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MEXICO ANTE EL COMPROMISO INTERNACIONAL DEL CAMBIO

CLIMATICO: VULNERABILIDAD, MARCO LEGAL Y FINANCIAMIENTO

Dra. Ana Bertha Cuevas Tello®

Resumen

El cambio climatico es uno de los principales riesgos de la actualidad, el aumento de la
temperatura ha impactado negativamente mas alla del medio ambiente, pues los dafos
causados van desde alteraciones sociales y pérdidas econdmicas, hasta la muerte de un

namero considerable de personas.

Si bien la pérdida progresiva de un clima fresco preocupa, inquieta mas saber que el aumento
de la temperatura incide directamente en la alteraciéon de las funciones naturales del medio
ambiente, lo que a su vez modifica y pone en riesgo el sistema social y el econémico. Asi,
conforme aumente la temperatura serd comun presenciar huracanes mas frecuentes e intensos,
sequias, deshielo de los glaciares, aumento en el nivel del mar, adelantos o atrasos en las
estaciones del afio, modificacién de los procesos en los ecosistemas, extincién de especies en

flora y fauna, acidificacion de los océanos, entre otros.

Desde 1992 dio inicio la institucionalizacién del cambio climatico en la Agenda Politica
Internacional, en ello México ha participado de manera activa no solamente con la firma y
ratificacion de acuerdos y principios sino con la implementacién de éstos en el marco legal

nacional.

! Profesora-investigadora en el Departamento de Estudios del Pacifico, Centro Universitario de Ciencias Sociales y
Humanidades. Universidad de Guadalajara.
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México tiene una vulnerabilidad relativamente alta a los riesgos del cambio climatico, en tres
sentidos: probabilidad, impacto y capacidad de respuesta. Las dos primeras tienen que ver con
las condiciones geogréficas y fisicas, pero que son exacerbadas por las circunstancias
socioeconomicas del pais. La dUltima enfatiza en la falta de capacidad de respuesta
(especialmente econdémica) que tiene el gobierno y, la poblacién, para superar el dafio.

Palabras claves: cambio climético, vulnerabilidad, México, financiamiento y compromiso

internacional

A mediados de diciembre de 2015, después de una larga jornada de trabajo, 195 jefes de
Estado celebraron la elaboracion del Acuerdo de Paris contra el Cambio Climatico. Este tiene
como objetivo poner freno a las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) para impedir
gue la temperatura del planeta llegué a los 2°C. La esperanza de que el acuerdo entre en vigor
va creciendo luego de en abril de 2016, 175 Estados lo firmaran. Hecho que ha permitido el
inicio del proceso de ratificacion para posteriormente esperar, por Ultimo, que alcance la
ratificacion del 55% de los miembros que emiten el 55% de los GEI y, por fin, ponerlo en

practica.

El cambio climéatico es uno de los principales riesgos de la actualidad, el aumento de la
temperatura ha impactado negativamente mas alld del medio ambiente, pues los dafios
causados van desde alteraciones sociales y pérdidas econdmicas, hasta la muerte de un
namero considerable de personas. Sin embargo, el asunto puede empeorar, pues la
Administracion para el Océano y la atmésfera de Estados Unidos (NOAA, por sus siglas en
inglés) sefialé que la temperatura media en los océanos y la tierra, en el periodo de enero a
marzo de 2016, fue de 2.07 grados Fahrenheit (NOAA, 2016). Es decir, 1.22 grados por arriba

del promedio del siglo XX (La Jornada, 2016).



21° Encuentro Nacional sobre Desarrollo Regional en México.
Mérida, Yucatan del 15 al 18 de noviembre de 2016.
AMECIDER - ITM.

En relacion al cambio climatico, 2016 es considerado de suma importancia por tres puntos
esenciales: 1) la firma y el proceso de ratificacion del Acuerdo de Paris contra el cambio
climatico, 2) con base a cifras oficiales marzo ha sido el mes mas caliente de la historia desde
que en 1880 se realizara el primer registro y 3) se cumplen diez afios de que se publicara el
informe Stern (primer estudio académico que pronosticé el impacto del cambio climatico sobre

la economia mundial).

Si bien la pérdida progresiva de un clima fresco preocupa, inquieta mas saber que el aumento
de la temperatura incide directamente en la alteracion de las funciones naturales del medio
ambiente, lo que a su vez modifica y pone en riesgo el sistema social y el econdmico. Asi,
conforme aumente la temperatura serd comun presenciar huracanes mas frecuentes e intensos,
sequias, deshielo de los glaciares, aumento en el nivel del mar, adelantos o atrasos en las
estaciones del afio, modificacion de los procesos en los ecosistemas, extincion de especies en

floray fauna, acidificacion de los océanos, entre otros.

Es decir, de no poner freno a la emision de GElI, la humanidad incrementara su indice de riesgo
en diversos asuntos: la seguridad alimentaria (por las sequias 0 exceso de agua que afectan la
produccion agricola), la salud publica, el suministro de agua, la seguridad energética, precios
elevados de los alimentos, aumento en los niveles de pobreza y mayor exposicidén a recesiones
econdmicas. Sobre esto, la Oficina para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios de Naciones
Unidas (OCHA por sus siglas en inglés) sefala sobre la necesidad de trabajar en medidas de
adaptacion que disminuyan el riesgo de desastres, eficienticen su manejo y fortalezcan la

resiliencia climatica (OCHA, 2014).

Durante los mas de 22 afos de institucionalizado el cambio climatico en la Agenda Politica

Internacional, con la entrada en vigor de la Convencién Marco de Naciones Unidas para el
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Cambio Climético (CMNUCC) se han establecidos una diversidad de acuerdos internacionales,
regionales, nacionales y locales cuyo objetivo comdn ha sido frenar el cambio climatico. Estos
se han enfocado especialmente a la reduccion de la causa que lo genera: los Gases de Efecto
Invernadero (GEI). Pese a los acuerdos, normas y principios el objetivo no ha sido alcanzado,
aun con los esfuerzos, afio con afio se rompe el record del aumento de la emision de GEI, en
abril de 2016, por ejemplo, la concentracion de dioxido de carbono en la atmosfera global
alcanz6 404.8 partes por millén (ppm), cuando en abril del afio pasado (2015) fue de 400.72

pmm (NOAA 2016).

Ante este escenario de riesgo, en este trabajo se propone analizar ¢,cual ha sido el movimiento
del gobierno mexicano hacia los compromisos internacionales del cambio climatico? A su vez,
interesa conocer la vulnerabilidad del pais frente al cambio climético y la respuesta econémica
(resolucion de dafios y prevencion de desastres). Todo ello para poder establecer una postura

objetiva sobre la respuesta de México ante el cambio climatico.

En primer lugar, se analizar4 grosso modo el riesgo del cambio climético y la vulnerabilidad de
México ante éste. En segundo lugar, se estudiard la participacion de México en la
institucionalizacion internacional del cambio climatico y el impacto de los acuerdos en el marco
legal nacional. Por ultimo, se expondra el impacto econémico del cambio climatico, la respuesta

internacional y la postura de México.

El riesgo del cambio climatico y la vulnerabilidad de México

Del cambio climético ya se ha dicho mucho, los expertos lo definen como el “cambio de clima
atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicion de la
atmosfera global y que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos

de tiempo comparables” (CMNUCC, citado en: IPCC, 2014:5). Asi, cuando hablamos del
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cambio climético implicitamente enfatizamos en la incidencia de los seres humanos en este
fendmeno, ya sea por los residuos generados en la industria, el transporte, la agricultura, el

suministro de energia, la silvicultura o los desperdicios de los edificios residenciales.

También sabemos que el incremento del clima tiene un efecto directo en el medio ambiente,
gue modifica y altera las funciones naturales de los ecosistemas, provocando consigo un
impacto a la sociedad y a la economia. En este sentido, diez afios antes, Nicholas Stern
pronosticd cinco principales impactos de la naturaleza y sus consecuencias: 1) el deshielo de
los glaciares provocara inundaciones y decreceran las reservas de agua; 2) se iniciara una
acidificacion del agua del mar, que tendra repercusiones en los ecosistemas de los océanos (lo
que generard menor cantidad de alimento); 3) por la inundacion algunas zonas desapareceran
y en otras serd necesario utilizar proteccion costera; 4) las especies de la biodiversidad se
extinguiran entre un 15% y 40%; lo que pone en riesgo la salud de los seres humanos; 5) se
fusionaran los hielos de Groenlandia y se perdera buena parte de las Amazonas, lo que
disminuye los mitigadores naturales de didxido de carbono y los recursos naturales que

funcionan como pulmones del mundo (2006).

Al respecto, algunos expertos como Beck, Giddens, Luhman y otros han sefialado que, de las
dos ultimas décadas del siglo XX a la fecha, vivimos en una sociedad de riesgo. Segun Giddens
esta sociedad muestra un panorama “muy distinto del que habitaron los seres humanos de
anteriores periodos de la historia” (2000:37). La caracteristica de riesgos a escala global,
permeable en todos los sectores de la sociedad, deviene de los efectos de la sociedad
industrial, no anteriores a ella (Beriain, 2007:8). Esto significa, que gran parte de los problemas
gue se presentan en la actualidad no estuvieron presentes en sociedades pasadas, ya que lo

gue se vive hoy es producto del proceso industrial.
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Evidentemente, desde la prehistoria hasta nuestros dias, los seres humanos se han enfrentado
a un sinfin de peligros, amenazas, catastrofes e inseguridades; sin embargo, la diferencia de
esta época social radica en que los riesgos e incertidumbres a los que se enfrenta la humanidad

son provocados o producidos por decisiones hechas por los mismos hombres.

La diferencia entre riesgo y peligro, sefala Luhmann, estriba en que si el dafio generado
(presente o futuro) es resultado de una decisibn humana (politica, sistema econdmico,
industrializacion, entre otras), entonces se esta hablando de riesgo; si es provocado por
factores externos, se habla de peligro (2006: 67). Al mismo tiempo, el autor destaca el hecho

imperativo de que el riesgo se derive de una decisién en la cual los dafios pueden evitarse.

Lo anterior nos lleva a pensar que unos de los principales factores por los que ha sido
complicado ponerle freno a las emisiones de GEI es, por un lado, la diversidad de sectores que
buscando generar bienestar a la poblacion emiten externalidades negativas que se difunden por
todo el planeta y que alteran la variabilidad natural del clima, por el otro lado, tenemos la
caracteristica del riesgo del cambio climatico, es decir, un suceso que se ha generado desde el
pasado, que se socializa en el presente y que tendra impacto en el futuro (corto, mediano o

largo plazo).

Con los riesgos aplica perfectamente la paradoja de Giddens, es decir, al “no ser tangibles,
inmediatos ni visibles en el curso de la vida cotidiana” la gran mayoria de las personas no haran
nada para reducir su impacto (2010, 12). Al mismo tiempo, Kwiatkowska (2008) sefiala que en
general las personas tienden a darle atencion al medio ambiente solo cuando lo perciben como
un peligro a sus propios intereses. En este sentido podemos pensar que el cambio climético,

aunque es un tema de la agenda politica internacional, no es percibido ain como asunto
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prioritario para algunos gobiernos o personas, al menos no con la importancia que en realidad

tiene.

Lo alarmante del cambio climético es que de acuerdo al Fondo Monetario Internacional existen
al menos 5 razones de preocupacion para los que vivimos en la segunda mitad de la segunda
década del siglo XXI: 1) los impactos del cambio climatico estdn ocurriendo ahora, no son
asunto del futuro, es decir con la cifra oficial de un aumento de la temperatura de 0.85°C
tenemos condiciones climatica extremas, lo que impulsa a impactos “naturales” mas dafiinos y
frecuentes. 2) Las capas de hielo de los polos se estan derritiendo a un ritmo acelerado,
mientras que el calentamiento del océano esta incrementando el nivel del mar, lo que conlleva a
inundaciones costeras mas aceleradas y que ponen en peligro a muchas de las ciudades mas
importantes del planeta. 3) Existe el riesgo de cambios abruptos e irreversibles, se teme llegar a
un punto de inflexion grave?, que no solamente tenga consecuencia para los seres humanos,
sino que genere un proceso que acelere el mismo ritmo del cambio climético. 4) El cambio
climatico es multiplicador de amenazas, pues puede agravar la pobreza, las crisis econémicas y
la inestabilidad de los gobiernos. 5) Cuanto mas avanza el conocimiento cientifico sobre el
cambio climatico, se tienen mayores elementos para sefialar que los riesgos son mayores de lo
gue se pensaba. La afirmaciéon de que 2°C es considerado como un nivel seguro del cambio
climatico es ahora débil, por lo que es mas razonable evitar que la temperatura se incremente a

1.5°C (2015).

% De acuerdo al Fondo Monetario Internacional nos acercamos a varios puntos de inflexion: el deshielo irreversible de
la capa de hielo de Groenlandia, que tiene suficiente agua para elevar 7 metros en nivel del mar; emisiones a gran
escala de dioxido de carbono y metano a partir del deshielo de permafrost, que para el afio 2100 "podria verter el
equivalente a 25 afios de emisiones humanas de carbono a la atmésfera y la transicién de la selva tropical del
Amazonas a la sabana (2015).
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Por lo anterior, es innegable que la sociedad actual se caracteriza por el riesgo global; sin
embargo, en relacién al cambio climéatico algunas regiones® o paises* son mas vulnerables que
otros, mientras que esta cuestion también aplica a ciertos sectores® mas que otros (Kula,
Haines y Fryatt, 2013: 1). La vulnerabilidad, entendida como el hecho de “ser susceptible de
sufrir dafo y tener dificultad de recuperarse de ello”, es un concepto que dimensiona el riesgo y

clarifica su precision (Romero y Maskrey, 1993: 8).

De manera especifica, el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(Ipcc) precisa la vulnerabilidad estableciendo que “es el grado en que un sistema es susceptible
0 no puede hacer frente a los efectos adversos al cambio climatico, incluyendo la variabilidad y
extremos climaticos”. Agrega la institucidn, se tienen tres componentes de la vulnerabilidad:
exposicion, sensibilidad y capacidad de adaptacién (citado en Ravindranath et al., 2011: 385).
Es decir, qué tanta probabilidad tiene de presentar el riesgo, cual es la capacidad de respuesta
ante los impactos y qué tanto se ajustan las caracteristicas para ampliar su rango de tolerancia.
Por lo anterior, es evidente que estos componentes no son mutuamente excluyentes, ni

necesariamente un pais es vulnerable en los tres sentidos.

Es decir, la vulnerabilidad es impulsada por el clima, pero hay paises que tienen mayor
probabilidad de impactos por sus condiciones geograficas y fisicas, pero éstas son
exacerbadas por las circunstancias socioecondémicas y la falta de capacidad de respuesta que
tiene el gobierno y, la poblacion, para superar el dafio. Tan peligrosa es la exposicion al
impacto y la falta de resiliencia climatica para hacerle frente al dafio, como la ausencia de
capacidad econdmica o de infraestructura para recuperarse de un desastre. Aqui, coinciden los

expertos, los paises mas pobres siempre seran los mas afectados (ADB, 2016a).

3 Africa Sub-Sahariana y Asia.
* Los no desarrollados.
° Agua, bosques y agricultura.
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Considerando lo anterior, en importante saber cual es el grado de vulnerabilidad de México
dentro del riesgo del cambio climéatico y, mas especificamente interesa saber a qué es
vulnerable la nacién para que, en trabajos posteriores, proponer medidas de adaptacion que
funjan como elementos preventivos y no solamente trabajar en los dafios, como se ha venido

haciendo.

De manera tradicional la posicién geogréfica de un pais es reconocida como una fuente natural
de poder (por una condicién de geopolitica y economia) mismo que se intensifica con la
extension territorial, los recursos naturales con los que se cuenta y el acceso a los océanos
(Mingst, K. 2006). En este sentido, México tiene esta fortaleza, pues cuenta con una superficie
territorial de 1,960,189 Km? lo que lo determina como el décimo cuarto pais mas grande del
mundo (INEGI, 2016). Al interior de las fronteras, poco mas de 30% de la superficie esta
compuesta de bosques, y de acuerdo al Sistema Nacional de Informacion sobre Biodiversidad
de México, este pais cuenta con una gran diversidad de flora y fauna, que lo ubica como el

segundo pais en tipos de ecosistemas y el cuarto en riqueza de especies (SNIB, 2016).

México se encuentra ubicado entre dos océanos que sirven de desplazamiento de la mayor
proporcion del comercio mundial (80%). Esta ventaja comercial, econémica y turistica, al mismo
tiempo, lo hace vulnerable a huracanes y ciclones, por ejemplo, de 1970 a 2013 acontecieron
214 fen6bmenos naturales de este tipo, de éstos, la mayoria se impactaron en el océano
Pacifico, pero los presentados en el Atlantico fueron de mayor intensidad (CONAGUA, 2014).
Ademas, México esta considerado dentro de los principales paises con reservas de petréleo y

gas natural, lo que determina como exportador activo de combustibles fésiles.

En cuanto a datos socio-economico, para 2013 en México habitaban 119.9 millones de

personas, 51.3% eran mujeres y 48.7% hombres (CONAPO, 2014). Lo alarmante es que 55.3



21° Encuentro Nacional sobre Desarrollo Regional en México.
Mérida, Yucatan del 15 al 18 de noviembre de 2016.
AMECIDER - ITM.

millones de mexicanos viven en situacion de pobreza y de éstos la condicion de vida de 11.5
millones es de pobreza extrema. Las entidades federativas donde se concentran el mayor
namero de pobres son principalmente en el estado de México, Veracruz, Chiapas, Puebla,
Michoacan y Oaxaca (CONEVAL, 2014). Actualmente la mayor parte de la poblacion viven en
asentamientos urbanos, ubicados primordialmente en la zona metropolitana del Valle de
México, de Monterrey y de Guadalajara, entidades municipales que pertenecen a los estados

que mayor aportacién tienen en el PIB nacional (CONAGUA, 2014).

En cuanto a la disponibilidad de agua, a dos terceras partes del territorio mexicano se le
considera arido o semiarido y mientras que, a la otra tercera parte, el sureste, se le considera
humedo. Aunque anualmente México recibe aproximadamente 1489 millones de metros cubicos
de agua al afio, el 71.6% se evapotranspira y regresa a la atmosfera, el 22.2% escurre por los
rios o arroyos y el 5.2% restante se infiltra al subsuelo, a esta precipitacion pluvial se le conoce
como el agua renovable del planeta (CONAGUA, 2014). La cantidad de agua con la que cuenta
México es limitada en extension y volumen pues representan solo el 0.1% del total de las
reservas del Mundo (Alcocer, J., 2015). El agua renovable per cépita de México es de 3982
metros cubicos por habitante al afio, sin embargo, para contextualizar la disponibilidad de agua,
podemos decir que ocupa el 91 lugar de los paises con mayor cantidad de agua (de 199). Es
decir, representa el 0.77% del agua de Islandia, pais con la mayor cantidad de agua renovable
per capita en el mundo (CONAGUA, 2014). Como dato adicional, es importante decir que el
75% de los cuerpos de agua en México tienen algun grado de contaminacion (Centro Mexicano

de Derecho Ambiental & Fondo para la Comunicacion y la Educacién Ambiental, 2006).

El consumo mayoritario de agua lo absorbe el sector agricola (75.72%), le siguen el
abastecimiento publico (14.65%), la energia eléctrica (5.55%) y la industria (4.09%)

(CONAGUA, 2014). Por otro lado, las entidades federativas que en 2013 presentaron sequias

10
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(de intensidad normalmente seco a sequia severa) fueron: Baja California, Sonora, Nayarit,
Durango, Zacatecas, San Luis Potosi, Jalisco, Querétaro, Aguascalientes, Guanajuato, Hidalgo,
el Norte de Veracruz y Tamaulipas. Mientras que en el norte de Coahuila y de Nuevo Leén se
presentaron sequias con intensidad de anormalmente seco a sequia severa (CONAGUA,

2014).

Tras la presentacion de las caracteristicas de México, vale observar los riesgos que el IPCC
mostré para los paises ubicados en América del Norte por los efectos del cambio climéatico:
pérdida de bosques, baja de la calidad del agua, inundaciones, sequias, aumento nivel del mar,
merma en salud puablica, mortalidad relacionada al calor, dafios en la infraestructura e
incremento de la pobreza (2014). Mientras que la acidificacion de los océanos es un riesgo

global.

Con lo anterior podemos analizar la vulnerabilidad, grosso modo, de México. Los primeros
factores que tienen mayor probabilidad de impacto son: la acidificaciébn de los océanos y el
aumento en el nivel del mar. El primero tiene consecuencias en la biologia marina de México y
en los ecosistemas costeros como son los arrecifes coralinos, las playas, los sistemas dunares
y los manglares (Mufioz y Le Bail, 2015, citados en: Aragén-Durand, F.). Complementando lo
anterior Salazar A. y Masera O., sefialan que el aumento en el nivel del mar pone en peligro la
integridad de las playas, mientras que la acidificacion de los océanos impacta la produccion
pesquera poniendo el riesgo la posibilidad de perder el 40% de la biodiversidad (2010). La
pérdida de los manglares y arrecifes es lamentable porque sirven de proteccion contra
huracanes y ciclones, mismos que en la bibliografia del cambio climatico sefialan que seran
més frecuentes e intensos, lo que generard inundaciones, desplazamiento y migracién de

personas (Longar, M. 2015).

11
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Los dafios no terminan aqui, pues este fenOmeno tiene impacto en algunas actividades
econdmicas, como son: el turismo, la pesca y la acuacultura, ademas provoca perjuicios en
algunas de las terminales de abastecimiento y distribucion de los hidrocarburos (idem, 2010).
Todos estos elementos son claves para el desarrollo de la economia nacional, tanto por la
aportacién que tienen en el PIB nacional, como por el nUmero de empleos y de la estrategia de
seguridad alimentaria que todo pais debe tener, misma que ya es endeble, pues México tiene
déficit en la balanza comercial agroalimentaria (Monterroso, A.; Gomez, J.; Lluch, S. et. al.

2015).

Otro punto de vulnerabilidad es la baja en la calidad del agua y la sequia, pues solo una tercera
parte del territorio no tiene problemas de abastecimiento de este liquido, y el agua es un
recurso natural indispensable para la salud, el desarrollo humano y el econémico. Lo alarmante,
es que las entidades federativas que aportan mas al PIB son considerados semiaridos y en
algunos, como Nuevo Leén, se viven periodos de sequia severa, lo que podria abonar a
empeorar la pobreza del pais cuando se entorpezcan los sectores productivos por la escases
del agua. Mientras que la zona metropolitana de México donde vive la mayor cantidad de
persona pobres podria incrementar su nimero si se presentaran periodos mas frecuentes de

sequias.

De acuerdo a Salazar A. y Masera O. en el medio rural la menor disponibilidad de agua,
golpeard la produccion agricola, lo que incrementara la pobreza y la crisis de alimentos del pais
(Mufioz y Le Bail, 2015, citados en: Aragdén-Durand, F.). En relacién a la reduccién de area de
bosques este riesgo es alarmante, pues por un lado, México ocupa el quinto lugar en el mundo
sobre deforestacion (Centro Mexicano de Derecho Ambiental & Fondo para la Comunicacion y
la Educacion Ambiental, 2006) lo que significa que la situacibn empeorard e impactara

negativamente a las personas que viven de los ellos (pues de aqui consiguen alimento,

12
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medicinas y el sustento econdmico), por otro lado, esta disminucion de los bosques acelera el
cambio climatico, pues disminuyen los sumideros naturales de diéxido de carbono, mina la
generaciéon de oxigeno y se reduce el vinculo del agua de lluvia a los mantos freaticos a través

de las raices.

Econdmicamente estos impactos “naturales” revisten a México de gran vulnerabilidad no solo
en la probabilidad, que es alta, sino que también al impacto pues casi el 50% de su poblacion
vive en condicion de pobreza, ademas de los problemas de salud que trae el cambio climatico
como son: golpes de calor, enfermedades transmitidas por vector, ingesta de agua, alimentos y
aire contaminados (Moreno, G.; Moo, D. y Pinto, J. 2015). Sin olvidar que la baja en la
produccion de alimentos los encarecera, generando desnutricion y caida de la productividad
laboral. En este sentido, se incrementara el nimero de pobres, los que ya lo son pasaran a las
filas de los que viven en pobreza extrema. Asi, al pais le sera més dificil generar crecimiento

econémico.

Con lo aqui presentado, no se tienen elementos para sefialar si México, en cuanto a capacidad
de respuesta, es vulnerable, pero en el andlisis del dltimo apartado se sabra. Lo que si se
puede observar, es lo que el Banco Mundial sefiala como una mala distribucién y administracion
del agua (2016), pues es relativamente alto que casi el 76% del consumo de agua lo absorba el
sector agricola, por lo que, se insta al sector a emplear tecnologia mas eficiente en los sistemas

de riesgo (por sefalar un solo aspecto).

Participacion de México en la institucionalizacion internacional del cambio climético
Conscientes de la vulnerabilidad tan alta que tiene México frente al cambio climético, interesa
conocer cudl ha sido su postura frente al cambio climatico, pues es un mal publico global que

requiere de la cooperacioén internacional para hacerle frente y poner freno a la emisién de GEI
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que lo genera. Es decir, aunque el cambio climatico es un asunto de seguridad nacional rebasa
la capacidad de respuesta de un solo Estado, lo que lo convierte en asunto de seguridad

colectiva.

Greene expone cinco razones por las cuales el medio ambiente, en este caso, el cambio
climatico consolidé su relevancia en la arena internacional: 1) es un problema ambiental
inherentemente global, la emisiéon de diéxido de carbono, al no conocer fronteras ni limites
geograficos sus efectos se dejan sentir en todo el planeta; 2) estd relacionado con la
explotaciéon de los bienes publicos globales, es decir, en los bienes publicos compartidos
(océanos, atmoésfera, la tierra, los bosques) todos los miembros de la comunidad internacional
deben procurar su preservacion, tanto por ser bienes esenciales e insustituibles, como por las
externalidades positivas y negativas que generan; 3) ciertos problemas ambientales son
intrinsecamente transnacionales, por su naturaleza atraviesan las fronteras de méas de un
Estado, ejemplo de ello son los rios, las selvas y los lagos; 4) algunas veces la
sobreexplotacion o degradacién del ambiente sucede a escala local o nacional pero estos
mismos estragos se presentan en distinta partes del mundo, lo que se puede considerar como
un problema global; 5) la sobreexplotacién y la degradacion del medio ambiente estan
intimamente ligadas con la politica exterior y el proceso socioeconémico, por lo que lo

convierten, de manera formal, en parte de la economia politica global (2001: 392).

Por lo anterior, hay elementos suficientes para que el cambio climatico entrara a la Agenda
Internacional como tema seguridad colectiva. De manera formal el cambio climatico entr6 a la
Politica Internacional en 1992, durante la Cumbre de Rio, celebrada en Brasil. Con la creacion
de la Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climéatico (CMNUCC) se inicia la
cooperacion internacional de los Estados y la elaboracion de acuerdos, principios y reglas para

disminuir el ritmo emisiones de GEI que provoca el cambio climatico. El objetivo principal de
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esta convencion es estabilizar “las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmosfera a un nivel que impida una interferencia antropdégena peligrosa en el sistema
climatico” (CMNUCC, 1992), la CMNUCC entr6é en vigor en 1994. A partir de este afio se
establecio celebrar reuniones anuales conocidas como Conferencia de las Partes (COP), ésta
en su calidad ejecutora de la reunién de las Partes, afio con afio convoca para supervisar y

examinar avances, ademas de proponer negociaciones ante los nuevos compromisos.

Desde el inicio México cristalizé el acuerdo internacional a través de su marco legal nacional,
pues en 1992 se cred el Instituto Nacional de Ecologia, y en 1994, se instituyo la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP). Poco tiempo después de entrada
en vigor la CMNUCC, los paises miembros sefialaron que lo postulado no seria suficiente para
frenar el cambio climético por ello, en 1995, durante la primera Conferencia de las Partes (CP1)
en Berlin se discuti6 la posibilidad de optar por compromisos mas firmes y detallados para los
paises industrializados (Anexo B). Fue asi como en 1997 se propuso, durante la CP3, el

Protocolo de Kioto (PK).

En el PK se establecieron objetivos cuantitativos con plazos concretos y juridicamente
vinculantes. El compromiso fue, que en el periodo de 2008-2012, los paises industrializados
reducirian el total de emisiones de GEI por los menos 5.2% en relacién con los niveles de 1990.
Sin embargo, para el que PK entrara en vigor se propuso que el compromiso fuera ratificado por
el nimero de Estados que juntos emitieran al menos el 55% de los GEI del planeta (CMNUCC,
1998). México fue de los primeros Estados en firmar y ratificar el Protocolo, el cual entré en
vigor hasta febrero de 2005, en este afio el gobierno mexicano cre6 la Comision Intersecretarial

del cambio climético para estar a la altura de tan importante acuerdo (Sosa-Rodriguez, 2015).
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De las COP’s que se han desarrollado posterior a la entrada en vigor del PK, en la de 2007
(Bali) se acord6 la adopcion de los cuatro pilares: mitigacién, adaptacién, tecnologia y
financiamiento; en este afio México propuso la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (idem,
2015). Mientras que en el 2009 en la Cumbre de Copenhague se establecié como objetivo no
dejar que la temperatura del planeta alcanzara un aumento de 2°C. En este afio, en México se

establecid el Programa Especial de Cambio Climatico (idem, 2015).

En la COP 16, celebrada en Cancun, México, en 2010, se resalto la creacion de un Fondo
Verde que tuvo como meta facilitar los esfuerzos econémicos globales para el alcance de los
objetivos para combatir el cambio climético. Este mismo afio, el 23 de noviembre de 2010 el
gobierno mexicano presento la iniciativa de la Ley general contra el cambio climético. Mientras
que la COP 17, en 2011 (Durban), se propuso la elaboracién de un nuevo protocolo con fuerza
legal y aplicable a todos los paises miembros y que debiera estar listo para 2015 (lo que hoy

conocemos como el Acuerdo de Paris).

Mientras tanto dentro de los acuerdos multilaterales, 2012 fue un afio muy interesante en dos
sentidos: a) fue la fecha meta para alcanzar los objetivos del PK, mismos que ni cercanamente
se lograron y b) porque en la COP 18, celebrada en Doha, Qatar, se propuso el acuerdo Puerta
Climética de Doha, que prorroga hasta 2020 el periodo del compromiso del PK. Sin embargo,
Rusia, Japon y Canada no se sumaron a este acuerdo (CMNUCC, 2016). Mientras que en
México se cre6 el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC) y entrd en vigor

de la ley general sobre cambio climético.

La COP 19 (Varsovia) y 20 (Lima) se distinguieron por alcances modestos y por enfocarse en la
elaboracion de un nuevo acuerdo, sin embargo, en esta Ultima se lograron contribuciones al

Fondo Verde, México contribuy6 con 10 millones de ddlares (INECC, 2016).
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No obstante, a finales de 2015, en la COP 21, tras la firma de 195 naciones, el mundo celebré
el Acuerdo de Paris. Este acuerdo se considera historico porque es resultado de la presién
cientifica ante la evidencia real de que, si ho se toman medidas en la actualidad, el aumento en

la temperatura del planeta para 2100 podria llegar a los 4°C.

En este documento se prevén medidas y se proponen modelos de financiamiento “para un
futuro bajo en emisiones de carbono, resiliente y sostenible”, pues se busca mantener el
aumento de la temperatura por debajo de los 2°C y, de ser posible, menos de 1.5°C. Todo esto
bajo el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. De manera voluntaria los
Estados estableceran limites a sus emisiones, pero estos seran revisados y se deberan
aumentar cada cinco afios (pues los miembros estan obligados a comunicar el alcance de sus
metas). Si bien es cierto que no existen objetivos vinculantes, cabe destacar que contiene un
marco legalmente vinculante para la informacion, la transparencia y la correcta aplicaciéon del
dinero, pues existe un Fondo Verde de 100 mil millones de délares anuales para sobrellevar los
costos del empleo de medidas ambientales para frenar el aumento en la temperatura e

incrementar las medidas de adaptaciéon (CMNUCC, 2015).

México ha mantenido una participacion activa en los principales acuerdos internacionales del
cambio climatico, es decir, el periodo de tiempo que tarda el gobierno mexicano entre la firma y
la ratificacién de los acuerdos ha sido relativamente corto. Lo mejor de esto es la respuesta al
interior del pais, pues los acuerdos internacionales se han ido incorporado al marco legal, en un
principio a través de leyes secundarias y en la creacion de secretarias, pero a partir de 2012 se

establecio el instrumento maximo: la creacion de la ley general sobre cambio climatico.

Esta vinculacion activa entre lo internacional y lo nacional si corresponde al interés de un pais

tan vulnerable como México, pues recordemos que las principales medidas que se promueven
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en los acuerdos internacionales del cambio climatico son la mitigacion y la adaptacion, por
tanto, México debe participar en ambas, pero necesita emplear de manera urgente las medidas

de adaptacion para prever los dafios y fortalecer la resiliencia climatica.

México, como emisor de GEI tiene una participacion relativamente baja (1.4% del total mundial
en 2013), no obstante, esto no significa que se deban dejar de lado las medidas de mitigacion,
pues lo que genera el cambio climéatico es la acumulacion de gases, especialmente porque al
analizar la grafica 1 podemos ver que las emisiones de diéxido de carbono (principal GEI de

efecto invernadero por su volumen) han seguido creciendo.

Gréafica 1
Emision de didxido de carbono de México: 1990-
2013
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Agencia Internacional de Energia (2015). CO2 Emissions from
Fuel Combustion Highligths.

De acuerdo con la gréfica 1, el crecimiento promedio anual de las emisiones de GEI de México
en el periodo de 1990 a 2013 fue de 2.3%. Sin embargo, se observa que la pendiente en la
curva de crecimiento tiende hacerse mas plana a partir de 2005, fecha que entr6 en vigor el
Protocolo de Kioto. El hecho de que se perciba una reduccién relativa en el ritmo de emisiones
de GEI es importante, especialmente si consideramos que México tiene un historial negativo en
cuanto aplicacion del estado de derecho y corrupcion, pues de acuerdo a Transparencia

Internacional en un parametro del 0 a 100 (donde cien es libre de corrupcion y 0 muy corrupto)
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el indicador de México es de 34, es decir, muy corrupto (Transparency International, 2013) v,

pese a esta caracteristica, el ritmo de crecimiento de las emisiones esta creciendo mas lento.

En suma, existe una correlacion positiva entre los compromisos internacionales del cambio
climatico y la gestién nacional para incluirlos al marco juridico, ademas de la inclusién de
mecanismos legales de sustentabilidad de bosques, agua y otros recursos naturales
interconectados. Sin embargo, para aplicar las medidas legales se requiere de fondos

econdémicos, pues todo representa un costo.

Impacto econémico del cambio climético, la respuesta internacional y la postura de
México

Cuando se habla del costo econémico se hace en dos sentido: 1) Para poner en marcha las
medidas de mitigacion y adaptacion; la primera necesita de la innovacién y la transferencia
tecnolégica (verde), programas de eficiencia energética y uso de energias alternativas, mientras
que la segunda requiere de inversion en infraestructura, innovacion tecnoldgica vy
fortalecimiento del desarrollo socio-econémico de un pais (resiliencia climatica y medidas de

prevencién) y, 2) para reparar los dafios causados por los impactos “naturales”.

En 2006 Stern manifestd que el costo econémico de no tomar medidas frente al cambio
climatico (de seguir emitiendo GEI a las cifras actuales) le equivaldria a los gobiernos, en algun
momento, destinar entre un 5% y 20% del PiB. Por el contrario, al adoptar medidas de
mitigacion planificadas en la actualidad para reducir las emisiones de GEl, el costo econdémico
puede limitarse al 1%, aproximadamente, del PiB global anual (2007: 421). Es decir, de acuerdo
a este economista la mejor manera de hacer frente al cambio climatico es actuar en el presente,

con medidas preventivas.
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A finales de 2015 los economistas Marsall Burke, Salomon Hsiang y Edward Miguel presentaron
un nuevo analisis donde se relacionaban dos variables, las fluctuaciones histéricas de la
temperatura y el crecimiento macroecondmico, estos fueron los principales resultados : 1) el
calentamiento del cambio climatico en el siglo XXI podria tener enormes impactos
macroecondmicos a escala mundial y 2) El impacto de la temperatura depende la temperatura
de inicio, es decir, los paises con una temperatura anual superior a los 13°C veran una
disminucidn de su crecimiento econdmico conforme se incremente la temperatura. Mientras que
los paises mas frios observaran en el incremento de la temperatura una bonanza econémica

(World Economic Forum, 2015).

Bajo estos resultados, las predicciones que establecen sobre México son preocupantes, pues
se prevé que para el 2100 el ingreso per capita disminuird 73% a consecuencia del cambio
climético (Stanford, 2015). Esto no solo es preocupante porque disminuira la calidad de vida de
los mexicanos, sino que por el encarecimiento de los alimentos se generara desnutricion,

muerte, conflictos sociales y migraciones forzadas.

El cambio climatico, como tema de agenda internacional, desde 2007 ha considerado el
impacto econémico del cambio climético a través de los flujos financieros y de inversién para
reforzar la respuesta al cambio climatico de cada pais (Investment and Financial Flows to
addres climate change). En este documento se sefial6 que para 2030 se necesitaran entre
0.3% y 0.5% del Producto Interno Mundial y entre 1.1% y 1.7% de la inversibn mundial de ese

momento (UNFCC, 2007).

Por otro lado, en 2011, fue incorporado el Fondo Verde que funge como el primer mecanismo
de financiamiento multilateral para hacerle frente a las acciones contra el cambio climéatico en

los paises en desarrollo (UNFCC, 2011). Mientras que en el Acuerdo de Paris contra el cambio
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climatico se establecio la cantidad de 100,000 millones de dolares anuales para utilizarse en las
medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico priorizando ser usados en los paises en

vias de desarrollo (CMNUCC, 2015).

En 1999 se cre6 en México el Fondo de Desastres Naturales de México (FONDEN) como “un
mecanismo presupuestario para apoyar de manera eficaz y oportuna a la rehabilitacion de
infraestructura federal y estatal afectada por desastres naturales” (FONDEN, 2012), este Fondo
sirve como apoyo en desastres naturales no previstos cuya magnitud supera la capacidad
financiera y de respuesta de las dependencias y entidades federales y federativas. Es decir,
complementa los esfuerzos del Sistema Nacional de Proteccion Civil (Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, 2002). Un afio después de creado, se instituyd6 como parte del FODEN el
Fondo para la Prevencién de Desastres Naturales (FOPREDEN). Este Fondo es financiado por
el Presupuesto de Egresos de la Federacién, sobre ello la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria sefiala que al inicio de cada ejercicio fiscal se establezca una
cantidad no menor al 0.4% del presupuesto federal para el FONDEN, el FOPREDEN vy al fondo
agropecuario para los desastres naturales. Para dar un ejemplo, en 2011 el requisito minimo

equivalié a 800 millones de dolares (idem, 2012).

El acierto de crear el FONDEN es muy importante, pero en un pais donde en el periodo del
2000 al 2012 murieron 2,262 personas por causas atribuidas a fenémenos hidrometeoroldgicos
y donde mas de 18.5 millones de habitantes fueron afectados por las mismas causas (Diario
Oficial de la Federacion, 2014), la creacién del FOPREDEN ha sido elemental, pues los costos
en la prevencion siempre resulta menores que los costos en reparacién (considerando que hay
asuntos que no se puede reparar como las pérdidas humanas). Sin embargo, no basta con
crear fondos, sino que es necesario que éstos estén a la altura de las circunstancias y de los

riesgos que enfrenta el pais.
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Cuadro 2
Presupuesto programada por tipo de Fondo en México: 2007-2012

Mo |owmswes  [provendimae  |PErena (FONDEN- (1

FOPREDEN) (FONDEN/FOPREDEN)

Naturales Desastres

2007 135,700,000 97,000,000 38,700,000 71.5
2008 150,000,000 300,000,000 -150,000,000 200.0
2009 150,000,000 300,000,000 -150,000,000 200.0
2010 150,000,000 300,000,000 -150,000,000 200.0
2011 10,000,000,000 300,000,000 9,700,000,000 3.0
2012 5,296,046,130 310,500,000 4,985,546,130 5.9
2013 5,507,887,975 322,920,000 5,184,967,975 5.9
2014 6,245,468,947 335,190,960 5,910,277,987 5.4
Suma total 27,635,103,052 2,265,610,960 25,369,492,092 8.2
Fuente: Diario Oficial de la Federacion, Programa Nacional de Proteccién Civil 2014-2018. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5343076&fecha=30/04/2014

De acuerdo al cuadro 2, en el periodo 2007-2014 los fondos econdmicos para el FONDEN vy el
FOPREDEN han sido muy desiguales. Excepto tres afios (2008-2010) donde la FOPREDEN
obtuvo ingresos mas altos, en todos los deméas se ha priorizado en el fondo de desastres
naturales y no en la prevencion. De hecho, del dinero total que se destiné a estos dos Fondos,
el de prevencion representd solo 8.2% de que se destind a los desastres. Evidentemente la
reparacion de los dafios sobre emergencias y desastres en apoyo a la poblaciébn es muy
importante, pero en un pais tan vulnerable a los efectos del cambio climatico la prevencion es

fundamental.

Sobre esto el Programa especial de cambio climéatico (PECC, 2014), sefialé la necesidad de
fortalecer la gestion de riesgo, pues México se distingue “por actuar de manera reactiva, mas
que preventiva ante los desastres”. Esto lo justifica con base al andlisis de los costos de
prevencion en el periodo 2005-2011, que fueron de 1,874 millones de pesos, mientras que los
costos en reconstruccion fueron de 69,628 millones. Como se aprecia es una diferencia enorme

de 67,754 millones de pesos.
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Sin embargo, pese a que se evidencia una falta de cultura preventiva, lo importante es que el
dinero llegue a su destino final, pues de acuerdo con Transparencia Internacional, en cualquier
mecanismo donde se manejen enormes cantidades de dinero siempre existe el riesgo de
corrupciéon debido a la complejidad, la incertidumbre y la novedad que rodean las cuestiones

climaticas.

De manera especial el riesgo de corrupcién se da en el proceso de la gobernabilidad climéatica®,
los ejemplos mas frecuentes se presentan en el disefio de politicas (pues algunas veces estan
influidas por intereses especiales), fraude en el comercio de bonos de carbono, malversacién o
apropiacion indebida de fondos y, en el manejo y explotacibn de los recursos naturales
(bosques, petréleo, gas, minerales, etc.). Por lo tanto, la efectividad de cualquier medida
politica publica para enfrentar el cambio climético corre peligro de poca efectividad por la
corrupcién que puede existir en el interior de los paises (Transparency International, 2011:1).
Asi con el historial de corrupcién que se vive en México y el indice otorgado por Transparencia
Internacional existen elementos suficientes para dudar que el dinero se apligue de manera
adecuada. Como sefiala Sosa-Rodriguez la creacibn de mecanismos para vigilar el
cumplimiento de la Ley General del Cambio Climatico y sancionar su incumplimiento (junto con

las leyes interdisciplinarias involucradas) es una tarea pendiente (2015).

Por la anterior, es evidente que México también es vulnerable en cuanto a capacidad de
respuesta. La situacion puede empeorar sino se invierte mas en la prevencion para fortalecer la
resiliencia climatica (FOPREDEN) y no se apoyan, desde hoy, a los sectores sociales y

economicos del pais revestidos de vulnerabilidad.

6 « . .Término genérico que se emplea para hacer referencia a la gestion de todos los aspectos vinculados con
proyectos y programas destinados a combatir los efectos del cambio climatico (Transparency International, 2011: 1).

23



21° Encuentro Nacional sobre Desarrollo Regional en México.
Mérida, Yucatan del 15 al 18 de noviembre de 2016.
AMECIDER - ITM.

Conclusiones:

La activa participacion de México en los compromisos internacionales del cambio climético
desde que inici6 su institucionalizacion en la Agenda Internacional va muy de la mano de la
solidificacién de los acuerdos dentro del marco legal nacional. Es decir, los acuerdos
internacionales si han tenido un impacto nacional. De manera estructural el gobierno ha
adoptado bases juridicas para que las medidas de mitigacion y adaptacién se puedan
implementar dentro del territorio, pero aprovechando un poco de la laxitud en la obligatoriedad
que se tiene México al ser un pais en vias de desarrollo, bajo el principio del CMNUCC de

responsabilidades comunes pero diferenciadas.

Eximido de la obligatoriedad de la reduccion de los GEI que tienen los paises desarrollados y
beneficiandose de los mecanismos flexibles del Protocolo de Kioto en lo que respecta a
inversion en tecnologia limpia y bonos de carbono, junto con la creaciébn de secretarias,
programas y leyes implementadas, México tal vez esta llevando de manera “adecuada” su
compromiso en la implementacion de programas de eficiencia energética y otras medidas que
contribuyen a la mitigacion, pero no ha podido estar a la altura en las medidas de adaptacion

ante el riesgo nacional.

Se pone entre comillas la palabra adecuada porque México es vulnerable a los efectos en
conjunto del cambio climatico, es decir, el permiso que le confieren los acuerdos
internacionales de establecer politicas de reduccién basadas en el compromiso moral mas que
obligatorio no significa que lo que se hace en el pais no impacta en el mundo o que no regresa
al territorio en forma de riesgo; pues aqui las emisiones de GEI contintan creciendo, la
deforestacion se sigue presentando, los programas en el manejo de agua son ineficaces, el
consumo de energia se sigue concentrando principalmente en combustibles fosiles (90%),

entre otros. Y aunque de manera cuantitativa los gases de México son bajos en relacion a la
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proporcion global al final todo suma. Asi, es de esperarse que el dafio ambiental del pais
potencie los riesgos para el mismo territorio, ya sea en forma de acidificacién de los océanos,

frecuencia de huracanes, sequias, pérdida de biodiversidad, olas de calor, entre otros.

Cuando en 2006 el informe Stern publicéd las consecuencias econémicas del cambio climéatico,
en México ya existian el FONDEN y el FOPREDEN, sin embargo, es evidente que no se ha
puesto hincapié en las medidas de prevencion. Este punto es hasta cierto punto entendible,
pues en un pais en vias de desarrollo como lo es México, se tienen retos que parecen mas
importantes por la premura o urgencia (pobreza, desempleo, elecciones politicas, salud,
desaceleracion de la economia) y que requieren de ingreso nacional, el cual es finito. Pero la
carencia econdmica puede amortiguarse un poco haciendo uso del dinero establecido en los

acuerdos internacionales desde 2007 y de los que México es miembro.

El Acuerdo de Paris contra el cambio climético, por ejemplo, hace especial énfasis en que
fondo econdémico también debe emplearse, ademas de las medidas de mitigacién, en las
medidas de adaptacion que fungen como preventivas y fortalecen la resiliencia climéatica, por
ello, ademas del financiamiento nacional México debe buscar apoyo en la ayuda internacional

destinada especificamente para este fin.

Lo cierto es que ya no se puede seguir postergando la creaciéon de una serie de reformas
nacionales que induzcan a reducir la vulnerabilidad de pais en cuanto el manejo y gestion del
agua, la reforestacion y mantenimiento de los bosques y selvas naturales, programas sociales
para reducir la pobreza, fortalecimiento de la infraestructura en zonas de riesgo (costa, rios,

lagunas) y en el sector agricola.
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Mientras que para revertir los dafios en los bienes colectivos (acidificacion de los océanos,
deshielo, aumento en el nivel del mar, etc.), se debe de enfatizar en la cooperacion

internacional y regional.

En cuanto al riesgo por el cambio climético, el futuro parece desolador para México, el
calentamiento global ya ha cobrado muchas victimas y los costos econdmicos ha sido muy
altos, sin embargo, de acuerdo a lo presentado en este trabajo las cosas van a empeorar si no
se toman las medidas adecuadas, se ponen candados a la corrupcion y se da seguimiento al

cumplimiento de las leyes.
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