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Cumplimiento de la politica de cambio climatico
en las entidades federativas de México

Compliance with Climate Change Policy
in the Federal States of Mexico

Leonardo Noriel Lopez Jiménez' y Magdalena Laguna Vazques”

Resumen

El objetivo de este articulo es identificar el nivel de cumplimiento de la politica de cambio climatico
en los estados de México mediante la revisién y andlisis de los avances y los rezagos de la politica
estatal. A partir de ello se proponen estrategias para impulsar la implementacién de la politica cli-
matica nacional y, por consiguiente, la reduccion de los impactos del cambio climatico. El proceso
metodoldgico consistid en una revisiéon de los instrumentos de la politica de cambio climatico esta-
tal: 1) consulta de paginas web gubernamentales, 2) envio de solicitudes a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia, y 3) utilizacion de motores de btisqueda en internet. Se organizaron
y se asignd un puntaje de acuerdo con el nimero de instrumentos. La suma equivalié al 100 % de
cumplimiento y se dividié en cinco rangos (muy bajo, bajo, medio, alto y muy alto). La mayoria de
los estados se encuentran en un nivel bajo y muy bajo de cumplimiento (63 %), once estados con un
cumplimiento medio y uno con un cumplimiento muy alto. Se observ6 que hay un avance en ciertas
entidades, pero hace falta desarrollar e impulsar la politica de cambio climatico a nivel estatal. El
aporte principal de este analisis fue la determinacién del nivel de cumplimiento para cada estado,

reconociendo sus particularidades de cumplimiento.
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Abstract

The objective of the analysis was to identify the level of compliance with the climate change policy
of Mexican states through a review and analysis of the progress and lags in state policy. The results
will be used to propose strategies to promote the implementation of national climate policy, and
therefore, the reduction of climate change impacts. The methodological process involved reviewing
state climate change policy instruments by 1) examining government websites, 2) submitting re-
quests through the National Transparency Platform, and 3) using search engines on the Internet.
Once the documents had been obtained, they were organized and assigned an arithmetical score
according to the number of instruments. The sum equaled 100 % compliance and was divided into
five rankings (very low, low, medium, high and very high). Most states have a low or very low level
of compliance (63 %), eleven states have medium compliance and one has very high compliance.
It was observed that although progress has been made in certain states, there is still a need to
develop and further promote climate change policy at the state level. The main contribution of this
analysis was the determination of the level of compliance, and its particularities, in each state.

Keywords: climate policy; state instruments; climate compliance; vulnerability;

Introduccion

El cambio climatico es uno de los mayores desafios globales para los sistemas humanos y natu-
rales (IPCC, 2014). Se define como la variacién estadistica en el estado medio del clima o en su
variabilidad, que persiste durante un periodo prolongado (IPCC, 2001). Dentro de los principales
riesgos identificados a nivel mundial destacan los desastres naturales, los eventos meteorolégicos
extremos, todos ellos estan ligados entre si y estan vinculados con otros riesgos, generando una
tendencia hacia un cambio climatico (WEF, 2018). Si bien existe un cambio climatico natural,
adicionalmente se presenta una alteracién generada por la influencia de las actividades humanas
(IPCC, 2014) que podria tener la capacidad de mover al sistema planetario a un nuevo estado
(Steffen et al., 2015). El cambio del clima puede ser atribuido directa o indirectamente a la activi-
dad humana y se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo
comparables (CMCC, 1992).

En México se han observado los efectos del cambio climatico (Aguilar et al., 2005; Met
Office, 2011), siendo especialmente vulnerable a éstos debido a su ubicacién geografica, a su red
hidrolégica y a su débil estructura social y econémica (SEMARNAT, 2013); razones por las que
20 % de los municipios estan identificados con alta y muy alta vulnerabilidad (INECC, 2013). La
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vulnerabilidad es el grado en que un sistema es susceptible de verse afectado o ser incapaz de en-
frentar efectos adversos por el cambio climatico o la variabilidad del clima (IPCC, 2007). Esta vul-
nerabilidad no depende de las condiciones del clima, sino también de la capacidad de la sociedad
de adaptarse, enfrentar, resistir y recuperarse de un impacto (SEMARNAT, 2014). A raiz de ello
se estd trabajando en la creacién de instrumentos de politica publica necesarios para enfrentar el

cambio climatico.

Como parte de la politica internacional en torno al cambio climatico se han celebrado con-
venciones, conferencias y reuniones internacionales sobre la tematica. Actualmente se han realiza-
do 25 Conferencias de las Partes sobre Cambio Climatico (COP) —de 1995 al 2019—, las cuales en
un inicio estuvieron llenas de promesas que con el tiempo, y al paso de las decenas de conferencias,
han ido menguando (Rosen, 2015; Gerendas-Kiss, 2018). En la COP3 nacié el Protocolo de Kioto
que a la fecha es practicamente letra muerta. En Kioto se establecieron los objetivos vinculantes
para las emisiones de GEI para 37 paises industrializados, sin embargo, dos de los mas grandes
emisores —Estados Unidos y China—, no ratificaron el documento.

Se acordd que el Protocolo de Kioto entraria en vigencia once afnos después, en 2008, con
fecha de vencimiento para 2012. Como principal propuesta establecia que los paises desarrollados
debian reducir en esos cinco anos sus emisiones de GEI en un 5 % respecto al nivel de 1990. En
la COP21, Paris 2015, naci6 el Acuerdo de Paris. Su aplicacién se iniciara en 2020. Mediante el
Acuerdo de Paris se contempla tomar medidas contra el aumento de la temperatura mundial a
2 °C mediante la disminucién de emisiones de GEI provocadas por combustibles fésiles. Sin embar-
go, ya en la actualidad se prevé que las emisiones de CO, van a ir en aumento hasta un 25 % mas
para 2030.

Dentro de la politica climatica internacional otros de los acuerdos mundiales son los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS), adoptados en 2015 por todos los Estados miembros de la ONU
como un llamado universal para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar que todas
las personas gocen de paz y prosperidad para 2030 (ONU, 2019). Los 17 ODS estan integrados,
ya que reconocen que las intervenciones en un area afectaran los resultados en otras. El objetivo
13, reconocido como “Accion por el clima”, esta relacionado directamente con el clima y el cambio
climatico, al promover la adaptacién de medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus
efectos (ONU, 2019). Respecto a la politica en México, se emprendieron acciones desde principios
del 2000 definiendo como prioridad la reduccion de los gases de efecto invernadero y la elaboracion
de programas de cambio climatico para guiar las acciones de mitigacién y adaptacién a niveles

sectoriales y regionales.
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México destaca por el avance en el establecimiento de un marco normativo encaminado a
atender los efectos del cambio climatico, al contar con leyes y normas que regulan el sector energé-
tico y de transporte. Especialmente destaca la Ley General de Cambio Climatico (LGCC) del 2012,
que tiene el objetivo de regular las emisiones de gases y compuestos de efecto invernadero, las
acciones de mitigacion y adaptacion, y reducir la vulnerabilidad de la poblacién y los ecosistemas.
De igual forma, México cuenta con el Sistema Nacional de Cambio Climatico, integrado por la Co-
misién Intersecretarial de Cambio Climatico, el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
y el Consejo de Cambio Climatico, junto con las entidades federativas y los municipios. Ademas
de ello, también se elaboré el Programa Especial de Cambio Climatico y la Estrategia Nacional de

Cambio Climatico como instrumentos principales de planeacién.

La LGCC senala en los articulos 8 y 9 las diversas atribuciones de las entidades federativas
y los municipios, entre las que se encuentran: formular, conducir y evaluar la politica estatal y
municipal de cambio climatico; elaborar e instrumentar el programa estatal de cambio climatico, e
implementar acciones para enfrentar el cambio climatico. En este sentido, los gobiernos estatales
son importantes para la implementaciéon de acciones de adaptacién y mitigacion en una escala
local. A su vez, también es necesario senalar que las entidades federativas son auténomas en su
régimen interno, lo que implica que cada una desarrolla una politica de cambio climatico diferente,
pero alineada con la federal.

Aunque México sea considerado como pionero en el desarrollo de instrumentos de politica
publica que consideran al cambio climéatico, atin existen muchas areas de oportunidad para alcan-
zar mecanismos correctos que integren una visién local, regional y nacional, y que ademas incor-
poren los conceptos de adaptacion y vulnerabilidad. Esta agenda es muy reciente, aiin no se coloca
como tema central dentro de la politica nacional y presenta pocos avances, ademas de que tiene

como obstaculos la carencia de coordinacién entre los diferentes sectores (Sosa-Rodriguez, 2015).

El cambio climatico es un reto transversal que debe de involucrar a los tres érdenes de
gobierno, desarrollando las capacidades para fomentar un trabajo en conjunto e integrado entre
las instituciones de administracién publica federal y con los gobiernos estatales y municipales,
dirigiéndose en particular hacia estos ultimos niveles, pues en ellos se deciden aspectos clave del
cambio climatico (PNUD, 2014), de modo que los instrumentos de politica de cambio climatico de la
federacion aterricen en la realidad estatal (SEMARNAT, 2012). Para lograr esto, las instituciones
de gobierno requieren desarrollar sus capacidades para poder ejecutar sus propias politicas publi-
cas, puntualizando que las debilidades se vuelven mas graves cuando se trata de atender algo tan
demandante como lo es el cambio climatico, el cual requiere de competencias técnicas y de recursos
humanos (PNUD, 2014).
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México cuenta con evaluaciones de la politica nacional sobre cambio climatico enfocadas
basicamente en los instrumentos de planeacién (CGEPMACC, 2016; INECC, 2017). Sin embargo,
a nivel estatal existen pocas herramientas y analisis que permitan identificar el grado de avance
en la construccién de la politica publica del cambio climatico y los instrumentos aunados a ella
(INECC, 2018). Por esta razén se plantea la necesidad de crear una primera aproximacién con el
objetivo de identificar el nivel de cumplimiento en la elaboracion de la politica de cambio climatico
en las entidades federativas de México. Esto traera implicaciones en la identificaciéon y precisiéon
de avances y rezagos de la politica estatal, lo cual impulsara el apago a la normatividad ambiental

y, por consiguiente, la reduccién de los impactos del cambio climatico.

Metodologia

Se realiz6 una revision exhaustiva de los instrumentos de la politica de cambio climatico estatal,
utilizando lo estipulado en la Ley General de Cambio Climéatico como referencia. Los instrumentos

identificados y considerados para este analisis fueron:

=

Programa Estatal de Acciéon ante el Cambio Climatico

Estrategia Estatal ante el Cambio Climatico

Inventario Estatal de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero

Atlas Estatal de Riesgo

Ley estatal en materia de cambio climatico

Reglamento estatal en materia de cambio climatico

Comision Estatal Intersecretarial o Interinstitucional de Cambio Climatico

Consejo Estatal de Cambio Climatico

© ° =2 e ok W N

Fondo Estatal para el Cambio Climatico

10. Convenios de coordinacion para la implementacion de acciones contra el cambio climatico

La btsqueda de estos instrumentos se desarroll6 de tres maneras simultaneas y complementarias
entre los meses de julio y noviembre del 2018: 1) revisién en paginas web, 2) solicitudes a través
de la Plataforma Nacional de Transparencia, y 3) motores de bisqueda en internet. Para la prime-

ra, se revisaron las paginas web gubernamentales de cada estado y de la unidad administrativa
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con atribuciones sobre medio ambiente y cambio climatico, de acuerdo con la ley organica estatal.
Para la segunda, a través de la Plataforma Nacional de Transparencia se enviaron solicitudes de
la fecha de publicacién en los periddicos oficiales de dichos instrumentos, seleccionado en cada
estado como sujeto obligado la unidad administrativa previamente identificada con atribuciones
sobre medio ambiente. En el caso del instrumento IV, fue necesario solicitar la informacién a la
unidad administrativa responsable de protecciéon civil. Finalmente, la tercera manera fue a través
de motores de busqueda en internet usando como palabras clave los nombres de los instrumentos
de politica publica y el nombre del estado. Una vez obtenidos los documentos, se procedid a organi-
zarlos y asignarles un puntaje.

La asignacién de puntaje se realizé aritméticamente de la siguiente manera. Si el estado
tenia elaborado los instrumentos I y II, se le asignaron dos puntos por cada uno; si estos instru-
mentos ya habian sido publicados en los periddicos oficiales, se adicionaron dos puntos maés, y si
ademas estaban vigentes, se sumaron dos puntos mas. Se consider6 como vigente si fueron elabo-
rados durante el periodo de gobierno de la actual administracién estatal. Si cada estado tenia ela-
borado, publicado y vigente estos dos instrumentos, el puntaje maximo fue de seis para cada uno.
Si el estado tenia elaborado y vigente el instrumento 111, se le asignaban dos puntos para cada uno,
haciendo un total de cuatro para este instrumento. Si el estado tenia elaborado el instrumento IV,
se le sumaban dos puntos. Si el estado tenia elaborado y publicado los instrumentos V y VI, se le
asignaron dos puntos por cada uno, para un total de cuatro. Los instrumentos del VII al X siguie-
ron un criterio similar para asignar puntos, con la particularidad de que con ellos Ginicamente se
verificaba la existencia de su elaboracién y publicacién. Si esto era cierto, se le asignaba un punto
al estado por cada uno. Ademas de ello, si algin estado reporté un instrumento no contenido en la
lista inicial, éste se adicionaba y se le asignaba un punto adicional. En total la suma seria de 30
puntos para cada estado, lo que equivale a un 100 % de cumplimiento. Este porcentaje se dividié
en cinco rangos de cumplimiento de la politica estatal: muy bajo (0 — 20 %), bajo (21 — 40 %), medio
(41 — 60 %), alto (61 — 80) y muy alto (81 — 100 %) (Monterroso et al., 2014a).

Resultados

De acuerdo con los rangos establecidos, la mayoria de los estados se encuentran en un nivel bajo
y muy bajo de cumplimiento (63 %), once estados con un cumplimiento medio, y s6lo uno con un
cumplimiento muy alto (Tablas 1y 2 y Figura 1).
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Tabla 1. Asignaciéon de puntaje y nivel de cumplimiento para cada
estado segun los instrumentos considerados

Instrumentos de la politica de cambio climatico en México

Estado Suma %
I (I III | IV | V| VI | VII | VII | IX | X | Otro

Aguascalientes 0ofo0 0 0 4 0 0 0 1 1 0 6 -
Baja California 410 0 0 4 0 0 0 0 0 0 8 27
Baja California Sur 410 2 0 0 0 1 0 0 1 0 8 27
Campeche 4| 4 0 2 0 0 1 0 0 1 1 13 43
Chiapas 210 4 0 4 0 0 1 0 1 1 13 43
Chihuahua 410 4 0 4 0 1 0 0 1 0 14 47
CiudaddeMéxico | 6 [ 6| 4 [ 2 [4[ 4 [ 1 [ o[ 1 [1] 1 | 30 |Hi00M
Coahuila 410 0 2 4 0 1 0 0 0 0 11 37
Colima 210 2 2 4 0 0 0 0 0 0 10 &3
Durango 4 (0 4 0 4 0 1 0 0 0 0 13 43
Guanajuato 210 2 2 4 0 1 0 0 0 0 11 37
Guerrero ofloloflolal o] ololofol o s+ 1
Hidalgo 4|1 4 2 2 4 0 0 0 0 0 0 16 53
Jalisco 210 0 2 4 4 1 0 0 1 0 14 47
Estado de México 210 2 2 4 4 1 0 0 1 0 16 53
Michoacan 6 (0 0 2 4 0 1 0 0 0 1 14 47
Morelos 60 2 2 0 0 1 0 0 1 0 12 40
Nayarit 2ol ol olol o1 [o]ol1] o s+ 1
Nuevo Leén 210 4 2 0 0 0 0 0 0 0 8 27
Oaxaca 01]0 2 2 4 0 1 0 0 0 2 11 &7
Puebla 0| 2 2 2 4 0 0 0 0 1 0 11 37
Querétaro 01]0 4 0 4 0 0 0 0 0 0 8 27
Quintana Roo 41 4 2 0 4 0 1 0 0 1 1 17 57
San Luis Potosi 210 2 0 4 0 1 1 0 0 1 11 37
Sinaloa 010 2 0 0 0 1 1 0 1 0 5

Sonora 2fof 22401 ]o0o]o]1] o 12
Tabasco 2 (0 2 0 0 0 0 0 0 0 1 5
Tamaulipas 6lol 2 2(4alof[1]o0o]o0o]of 2 17
Tlaxcala 210 2 0 0 0 0 0 0 0 0 4

Veracruz 210 0 2 4 0 0 0 0 0 2 10 33
Yucatan 6| 4 2 2 0 0 1 0 0 1 0 16 53
Zacatecas 2ol ololalolo]o]olof o 6 H

Fuente: elaboracién propia, 2018.
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Tabla 2. Naumero de estados y porcentaje de cumplimiento

Cumplimiento Estados | Porcentaje
Muy bajo 7 22
Bajo 13 41
Medio 11 34
Alto 0 0
Muy alto 1 3
Total 32 100

Figura 1. Mapa con el cumplimiento de la politica
de cambio climatico en México
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Fuente: elaboracién propia, 2018.

Sociedad y Ambiente, 22, marzo-junio 2020, ISSN: 2007-6576, pp. 48-71. doi: 10.31840/sya.vi22.2075



Cumplimiento de la politica de cambio climatico SOC' dad

56 en las entidades federativas de México
Ambiente

La suma mayor de instrumentos y acciones identificadas por entidad fueron 10 y esta cantidad la
presenta Ciudad de México (Anexo 1). Los estados con menor cantidad de instrumentos son cuatro:
Baja California, Querétaro, Tlaxcala y Zacatecas, que tan sélo cuentan con dos. Las cantidades de
cuatro, cinco y seis instrumentos se repiten en siete estados, es decir, son las cantidades modales

presentes de instrumentos identificados (Figura 2).

Figura 2. Cantidad de instrumentos presentes por entidad federativa

12

10

©

Fuente: elaboracién propia.

De los instrumentos considerados, 26 estados cuentan con un programa de cambio climatico, 22
con un inventario de gases de efecto invernadero (de los cuales cinco se encuentran en los progra-
mas), 23 con una ley de cambio climatico y tres con un reglamento de dicha ley. A su vez, existen
seis estados con estrategias de cambio climatico, tres de las cuales estan agrupadas en una estra-
tegia regional, y 17 atlas de riesgos. Unicamente nueve de los programas de cambio climético y
dos estrategias estan vigentes de la actual administracion de gobierno. Ademas de ello, existen 19
comisiones intersecretariales para el cambio climatico, tres consejos estatales y dos fondos para
el cambio climatico. Por otra parte, 17 estados cuentan con un programa y una ley de cambio cli-
matico simultaneos: Baja California, Chiapas, Chihuahua, Ciudad de México, Coahuila, Colima,
Durango, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Michoacan, Quintana Roo, San Luis

Potosi, Sonora, Tamaulipas y Veracruz.
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Se observé que, aunado a estos instrumentos, algunos estados crearon otros de acuerdo con
su propio contexto de cambio climatico y normativo. La Ciudad de México tiene un programa para
el seguimiento y evaluacion de su programa de accion climéatica, Veracruz cuenta con lineamientos
para la construccion de las agendas municipales de cambio climatico y para elaborar las agendas
sectoriales, y Tabasco tiene una agenda de género ante el cambio climéatico. Por su parte, Quintana
Roo, Chiapas y Campeche tienen estrategias para la reduccion de emisiones por deforestacion y
degradacion forestal (REDD+). Resalta el caso particular de los estados de la Peninsula de Yuca-
tan que cuentan con una estrategia regional de adaptacién al cambio climatico, donde Campeche,
Yucatan y Quintana Roo firmaron un acuerdo para su creaciéon. Michoacan cred un comité inter-
sectorial, Oaxaca un comité técnico, y San Luis Potosi, Sinaloa, Baja California y Chiapas cuentan
con un consejo consultivo para la atencion del cambio climatico, aunado a sus propias comisiones.
A su vez, San Luis Potosi y Tamaulipas son los iinicos estados que tienen un reglamento interior

de su comisién intersecretarial.

Vulnerabilidad ante cambio climatico de los estados costeros

El nivel de cumplimento por estados costeros observado en el analisis destaca que de los 17 esta-
dos costeros en México (11 colindando con el Océano Pacifico y seis con el Golfo de México y Mar
Caribe), todos presentan un nivel de cumplimiento que ronda entre muy bajo, bajo y medio. Por
la parte de la zona costera del Océano Pacifico se observan tres estados con nivel muy bajo, cinco
bajo y 3 nivel medio; en la costa del Golfo de México y Mar Caribe se tiene un estado con nivel de
cumplimiento muy bajo, otro bajo y cuatro con nivel medio. En resumen, se puede considerar que
aproximadamente 60 % de los estados costeros de México presentan un nivel de cumplimiento bajo

y muy bajo, y 40 % restante un nivel medio.

Regionalizacion nacional y nivel de cumplimiento

Al regionalizar el pais se observa lo siguiente: las regiones noreste y noroeste presentaron la ma-
yor cantidad de estados con nivel de cumplimiento muy bajo, mientras que la regién sur-sureste
presenta mayor numero de estados con un nivel medio de cumplimiento (Figura 3). Siguiendo las
regiones establecidas, todas tienen los tres niveles de cumplimiento inferiores, a excepcién de la
region centro que también tuvo un cumplimiento muy alto, que es precisamente donde se encuen-

tra la Ciudad de México, que ha presentado el mayor nivel de cumplimiento observado (Tabla 3).
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Figura 3. Regionalizacion nacional y nivel de cumplimento
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Fuente: elaboracion propia.

Tabla 3. Nimero de estados por region y su nivel de cumplimiento

) Nivel de cumplimiento
Regién - - :
Muy Alto Alto Medio Bajo Muy Bajo
Noreste 0 0 2 1 3
Noroeste 0 0 1 2 3
Occidente 0 0 2 3 1
Centro 1 0 2 2 1
Sur-Sureste 0 0 4 2 2

Fuente: elaboracién propia.
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Discusion

A nivel estatal, existen esfuerzos para enfrentar el cambio climatico desde la politica ambiental. Como
se observa en el andlisis, las diversas entidades federativas crean sus instrumentos de acuerdo con
sus necesidades y ajustan sus marcos normativos para seguir las indicaciones de la LGCC. Se puede
observar que las entidades federativas avanzan a distintos ritmos en la creacién de sus instrumentos
de politica publica frente al cambio climatico. Sin embargo, el cumplimiento y desarrollo de estos ins-
trumentos es considerado bajo y muy bajo en la mayor parte de las entidades, representando un riesgo
debido a las diferentes consecuencias que se esperan debido a la alteraciéon del sistema climatico glo-
bal. Resulta también necesario que ademas de la creacién de los instrumentos exista una planeacion
integral para desarrollar estrategias de alto impacto ante al cambio climatico (SEMARNAT, 2018).

Sumado a ello, los estados no cuentan con una coordinacién como sucede a nivel federal y,
en muchos casos, no existen unidades administrativas formales encargadas de este tema. Si bien
existe una organizacién institucional para coordinar los niveles de gobierno, aun hace falta enfocar
la asistencia a los estados y municipios mas vulnerables (Banco Mundial, 2013). Por ello es necesa-
rio lograr una coordinacién horizontal en los gobiernos estatales y una coordinacién vertical entre
los tres niveles de gobierno (PNUD, 2014). Quiza estos obstaculos y brechas limitan el desarrollo
de la politica de cambio climatico estatal y a eso se debe el bajo nivel de cumplimiento.

Instrumentos de politica de cambio climatico en las entidades federativas

En el 2014, doce estados fueron consideraros con mayor atraso en la creacién de instrumentos
de cambio climatico, por lo que se recomendd avanzar en la construcciéon de sus instrumentos
(Globe Mexico, 2014). De estos estados, actualmente Guerrero, Nayarit, Tlaxcala y Zacatecas ain
contindan con un rezago en el cumplimiento de la politica de cambio climatico. En contraparte,
Durango, Hidalgo, Jalisco y Michoacan destacan por sus avances, lo que hace que presenten un
cumplimiento medio, mientras que el Estado de México, Yucatan y la Ciudad de México contintian

como estados con avances significativos.

En el 2012 s6lo una cuarta parte de las entidades federativas tenia elaborado un programa
de cambio climatico y cinco contaban con leyes estatales INECC, 2012). En el 2015 ya existian 17
programas (Delgado et al., 2015) y 14 leyes (USAID, 2015). A la fecha, méas de 20 estados cuentan
con estos dos instrumentos, lo que representa un aumento significativo en seis afos, alcanzando
con ello que 70 % de las entidades cuenten con éstos. Respecto a los municipios en el pais, para el
2015 el 3 % de ellos, habian elaborado su Programa de Accién Climatica (Delgado et al., 2015). Por
lo tanto, es necesario reducir esta brecha normativa y avanzar en generar y actualizar las leyes

estatales en materia de cambio climatico en los casos que fueran necesarios (PNUD, 2014).
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Los programas y estrategias de cambio climatico deben de complementar a los instrumen-
tos nacionales. A pesar de que buena parte de los estados tienen un programa de cambio climatico,
Unicamente nueve son los que estan vigentes, lo que significa que los programas elaborados por
el resto de los estados estan fuera de vigencia y fueron elaborados en pasadas administraciones
estatales. En cuanto a las estrategias, de las seis que existen solamente dos estan vigentes, la de la
Ciudad de México y la de Hidalgo, que fueron elaboradas en la administracion actual. Esto indica
que es necesario que las administraciones estatales elaboren sus programas respectivos, que le den
continuidad a las acciones de las administraciones pasadas y que, a su vez, incluyan una vision
integral que sea abordada por el siguiente gobierno. Las medidas de adaptacién y mitigaciéon son
basicamente procesos, por lo que los instrumentos de politica de cambio climatico que se relacionen

con dichas acciones deben ser constantemente actualizadas (Sanchez y Reyes, 2015).

Se identificaron 23 leyes ambientales estatales vigentes, dos estados que adecuaron sus
leyes ambientales para incluir el cambio climatico, ademas de ocho iniciativas de ley de cambio cli-
matico (SEMARNAT, 2018). Entre estos estados se encuentran Tabasco y Tlaxcala con un nivel de
cumplimiento muy bajo, lo que es de esperarse, sobresaliendo en contraste Yucatan y Campeche,

que con un nivel de cumplimiento medio carecen de este instrumento en particular.

Se considera que, asi como la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico de México
coadyuva a la coordinacién entre las dependencias y entidades de la administracion publica, de
acuerdo con el articulo de 47 dela LGCC, los estados deberian de contar con una coordinacion similar
en materia de cambio climatico. En el 2012 existian catorce comisiones estatales (SEMARNAT,
2013) y actualmente son 19 estados los que cuentan con una comisién, estando en operacién 17
(SEMARNAT, 2018). Este es un avance significativo en la creacion de este instrumento, pero es
necesario que la totalidad de los estados cuenten con su comision y sean entes activos que coordinen
la implementacion de la politica de cambio climatico en sus respectivos estados. Ademas, en México
11 estados cuentan con un fondo ambiental (SEMARNAT, 2018), pero tinicamente dos de ellos son

fondos exclusivos para el cambio climatico.

Cumplimiento de la politica de cambio climatico estatal y la vulnerabilidad
municipal

Del total de municipios del pais, 480 estan clasificados con alta y muy alta vulnerabilidad (INECC,
2013) y se localizan en la linea de costa y en el sureste, resultando comparativamente la zona no-
reste y central menos susceptible al cambio climéatico, si bien cuenta con algunos puntos altos de
vulnerabilidad (Banco Mundial, 2013; Borja-Vega y de la Fuente, 2013). Por consiguiente, es de

esperarse que estos municipios, y sus respectivos estados, deberian tener un cumplimiento mayor
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dentro de la politica de cambio climatico. Esto no implica que aquellos que no sean vulnerables no
deban de tener instrumentos para ello; por el contrario, también deben ir avanzando en la gene-

racion de una politica sélida.

Los estados que tienen més de la mitad de sus municipios identificados como vulnerables
ante el cambio climatico son: Campeche, Tabasco, Baja California, Baja California Sur, Sinaloa
y Nayarit (SEMARNAT, 2014). De igual manera, Oaxaca, Chiapas, Puebla, Veracruz y Guerre-
ro cuentan con municipios clasificados como muy vulnerables, pero sin que éstos representen la
mayoria de los municipios (Borja-Vega y de la Fuente, 2013; Monterroso et al., 2014b). De estos
estados, Tabasco, Guerrero, Sinaloa y Nayarit no cuentan con los instrumentos de politica publica
suficientes para poder enfrentar las consecuencias de la alteracion del clima, por lo que es reco-

mendable que avancen en la construccién de la politica estatal y municipal.

A su vez, Baja California, Baja California Sur, Puebla y Veracruz deberian de elevar su
nivel de cumplimiento por el nimero relevante de municipios vulnerables que tienen. Por el con-
trario, Chiapas y Campeche presentaron un nivel de cumplimiento medio, lo que podria favorecer
en la construccion de politicas enfocadas en sus municipios mas vulnerables. Por su parte, menos
del 10 % de los municipios de Sonora, Nuevo Leén y Oaxaca son clasificados como vulnerables
(SEMARNAT, 2014), lo que los convierte en estados poco vulnerables. A pesar de la situacion fa-
vorable de sus municipios, estos tres estados tienen un nivel de cumplimiento bajo que podria pro-
vocarles dificultadas ante el cambio climéatico si no se avanza en el desarrollo de los instrumentos

politicos estatales y municipales necesarios.

Cumplimiento de la politica de cambio climatico estatal y la vulnerabilidad
rural y social

La vulnerabilidad rural debida al cambio climatico es alta en los municipios de Zacatecas, Gua-
najuato, Yucatan, Chiapas y Chihuahua debido a la escasez de agua y la sequia (Banco Mundial,
2013). Chiapas, Chihuahua y Yucatan podran afrontar esta situacién pues tienen un nivel de cum-
plimiento medio, sin embargo, Zacatecas cuenta con pocos instrumentos de politica publica, por lo
que es altamente recomendable que enfoque sus esfuerzos hacia el sector agricola, ya que resulta

vulnerable por la utilizacién de agua que esta actividad econémica demanda.

Los estados de Guerrero, Oaxaca y Chiapas muestran altos niveles de vulnerabilidad por
estar conformados por poblaciones indigenas y en su mayoria en condiciones de pobreza; en cambio
el norte de México presenta mayor resiliencia debido a sus caracteristicas socioeconémicas y mayor
acceso a recursos (Banco Mundial, 2013). Guerrero, Chiapas, Oaxaca, Puebla, Veracruz y San Luis

Potosi son los estados con mayor porcentaje de municipios con alta y muy alta vulnerabilidad so-
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cial ante el cambio climatico; por el contrario, Tlaxcala, Coahuila, Sonora y Nuevo Leén presentan
los menores porcentajes (Soares, Romero y Lopez, 2015).

Guerrero y Tlaxcala presentan un contraste, ya que ambos tienen un nivel de cumplimento
bajo, pero uno es vulnerable y el otro no. Oaxaca, Puebla, Veracruz y San Luis Potosi deben de
seguir avanzando en su politica de cambio climatico y reducir la vulnerabilidad social de muchos
de sus municipios. En cambio, Coahuila, Sonora y Nuevo Ledn a pesar de no tener un gran niimero
de municipios vulnerables socialmente, también requieren de la creaciéon y seguimiento de instru-

mentos de politica de cambio climatico enfocados en la vulnerabilidad social.

Destaca el hecho de que Baja California, Baja California Sur, Colima y la Ciudad de México
no tienen municipios considerados con alta y muy alta vulnerabilidad social (Soares et al., 2015).
De éstos, la Ciudad de México presenta un nivel de cumplimiento muy alto de los instrumentos de

politica, lo que le da cierta ventaja, mientras que los otros tienen un cumplimiento bajo.

Por su parte Oaxaca, Chiapas, Puebla, Guerrero y Veracruz son estados con municipios vul-
nerables ante el cambio climatico debido al sector agricola, al igual que una porcién de Chihuahua
(Monterroso et al., 2014a). Estos estados presentan un nivel de cumplimiento bajo y muy bajo,
dejando al sector agricola sin los instrumentos necesarios para enfrentarse al cambio climatico;

mientras que Chiapas y Chihuahua destacan pues presentaron un nivel de cumplimiento medio.

Cumplimiento de la politica de cambio climatico estatal y vulnerabilidad
hidrica

El cambio climatico afectard los recursos hidricos en México presentando una disminucién en la
precipitacion, con la consecuente disminucién de escurrimiento superficial y recarga de acuiferos,
junto con el estrés hidrico debido al aumento poblacional y econémico (Martinez-Austria y Pati-
no-Goémez, 2012). En cuanto a la disponibilidad hidrica superficial, se tienen identificadas cuatro
regiones con muy alta vulnerabilidad: las zonas agricolas del Rio Lerma en Guanajuato, la parte
norte de Sinaloa, y la regién del Rio Conchos en Chihuahua, asi como la zona urbana metropoli-
tana de la Ciudad de México (Rivas-Acosta, 2015). A su vez, la Cuenca del Rio Panuco y la del Rio
Lerma-Chapala-Santiago son las mas vulnerables debido a la densidad de poblacién y al nimero
de habitantes (Mendoza, Villanueva y Maderey, 2004). En este sentido, como Jalisco, Hidalgo y
Tamaulipas tienen un nivel de cumplimiento medio es probable que puedan atender y disminuir
la vulnerabilidad hidrica en las cuencas en las que se localizan. Por su parte, Guanajuato con un
nivel de cumplimiento bajo tendra que avanzar en la construccion de su politica, dado que es un
estado vulnerable desde el punto de vista hidrico, y en Sinaloa, que es el estado con mayor retraso,

debe tomarse en consideracion la vulnerabilidad hidrica en su zona agricola.
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Cumplimiento de la politica de cambio climatico estatal e inundaciénes

El nivel del mar se eleva considerablemente por el cambio climatico (IPCC, 2014). Las proyec-
ciones estiman un aumento en el nivel de mar en México, implicando que las tierras bajas en
las costas del Golfo de México y la Peninsula de Yucatan estaran mas expuestas a inundaciones
permanentes que en el Océano Pacifico (Zavala-Hidalgo et al., 2011). Con este aumento, Tabasco
sera el mas afectando pudiendo perder hasta el 25 % de su superficie por inundacién, mientras
que mas de la mitad de la poblaciéon de Campeche y Quintana Roo se verd afectada (Carbajal-Do-
minguez, 2011). En este sentido, los instrumentos de politica publica de estos estados deberian
contemplar el aumento del nivel del mar, aunque para el caso de Tabasco existen pocos que pu-
dieran aportar alguna contribucién importante. Tamaulipas, Campeche y Yucatan poseen mas
instrumentos que pudieran aminorar y adecuarse a estos efectos, mientras que Veracruz debera

de avanzar ain mas.

A su vez la linea costera de Tabasco y Campeche retrocedera, implicando que las pobla-
ciones que ahora no estan en la costa también se veran afectadas (Carbajal-Dominguez, 2011).
Tanto en estos estados, como en los demas del Golfo de México, se debera considerar esta situacién
provocada por las inundaciones y el aumento del nivel del mar al momento de disenar sus atlas
estatales de riesgos, especialmente en Tabasco, Campeche y Quintana Roo, que no cuentan con
este instrumento. De manera particular, Veracruz y Tabasco presentan un alto grado de vulnera-
bilidad de sus ecosistemas costeros (manglares, arrecifes y pastos marinos) debido al incremento
del nivel del mar por el cambio climatico (Ponce-Vélez et al., 2011), adicionando mayor presién en

la generacion de instrumentos idoneos para la situacion de estos estados.

Cumplimiento de la politica de cambio climatico estatal y vulnerabilidad
economica costera

Los estados costeros de México generan el 40 % del Producto Interno Bruto Nacional (Senado de la
Republica, 2017). De acuerdo con la literatura sobre cambio climatico, la zona costera es altamente
vulnerable a los fenémenos hidrometeorolégicos y otros efectos del cambio climatico, tales como el
incremento del nivel del mar y la erosion costera (Villanueva-Fragoso y Bustamante, 2011). Los
estados con mas de la mitad de sus municipios identificados como vulnerables ante el cambio cli-
matico son costeros (SEMARNAT, 2014). Esta vulnerabilidad no depende de las condiciones del
clima, sino también de la capacidad de la sociedad de adaptarse, enfrentar, resistir y recuperarse
de un posible impacto (SEMARNAT, 2014). De los 17 estados costeros, ocho presentaron grados
de marginacién altos o muy altos, tres marginaciéon media, y seis baja o muy baja marginacién
(CONAPO, 2010).
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En el Océano Pacifico, la acuacultura en Nayarit y Sinaloa es altamente vulnerable al cam-
bio climatico debido al incremento del mar y a los eventos hidrometorolégicos extremos (Villanue-
va-Fragoso y Bustamante, 2011). La situacién de muy bajo cumplimiento de la politica de cambio
climatico en estos dos estados podria poner en riesgo esta actividad econémica importante en la
regién. De este modo, sera recomendable asegurar que los instrumentos que se vayan a crear sean

acordes con la vulnerabilidad de la acuacultura.

Del mismo modo, el Golfo de California es una region que presenta vulnerabilidad coste-
ra por el aumento del nivel del mar. En el Alto Golfo de California en Baja California y Sonora
se podrian modificar los ecosistemas, cubriendo un tercio del area por inundacién. Los Cabos en
Baja California, y Mazatlan en Sinaloa son zonas turisticas vulnerables, pudiendo ser afectada
la infraestructura urbana y el uso del suelo dedicado al turismo, y en general la economia de la
region (Diaz-Castro et al., 2011). Los cuatro estados del Golfo de California presentan un nivel
de cumplimento bajo y muy bajo, lo que hace que se requiera que los préximos programas y otros
instrumentos contemplen la proteccién de estas zonas para comenzar a reducir su vulnerabilidad.
Unicamente Sonora tiene elaborado un atlas de riesgo; los otros tres estados deberan de crear su

respectivo instrumento considerando esta situacién.

Cumplimiento de la politica de cambio climatico estatal y vulnerabilidad
industrial y energética

La generacion de electricidad y la industria petrolera son actividades altamente sensibles al cam-
bio climatico (Sanchez-Salazar, 2004). Las zonas industriales con mayor vulnerabilidad al cambio
climatico en México son: Tijuana-Mexicali en Baja California, la zona metropolitana de la Ciudad
de México junto con el corredor industrial de Tula-Pachuca-Ciudad Sahagun en Hidalgo, el corre-
dor del Bajio de Leon-Salamanca-Celaya en Guanajuato, y Panuco-Tampico-Ciudad Madero-Alta-
mira en Veracruz y Tamaulipas (Sanchez-Salazar, 2004). De estas zonas, el nivel de cumplimiento
muy alto de la Ciudad de México y el medio del Estado de México e Hidalgo, podrian hacer menos
vulnerable a la industria en esa zona. Por su parte, el corredor del Bajio y el norte de Baja Cali-
fornia se podrian ver afectados si no se crean instrumentos de politica publica que abarquen las
actividades industriales en esas zonas, ya que Guanajuato y Baja California tienen un cumpli-
miento bajo. En cuanto a las zonas industriales de Veracruz y Tamaulipas, el primer estado tiene
un cumplimiento bajo, y el otro medio, pudiendo quiza enfrentar los cambios del clima de buena
manera, sin embargo, sera recomendable evaluar si los instrumentos actuales son idéneos para
reducir la vulnerabilidad industrial.
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Entidades federativas, vulnerabilidad e instrumentos de politica

Resulta paraddjico que con el presente andalisis se denota que los estados mas vulnerables son los
que cuentan con menos instrumentos y los estados menos vulnerables son los que han desarrollado
mas instrumentos. Los estados méas vulnerables y con menor cumplimiento son Tabasco, Guerrero,
Sinaloa y Nayarit, y asimismo los estados de Hidalgo, Estado de México y la Ciudad de México
resultan menos vulnerables y con mayor nivel de cumplimiento. El mapa refleja los niveles de
cumplimento de cada estado en México (Figura 1) y puede ser un importante insumo para definir

dénde concentrar mayor esfuerzo en la creacidén y seguimiento de politicas sobre cambio climatico.

La zona metropolitana del Valle de México es vulnerable al cambio climatico desde el punto
de vista industrial e hidrico, pero de manera especifica la Ciudad de México se caracteriza por ser
poco vulnerable al cambio climéatico porque presenta un bajo porcentaje de sus demarcaciones como
vulnerables al cambio climéatico, y se ve favorecido por contar con instrumentos de politica publica
que le permitiran enfrentar este cambio en el sistema climatico (SEMARNAT, 2014). El nivel de
cumplimiento elevado de la Ciudad de México es congruente con los resultados de la evaluacion de
su programa de cambio climatico del 2008-2012, del cual destacaron sus medidas para reducir las
emisiones de GEI (CMM, 2012). A su vez, Hidalgo y Estado de México presentan un cumplimiento
medio que podria coadyuvar a reducir la vulnerabilidad y enfrentarse al cambio climatico, aunque
podrian verse afectados por el cumplimiento bajo de Puebla y Morelos, y el cumplimiento muy bajo

de Tlaxcala.

Propuestas e innovaciones en el cumplimiento de la politica de cambio
climatico estatal

La implementacién de politicas de cambio climatico con un enfoque regional en la Peninsula de
Yucatan ofrece un método para la aplicacién de programas y estrategias que puede ser replicado
en otras regiones. Dicho método implico la celebracién de un acuerdo politico entre los tres esta-
dos, asi como la formacién de una comisién, un plan para el desarrollo de capacidades, y un fondo
regional (PNUD, 2014; SEMARNAT, 2018). Con un nivel de cumplimiento medio, los gobiernos de
Campeche, Quintana Roo y Yucatan pudieron coordinar esfuerzos por el bien comtn de los tres
estados y atender de manera m4s amplia al cambio climatico. Esta estrategia regional es conside-
rada innovadora para México y como nica en su tipo, al sentar las bases juridicas e institucionales
para otras iniciativas que abarquen una regién (Zorrilla-Ramos, 2013). Si bien se sustenta en las
atribuciones de cada entidad federativa, los retos que implica tendran que ser retomados desde los

instrumentos federales.
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El articulo 8 de la LGCC le otorga la atribucién de evaluar la politica estatal a las entida-
des federativas, y esta evaluacion es una pieza clave para determinar los resultados de las politi-
cas implementadas (CGEPMACC, 2016). Unicamente la Ciudad de México tiene un instrumento
de evaluacién del programa de cambio climatico, aunque hay otros once estados que tienen un
sistema de monitoreo (SEMARNAT, 2018). A su vez, es necesario la coordinacién y colaboracién
con el nivel federal para esta evaluacion estatal (CGEPMACC, 2016), asi que estos resultados

aportan informacion relevante para un primer acercamiento a esta evaluacion.

El establecimiento de politicas publicas de cambio climatico en México y en las entida-
des federativas constituye un importante avance para la toma de decisiones, pero considerando
el bajo indice de cumplimiento de buena parte de los estados, estos avances se ven opacados y
mermados. La participaciéon, la concurrencia y la coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno
de forma vertical y horizontal son clave para consolidar la politica nacional de cambio climatico
(PNUD, 2014), es por ello que las entidades federativas deben de desarrollar sus programas
de cambio climatico, y en general, formular la politica correspondiente. Ademas, es necesario
considerar que otro reto es la armonizacién de los instrumentos de politica de cambio climatico
con otros marcos normativos (PNUD, 2014) al interior del estado y pensando en coordinaciones

regionales.

Al respecto, la comparacién entre los niveles de cumplimiento en las regiones de México
muestra que existe una heterogeneidad en dichos niveles. Esto indica que no hay un trabajo
coordinado a nivel regional para la creacidon de instrumentos de politica publica de cambio cli-
matico, lo cual se constaté con lo observado en el presente analisis al regionalizar el pais, pues
se observd que en cada una de las regiones identificadas se presentaron los cuatro niveles de
cumplimiento. La coordinacion estatal es indispensable para lograr una eficiencia en el disefio y
la implementacién de politicas publicas sobre cambio climatico, mediante programas y acuerdos

de trabajo.

A pesar de que las regiones del norte son las menos vulnerables al cambio climatico,
son las que tienen el mayor nimero de estados con un nivel de cumplimiento muy bajo; por el
contrario, los estados del sur y sureste del pais son los mas vulnerables y los que tienen mas
estados con un nivel medio de cumplimiento, aunque también hay estados con muy bajo nivel de
cumplimiento. La regién centro de México presenta niveles medios y altos ante el cambio clima-
tico, pero de igual forma tiene estados con nivel de cumplimiento bajo, lo cual podria repercutir

disminuyendo los esfuerzos regionales.
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Conclusiones

El aporte principal de este analisis fue la identificacion del nivel de cumplimiento en cuanto a ela-
boracion de instrumentos de politica de cambio climatico para cada estado, ademas de reconocer
las particularidades de cumplimiento de cada uno. El nivel de cumplimiento de la politica de cam-
bio climatico en México es bajo y muy bajo para la mayoria de los estados. A pesar de que existe un
numero considerable de programas y de leyes estatales, ain es necesario que se formulen a la par
ambos instrumentos para un mismo estado, ya que hay casos que cuentan con sélo uno de ellos,
representando una posible dificultad en la articulacién de las acciones. Existen méas de 20 estados
con programas, leyes, inventarios y comisiones, sin embargo, muchos de éstos y otros instrumen-
tos no estan publicados en los periddicos oficiales, afectando su nivel de cumplimiento. Por ello, es
necesario que se considere su publicacién para brindarle una oficializacién al esfuerzo de enfrentar
el cambio climatico y, ademas, es evidente la necesidad de centrarse en la creacién y consolidacion

de los demas instrumentos, como los comités, consejos y fondos ambientales.

Esfuerzos como los de la Ciudad de México que cuenta con varios instrumentos, y la coordi-
nacién que existe en la Peninsula de Yucatan, pudieran tomarse como ejemplo para asi impulsar
esas mismas ideas en los estados que actualmente cuentan con escasos esfuerzos para formular y
conducir la politica estatal de cambio climatico. Se observd que hay un avance en ciertas entida-
des, pero aun hace falta desarrollar e impulsar mas la politica publica de cambio climatico a nivel

estatal como lo estipula la LGCC, como en los casos de Tabasco, Nayarit, Guerrero y Sinaloa.

Se considera importante desarrollar un estudio méas detallado con la informacién que se
encontré para cada estado y conocer el nivel de implementaciéon real de los instrumentos, a su vez,
también analizar las unidades administrativas responsables de la politica estatal de cambio clima-
tico. Resulta considerable también realizar este mismo andlisis con el siguiente nivel de gobierno
en México, el municipio. Esto permitiria identificar el nivel de cumplimiento y por ende su grado

de vulnerabilidad en cuanto a la politica de cambio climatico en el nivel administrativo local.
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