia decreciente a partir de 2017. Los datos tanto en USD como en MXN son reportados
por la AMEXCID (gréaficas 18 y 19), destaca las proporciones no se corresponden, mientras
que las cantidades reportadas en USD sefialan que las contribuciones a organismos
internacionales equivalen al 67%, el registro en pesos menciona que ascienden a 71%, lo

anterior puede explicarse debido a las variaciones en las tasas de cambio.

Finalmente, las graficas 20 y 21 describen la tendencia del financiamiento otorgado por

México, se observa el punto de infeccion a partir de 2016 cuando la Tasa de Variacion Anual
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por ciento (TVA%) alcanzo el 39% medido en USD (64% MXN) y que para 2019 tuvo un
decrecimiento de -52.3% (tanto en USD como en MXN).

Gréfica 18 Participacion de los rubros de gasto en la Grafica 19 Participacion de los rubros de gasto en la
cooperacion para el desarrollo, 2013-2019 (Porcentaje a cooperacion para el desarrollo, 2013-2019 (Porcentaje a

partir de USD) partir de MXN)
5% 0% 7% 5% _ 0% 7%

= AH 3N = AH

‘ BEE ‘ A BEE

4 17%

= CF = CF
= COI = COI
= OCT* = OCT*

Fuente: elaboracion propia con datos de Fuente: elaboracion propia con datos de
AMEXCID (2019), informes 2013-2019 AMEXCID (2019), informes 2013-2019

Grafica 20 Tendencia del financiamiento para el desarrollo Gréfica 21 Tendencia del financiamiento para el desarrollo
otorgado por México, 2013-2019 (millones USD; TVA%) otorgado por México, 2013-2019, (millones MXN, TVA%
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Fuente: Elaboracion propia con datos de
AMEXCID (2019), informes 2013-2019 AMEXCID (2019), informes 2013-2019

Otra fuente de informacion respecto a los flujos de financiamiento para atender el desarrollo
sostenible son los reportes anuales realizados por el Programa de Naciones Unidas Para el
Desarrollo (UNDP, por sus siglas en inglés) cuya temporalidad es de 2017-2022, en esos
reportes se informa tanto de las contribuciones realizadas por cada pais (funding compendium),
asi como el acceso al financiamiento que ha tenido cada pais (funding windows). La grafica 22
muestra las contribuciones anuales del gobierno de México, las cuales no son regulares, sino
que se realizan de manera voluntaria (identificadas como other en la grafica) las cuales venian

creciendo al pasar de $6.7 millones de USD en 2017 a poco mas de $12 millones en 2019, sin
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embargo, en 2020 esos recursos alcanzaron los $10.3 millones de USD; de manera adicional,
resaltan las contribuciones que han realizado los paises de ingresos medio altos (U-MIC, por
sus siglas en inglés) y/o paises contribuyentes principales (NCC, por sus siglas en inglés) para
afrontar los costos de las oficinas locales equivalentes a poco méas de $2 millones de USD. Por
su parte, la grafica 23 presenta los recursos a los que México ha tenido acceso, los cuales se
han venido incrementando al pasar de $95,198 USD en 2017 a $463,338 USD en 2020.

Grafica 22 Contribuciones de México al financiamiento Gréfica 23 Recursos recibidos por México para financiar la

global de la Agenda 2030, 2017-2020 (USD) Agenda 2030 a nivel nacional, 2017-2020 (USD)
—e—Other U-MIC/NCC 5500,000 e
$450,000 $397,161 $406,642
$14,000,000 $12,021,521 $400,000
$12,000,000 $10,284,926 $350,000
$10,000,000 $300,000
$8,000,000 658727 $250,000
$6,000,000 $200,000
$4,000,000 $2,032,200 | $2,032,200 = $2,032,200 $150,000
$2,000,000 $100,000
S- $50,000
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*Upper Middle-Income Countries (U-MIC) and Net Contributor Countries (NCC). 2017 2018 2019 2020

Fuente: elaboracién propia con informacion de Fuente: elaboracion propia con informacién de
UNDP (2022), reportes anuales: funding UNDP (2022), reportes anuales: funding
compendium y funding windowns, 2017-2020. compendium y funding windowns, 2017-2020.

En cuanto al destino de los recursos a los que México tuvo acceso, la gréafica 24 informa que
el 64% del total ($870,510 USD) se destinaron para el desarrollo sostenible y la erradicacién
de la pobreza, seguido de los destinados al desarrollo de respuestas a las emergencias, crisis y
recuperacion 22% ($299,252 USD), el 14% restante ($193,107 USD) se destinaron a
gobernanza para sociedades pacificas e inclusivas, con la peculiaridad de que la mitad (7% o
$95,198 USD; identificado en gris en la grafica) fueron etiquetados en el subgrupo gobernanza

democratica para la paz y el desarrollo.
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Grafica 24 Destino del financiamiento recibido a través de PNUD, 2017-2020 (USD; %)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de UNDP (2022), reportes anuales: funding compendium
y funding windows, 2017-2020.

Por su parte, Naciones Unidas en México reporta el destino de los recursos asignados para el

cumplimiento de la Agenda 2030; ademas detalla cuanto se destina a cada uno de los 17 ODS

(cuadro 20). La serie de tiempo disponible comprende el periodo 2020-2024; es relevante

sefialar que en la pagina no se especifica la razon por la que existen recursos etiquetados para

los afios 2023 y 2024, pero una posibilidad es que algunos proyectos sean multianuales y por

ello reporta la cantidad que le corresponde en fechas posteriores.

Cuadro 20 Descripcidn de los 17 ODS

ODS 1
ODS 2
ODS 3
ODS 4
ODS 5
ODS 6
ODS 7
ODS 8
ODS 9

Fin de la pobreza ODS 10
Hambre cero ODS 11
Salud y bienestar ODS 12
Educacién de calidad ODS 13
Igualdad de género ODS 14
Agua limpia y saneamiento ODS 15
Energia asequible y no contaminante ODS 16

Trabajo decente y crecimiento econémico ODS 17
Industria, innovacion e infraestructuras

Reduccion de las desigualdades
Ciudades y comunidades sostenibles
Produccién y consumo responsables
Accion por el clima

Vida submarina

Vida de ecosistemas terrestres

Paz, justicia e instituciones solidas
Alianzas para lograr los objetivos

Fuente: elaboracion propia.

La gréfica 25 muestra la evolucion de los recursos reportados por Naciones Unidas en México,

se observa una tendencia decreciente que va de los $42.4 millones de USD en 2020 a $12.9

millones de USD en 2022; también se observa que existen recursos etiquetados para 2023 y

109



2024, sin embargo, los montos para esos afios son relativamente menores.

Gréfica 25 Recursos asignados al cumplimiento de la Agenda 2030 en México, 2020-2024 (millones de USD)
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Fuente: elaboracion propia con base en Naciones Unidas en México (2022)

En cuanto a la importancia relativa de cada ODS, medida a partir de la cantidad de recursos
asignados, se muestra que la mayor atencion se le ha otorgado al ODS 17 (gréfica 26). Alianzas
para lograr los objetivos, con $10.7 millones de USD (14% del total), los siguientes 4 lugares
fueron: ODS 11. Ciudades y comunidades sostenibles, $9.7 millones de USD (12%); ODS 4.
Educacion de calidad, $8.9 millones de USD (11%); ODS 13. Accion por el clima, $8.6
millones de USD (11%); y ODS 3. Salud y bienestar, $7.6 millones de USD (10%). En
contraste, no fueron asignados recursos para el ODS 7. Energia asequible y no contaminante,
mientras que los siguientes cuatro lugares, sus recursos agregados, no alcanzan el 2% del total:
ODS 9. Industria, innovacion e infraestructuras, $0.1 millones de USD; ODS 6. Agua limpia
y saneamiento, $0.2 millones de USD; ODS14. Vida submarina, $0.3 millones de USD; y ODS
12. Produccién y consumo responsables, $1 millén de USD.

Por su parte, la grafica 27 muestra como ha cambiado la importancia relativa de cada ODS

entre 2020-2023. Es importante mencionar que la suma de la participacion porcentual de los

17 ODS por cada afio no es igual a 100% debido a que asi fue reportada la informacion por

Naciones Unidas en México. Se observa una disminucion relevante en la participacion del

ODS 17 que en 2020 representé el 14% del total de los recursos de ese afio, para 2021 fue 16%

y en 2022 solo el 3%; el ODS 11 presenta una tendencia similar y pasé de 13% en 2020,
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posteriormente 14% en 2021 y en 2022 solo el 2%; otro que también fue perdiendo
participacion es el ODS 4 el cual contribuia con el 15% en 2020, al afio siguiente fue el 6% y
en 2022 lleg6 a 3%. En cambio, los cuatro que mayor relevancia fueron obteniendo son los
siguientes: el ODS 15. Vida de ecosistemas terrestres participaba con 4% en 2020, al afio
siguiente solo 2% y para 2022 alcanzé el 12%; ODS 2 tuvo un incremento de 2% en 2020 a
6% en 2021 y para 2022 lleg6 a 13%; ODS 3 tuvo una tendencia similar y pasé de 7% en 2020
a 9% en 2021 y para 2022 representd el 18%; finalmente el ODS 13 tuvo altibajos, en 2020
representaba el 11%, al afio siguiente s6lo representd el 6% y para 2022 ascendio6 a 18%.

Gréfica 26 Participacion por ODS en el total del gasto, Gréfica 27 Evolucién de la participacion anual por ODS,
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Fuente: elaboracién propia con base en Naciones Fuente: elaboracion propia con base en Naciones
Unidas en México (2022) Unidas en México (2022)

Vinculos en el financiamiento para atender al Cambio Climético y la Agenda 2030 para el
desarrollo sostenible en México

La revision de los flujos de financiamiento para las agendas de cambio climético y desarrollo
sostenible en México ha mostrado que cada agenda opera de manera separada y que los
mecanismos institucionales que sigue cada una para procurar sus recursos estan cimentados en
estructuras institucionales separadas. Ademas, se identifico que la informacion sobre cambio
climatico, a pesar de sus limitaciones, estd mejor consolidada en comparacion con la que se
documento sobre desarrollo sostenible. No obstante, también se pudieron identificar vinculos
(no asi alineacion) entre algunos mecanismos para el financiamiento para cambio climatico,

principalmente en lo relativo a mitigacion (particularmente en cuanto al sector energia) asi
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como para la atenciobn de desastres (particularmente los asociados a eventos

hidrometeoroldgicos y climéticos).

Respecto a la atencion de los desastres, la ASF (2020), en su reporte sobre México y la atencion
de la Agenda 2030, menciona que de acuerdo con el Centro Nacional de Prevencion de
Desastres (CENAPRED) en el periodo 2010-2019 el costo de los desastres en México fue de
$386,527.4 millones de MXN. En la gréafica 28 se muestra la distribucién anual de los costos
por los desastres generados por procesos dinamicos de la tierra, por eventos meteoroldgicos e
hidroldgicos, asi como los de origen bilogicos; se presenta también la equivalencia de esos
costos como porcentaje del PIB. Destacan los costos de 2010, principalmente por los huracanes
Alex, Karl y Matthew, y 2017, principalmente por los sismos del 7 y 19 de septiembre (ASF,
2020).

Gréfica 28 Costo de los desastres en México, 2010-2019
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En cuanto a los instrumentos para atender los desastres, el Gobierno de México contaba con
tres fideicomisos: 1) EI Fondo para la Prevencion de Desastres (FOPREDEN), el Fondo para
Atender a la Poblacion Rural Afectada por Contingencias Climatoldgicas (FAPRACC) vy el
Fondo de Desastres Naturales (FONDEN) (ASF, 2020). A pesar de la relevancia de estos
fondos, y al igual que lo acontecido con el Fondo para el Cambio Climatico, a partir de 2021
ya no se les asignaron recursos propios a esos fondos, sino que se convertirian en programas
presupuestarios contemplados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF). La grafica

29 muestra las previsiones anuales para la atencion de desastres en México. Es importante
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notar que para el periodo 2016-2020 el presupuesto agregado de esos fondos ascendié a
$60,997 millones de MXN, siendo el 2018 el afio que mayor cantidad de recursos tuvo
$28,861.5 millones de MXN; para 2020 los tres instrumentos contaron solo con $4,000
millones de MXN. Para 2021, se muestra un incremento en las previsiones de recursos para
atender los desastres ya que el presupuesto fue mas del doble $8,927.3 millones de MXN, en
comparacion con el afio previo, esta vez ya no a traves de los instrumentos sino como parte de
las asignaciones determinadas por la SHCP en el PEF 2021 mediante el Ramo 23 “Provisiones
Salariales y Econdmicas”, es importante resaltar que para el programa presupuestario
FOPREDEN ese afio solo se otorgaron 200 millones de MXN (2.2%).

Grafica 29 Presupuesto asignado para el FOPREDEN, FONDEN y FAPRACC, 2016-2021 (millones de pesos)
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Fuente: tomado de ASF (2022, p. 107).

28,861.5

El cuadro 21 presenta el desglose de los recursos asignados al FONDEN, destaca que la mayor
cantidad de recursos se destina para el concepto “infraestructura publica” el cual ha
representado poco menos del 55% en los afios 2015 y 2020, 72% en 2016, 80% en 2018 y 87%
en 2017 y 2019.

Cuadro 21 Recursos asignados al FONDEN, 2015-2020 (millones de MXN; %)

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Manto % Manto * Monte % Monto % Monta % Manta %
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Respecto a los cambios juridicos que implica la extincion de diversos fideicomisos de la
administracion publica federal, incluido el FONDEN, el 27 de julio de 2021 se abrogaron las
Reglas Generales del Fondo de Desastres naturales, por ello, la SHCP sera quien establezca
las previsiones y mecanismos para atender los dafios ocasionados por fendmenos naturales
perturbadores; ademas, el 3 de diciembre de 2020, se turné a la Camara de Senadores la Minuta
Proyecto de Decreto por el que se expide la Ley General de Gestion Integral del Riesgo de
Desastres y Proteccion Civil, la cual sustituird al FONDEN y al FOPREDEN (ASF, 2022, p.
108).

Por otro lado, también han tenido relevancia algunos instrumentos financieros que se han
disefiado para atender los desastres “naturales” (cuadro 22): el seguro y el bono catastréficos,
ambos instrumentos, se asegura, contribuyen a transferir el riesgo a los mercados de capitales
internacionales y han sido usados desde 2006. No obstante, no se ha realizado una evaluacion
de la contribucion de estos instrumentos financieros a la reduccion del riesgo, o de su
importancia como mecanismo para disminuir el impacto econémico de las afectaciones

asociadas a dichos desastres.

Cuadro 22 Instrumentos financieros para atender los desastres en México

Instrumento Objetivo

Seguro para Dafios Hacer frente a los gastos de emergencia de los desastres naturales como huracanes, terremotos,
Ocasionados por erupciones volcanicas, entre otros, sin afectar las finanzas publicas. Brindaba proteccidn financiera
Fendmenos Naturales al patrimonio del Fideicomiso del FONDEN, con una cobertura por 5,000.0 mdp, el cual se activa
(Seguro Catastrofico) cuando el dafio por desastres naturales supere los 275.0 mdp y un acumulable de 750.0 mdp.

La vigencia del seguro es del 5 de julio de 2021 al 5 de julio de 2022.

Bono Catastréfico Es un instrumento financiero de cobertura, no es deuda, ya que solicita crédito al publico en
general y adiciona un contrato de seguro, que, en caso de activarse, el Gobierno Federal se queda
con la aportacidn de capital realizada por los inversionistas, la cual se depositaba en el FONDEN.
Fue creado desde 2006, en los primeros tres afios de vigencia cubrio dafios contra sismos y, a partir
de 2009, incluyd huracanes en el Océano Pacifico y en el Océano Atlantico.

Con vigencia para el periodo 2020-2024 con una cobertura de 485.0 mdd, se emitid como
“sustentable” debido a que se aplicard a programas que atienden el combate al CC, socialmente
responsables y mejoras en la gobernanza de los programas.

Fuente: tomado de ASF (2022, p. 109).

114



Revision de la Cuenta Publica en México, 2008-2021

Por Gltimo, se analizé la Cuenta Publica de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP). La informacion se presenta en cinco momentos: en un primer momento, se expone la
revision de algunos Ramos Administrativos, 2008 — 2021, los cuales tienen mayor relacion con
los planes y programas en materia de cambio climatico y desarrollo sostenible; segundo,
debido a la importancia de este sector, se presenta una revision de aquellos ramos que tengan
que ver con el sector energia 2013 - 2021, incluidas las empresas productivas del estado;
tercero, se presenta la evolucion del presupuesto otorgado a los anexos transversales del
Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2013 — 2021; cuarto, se muestra la evolucion de los
anexos sobre Desarrollo Rural Sustentable, Cambio Climético y Transicion Energética; por

altimo, se muestra el desglose segin Ramos Administrativos del Anexo 16.

Los datos de la Cuenta Publica fueron deflactados con el indice Nacional de Precios al
Consumidor (INPC), tomando como base 100 a la segunda quincena de julio de 2018. El
cuadro 23 muestra una seleccion de ramos administrativos, los cuales tienen mayor relacion
con temas de cambio climatico y desarrollo sostenible. Debido a la limitacién de espacio, en

las graficas se presenta una abreviacion la cual hemos denominado “Clave”.

Cuadro 23 Cuenta publica: Ramos Administrativos seleccionados

Ramo Administrativo Clave
Relaciones Exteriores RE
Agricultura y Desarrollo Rural ADER
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano DATU
Medio Ambiente y Recursos Naturales MARNAT
Energia ENER
Bienestar BIEN

Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP, Cuenta Pablica, varios afios (2012-2021).

La grafica 30 muestra la evolucion del presupuesto aprobado para una seleccion de Ramos
Administrativos (RA). Se observa un incremento en el presupuesto asignado para el RA
Bienestar, el cual paso de los $74,950 millones de MXN en 2008 a un maximo de $131,199
millones de MXN en 2015, a partir de ese afio tuvo una reduccién sostenida hasta llegar a los

$106,646 millones de MXN. Con el cambio de administracion federal, inicia un incremento
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importante a partir de 2019 y alcanza su maximo historico en 2020 con $168,771 millones de
MXN. En contraste los recursos asignados para el RA agricultura y desarrollo rural que
oscilaban alrededor de los $100,000 millones en el periodo 2008-2016, muestran un
decrecimiento hasta los $44,251 millones de MXN en 2020. Por su parte, el presupuesto
asignado a medio ambiente y recursos naturales presentaba ligeros incrementos entre 2008-
2015, pasando de $58,454 millones de MXN a cerca de $78,000 millones de MXN; en 2018,
registraron $37,581 millones de MXN. Si bien la tendencia decreciente se desacelerd, para
2021 ascienden a $27,542 millones de MXN. Mencion especial tiene el comportamiento del
RA energia, cuya participacion paso de un maximo historico de $62,246 millones de MXN a
$2,470 millones de MXN en 2018, posteriormente se registra un incremento en la asignacion

de recursos para llegar a $45,116 millones de MXN en 2020.

Gréfica 30 Presupuesto aprobado a Ramos Administrativos  Grafica 31 Presupuesto ejercido por Ramos Administrativos
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Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP, Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP,
Cuenta Plblica, varios afios (2008-2021) e Cuenta _Plblica, varios afios (2008-2021) e
INEGI, indices de precios, INPC 2022. INEGI, Indices de precios, INPC 2022.

En cuanto al ejercicio de los recursos (grafica 31). Destacamos la variabilidad en el ejercicio
del RA energia, cuyo maximo histdrico se present6 en 2016 $367,434 millones de MXN, cuyos
minimos historicos se dieron entre 2017-2018 alrededor de los $6,000 millones de MXN, y
una recuperacion a partir de 2019 con un maximo en 2021 por $280,509 millones de MXN.
Respecto al RA bienestar, se muestra una flotacion en la banda de los 100,000-130,000
millones de MXN para el periodo 2010-2018, seguido de un incremento a partir de 2019
ejerciendo un maximo historico en 2021 por $184,177 millones de MXN.

116



La grafica 32 muestra el balance de la Cuenta Publica (presupuesto ejercido menos el
presupuesto aprobado). La manera de interpretar los resultados es la siguiente: signos positivos
muestran sobre ejercicio y signos negativos implican subejercicio. Se destaca el sobre ejercicio
en 2016 del RA energia por $364,268 millones de MXN 2021, seguido por el del RA desarrollo
urbano y turistico de 2013 por $18,729 millones de MXN, y por el del RA bienestar por
$15,268 millones de MXN en 2021. En cuanto a los subejercicios, destaca que el RA bienestar
presentaba subejercicios entre 2009 y 2020 alrededor de los -$5,000 millones de MXN,
mencion especial merece el subejercicio del 2015 del RA medio ambiente y recursos naturales
por -$12,059 millones de MXN.

Respecto a la tasa de crecimiento del presupuesto ejercido (grafica 33), la variabilidad es la
norma. En cuanto el ejercicio de recursos del RA bienestar, destaca una tasa de crecimiento
del 41% en 2019 [tasa de variacion anual expresada en porcentaje (TVA%)]. Como pudo
intuirse por los recursos ejercidos por el RA energia, sus tasas de crecimiento requirieron
ubicarlos en el eje secundario de la gréfica, debido a que en 2019 alcanzé una TVA de 2073%.
El crecimiento de los recursos ejercidos por el RA medio ambiente y recursos naturales

presenta una tendencia decreciente, sin embargo, en 2021 tuvo una variacién positiva.

Grafica 32 Balance de la Cuenta Publica de los Ramos Gréfica 33 Tasa de crecimiento del presupuesto ejercido por
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Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP, Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP,
Cuenta Publica, varios afios (2008-2021) e Cuenta Publica, varios afios (2008-2021) e
INEGI, indices de precios, INPC 2022. INEGI, indices de precios, INPC 2022.
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En un segundo momento, presentamos la informacion de la Cuenta Pdblica del sector energia
(cuadro 24), la cual se compone de los RA energia (ENER), Comision Reguladora de Energia
(CRE), Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH), Petr6leos Mexicanos (PEMEX), y
Comision Federal de Electricidad (CFE).

Cuadro 24 Cuenta publica: sector energia

Ramo Administrativo Clave
Energia ENER
Comision Reguladora de Energia CRE
Comision Nacional de CNH
Hidrocarburos

Petroleos Mexicanos PEMEX
Comision Federal de Electricidad CFE

Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP, Cuenta Publica, varios afios (2012-2021).

La contabilidad en materia del sector energia (empresas productivas del estado y entes
desconcentrados y ramos administrativos), identificada en la cuenta publica, puede ser
comparable a partir de 2016 debido a que hasta esa fecha surtieron efecto los cambios
ocasionados a raiz de la reforma energética publicada en 2013 y es cuando se reportan los datos
de las empresas productivas del Estado. Se observa que el presupuesto aprobado (gréfica 34)
para PEMEX tuvo su maximo historico en 2016 por $611,533 millones de MXN y presento
decrecimientos constantes has llegar a $502,756 millones de MXN en 2018; a partir de 2019
ha tenido un crecimiento sostenido alcanzando los $603,030 millones de pesos, no obstante,
este incremento esta atn por debajo de lo reportado en 2016. Es importante tener en mente que
estos valores estan descontando la inflacion, en este sentido, a precios corrientes se reportan
incrementos mas pronunciados. Por su parte la CFE contd con un presupuesto aprobado por
$351,358 millones de MXN en 2016, alcanzando un méximo en 2020 por $454,252 millones
de MXN y un decremento hasta los $392,684 millones en 2021.

En cuanto al presupuesto ejercido (grafica 35), PEMEX reportd un ejercicio del orden de
$650,741 millones de MXN en 2016, seguido de $638,508 millones de MXN en 2021, mientras
que entre 2017-2020 el ejercicio estuvo oscilo alrededor de los $500,000 millones de MXN.
Por su parte, CFE ejercio en 2016 $372,168 millones de MXN, alcanzé un maximo en 2019
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por $479,878 millones de MXN vy ejercicios menores a $450,000 millones para los afios
siguientes. Mencion especial requiere el presupuesto ejercido por el RA energia, ya que tuvo
gran variabilidad en el ejercicio de recursos, con valores maximos de $367,434 millones de
MXN en 2016 y $280,509 millones de MXN, y con un valor minimo de $5,695 millones de
MXN en 2018.

Graéfica 34 Presupuesto aprobado al sector energia, 2013- Grafica 35 Presupuesto ejercido por el sector energia, 2013-
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Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP, Fuente: elaboraciéon propia con datos de SHCP,
Cuenta PuUblica, varios afios (2008-2021) e Cuenta Publica, varios afios (2008-2021) e
INEGI, Indices de precios, INPC 2022. INEGI, Indices de precios, INPC 2022.

Respecto al balance de la Cuenta Publica del sector energia (gréafica 36), se observan sobre
ejercicios importantes en el RA energia, con un valor maximo en 2016 por $364,298. Por su
parte, la CFE mantuvo sobre ejercicios en todo el periodo, con excepcion de 2020 cuando
presentd un subejercicio cercano a los -$20,000 millones de MXN. PEMEX presenta
subejercicios entre 2017-2020, con un valor maximo de -$110,000 millones de MXN.

Por su parte, se destaca que la tasa de crecimiento del presupuesto ejercido por el sector energia
(gréfica 37) muestra decrecimientos para PEMEX en 2017 (-22.1%), 2018 (-1.6%) y 2019 (-
3.9%), y crecimiento en 2020 (0.7%) y 2021 (32.4%). La CFE presento tasas de crecimiento
positivas en 2017 (10.2%), 2018 (15.1%) y 2019 (1.6%), un decrecimiento importante en 2020
(-9.4%) y crecimiento en 2021 (3%). También se destacan los decrecimientos en el ejercicio
del presupuesto de la CRE en los ultimos 3 afos: 2019 (-33.8%), 2020 (-33.7%) y 2021 (-

16.9%), no obstante, se muestra una desaceleracion en la tasa de crecimiento en el Gltimo afio.
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Gréfica 36 Balance de la Cuenta Publica del sector energia, Grafica 37 Tasa de crecimiento del presupuesto ejercido por
el sector energia, 2013-2021
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Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP,
Cuenta Publica, varios afios.

El tercer momento, corresponde a la revision de la Cuenta Publica de los anexos transversales

contemplados en el PEF. El cuadro 25 muestra la existencia de once Anexos Transversales. Al

igual que en el caso anterior, para facilitar la visualizacion en las gréficas se usan abreviaciones

(clave).

Cuadro 25 Cuenta publica: anexos transversales

Erogaciones para el desarrollo integral de los pueblos y comunidades

indigenas

Programa especial concurrente para el desarrollo rural sustentable

Anexo transversal

Programa de ciencia tecnologia e innovacion
Erogaciones para la igualdad entre mujeres y hombres

Estrategia nacional para la transicion energética y el aprovechamiento

sustentable de la energia

Erogaciones para el Desarrollo de los Jovenes
Recursos para la Atencion de Grupos Vulnerables
Recursos para la Atencion de Nifas, Nifios y Adolescentes
Recursos para la adaptacion y mitigacion de los efectos del cambio climatico
Acciones para la prevencion del delito, combate a las adicciones, rescate de

espacios publicos y promocion de proyectos productivos

Anexo Transversal Anticorrupcion
Fuente: elaboracion propia con datos de la SHCP, Cuenta Pablica, varios afios (2012-2021).
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La grafica 38 muestra el presupuesto aprobado a los Anexos Transversales para el periodo
2012-2021. El presupuesto dedicado a NN Adolescentes es el que mayor presupuesto
concentra, no obstante, entre 2012-2016 presentaba incrementos sostenidos al pasar de
$721,086 millones de MXN a $822,955 millones de MXN, disminuye a $707,357 millones en
2017y continda con reducciones marginales para llegar a $649,617 millones de MXN en 2021.
Por su parte, el presupuesto aprobado para DR Sustentable presentaba, aungque con variaciones,
una tendencia creciente entre 2012-2015, pasando de $387,534 millones de MXN en 2012 a
$404,475 millones de MXN en 2015, posteriormente presenta una tendencia decreciente hasta
llegar a los $294,530 millones de MXN en 2021. El Anexo Transversal que ha ganado
relevancia, aproximada a partir del monto asignado, es De Jovenes el cual pasé de $171,140
millones de MXN en 2012 a $354,836 millones de MXN en 2021.

La tendencia en el presupuesto pagado a los Anexos Transversales (grafica 39), para el periodo
2012-2021, muestra una tendencia similar a la asignacion de recursos que se les ha otorgado
en el PEF. Unicamente destacamos un incremento en el gasto de tanto de NN Adolescentes
como de DR Sustentable en los ultimos dos afios.

Gréafica 38 Presupuesto aprobado a los Anexos Grafica 39 Presupuesto pagado por los Anexos

Transversales, 2012-2021 Transversales, 2012-2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP, Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP,
Cuenta Publica, varios afios (2012-2021) e Cuenta Pdblica, varios afios (2012-2021) e
INEGI, Indices de precios, INPC 2022. INEGI, Indices de precios, INPC 2022.

En cuanto al balance de Cuenta Publica de los Anexos Transversales, 2012-2021. Destacamos

los sobre ejercicios constantes de NN Adolescentes, salvo 2019. En una situacion similar se
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encuentra De Jovenes. DR Sustentable ha mejorado su desempefio, reduciendo sus
subejercicios a partir de 2015, hasta llegar a un sobre ejercicio en 2021 por $35,746 millones
de MXN.

En cuanto a la tasa de crecimiento anual del presupuesto pagado (grafica 41) por los Anexos
Transversales, 2013-2021. Destacamos tasas positivas de MH Igualdad, salvo 2016, no
obstante, a partir de 2018 se ha venido desacelerando al pasar de 66.6% en 2018 a 17% en
2021. También es interesante observar que la tasa de crecimiento del gasto para AG
Vulnerables se incrementd en 2019 superando ligeramente el 150%. AM CClimatico y TS
Energia, representada en el eje secundario, también tienen un comportamiento destacable, sin

embargo, se discutiran mas delante en el documento.

Gréfica 40 Balance de Cuenta Publica de los Anexos Grafica 41 Tasa de crecimiento del presupuesto pagado por

Transversales, 2012-2021 los Anexos Transversales, 2012-2021
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Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP, El eje secundario corresponde a TS Energia

Cuenta Publica, varios afios (2012-2021) e Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP,

INEGI, indices de precios, INPC 2022. Cuenta Publica, varios afios (2008-2021) e
INEGI, indices de precios, INPC 2022.

En el cuarto momento, se presenta la participacion agregada de DR Sustentable, TS Energia y
AM CClimatico en el total presupuestado y pagado de los once Anexos Transversales. La
Gréafica 42, muestra una caida en los recursos asignados para los tres Anexos Transversales
con respecto al total, pasando de alrededor de 30% en 2012 a cerca de 15% en 2021. Se observa

que en general el presupuesto aprobado es superior al pagado, con excepcion de 2021.
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Gréfica 42 Participacion agregada de los Anexos Transversales en materia de cambio climatico y desarrollo sostenible,
2012-2021

(Porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP, Cuenta Publica, varios afios (2012-2021) e INEGI,
Indices de precios, INPC 2022.

La grafica 43, presenta la participacion de los recursos aprobados para TS Energia y AM

CClimatico. Se observa una mayor asignaciéon a AM CCliméatico en comparacion con TS

Energia. AM CClimatico tiene el valor mas alto en 2018 por 3.4%, seguido de 3% en 2021.

Mientras que TS tuvo un valor maximo en 2016 y 2017 con 1.6% Yy un valor minimo en 2021
por 0.4%.

Gréfica 43 Participacion en el presupuesto aprobado de los Grafica 44 Participacion en el presupuesto gastado de los
Anexos Transversales sobre transicion energética y cambio Anexos Transversales sobre transicion energética y cambio
climatico, 2012-2021
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Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP, Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP,
Cuenta Publica, varios afios (2012-2021) e Cuenta Pdblica, varios afios (2012-2021) e
INEGI, Indices de precios, INPC 2022.

INEGI, indices de precios, INPC 2022.
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Por su parte, la grafica 44 muestra la participacion en el total del presupuesto gastado. Se
observa la mayor participacion de TS Energia en 2016 con 1.3%, mientras que el valor minimo
corresponde a 2020 con 0.04%. En cambio, AM CClimatico tuvo su mayor participacion en
2020 con 3.7% y la menor en 2021 con 1.5%.

Finalmente, se presenta el destino de los recursos del Anexo Transversal 16, segun la
participacion de diferentes Secretarias, empresas productivas del Estado, Entidades no
sectorizadas y por las provisiones salariales y econémicas. Los valores estan expresados en
pesos corrientes. El total de recursos paso de 39,749.4 millones de MXN en 2014 a $70,274.3
en 2021; el valor maximo se presentd en 2020 por $82,404.1 millones de MXN, mientras que
el valor minimo corresponde a 2019 con $34,968.2 millones de MXN. Destaca la participacion
SEMARNAT, SADER y SENER, asi como de las Provisiones Salariales y Econdmicas.
Recientemente, CFE ha cobrado relevancia al pasar de $32.6 millones de MXN en 2013 a
$53,498.3 millones de MXN en 2021.

Cuadro 26 Recursos destinados a la adaptacion y mitigacion de los efectos del cambio climético, 2013-2021

Variaciones %

Ramo 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
2021-2019 2021-2020
Total 35,749.4 35,016.5 43,470.4 41,0111 35,119.9 63,3104 34,968.2 82,404.1 70,274.3 101.0 (14.7)
04 SEGOB 142.4 183.8 179.2 185.9 168.8 186.5 79.8 n.d. n.d. n.a n.a.
06 SHCP 48.0 55.2 60.3 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.a. n.a.
08 SADER 11,4445 10,438.0 7,455.3 5,752.4 9,919.9 13,165.5 5,802.7 208.7 1.5 (100.0) (99.3)
09 5CT 1,431.8 1,344.7 1,062.5 1,182.6 677.1 498.6 414.9 199.5 154.0 (62.9) (22.8)
10 Economia n.d. 0.4 0.2 3.2 0.7 n.d. nd. n.d. n.d. n.a. n.a.
11 SEP n.d. n.d. n.d. n.d. 63.1 66.8 715 88.5 86.7 21.3 (2.0)
12 Salud 713.9 501.4 500.7 265.2 149.2 166.2 136.6 343.2 344.2 1521 03
13 Marina 189.7 192.6 169.4 217.6 28.8 30.1 18.1 12.2 13.0 (28.0) 6.4
15 SEDATU 49.3 47.9 194.2 1,636.4 651.8 740.6 696.2 1,011.2 606.8 (12.8) (40.0)
16 SEMARNAT 10,366.8 12,331.6 9,476.0 10,602.3 5,829.1 6,297.1 6,933.8 6,410.5 5,635.5 (18.7) (12.1)
18 SENER 1,126.5 4,276.2 1,173.1 853.4 890.6 983.6 926.1 572.1 368.2 (60.2) (35.6)
21 Turismo 0.6 0.6 0.7 0.6 0.6 0.6 0.6 0.03 0.7 8.8 -0-
Provisiones
23 Salariales y 10,504.6 5,457.8 22,9551 15,406.7 12,628.0 33,880.6 5,311.0 27,968.1 89273 68.1 (68.1)
Econémicas
36 S5PC n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 143.1 141.1 n.a. (1.4)
38 CONACYT 0.2 186.3 243.8 230.5 365.9 354.7 229.4 2328 259.1 12.9 11.3
Entidad
g7 _ntdades no n.d. n.d. nd. 1168 55.0 60.7 64.8 0.0 300 (53.7) na.
Sectorizadas
TYY Pemex 3,698.4 n.d. n.d. 367.4 1,1415 15.5 2879 10.1 2079 (27.8) -0-
TVV CFE 326 n.d. n.d. 1%0.2 2,549.8 6,863.4 13,994.9 45,204.1 53,498.3 282.3 183

Fuente: tomado de ASF (2022, p. 164).
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DISCUSION Y CONCLUSIONES

El enfoque de alineacion de objetivos globales en el marco de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible se promueve como la senda operativa para guiar los esfuerzos de planeacion a nivel
nacional. El considerar la alineacion como un proceso politico que incrementa la coherencia
eficiencia y efectividad de las acciones para conseguir un desarrollo sostenible, resiliente y
compatible con el clima (Dazé et al., 2018), es un enfoque que ha ganado atractivo debido a
sus avances en la construccion de enfoques operativos, sin embargo, hasta la fecha su operacion
ha sido fragmentada y, segun lo mostramos en el capitulo conceptual, se ha alejado de la
discusion sobre la construccion de marcos de desarrollo. Un avance importante de este enfoque
es en el ambito operativo a partir de la identificacion de sinergias, impactos negativos y
ventanas de oportunidad; no obstante, el debate sobre la cuantificacion de estos elementos es
un debate aun en proceso y es quiza el elemento méas controversial, particularmente porque es
complicado diferenciar qué acciones constituyen avances para abordar los retos globales y
cuéles acciones corresponden a las dindmicas nacionales para abordar los problemas del

desarrollo.

Reconociendo estos avances, la tesis argumenta que hasta la fecha no queda claro la manera
en que dicha alineacién ha contribuido, o no, a restructurar la planeacion y la accion hacia
nuevos marcos de desarrollo, particularmente teniendo en cuenta que las estrategias para
abordar las problematicas nacionales no siempre son compatibles con los compromisos
cooperacion internacional. Esta preocupacion fue abordada por la investigacion en el capitulo
conceptual, para ello se recurrid a la revision de la literatura la literatura que referia los vinculos
entre las agendas de cambio climético y desarrollo sostenible. Un resultado relevante de esa
revision fue enriquecer el enfoque de alineacion. La tesis argumenta que la alineacion como
proceso politico es un elemento necesario para articular ambas agendas, sin embargo, no es
suficiente para entender las dimensiones relevantes que explicarian cémo se da ese proceso, ni
el grado de avance y los retrocesos que se pueden dar en este. En contraste con esta vision, la
tesis propone la nocion de alineacion como convergencia. La alineacion como convergencia
propone dos dimensiones explicativas, fruto de la revisidn de literatura, que enriquecen no la

cuestion del marco operativo (alineacién como proceso politico) sino la cuestién de la
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construccién de los problemas del desarrollo a partir de la incorporacion de los compromisos

de cooperacion internacional.

La alineacién como proceso politico parte de actores que son capaces de identificar las
sinergias, el grado de estas, los canales para compartir informacion, la sensibilidad y voluntad
para cooperar, para compartir informacion, y para posteriormente, disefiar el proceso politico
en el marco de los arreglos institucionales vigentes, o en todo caso buscar la forma de que se
fomente esa coordinacion, se construyan capacidades, se financien acciones, entre otros (Dazé
et al., 2019). En cambio, alineacion como convergencia incorpora la nocion de campos en
disputa: problematiza la interaccion entre las prioridades nacionales y los compromisos de
cooperacion internacional, que, a pesar de signarse en el sentido positivo a las agendas
dominantes, denotan una relacion de poder en la cooperacién y una condicion de insercién
asimétrica; es decir, los problemas y prioridades nacionales (visiones nacionales) no
necesariamente convergen de manera armonica con el abordaje de los problemas y prioridades

globales.

Los tipos de convergencia se han abordado a partir de dos dimensiones explicativas:
conocimiento y estructura institucional. La dimension del conocimiento se ha alejado de la
discusién epistemoldgica de los tipos de conocimiento (aungue se discute en la revision de la
literatura) y se ha centrado en su caracter operativo, es decir el uso de marcos conceptuales,
metodoldgicos e instrumentales para la definicion y seleccion de sendas de desarrollo (aqui
contintian latentes las tensiones disciplinares, conceptuales y metodoldgicas), en este sentido,
busca caracterizar las tensiones entre los grados de asimilacion e implementacion de los marcos
de conocimiento. La tesis busca posicionar el caracter operativo del conocimiento como una
forma de repensar los problemas del desarrollo, ademas de su aplicabilidad para la planeacion

e implementacidn de las estrategias de accion.

Finalmente, la dimension institucional. El rol de las estructuras institucionales es muy
importante para la puesta en marcha de las estrategias y acciones en general, y por ende para
atender el cambio climatico y el desarrollo sostenible. Sin embargo, a la fecha se les concibe

como elementos facilitadores del proceso de alineacion, en todo caso, se reconoce que si los

126



arreglos institucionales vigentes no facilitan la cooperacion es necesario construir esos
vinculos, particularmente a partir de diferentes liderazgos. En cambio, la tesis ha analizado las
instituciones formales y se ha puesto atencion en los mecanismos con los que se jerarquizan
objetivos, la superposicion de atribuciones, la duplicidad de esfuerzos y la competencia por
recursos financieros. En este sentido problematiza esta dimension como la tension latente entre
la necesidad de construir instituciones fuertes que persistan a lo largo del tiempo, y su
capacidad para transformarse a la luz de nuevos compromisos, prioridades y/o enfoques de

accion.

Contribucion del marco analitico a la discusion sobre alineacion

El marco analitico de esta investigacion ha puesto énfasis en los factores subyacentes que
ayudan a entender la incorporacién de los compromisos de cooperacion internacional como
elementos que reestructuran, o no, el marco de desarrollo a nivel nacional. En este sentido,
difiere de los enfoques dominantes, particularmente del de alineacion como proceso politico,
en la medida en que incorpora al conocimiento como una dimensién explicativa no sélo para
el disefio de estrategias y acciones, sino como un elemento central para repensar los problemas
del desarrollo. A nivel metodoldgico, sugiere identificar el uso de conceptos y/o marcos
conceptuales, metodolégicos e instrumentales que guian el disefio de estrategias y acciones, a
través de ello sugiere que se pueden identificar limitaciones y ventanas de oportunidad para

robustecer la planeacion.

En cuanto al tratamiento de la dimension conocimiento, reconoce que reestructurar los marcos
de desarrollo requiere de una asimilacion efectiva del conocimiento para repensar las
problematicas nacionales y para que su implementacion no sélo sirva para adjetivar acciones
que de por si se estaban llevando a cabo. En este sentido, la dimensién del conocimiento
requiere no solo que los conceptos se usen en los marcos legales, en los instrumentos de
planeacion, y en la produccion de indicadores; ademas, necesita de la discusion de que
significan retos como la sustentabilidad y el cambio climatico para la superacién de las
problematicas nacionales. También requiere que en el proceso de implementacion se reconozca

la diversidad de enfoques conceptuales, metodologicos e instrumentales, asi como la
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preponderancia de algunos enfoques sobre otros; reconocer estas aristas permite el desarrollo
de estrategias de accion, ademas permite hacer un balance entre las opciones, reconocer sus

limitaciones y da la oportunidad de impulsar acciones complementarias.

En la figura 14, se ilustra la evolucion de la asimilacion, asi como la implementacion del
conocimiento como un elemento importante de la planeacion nacional del desarrollo. Mientras
que en el periodo 2007-2018 se fueron incorporando los marcos conceptuales y metodoldgicos
en los marcos normativo y operativo; en la actual administracion, la planeacion del desarrollo
2019-2024, no les ha concedido un rol relevante a las agendas de cambio climatico y desarrollo
sostenible, por lo que se ha perdido una ventana de oportunidad para repensar los problemas

del desarrollo a la luz de los retos globales.

Figura 14 Dimension conocimiento
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Fuente: elaboracion propia.

El tratamiento de la dimension institucional permite entender las reglas del juego, asi como los
mecanismos a traves de los cuales se van construyendo los procesos de planeacion, monitoreo
y evaluacién de estrategias y acciones. Ademas, muestra la manera en que se van
reconfigurando dichas estructuras como consecuencia de otras visiones nacionales. En este
sentido, la fortaleza institucional se identifica como un elemento de contencién para abordar

los compromisos de cooperacion internacional aun cuando las visiones nacionales se alejan de
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las agendas de accidn global en materia de cambio climético y desarrollo sostenible. Mientras
que su caracter de transicion ayuda a entender la flexibilidad de éstas para incorporar nuevos
valores 0 normas, asi como para reestructurarse para seguir abordando los compromisos

globales.

La figura 15, es una representacion del cambio en las estructuras institucionales. Si bien en la
planeacion del desarrollo 2007-2012 se sentaron las bases para construir esa estructura
institucional, es hasta 2013-2018 cuando entraron en vigor varias de estas reformas y es cuando
comienza el proceso de consolidacion institucional. Una limitante relevante en esos periodos
fue la poca flexibilidad de las estructuras institucionales para incorporar los retos globales,
debido a que subordinaban los compromisos asumidos a la superacion de las problematicas del
desarrollo. En cuanto a la planeacion del desarrollo 2019-2024, no s6lo perdié relevancia el
cumplimiento de los compromisos de cooperacion internacional, lo cual significé una menor
predisposicion a la transicién institucional; ademas, se documenté el debilitamiento de los
marcos operativos, particularmente con la eliminacion de diversos instrumentos financieros
que permitian atender los problemas asociados a los desastres, asi como para el financiamiento
de las acciones de adaptacion y mitigacion del cambio climéatico. Una excepcion es que

contintia desarrollandose el entramado institucional para atender la agenda 2030.

Figura 15 Dimension institucional
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Al analizar de manera conjunta el comportamiento en ambas dimensiones, y haciendo uso del
esquema de escalamiento / des-escalamiento, se puede entender que los cambios antes
seflalados implican un proceso de des-escalamiento desde un impulso que buscaba responder
de mejor manera a los retos globales y nacionales, y que en el proceso mostrd episodios de
participacion proactiva para incorporar en la discusion los problemas de los paises menos
desarrollados, particularmente en cuanto al acceso al financiamiento internacional para fondear
las acciones nacionales. EI cambio, con la vision del ejecutivo en turno, el uso mas limitado
del conocimiento y el debilitamiento institucional se encamina a que la planeacion nacional
s6lo incorpore de manera enunciativa a las agendas de cambio climatico y desarrollo sostenible
en la atencion de los problemas de desarrollo, en todo caso, sélo permitira acciones reactivas

ante nuevos compromisos o ante el agravamiento de los problemas actuales y futuros.

Figura 16 Escalamiento y des-escalamiento
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Fuente: elaboracion propia.

Lecciones del caso mexicano

El caso mexicano ilustra que suscribir compromisos de cooperacion internacional es una
condicion necesaria para comenzar a modificar los elementos rectores de la planeacién
nacional. En un primer momento, algunos de los objetivos de las agendas de cooperacion se
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convierten en elementos discursivos de los PND, sin embargo, la importancia en la jerarquia
de prioridades la establece el ejecutivo en turno, lo cual se traduce en un alto grado de
discrecionalidad; por otro lado, a pesar de estar enunciados como tales, esos objetivos no se
vislumbran como elementos transversales de la planeacion nacional. En cambio, se enmarcan
en las prioridades del desarrollo, es decir, las problematicas que busca atender la
administracion en turno sin contemplar al cambio climatico y/o la sostenibilidad. Ademas, se
ha identificado que la asimilacion de las agendas ha sido limitada porque no ha venido
acompafiada de un uso del conocimiento como elemento rector de la planeacion o como una
herramienta para repensar los retos del desarrollo. De hecho, s6lo un par de ordenamientos
juridicos definen que entienden por acciones para avanzar en la consecucion del desarrollo
sostenible (en realidad el término utilizado en las normas nacionales ha sido sustentabilidad),
asi como las acciones que se consideran que contribuyen a mitigar o adaptarse ante los efectos

adversos del cambio climéatico.

No obstante, es importante reconocer que si se documentan avances en la construccion de
conocimiento. Sirvan de ejemplo las comunicaciones nacionales de cambio climatico, los
estudios de SEMARNAT, INECC y de la ASF referidos en el capitulo de resultados. También
se documentaron avances en el monitoreo de indicadores, en el reporte del presupuesto publico,
asi como las bases de datos de monitoreo de los ODS (asi como sus precursores Objetivos del
Milenio).

La limitante mas importante es que el conocimiento esta fragmentado, incluso el analisis de la
informacion no estad integrado. Acceder a la informacién para construir bases robustas y
comprensivas de diversos indicadores de las agendas, requiere meses de inmersion en
diferentes portales y documentos, por lo que existen barreras para que se convierta en
elementos para la toma de decisiones. En el caso de ODS su construccion esta en proceso, 1os
reportes no representan marcos de conocimiento en si mismo, sino un compendio de
indicadores a los que México se compromete a medir. En suma, la falta de informacion
consolidada limita la posibilidad de rastrear con detalle los efectos positivos y negativos de la
implementacién de acciones, ademas de que se ha documentado la adjetivacién de acciones

que ya se realizaban como parte de las acciones para cumplir con los compromisos de
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cooperacion internacional.

En cuanto a la estructura institucional se documentan esfuerzos importantes, tanto a nivel
nacional como por entidad federativa y en algunos municipios, lo cual nos puede indicar cierta
profundidad de las estructuras institucionales. Con todo, algunos de los componentes del
entramado institucional funcionaron solo para no incumplir con los mandatos juridicos y no
lograron una incidencia mayor en la agenda publica, y no se documentaron cambios en los
marcos de accion a partir de, por ejemplo, las reuniones del CICC. Lo anterior no es un atributo
de las estructuras nacionales, en la revision de la literatura no se identific6 un pais que
consiguiera alienar las agendas a la par de sus estructuras institucionales, en realidad el que
sean paralelas es la norma. Una posible explicaciéon es que también en Naciones Unidas las
agendas estan separadas y tienen limitada o nula interaccion, lo cual se reproduce en los paises.

La revision de los marcos normativo sobre cambio climatico y desarrollo sostenible (leyes,
PND; marcos conceptuales e institucionales) y operativo (flujos de financiamiento y cuenta
publica) nos permite entender el rol de los elementos que configuran la planeacién y la accién
nacional del desarrollo. En este sentido, la planeacion nacional del desarrollo se configura a
partir de la incorporacion de los compromisos de cooperacion internacional ya sea auto
asumidos como prioridades nacionales, subordinados como parte de una prioridad nacional, o
simplemente se enuncian de manera narrativa en la planeacion nacional sin hilar la relacion
entre estos (eje de convergencia); aqui cobra relevancia el rol de los marcos de conocimiento
para la definicion de problematicas, la jerarquizacién de valores publicos. EI marco juridico
define los objetivos prioritarios, los actores relevantes, sus atribuciones, y los sistemas de
monitoreo; por su parte, la planeacion establece la estructura institucional (reglas del juego:
estrategias de implementacion de acciones, estructura financiera, mecanismos y criterios de
evaluacion de estrategias y acciones) y la estructura operativa, es decir, la realizacién de las
estrategias y acciones (observadas en el presupuesto y ejecucion de este), asi como su
evaluacion. En suma, la planeacion nacional de desarrollo esta configurada no sélo por el grado
de convergencia entre prioridades, sino también por la transformacién de esas prioridades en
estructuras institucionales y la implementacion y evaluacién de las acciones. Ademas, esta

configurada por las acciones impulsadas desde la sociedad civil, la academia y la industria, no
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obstante, el analisis del rol de estos actores relevantes escapa a los objetivos de este estudio.

En la estructura legal y de planeacion se han incorporado el desarrollo sostenible y el cambio
climético. Sin embargo, salvo en la LGCC, dicha incorporacién no discute ni contextualiza los
diferentes enfoques conceptuales, ni los diferentes enfoques metodologicos. En realidad, la
evidencia sugiere que se utilizan como elementos discursivos y su vinculacion con la
planeacion es meramente enunciativa. Es decir, los términos se usan como un adjetivo a las
acciones que de por si ya se realizaban, sin discutir qué significa para las problematicas del
desarrollo el incluir una visién desde la sostenibilidad y/o el cambio climatico. Otro elemento
importante tiene que ver con la definicién de prioridades nacionales y su relacién con los
objetivos globales de las agendas. Debido a la amplia participacion nacional en los
compromisos de cooperacion nacional, ademas de que las agendas se han incorporado en
diversos instrumentos normativos, no se le dio atencion a la dimensién de los matices que

existen al momento de armonizar las prioridades nacionales y las prioridades globales.

En latipologia de alineacién como convergencia, se muestran cuatro cuadrantes que dan cuenta
de posibilidad de alineacion entre ambos tipos de prioridades, en este sentido, cobra relevancia
para México, y otros paises en vias de desarrollo (por ejemplo, Brasil) e inclusive desarrollados
(por ejemplo, USA), el rol del Ejecutivo Federal, debido a que el principal instrumento de
planeacion, el PND, es disefiado por este poder, entonces, si el cambio climético o el desarrollo
sostenible no son prioridad, como consecuencia, no cobraran relevancia como parte de las
problematicas nacionales, o en todo caso, la mencion de esas agendas serd reactiva y/o
subordinada a la consecucion de los intereses y proyectos prioritarios de esa administracion.
No obstante, es importante acotar que la estructura institucional se convierte en un elemento
de contencidn que al menos permite posicionar el tema en la administracion publica y obliga a
incluirse como parte de los Programas derivados del PND, a su vez, mandata la consideracién
de un presupuesto para ejecutar esos programas (PEF) asi como el seguimiento en el ejercicio

de sus recursos (CP).

El presupuesto, y su ejercicio, contribuyen a observar la jerarquia de valores pablicos que son

impulsados por el gobierno en turno, y constituyen la materializacion de la planeacion
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nacional. En este sentido, la estructura programatica permite observar las prioridades
nacionales enunciadas tanto en programas particulares como en las politicas transversales.
Permite ademas observar una parte de las competencias y capacidades que tienen estructuras
institucionales para cumplir con los objetivos publicos para las que fueron concebidas.
Mientras que el monitoreo y la evaluacion en el ejercicio de los recursos se utiliza como una

aproximacion a la eficacia de las acciones.

Uno de los elementos més complicado ha sido el monitoreo de los flujos financieros debido a
que la informacion es fragmentada, ademas de que no existe un suficiente nivel de
desagregacion. El ejercicio de sistematizacion y analisis de los flujos de financiamiento
realizado por el INECC es unico, valdria la pena que se desarrollara como un mecanismo
institucional que dé mayor seguimiento a la informacion financiera y no como un esfuerzo
aislado y un reporte promovido por la visién y liderazgo del INECC. El caso de BID es
interesante porque sefiala que en 2007-2012 las operaciones con componentes de cambio
climatico equivalian al 19.4% del total de operaciones de ese periodo, y para el periodo 2013-
2018 crecid su participacion al representar el 29.2% del total. No obstante, la participacion en
el total del financiamiento disminuyo al pasar de 36% en 2007-2012, a 31% en 2013-2018. La
preponderancia de los recursos para mitigacion en las operaciones financiadas por el BID es
tal que sélo el 2% se destina para adaptacién, no obstante, en su reporte considera que se
hicieron avances importantes en esa tematica. También se encontraron algunas inconsistencias
en los datos, por ejemplo, Crespo (2018) sefiala que el FCC hasta 2015 habia canalizado

recursos por 68.6 millones, mientras que la ASF reporta 169.7 millones.

Retomando el tema de la informacion sobre los recursos asignados para la accion ante el
cambio climatico, es importante reconocer el avance conseguido hasta el momento. En este
sentido, diversas fuentes de informacion han ido recabando datos y existen diversos reportes
que dan cuenta de los flujos tanto internacionales como nacionales. Con todo, esa informacion
es dispersa y no es sencillo acceder a ella debido a que no esta sistematizada en una unica
fuente, ademas de que es complicado construir una linea de tiempo que integre toda la
informacidn. A nivel nacional, destacan los esfuerzos realizados por el INECC y por la ASF.

El INECC preparé un analisis detallado en 2014 sobre los flujos internacionales de
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financiamiento, siguié una metodologia especifica para ese fin e hizo un esfuerzo de
consolidacidn de ese financiamiento (INECC, 2014). Lamentablemente, es un esfuerzo aislado
que no derivo en procesos de institucionalizacién para el monitoreo y la transparencia del
financiamiento internacional. Ademas, en 2017, hizo una revision importante del anexo
transversal 16, identificando la manera en que se ejercen los recursos destinados por el
gobierno federal a la accion por el clima (INECC, 2017a). Ese ejercicio, también seria
importante que se institucionalizara y se siguiera puntualmente al cierre del afo fiscal.
Finalmente, la ASF realiz6 otro esfuerzo de integracion y reporte tanto del financiamiento
internacional como del ejercicio de los recursos a través de la cuenta pablica (ASF, 2022). No
obstante, ese informe también corresponde a un esfuerzo aislado y no a un proceso institucional
de monitoreo continuo. En suma, se identifican tres problemas centrales: la falta de series de
tiempo consolidadas, el dificil acceso a un mayor nivel de desagregacion de la informacion, y
la falta de procesos institucionales para mejorar la produccién de indicadores, asi como para

el seguimiento y evaluacion de las acciones.

Un problema adicional es la dificultad para que esa informacién sea utilizada para repensar a
los problemas de desarrollo, asi como para desarrollar estrategias de largo plazo en la
planeacion nacional; es decir, que la informacion se convierta en conocimiento Gtil para la
toma de decisiones, para acompafiar el proceso de evaluacion y para fomentar el aprendizaje,
y en Ultima instancia, que la planeacion tome en cuenta el mejor conocimiento posible. Con
todo, es importante reconocer los avances en las estructuras institucionales que han servido
para orientar el monitoreo de los recursos encaminados a atender el cambio climatico. En este
sentido, las estructuras institucionales constituyen mecanismos de contencion para que cuando
la vision del ejecutivo en turno no contemple como un elemento importante el cambio

climatico, se le sigan asignando recursos y se continte con el monitoreo del ejercicio de estos.

En cuanto a las instituciones, la literatura ha destacado la importancia de la fortaleza de estas;
el caso mexicano ilustra un esfuerzo importante para construir una estructura institucional en
materia de cambio climéatico y recientemente, para cumplir con la Agenda 2030 para el
desarrollo sostenible, principalmente a través de los ODS. Respecto al cambio climatico, la

estructura institucional ha tenido avances relevantes cuyo maximo exponente es la LGCC de
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2012 donde se establece las reglas del juego y donde se define la creacion de una estructura
institucional. Las bases de esa estructura institucional se fueron formando durante la
administracién de FCH, y comenzaron a operar y a consolidarse en la administracion de EPN;
no obstante, con la administraciéon de AMLO se debilitaron esas figuras en dos sentidos:
primero, una menor importancia del tema (tanto en la planeacion como en la asignacion de
recursos), asi como retrocesos institucionales como lo es la desaparicion del INECC como ente
autonomo y la desaparicion de instrumentos de financiamiento como lo son el FCC, el FODEN
y el FOPREDEN.

Un tema altamente controversial ha correspondido al rol que se les da a las empresas
productoras de energia (PEMEX y CFE) como elementos impulsores del desarrollo, ademas
de su tratamiento como temas de seguridad nacional. Este énfasis en una matriz energética
sustentada en fuentes fdsiles compromete el cumplimiento de los compromisos de cooperacion
internacional en materia de cambio climatico. Me parece relevante posicionar que la evidencia
recabada tampoco apunta a que hubiese un mejor desempefio en materia energética en las
administraciones anteriores, tampoco se observan cambios estructurales en la matriz
energética, ni queda claro como es que los procesos de participacion de particulares en el sector
energia contribuirian a alcanzar las metas propuestas a nivel nacional. En mi opinién el cambio
del modelo de energia debe ser un proceso gradual, en el que la diversificacion de la matriz
energética es el tema central a largo plazo. El potencial para el aprovechamiento de energia
fotovoltaica en el norte del pais ha sido marginal, mientras que los proyectos de energia e6lica

no han mostrado tener un impacto relevante en el consumo agregado de energia.

Respecto a la alineacién de las agendas, hasta la fecha no se observan cambios relevantes en
ese sentido. En realidad, hasta la actualidad siguen operando como agendas separadas con poca
o nula interaccidén. De hecho, la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, cuyos alcances son
comprehensivos de la accion por el clima (ODS 13), ain esta en proceso de desarrollo en
México, y los reportes que existen al respecto dan cuenta de la complejidad para
institucionalizar esos esfuerzos; de hecho, el marco juridico sobre cambio climéatico es mas
robusto en ese sentido. En cuanto a la alineacidn de los objetivos de las agendas con respecto

a las prioridades nacionales, se han documento iniciativas para su disefio e implementacion,
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sin embargo, este elemento depende en buena medida de la vision del ejecutivo en turno, lo
cual ha restado fortaleza a las instituciones e incluso se han documentado retrocesos en la
administracion actual. Quiza el reto més relevante en este sentido es conseguir que las
estructuras institucionales que compiten por recursos técnicos, humanos y financieros,
construyan procesos de cooperacion de largo plazo y no sean parte de liderazgos de
determinados actores. Otro reto relevante es que se genera conocimiento, pero éste no se
estructura como parte de la toma de decisiones. De hecho, resulta paraddjico que se invierta en

la construccidn de conocimiento y que éste no se contemple para la toma de decisiones.
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Conclusiones

La introduccién de este trabajo menciona que la interaccion de dinamicos procesos
socioecondmicos, geopoliticos y biofisicos globales y regionales que caracterizan el siglo XXI,
tiene importantes impactos en el crecimiento y las oportunidades de desarrollo nacional en
cualquier parte del planeta, pero particularmente en los paises en desarrollo. De igual forma,
menciona que las agendas internacionales desarrolladas en el marco de Naciones Unidas son
un esfuerzo por ayudar a los paises a tener mejores respuestas ante los retos del desarrollo y
que dos agendas internacionales son particularmente relevantes en el siglo XXI: la de cambio

climatico y la Agenda 2030 de los Objetivos del Desarrollo Sostenible.

La literatura consultada en el marco conceptual de este trabajo fue analizada bajo la perspectiva
del vinculo entre comunidades de investigacion, asi como desde la alineacién de agendas
internacionales con las estrategias de desarrollo nacionales. Se expuso que mas que un cuerpo
uniforme de acciones o de objetivos comunes, las agendas se han abordado de manera
separada, con limitada o nula interaccion conceptual, normativa y operativa. El que sean
agendas fragmentadas ha influido para que las comunidades académicas tengan poca
interaccion, ademas, las tensiones epistemoldgicas y disciplinares se mantienen como un
obstaculo estructural. La tesis argumenta que las agendas se han convertido elementos
discursivos en el ambito académico, de politica, de gestién y de toma decisiones. Asi, las
agendas internacionales con sus avances, obstaculos y retos se reproducen a nivel nacional y
estan ancladas al paradigma dominante de desarrollo. En el fondo, existe poca claridad de
cémo entender una realidad cambiante, y sobre todo no es claro como construir nuevos marcos

de desarrollo que articulen las necesidades nacionales o regionales con las globales.

Un aporte de la tesis fue agrupar los resultados de la revision de literatura bajo tres elementos
analiticos: convergencia, conocimiento Yy estructura institucional. Estas dimensiones
contribuyen a entender la importancia de los vinculos entre las agendas arriba mencionadas y
cémo pueden extenderse y mejorarse para crear sinergias entre las agendas, evitar
contradicciones y tener mejores elementos operativos para su implementacion. Dar mayor

atencion a este tema es particularmente importante en paises en desarrollo, ya que permite
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evitar la duplicidad de atribuciones, el fomento de sinergias y el establecimiento de rutas de

accion para un uso mas efectivo de los recursos humanos, técnicos y financieros.

El caso de México presentado en el trabajo muestra que, a pesar de los avances logrados en la
agenda del cambio climatico del gobierno federal, y de que el cambio climatico fue
incorporado en diversas versiones del Plan Nacional de Desarrollo, poco se ha avanzado en
integrar el desarrollo sostenible como parte de esos vinculos més alla del discurso. Destaca
también que la incorporacion del término sustentabilidad, particularmente el aprovechamiento
sustentable los recursos ambientales, ha tenido una tradicion importante en los planes
nacionales de desarrollo, asi como en diversos marcos legales. Pero es hasta fechas recientes
cuando comienza a discutirse la elaboracion de un marco normativo congruente con la Agenda
2030.

La estructura programatica referida en las Leyes, no se ha traducido en acciones operativas
transversales, sino son politicas fragmentadas. En este sentido, no sélo es la estructura
normativa e institucional, sino la procuracién de recursos para ejecutar las acciones, al mismo

tiempo de que se sienten las bases para la evaluacién, y mejora sistematica de las acciones.

Las acciones que orientan el crecimiento en México incorporan de manera fragmentada
elementos de la agenda climética en cumplimiento a la legislacion vigente, pero no hay un
enfoque sistémico transversal para crear sinergias en favor del desarrollo sostenible. Este caso
ayuda también a ilustrar la utilidad de los tres elementos analiticos usados en la primera parte
del trabajo, conocimiento, estructura institucional y convergencia, en la construccion de un

marco analitico en el estudio de la alineacion de las agendas de desarrollo.

Una contribucién destacable de la tesis es documentar la insuficiencia conceptual y
metodoldgica de los enfoques convencionales de alineacion de agendas en la articulacion con
los marcos de desarrollo en un sentido mas amplio. Por ello, la investigacion ahonda en la
identificacion de dimensiones explicativas para construir nuevos enfoques de desarrollo. La
alineacién es complejizada como un proceso intencional de convergencia entre visiones

nacionales y compromisos internacionales. En cuanto a la planeacion nacional del desarrollo
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sostenible, se hace referencia a procesos de integracion entre marcos de conocimiento
(conceptuales, metodoldgicos, instrumentales), las estructuras institucionales (valores, leyes,

planes y programas) y los marcos operativos (observado a través del presupuesto publico).

Por ultimo, es importante reconocer la necesidad de profundizar en este tema en
investigaciones futuras que puede abundar en la conceptualizacion de los elementos y la
identificacion de los mecanismos causales que dan forma al proceso de transformacion de los
enfoques nacionales. Este es un paso importante en la construccion de enfoques operativos
para el desarrollo sostenible que ayuden a los paises a tener mejores elementos de respuesta

ante las crisis globales cronicas del siglo XXI.

Una linea de investigacion adicional es comprobar la utilidad del marco analitico a temas
regionales, sectoriales y transversales, asi como fortalecer su aplicabilidad en el marco de
investigaciones multidisciplinares. En este mismo sentido, también es necesario estudiar las

adecuaciones necesarias para utilizarlo en diferentes contextos.
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