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INTRODUCCION

La Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de México forma parte de los
mecanismos de accion del sector publico local, lo cual enmarca y posibilita el uso
de elementos y conceptos de ciencias politicas y, ante todo, de analisis politico
para su evaluacion. El analisis politico es una sub disciplina de las ciencias
sociales, que si bien puede ser confundida “con el sano ejercicio de opinar de
manera cotidiana sobre la coyuntura” (Errejon, 2011, p. 1), cuenta con técnicas,
herramientas y criterios establecidos que permiten analizar y comprender
situaciones y acciones concretas del poder politico; una herramienta es la
evaluacion de la politica y programas, que “ofrecen elementos informativos sobre
lo que hay que corregir y mejorar en el disefio y operacion de una politica o
programa publico” (Aguilar, Politicas Publicas, 1991, p. 37). La herramienta de
evaluacion robustece al analisis politico puesto que “permite comprender los
equilibrios, negociaciones y disputas que componen un determinado orden social”
(Errejon, 2011, p. 2), que puede tener como resultado la interpretacion de
escenarios futuros o posibles diagndstico para el curso de accion del gobierno,
transformado el disefio de politicas y programas que den solucion a los problemas
publicos locales.

Una politica publica comprende tres etapas fundamentales en su ciclo: disefio,
implementacion y evaluacion. En todo momento debe tenerse en cuenta que para
el disefio de una politica publica “no existe una respuesta correcta y unica para la
solucioén del problema, sino una combinacion de los mejores elementos” (Arellano
& Blanco, 2013, p. 49), que se encuentran disponibles en un momento
determinado, por lo cual es necesario evaluar continuamente una politica o
programa publico para re disefarla de acuerdo a la interpretacion de los cambios
contextuales y las nuevas necesidades de los fenomenos sociales, incluidos los
ambientales, como el cambio climatico.

De acuerdo a estudios del Banco Mundial (2011), los impactos del cambio
climatico en las grandes ciudades, como es el caso de la Ciudad de México
(CDMX) “tienen consecuencias potencialmente serias en la salud humana,

infraestructura, bienes y especialmente en los asentamientos informales y los
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grupos vulnerables”, los cuales van cambiando e incrementandose por la
variabilidad climatica que se presenta anualmente. Ejemplo de ello son las lluvias
torrenciales o el aumento de la temporada de calor en la capital. Por estos
motivos, desde la administracion de Marcelo Ebrad (2006-2012), se esbozaron los
primeros mecanismos del Gobierno del entonces Distrito Federal relacionados al
cambio climatico, que continuaron hasta la administracion de Miguel Angel
Mancera (2012-2018). Este proceso posicion6 a la CDMX como una entidad
federativa comprometida con las acciones internacionales contra el cambio
climatico. Hasta el afio 2016, los dos unicos instrumentos medulares para atender
el cambio climatico en la CDMX eran la Estrategia Local de Accion Climatica
(ELAC 2014-2020) y el Programa de Accion Climatica de la Ciudad de México
(PACCM 2014-2020). Posteriormente surgio la “Estrategia de Resiliencia de la
Ciudad de México” (ERCDMX), la cual forma parte de la iniciativa 100 Ciudades
Resilientes (100RC por sus siglas en inglés), auspiciada por la Fundacion
Rockefeller, con miras de crear una red ciudades que implementen Estrategias de
Resiliencia para disminuir la vulnerabilidad, tanto al cambio climatico como a otros
factores negativos constantes que se presentan en las urbes (100 Resilient Cities,
2017).

Si bien la ERCDMX define entre sus alcances las consecuencias del cambio
climatico en la ciudad, no es claro de qué manera lo hara y sobre todo si
contrapone, complementa o supera las politicas climaticas vigentes, anteriormente
mencionadas. En este sentido el primer motivo para evaluar la Estrategia, es que
se supone que aparicion razon “por presiones del concierto internacional para
asimilar la responsabilidad de atender los fendbmenos ambientales sin tomar en
consideracion la perspectiva local” (Gil, 2007, p. 50), lo cual desvirtua las
necesidades y problemas reales que el cambio climatico acarrea en la CDMX. Lo
anterior da pie a la pregunta que guia a esta investigacion: ;La Estrategia de
Resiliencia de la CDMX tiene el disefio adecuado para prevenir y aminorar los
efectos del cambio climatico en la ciudad? Particularmente en lo que refiere a
disminuir los desastres procedentes de la variabilidad climatica por medio de
acciones de adaptacion al cambio climatico, toda vez que es una de las dos



tareas, junto con la mitigacion, que mandatan el concierto y mecanismos
internacionales ante este problema.

En este sentido, evaluar el disefio de la Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de
México (ERCDMX) es indispensable para verificar si en su planteamiento estan
consideradas las caracteristicas y atribuciones del proceso de adaptacion.

Un segundo motivo para realizar la evaluacion, tiene que ver con la participacion
de nuevos actores en la Administracion Publica para la construccion de la agenda
politica y el ejercicio de transparencia en los procesos politicos. Estas practicas
generadas por el mismo gobierno, han direccionado a que la sociedad “ponga a
prueba las capacidades institucionales del gobierno” (Pardo, 2004, p. 16), por
medio de la implementacion de mecanismos obligatorios de evaluacidén y
monitoreo a sus cursos de accion, asi como a sus planes, politicas y/o programas,
valorando su eficacia y efectividad para solucionar los problemas. Es por esto que
la evaluacion a programas y politicas publicas es un ejercicio de demanda,
transparencia y rendicion de cuentas, “pues permite a la ciudadania conocer, y en
su caso exigir de manera informada” (Arellano & Blanco, 2013, p. 53), ademas de
generar informacion para reformular o eliminar dichos programas en aras de
solucionar el problema y beneficiar a la poblacion.

A continuacion, se describe el desarrollo de la investigacion que tiene por
propésito evaluar el diseiio de la ERCDMX, la cual surge en el contexto del
cambio climatico:

El Primer Capitulo “Politica climatica en México y su evaluacidon”, aborda los
conceptos de politica publica, y los fenbmenos ambientales (como el cambio
climatico) que permitieron la creacion de las politicas ambientales mexicanas que,
con el tiempo, fortalecieron la gobernanza climatica en la Ciudad de México;
posteriormente se describe el proceso de evaluacién de las politicas y programas,
su importancia. Finalmente, se describe la teoria que sustenta la evaluacion del
disefio, asi como las diversas metodologias en las cuales se apoya como es el la
Planeacidén Estratégica, la metodologia propuesta por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), la Metodologia de



Marco Logico (MML) y la Guia para la Evaluacion de Politicas Publicas propuesta
por Marquez y Osuna (2000).

El Segundo Capitulo “Marco contextual de la Estrategia de Resiliencia en la
Ciudad de Meéxico” describe el ambiente en el que surgiéo la Estrategia de
Resiliencia de la Ciudad de México (ERCDMX), bajo la necesidad de crear
medidas de adaptacion al cambio climatico, por lo que se revisaran la situacion y
experiencias de adaptacion en América Latina. Posteriormente, se desarrollar el
diagnodstico de la CDMX y porque es menester la implementacion de programas
climaticos como es el Programa de Accion Climatica de la Ciudad de México
2014-2020. Al finalizar, se vera la ERCDMX 'y su marco normativo.

En el Tercer Capitulo “Aspectos Metodoldgicos” se selecciona y definen los
criterios y herramientas que se usaran para conformar la metodologia para evaluar
la Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de México.

En el Cuarto Capitulo “Evaluacion al disefio de la Estrategia de Resiliencia de la
Ciudad de Meéxico” se realiza la evaluacion subdividida en los siguientes
apartados: determinacion del problema; definicion del diagnostico; establecimiento
de la poblacion; evaluacion a la mision y vision; definicion de los objetivos;
establecimiento de las metas; definicion de las estrategias; definicion de las
actividades; evaluacion a la coincidencia con otros programas; identificacion de los
insumos para monitoreo y proceso de evaluacion; y evaluacion de las fuentes de
informacion.

En las “Conclusiones” se explicaran los resultados de la evaluacion a partir de la

valoracion de los criterios establecidos y se presentan propuestas de mejora.



CAPITULO L. POLITICA CLIMATICA EN MEXICO Y SU EVALUACION

1.1. Politica publica

En el aino de 1950, bajo la corriente de la Administracion Publica, el politdlogo
estadounidense Harold D. Lasswell cre6 un programa universitario que le
permitiria “resolver los problemas fundamentales del hombre en la sociedad”
(Arellano & Blanco, 2013) por medio de la politica. En ese momento, esta
disciplina se concibié como ciencias politicas pero hoy en dia es definida como
politicas publicas.

Las politicas publicas se pueden definir como “aquello que el gobierno escoge
hacer o no” (Ruiz, 2002, p. 13); otra descripcidn mas segregada es “la suma del
disefio de una accidn colectiva intencional, el curso que toma la accibn como
resultado de las muchas decisiones e interacciones que incorpora y, en
consecuencia, los hechos reales que la accion colectiva produce” (Aguilar, Estudio
Introductorio, 1996, p. 26).

Las politicas publicas son denominadas en algunos casos como un ciclo y en otros
se les divide en fases y/o etapas. Esta ultima propuesta muestra desventaja ya
que “hace que los estudiosos se dirijan s6lo a una etapa a la vez, negando, por
tanto, el proceso completo” (deLeon, 1997, p. 8) de la politica publica, ademas
que implica una linealidad inamovible y establecida, donde las fases deben ser
subsecuentes en todo momento, cuando no es lo mas recomendable ya que en la
realidad todas las “fases y/o etapas” deben retroalimentarse continuamente las

unas a las otras, como lo muestra la siguiente imagen:



Disefno

Implementacion Evaluacion

—— S

llustracion 1: Ciclo de politica publica. Creacién propia

Como se puede observar en la llustracion 1, todo proceso de politica publica debe
contener al menos tres elementos: disefio, implementacion y evaluacion. Existen
casos donde hay mas elementos dependiendo de diversas variables, como las
acciones previas para identificar la problematica a resolver, las formas en que se
concibe las alternativas de solucion, los criterios técnicos-operativos vy
administrativos para su instrumentacion o la asignacién de presupuesto (SHCP,
UNAM, 2018, p. 15). Aun con esto, es un hecho que tanto el disefio como la
evaluacion deben estar presentes para tener un ciclo de politica publica completo
e integral.

La politica publica tiene diversas caracteristicas que se mantienen hasta hoy:

1. Es una materia multidisciplinaria, puesto que retoma caracteristicas y
herramientas de diversos enfoques para la resolucion de problemas (Roth,
2010)

2. Por su fin ultimo, el proceso de politica publica esta al servicio de valores
como la ética, el respeto a la dignidad humana, pero sobre todo a la
democracia (Gil, 2007, p. 83); y

3. Ademas de ser una disciplina de investigacion, también esta orientada a la

resolucion practica de los problemas (Roth, 2010).



Los problemas que atienden la politica publica, sobre todo la ambiental han
cambiado constantemente, adhiriéndose al contexto de las diversas revoluciones
sociales e industriales, como sucedié con la contaminacion atmosférica; asi como
a los hallazgos tecnologicos y cientificos, que dio pie al descubrimiento y registro

del cambio climatico.

1.1.1. Politicas medioambientales mexicanas

El interés del gobierno mexicano por temas medio ambientales no ha sido
indiferente, ya que el desarrollo de las politicas publicas ambientales se ha dado
de manera paulatina pero constante.

Desde la Constitucion de 1917, el cuidado al ambiente figur6 por medio de la
conservacion y proteccidon de los bosques y el agua. Posteriormente, a partir del
afno de 1934 surgieron diversos ordenamientos que intentaron regular el uso del
agua, como el “Codigo Sanitario”; en el afilo 1940 se publico el “Reglamento para
los Establecimientos Industriales o Comerciales, Molestos, Insalubres o
Peligrosos” y en 1946 la “Ley de Conservacion del Suelo y del Agua’.
Subsecuentemente, se crearon leyes que se encaminaron a la proteccion de fauna
y flora de los bosques, como la “Ley Federal de Caza” del ano 1952, y la “Ley
Forestal” de 1961 (Lezama, 2010, p. 35).

Después de estos esbozos, “el tema demografico y la explosion urbana se
convirti6 en el problema de interés gubernamental [...] lo cual condujo a la
promulgacion de la ‘Ley General de Poblacion’ y la definicion de una politica
demografica” (Lezama, 2010, p. 31).

En el afno de 1972, se llevd a cabo la “Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Medio Humano”, también conocida como la Conferencia de Estocolmo, que marcé
un parteaguas en el desarrollo de la politica internacional ambiental, ya que por
primera vez se relacioné el incremento de las actividades humanas con el declive
de la calidad del medio ambiente y, por ende, la disminucion en la calidad de vida
de los humanos (Lezama, 2010, p. 32). En el ambito nacional, este planteamiento,

asi como la perceptible contaminacién atmosférica (derivado del crecimiento de la
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flota vehicular en el Distrito Federal), gestaron la conciencia ambiental en la urbe,
lo que derivé en el monitoreo de la contaminacion, su injerencia en la salud de sus
habitantes, y la promulgacién (en el afio 1971) de la “Ley Federal para Prevenir y
Controlar la Contaminacion Ambiental” (Gil, 2007, p. 34)

En la década de los ochenta se identifican algunos dafios ecoldgicos de
naturaleza internacional como “la lluvia acida, la destruccion de la capa de ozono y
mas tarde, el cambio climatico” (Lezama, 2010, p. 37), lo que priorizo el interés por
el medio ambiente de manera mundial, ya que se planteé la posibilidad que “los
ecosistemas alcanzaron los limites de su capacidad de carga” (Lezama, 2010, p.
37). Es en esta década que se publicod el “Informe Brudtland” donde surgio el
concepto de desarrollo sustentable , el cual alega por la proteccidon y conservacion
de un medio ambiente sano, para las generaciones presentes como futuras. Bajo
este enfoque, el gobierno mexicano decidio fortalecer la “Ley para Prevenir la
Contaminacion” a través de su reforma y transformacion en la “Ley Federal de
Proteccion al Ambiente” (LFPA), la cual busca el equilibrio ecolégico por medio de
la proteccién al medio ambiente marino, y la inspeccion y vigilancia de los recursos

naturales, entre otras acciones.

En la década de los noventas, la globalizacién produjo que los temas ambientales
tomaran una dimension integral y de correspondencia, puesto que el deterioro
ambiental no se restringe al lugar donde se emitieron los gases o agentes
contaminantes, sino que trascienden a la esfera internacional; este hecho coloco
los cimientos del principio internacional de “responsabilidades comunes pero
diferenciadas”, el cual tiene por finalidad la equidad entre los paises, sobre todo
los que padecen de catastrofes por el cambio climatico.

Por otro lado, en México dos sucesos incidieron en la modificacion a la politica
ambiental mexicana: el primero fue “la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y el segundo, la incorporacion de México a la
Organizacion para la Cooperacion Econdémica (OCDE)” (Lezama, 2010, p. 48), lo
que propicid6 a la creacion de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca (SEMARNAP), en el afio 1994 y dos afios después condujo a la
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reforma sustancial de la LFPA, evolucionando en la vigente “Ley General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente” (LGEEPA) que “incorpord los
principios de autorregulacién, las auditorias ambientales voluntarias, los
inventarios de emisiones y transferencias de contaminantes” (Lezama, 2010, p.
48) y la participacion de otros actores en la planeacion asi como en la
implementacién de la politica publica.

Actualmente, la participacion de actores no gubernamentales en la creacion de
politicas publicas es parte de la gobernanza, la cual se define como “la forma de
gobernar, administrar y gestionar lo colectivo, por medio del reconocimiento de
actores gubernamentales y no gubernamentales; el ejercicio de controles cada vez
mas horizontales y no jerarquicos; el cumplimiento de metas colectivas via
interaccidn entre los diversos sectores y grupos” (Garcia, 2016, p. 75). Esta
practica favorece la formulacion de soluciones mas integrales a la par de la

corresponsabilidad en el éxito o fracaso de las politicas publicas.

1.1.2. Gobernanza

“La gobernanza se entiende como una nueva forma de gobernar, que se configura
en un nuevo contexto social, y que hace referencia a la construccion de nuevas
relaciones entre el gobierno y los nuevos actores que han emergido en las ultimas
décadas” (Aguilar, Gobernanza y gestiéon publica, 2006, p. 80), como son las
organizaciones de la sociedad civil (OSC), Think tanks, y personalidades que
influyen en temas de agenda publica (por ejemplo, actores o actrices).
La gobernanza es una de las fases de la evolucion de la Administracion Publica, la
cual surgi6 en el siglo XIX con el articulo de Woodrow Wilson llamado “The Study
of Administration” publicado en el ano 1887, donde se menciond por primera vez
este campo de estudio (Carrillo, 2004, p. 21). La Administracién Publica se divide
en dos paradigmas:

1. Dicotomia politica-administrativa la cual refiere a las dos funciones del

gobierno que desarrolla:
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a. la generacion de legislacion que se realizan en espacios de
discrecionalidad (lo politico) v,

b. la atencion a la ciudadania en cuanto a los servicios que el gobierno
provee (lo administrativo);

2. El management que esta vinculada con la teoria de la organizacion, que
alude a la organizacion de cualquier entidad, como puede llegar a ser una
empresa’.

Posteriormente, la Administracion Publica evolucion6 a la Nueva Administracion
Publica (NAP) o también conocida como Nueva Gestién Publica (NGP), la que
“aparecid en momentos en los que se presentaron dos fenOmenos sociales de
capital importancia: la interdependencia del mundo econémico y la reactivacion de
expectativas cada vez mayores en [las y] los ciudadanos” (Pardo, 2004, p. 15), lo
que ocasiono que la administracion publica se volviera mas eficiente y eficaz, para
satisfacer las necesidades al menor costo posible (SHCP, UNAM, 2018). Ello
requirio de la contratacion del sector privado para suministrar algunos servicios
publicos, convirtiendo al gobierno en un patrocinador y/o contratante.
La inclusion de actores privados, atrajo nuevos principios para la evaluacion de las
politicas publicas como son: la responsabilidad?, transparencia® y la participacion®
(Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los
Servicios, 2010, p. 18).

! Muchos autores “consideran que las diferencias entre gestion publica y empresaria son tan
pequefias y poco relevantes que el enfoque management se puede aplicar a cualquier tipo de
organizacion” (Carrillo, 2004, p. 30).

2 John Elliott define tres tipos de rendicién de cuentas: social, econdémica y profesional, para
precisar como se estan gastando los fondos publicos. Es M. Kogan quien introduce la obligacion de
exigir responsabilidades e incluso sanciones para los organismos correspondientes (Agencia
Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010, p. 21)

3 Ademas de considerarse un derecho democratico, la transparencia es un potente mecanismos de
creacion de valor pdblico3 para que la sociedad pueda percibir el grado de eficacia y eficiencia de
las administraciones y los resultados e impactos de los procesos y gastos (Agencia Estatal de
Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010, p. 21)

4 Para satisfacer las demandas ciudadanas, lo que se persigue, dentro del propio modelo de
democracia representativa, es abrir mayores espacios a la participacion [...] este modelo revela el
grado de legitimidad con que cuentan las instituciones asi como las preferencias de los ciudadanos
de las politicas publicas (Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de
los Servicios, 2010, p. 22)
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En la década de los afos 60, retomando algunas caracteristicas de la NAP es que
surge la gobernanza, la cual se define de acuerdo con sus propias necesidades
contextuales, como la necesidad de abrir espacios de participacion politica a la
sociedad civil. Es por esto, que en la gobernanza “coexisten de forma colectiva
diversos actores sociales, privados y publicos” (Frohlic & Knieling, 2013, p. 13),
creando redes que tienen la capacidad de auto-organizarse y auto-gestionarse,
pero también se caracterizan por ser “grupos de interés que encuentran
representatividad en la creacion, planeacion y ejecucion de la politica publica”
(Rueda, 2011, p. 24), por lo cual tienen la injerencia de colocar temas en la
agenda publica. Este ejercicio es recurrente en los foros internacionales de indole
comercial, economico, social y por supuesto politico, donde empresas
transnacionales, organizaciones de la sociedad civil e iniciativas locales, tienen
influencia en la agenda publica nacional.

De manera nacional, esto permite “abrir la puerta a la discusién en torno a la
participacion social y los espacios de democratizacion en la reparticion de los
dafios” (Lezama, 2010, p. 46), particularmente las catastrofes ambientales
resultado del cambio climatico.

1.1.3. Cambio climatico

De acuerdo a la Convencion Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climatico (CMNUCC), el cambio climatico se define como “un cambio de clima
atribuido directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicion
de la atmésfera mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima
observada durante periodos de tiempo comparables” (ONU, 1992, p. 3).

En el afo de 1972, en la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio
Humano, se reconocié por primera vez la existencia del cambio climatico
antropogénico® dando pie a su monitoreo. Siete afios después, tuvo lugar la
primera Conferencia Mundial sobre el Clima realizada por la Organizacion

® Que se refiere a los efectos, procesos o materiales que son resultado de las actividades
humanas.
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Meteoroldgica Mundial (OMM), donde se present6 informacion fehaciente sobre la
existencia de la variacion climatica y sus efectos en los ecosistemas por lo que se
exhortd a los gobiernos de los paises pertenecientes al Sistema de Naciones
Unidas a tomar las medidas necesarias para aminorar y contrarrestar sus efectos.
La primera accion ocurrio en el afio 1988, cuando la OMM y el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) instauraron el Grupo
Intergubernamental sobre el Cambio Climatico (IPCC por sus siglas en inglés)
para brindar una visién técnica-cientifica® (IPCC, 2016).

Posteriormente, en el aino 1992, se realiz6 la llamada Cumbre de la Tierra donde
surgieron tres instrumentos internacionales que son un parteaguas dentro de la
politica ambiental internacionales: la Convencion de la Lucha contra la
Desertificacion (CNULD), el Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CNUDB) y la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), los
cuales contienen las directrices para tres temas fundamentales en torno al medio
ambiente. El objetivo principal de esta ultima es “la estabilizacion de las
concentraciones de Gases de Efecto Invernadero (GEIl) en la atmdsfera a un nivel
que impida interferencias antropogénicas peligrosas en el sistemas climatico. Ese
nivel deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se
adapten naturalmente al cambio climatico” (ONU, 1992, p. 4), lo cual promueve
entre los paises suscriptores a dos actividades fundamentales: mitigar y adaptarse
al cambio climatico.

La mitigacion se define como todas las medidas que ‘“limitan las emisiones
antropogénicas’ de GEI® y protegen los sumideros naturales y depésitos de estos
gases” (ONU, 1992); ejemplos de estas medidas son la implementacion de
energias renovables, la creacion de incentivos fiscales verdes, la proteccion y

conservacion de Areas Naturales Protegidas (ANP), entre otras.

® Desde el afio 1990 hasta el 2018, el IPCC ha generado seis informes donde se desglosa
informacion técnica-cientifica del cambio climatico, sus impactos y la vulnerabilidad de los
ecosistemas y sistemas humanos ante el.

’ Es decir, las emisiones de gases de efecto invernadero provenientes de las actividades humanas

®La Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM) indentifica como los principales GEI: 1) Dioxido
de carbono generado principalmente por la quema de combustibles fésiles; 2) Metano que procede
las actividades humanas como ganaderia, cultivo de arroz, explotacion de combustibles fésiles,
tiraderos y combustidon de biomasa; y 3) 6xido nitroso que se genera por los fertilizantes, la quema
de biomasa y diversos procesos industriales. (OMM, 2016)
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Mientras que la adaptacion, medida de interés para esta investigacion, se define
como “los procesos de ajuste al clima actual o al proyectado, y a sus efectos. En
los sistemas humanos, la adaptacion busca moderar o evitar el dafo, o
aprovechar las oportunidades beneficiosas” (IPCC, 2013). Esta definicion se
mantuvo hasta el afo 2015, cuando surgié el Acuerdo de Paris, que permitié
fortalecer el concepto de adaptacién al incorporar los términos de reduccion de
riesgos Yy la resiliencia.

Por su latitud y caracteristicas geograficas como sus relieves, México esta
expuesto a diferentes fendmenos hidrologicos (CICC, 2009), colocandolo como
uno de los paises mas vulnerables al cambio climatico. Algunas afectaciones que
se visualizan para México son:

* Sequias severas repercutiendo en el sector agricola y pecuario
(SEMARNAT, 2012, p. 21);

* Inundaciones y deslaves por el incremento de fendmenos hidro-
meteorolégicos extremos como ciclones tropicales (SEMARNAT, 2012, pp.
32-35);

* Pérdida de ecosistemas marinos por el calentamiento de los océanos
(Ibidem); y

* Exposicién de la infraestructura estratégica social y econdmica a eventos
catastroficos (Ibidem).

Cabe mencionar que estos impactos no se definieron bajo la perspectiva de
género, donde se definen los efectos diferenciados entre mujeres y hombres. Por
ejemplo, con el problema de escasez de agua, que es un problema que aqueja
particularmente a las mujeres, ya que ellas son usualmente responsables de llevar
el liquido a los hogares, invirtiendo tiempo y recursos en ello, dejando a un lado
actividades como, en el caso de las nifias, ir a la escuela” (Delgado, De Luca, &
Vazquez, 2015, p. 108).

En la actualidad, el cambio climatico incrementa los eventos climatolégicos que se
presentaran de manera mas fuerte, lo que hace necesario comprender y gestionar
los riesgos de desastres que esto puede acarrear. Bajo este logica, el Estado
mexicano ratifico la Convencién Marco de Naciones Unidas para el Cambio
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Climatico en marzo e 1993 (ONU, 2007), convirtiéndose en uno de los 195 paises o
Partes (denominados asi por la Convencion) que se adhirieron a los compromisos

internacionales, lo cual dio pie al inicio de la gobernanza climatica en el pais.

1.1.4. Gobernanza climatica

La gobernanza climatica se define como “una amplia gama de opciones y
coordinacion en varios niveles (ya sea transnacional, nacional, estatal y local) y
orientaciones (vertical y horizontal) relacionados a la adaptacion y mitigacion del
cambio climatico” (Frohlic & Knieling, 2013, p. 9).

Las opciones y coordinacion pueden traducirse como aquellos convenios, tratados
0 mecanismos vinculantes y no vinculantes, planes, politicas publicas o programas
que diversos actores estatales y no estales determinan como las lineas de accion
a realizar, ya sea para mitigar o adaptarse al cambio climatico. Un ejemplo, es la
CMNUCC, que si bien es un mecanismo de indole nacional, los Estados también
pueden comprometerse en multiples escalas, como sucedié en Estados Unidos,
cuando su actual Presidente Donald Trump expresara su salida del Acuerdo de
Paris, lo que ocasion6 que el gobernador de California, Jerry Brown, se pronuncio
a favor de continuar con la politica climatica que se estaba fortaleciendo desde la
creacion del Acuerdo de Paris. En su declaracién, comenté que “California esta al
100% con el Acuerdo de Paris [...] el que se ha bajado del escenario global es
Trump, no Estados Unidos” (Ximénez, 2017). Lo anterior pone de manifiesto el
aumento de la independencia de los gobiernos locales al gobierno federal, donde
se realizan diversos coordinaciones y opciones, entre gobiernos locales, de
diferentes paises, sin necesidad que el pais entero se sume.

Un ejemplo de esto, y como una manera de colaboracion horizontal, son las redes
que se hacen dentro de las metrépolis, como es el trabajo conjunto entre OSC,
gobierno y empresas, y las relaciones entre ciudades, como es el caso de las 100
Ciudades Resilientes, iniciativa de la cual surgio la Estrategia de Resiliencia.

Otro ejemplo similar a las 100 Ciudades Resilientes (100 RC por sus siglas en
inglés), es el Grupo de Liderazgo Climatico de Ciudades “C40”, el cual congrega
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una red de mas de 80 ciudades de todo el mundo y actores privados, con la
finalidad de mejorar la salud y bienestar de las y los ciudadanos, y mitigar el
cambio climatico, siendo esta la principal diferencia entre 100 RC, donde la
segunda se aboca a adaptacion.

Un punto a favor del grupo C40 es que incentiva la participacion politica de las
mujeres de manera local, con su iniciativa Women4Climate®, la que presenta a las
mujeres como generadoras de cambios sustanciales en la gobernanza climatica;
siendo importante ya que los impactos en las ciudades “tienen consecuencias
potencialmente serias en la salud humana, infraestructura, bienes y especialmente
los grupos vulnerables” (The World Bank Group, 2011), como es el caso de las
mujeres y las nifias, quienes por las condiciones desiguales de acceso a la
educacion, recursos y generacion de bienes propios, son factores que agudizan su
exposicion y limitan su capacidad adaptativa (Casas, 2017, p. 11).

En el concierto internacional, la gobernanza climatica inicié en el afio 1979 cuando
tuvo lugar la primera Conferencia Mundial sobre el Clima realizada por la OMM,
donde se precis6 que el cambio climatico era una amenaza real para los
ecosistemas y la humanidad. Ello coloco este problema en la agenda ambiental
internacional, y se desarroll6 su marco regulatorio y conceptual, que
posteriormente fue homogenizado en las agendas ambientales de los paises
suscriptores de la CMNUCC.

En México, adicionalmente la gobernanza climatica surgié por los debates sobre
el papel y la capacidad del Estado-nacion para hacer frente a las nuevas
amenazas derivadas del cambio climatico, lo cual desencadend la necesidad del
compromiso y la participacién de la sociedad civil organizada para comprender los
espacios donde el Estado no podria tener cabida. Con la ratificacion del
CMNUCC, en el afio 2013, se conformo el Sistema Nacional de Cambio Climatico,

% Los objetivos de esta iniciativa son: “1) Empoderar e inspirar a las nuevas generaciones de
lideres en cambio climatico a través de un programa de mentorias global; 2) Influenciar la
conversacion por medio de evento de liderazgo; 3) Conducir acciones lanzando un reto anual
dedicado a las mejores innovaciones en clima y sustentabilidad; 4) Crear conciencia por medio de
la investigacién en género, ciudades y cambio climatico para destacar el rol fundamental que las
mujeres juegan en las politicas climaticas” (C40, 2018)
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siendo el actual modelo de gestion del gobierno federal mexicano para llevar a
cabo el Plan Nacional de Desarrollo.

1.1.5. Gobernanza climatica en la Ciudad de México

En el caso de la Ciudad de México (CDMX), el espacio de interés para la
investigacion y la gestion publica apuntala a la implementacion de la gobernanza,
tanto por la forma que se han desarrollado e implementado sus programas y
politicas, como por la designacion e importancia de las OSC y por los
compromisos internacionales que ha adoptado, que demandan la réplica de los
modelos de gestion que se llevan a cabo en otras ciudades.

En el afio 2000 el gobierno de la CDMX comenzé6 a desarrollar la gobernanza
climatica con la instalacién de la Subdirecciéon de Gestion Ambiental y Cambio
Climatico en la entonces Secretaria del Medio Ambiente del Gobierno de la Ciudad
de México. Una de sus primeras responsabilidades consistié en elaborar el primer
inventario de emisiones de GEIl y la primera Estrategia de Cambio Climatico para
el Distrito Federal” (SEDEMA, 2016). Posteriormente, el afio 2004 surgié la
Estrategia Local de Accion Climatica del Gobierno del Distrito Federal cuyo
objetivo fue “el establecimiento de un marco institucional que promoviera la
mitigacion de las emisiones de GEIl en el D.F. a través de la implementacion de

medidas para el ahorro y uso eficiente de los recursos naturales'®”

(Secretaria de
Medio Ambiente, 2004, p. 20). Este instrumento sento6 las bases para la creacion
del primer Programa de Accién Climatica de la Ciudad de México para el periodo
2008-2012.

Seis afios después de la creacion de la Subdireccion de Gestion Ambiental y
Cambio Climatico fue sustituida por la Direccion de Cambio Climatico y Proyecto

de Mecanismos de Desarrollo Limpios, area que se encargaria de las

'% Cabe destacar, que dicha Estrategia se constituyé en el marco del Protocolo de Kioto, donde
México al ser considerado un pais en vias de desarrollo, no estaba obligado a reducir sus GEl; sin
embargo el gobierno local del D.F. considera importante “sumar y articular acciones locales para
tener efectos en el sistema climatico global” (Secretaria de Medio Ambiente, 2004), por lo que
asumioé esta responsabilidad.
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investigaciones y publicaciones bianuales de los “Inventarios de Emisiones de GEl
de la Zona Metropolitana del Valle de México™"".

Para el afio 2014, con el término de la primera Estrategia Local y el Programa de
Accion Climatica, surgieron la Estrategia Local de Accion Climatica de la Ciudad
de México (ELAC) de 2014-2020 y el Programa de Accion Climatica de la Ciudad
de México (PACCM) del mismo periodo. Ambos instrumentos se construyeron
sobre los logros de la anterior estrategia y programa, pero “considerando temas
prioritarios como la equidad social, la igualdad de género y el desarrollo
sustentable para esta nueva edicion” (SEDEMA, 2016).

La ELAC marca las directrices para las medidas de adaptacion y, en mayor
medida, para la mitigacion al cambio climatico, mientras que el PACCM designa
las acciones que se implementaran para ambos criterios.
Hasta ahora, con el nuevo cambio de administracion publica, se espera que
durante dos afos mas se sigan implementando ambos instrumentos.

Finalmente, y como ultimo eslabon para la gobernanza climatica local, en el afio
2016, el entonces Jefe de Gobierno presentd la Estrategia de Resiliencia de la
Ciudad de Meéxico, la cual tiene por objetivo “hacer frente a los efectos de la
urbanizacion, el cambio climatico y la globalizacion” (El Universal, 2016).

Si bien, la Estrategia de Resiliencia define entre sus alcances las consecuencias
del cambio climatico en la ciudad, no es claro de qué manera lo hara y sobre todo
si contrapone, complementa o supera las politicas climaticas vigentes,
anteriormente mencionadas.

Es por esto, que surge la necesidad de realizar la evaluacién de la Estrategia,
ademas que al encontrarse inserta en la gobernanza “da pauta para que las
opiniones, demandas y alternativas generadas por la sociedad sean incorporadas
a los proyectos de gobiernos, pero para ello necesita contar con una sociedad
informada y consciente del problema que representa el cambio climatico” (Rueda,
2011, p. 29); y porque se vuelve el medio de exigencia de la ciudadania para la

" Hasta ahora, se han publicado seis inventarios con el objetivo de sentar las bases para seguir
implementando acciones para mitigar los GEI en la CDMX.
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rendicion de cuentas, transparencia e informacion de los objetivos, acciones y

alcances de este programa climatico.

1.2. Evaluacién de politica o programa publico

Retomando el proceso de las politicas publicas, existen dos formas de abordar y
entender las politicas publicas (Pardo, 2004, p. 13):

1. Por medio del Anélisis en y para el proceso de politicas publicas: el cual
comprende el uso de técnicas de analisis, investigacion y propugnacion en
la definicion de los problemas, la toma de decisiones, la evaluacion y la
implementacion.

2. Por medio del Analisis del proceso de las politicas publicas: el cual definen
los problemas y las agendas, como son formuladas las politicas publicas,
como se toman las decisiones, y como se evaluan e implementan.

La primera forma tiene por objetivo desarrollar una politica publica, mientras la
segunda tiene por propdsito el analisis y evaluacion de una politica publica; siendo
esta ultima de mayor interés para el presente estudio.

La evaluacién se puede presentar en cualquier momento del ciclo de la politica
publica, con la finalidad de mejorar continuamente la politica publica, ya que el
ciclo trabaja “con acciones de retroalimentacion o de vueltas de recursiva”
(deLeon, 1997, p. 9).

De acuerdo al momento del ciclo de la politica publica en que se realice la
evaluacion, esta se denomina como “evaluacion de entrada” (disefio), “evaluacion
intermedia” (implementacién) o “meta-evaluacién” (evaluacion). El presente
estudio es una evaluacion intermedia, ya que la Estrategia de Resiliencia inicié en
el afo 2016 y, de acuerdo al cronograma, se actualmente se estan desarrollando
algunas actividades.

Existen diferentes definiciones para la evaluacion de politica publica, en algunas
se describen las herramientas que se utilizan: “la evaluacion de programas
conlleva el empleo de métodos cientificos para mediar la ejecucién y resultado de
programas para ser utilizados en la toma de decisiones” (Osuna & Marquez, 2000,
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p. 4). Otras describen las actividades que se llevan a cabo: “la evaluacion es toda
actividad que se ocupa por recolectar, verificar e interpretar la informacion sobre la
ejecucion y eficacia de las politicas y los programas publicos, con los objetivos,
tanto de ubicar a los grupos sociales que se benefician o se ven perjudicados por
tales medidas, [...] como para contribuir a la mejora de dichas acciones” (Weiss,
1998). Por ultimo, esta la definicion que destaca su importancia en el proceso de
politicas publicas ya que “la evaluacion cierra y abre un ciclo de la politica [...] nos
ofrecen elementos informativos sobre los que hay que corregir y mejorar en el
disefio y la operacion de la politica” (Aguilar, Politicas Publicas, 1991, p. 37).

En el ambito de la gestién publica, evaluar es la actividad que “se apoya en el
meétodo cientifico, pero no es una disciplina cientifica en el sentido habitual del
término, sino una actividad institucional con vocacion de integrarse en la gestion
publica y en el funcionamiento del sistema politico (Agencia Estatal de Evaluacion
de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010, p. 13). En este
sentido, se puede identificar al menos cuatro propdsitos fundamentales para hacer
evaluaciones en la gestién publica: “controlar, rendir cuentas, presupuestar con
base en resultados y mejorar la gestion organizacional” (Gonzalez, 2010, p. 149).
El control tiene como intencién mantener el marco legal administrativo; la rendicion
de cuentas es un mecanismo eficaz que tiene dos fines: uno es fortalecer el
sistema de pesos y contrapesos politicos, y el segundo ser un instrumento para
informar a la ciudadania. El presupuesto con base en resultados forma parte del
marco conceptual de la Gestion por Resultados, cuya funcion es “facilitar a las
organizaciones publicas la direccion efectiva, optimizar los recursos materiales y
humanos, y asegurar la maxima eficiencia, eficacia y efectividad del desempefo”
(SHCP, UNAM, 2018, p. 9). Finalmente, el interés de mejorar la gestion
organizacional es favorecer los procesos organizacionales de los servidores y de
las instituciones (Gonzalez, 2010, p. 149).

Es por esto que la evaluacion, ademas de modernizar a la administracion publica,
tiene un papel primordial en la transparencia de los procesos y ejercicio de
presupuesto por medio de la rendicion de cuentas, y sirve como justificacion para

crear una base de conocimientos solida para la reformulacion de politica publicas
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y fortalece la divulgacién de informacion publica (Maldonado & Pérez, 2015, p.
217).

En este tenor, se puede decir que la evaluacion de las politicas publicas es uno de
los tantos vehiculos para continuar con el desarrollo y ejercicio de la democracia,
ya que ademas de ser un proceso que se visualiza mas proximo a las y los
ciudadanos también responsabiliza a los agentes publicos. Cabe aclarar que la
evaluacion “no persigue la recriminacion o la sancion, sino un mayor conocimiento
de las intervenciones politicas suscitando [idealmente] un cambio de cultura para
mejorar lo publico (Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, 2010, p. 14).

1.2.1. Historia de la evaluacién

Histéricamente, la evaluacion de las politicas publicas surge después de la
Segunda Guerra Mundial para dar seguimiento al desarrollo de programas de
bienestar social y la reconstruccion y activacion de las economias de los paises
implicados. De tal modo, la evaluacién de politicas publicas se puede clasificar en
tres grandes oleadas:

1. De 1960 a 1970: en Estados Unidos se puso en marcha los programas
denominados la Great Society’®y con la intencién de determinar sus
efectos y como fortalecerlo, “se asentd la evaluacion como area de
investigacion y estudio de diversas disciplinas cientificas y sociales” (Osuna
& Marquez, 2000, p. 6). Para este periodo, “evaluar era medir
cientificamente la eficacia de las intervenciones publicas [es decir] se
trataba de descubrir si el programa en si era bueno o no (Agencia Estatal
de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010,
p. 28).

2. De 1970 a 1980: la evaluacion, ademas de difundirse en diversos paises,
comienza a institucionalizarse por medio de la sistematizacion de

experiencias, lo que genero textos y manuales formativos, y la publicacion

'2 Que consistian en un grupo de programas domésticos que buscaban la eliminacién de la
pobreza y la injusticia racial, por medio de programas como de educacion, atencion médica,
problemas urbanos, transporte y pobreza rural.
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de revistas y boletines especializados (Osuna & Marquez, 2000, p. 6); pero
aun con este crecimiento documental “se habla de un pesimismo respecto a
la efectividad de los programas, porque no consiguieron los logros que
perseguia” (Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, 2010, p. 28). En ese sentido, las y los evaluadores
manifiestan dos posicionamientos:
a. Donde es necesario reformular y mejorar las intervenciones para que
los programas se vuelvan evaluables.
b. Donde las y los evaluadores deberian participar directamente en los
programas y expresar su juicio sobre la intervencion.

3. En la década de los ochenta: este periodo se caracteriza por la
consolidacion de la sistematizacion de la informacion de los procesos de
evaluacion (Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, 2010, p. 29) ademas de que su aplicacion se
extendio a todo el mundo.

Fue en esta ultima ola que la evaluacion llegd como una herramienta que
robustecio la rendicion de cuentas y transparencia en los gobiernos de América
Latina, ya que hasta este momento “los éxitos y fracasos de la evaluacion estaban
ligados a procesos de reforma de la Administracion y del Estado que han
caracterizado la region [...] y tiene como base los problemas de legitimidad y
gobernabilidad de los Estados latinoamericanos” (Agencia Estatal de Evaluacion
de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010, p. 32).

1.2.2. Evaluacion de politicas publicas en México

Los primeros esbozos no sistematizados y publicos de evaluacidon en México
surgen en 1988 con el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), “que fue
el primer programa mexicano dirigido a combatir la pobreza de forma focalizada”
(Cardozo, 2006). Las evaluaciones que se realizaron a este programa fueron sin
una metodologia establecida, por lo cual se realizaron de manera parcial;, cabe
resaltar que la evaluacion -realizada por El Colegio de México- considero tres
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aspectos interdependientes: “la adecuacion del programa a las necesidades y
demandas de la poblacion, la organizacion interna del programa y la relacién con
su poblacion objetivo, y el impacto en la generacion de un ingreso adicional para la
ultima” (Cardozo, 2006, p. 182), representando el inicio , no solo de la evaluacion,
sino de la evaluacion del disefio de los programas y politicas publicas en México.
La evaluacion de las politicas publica se formalizé en la administraciéon del
presidente Ernesto Zedillo (1994-200). Bajo la légica de las politicas economicas
de corte neoliberal y la evolucion de la Nueva Gestion Publica a la gobernanza
(Somuano, 2010, p. 204) es que surgio el Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica (PRONAM), el cual representd “una ruptura administrativa
con todos los instrumentos anteriores, ya que por primera vez se introducen de
manera sistematica técnicas gerenciales con criterios como eficiencia, eficacia,
orientacion y satisfaccion al cliente, enfoques de planeacion estratégica y
reingenieria de procesos, que desacreditan en gran medida, las politicas
realizadas en los gobiernos anteriores (Sanchez J. J., 2009, p. 12), asimismo se
iniciaron las evaluaciones por organismos externos nacionales e internacionales,
como fue el ejemplo de la consultora estadounidense “Food Policy Research
Institute” (IFPRO) que evaludé al Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(PROGRESA) (Canto, 2010, p. 5).

Posteriormente, con la alternancia politca en el afio 2000 y presiones
internacionales por un sistema politico mas transparentes, el gobierno federal
realizé diversas reformas y modernizaciones administrativas para el mejoramiento
de la Administracion Publica; adicionales a la creacion de instrumentos como el
Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo (PNCCFTDA), la Oficina de Innovacién Gubernamental
de la Presidencia de la Republica y la Agenda del Buen Gobierno (Alberro, 2010,
p. 99), los cuales continuaron fortaleciendo la evaluacion, ademas de propiciar el
establecimiento de los principios de transparencia y rendicibn de cuentas
(CONEVAL, 2016, p. 21).

Bajo esta logica, en el afio 2004 se creo el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) “con las funciones de normar y coordinar
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la evaluacién de la politica nacional de desarrollo social y acciones que ejecuten
las dependencias publicas [...] garantizando la transparencia, objetividad y rigor
técnico en dicha actividad (CONEVAL, 2016, p. 8). Cabe resaltar que diez afios
después de su creacion, el CONEVAL adquirié personalidad juridica y patrimonio
propios, encaminado a la imparcialidad de las evaluaciones de los programas en
México.

La administracion 2012-2018 manifestd su interés en la evaluacion de su
desempefio a través de la instauracion de la “Estrategia Transversal Gobierno
Cercano y Moderno” en su Plan Nacional de Desarrollo (PND) justificando que “las
politicas y acciones de gobierno inciden directamente en la calidad de vida de las
personas, lo cual hace imperativo contar el con un gobierno eficiente, con
mecanismos de evaluaciéon que permitan mejorar su desempenfo y la calidad de
los servicios” (SHCP;UNAM, 2018, p. 23). También se puso en marcha el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica, donde se encuentra el CONEVAL, la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y diversos organismos autdbnomos que
realizan evaluaciones a los planes, politicas y programas publicos.
Particularmente, el entonces Distrito Federal, instauré el Consejo de Evaluacion
del Desarrollo Social en el afio 2007, teniendo a su cargo la evaluacion externa de
la politica social de la administracion y de los programas sociales que la
administracion local ejecuta. Algunas de sus atribuciones son: los programas de
evaluacion externas, evaluacidn de programas sociales, medicidn de la pobreza y
desigualdad, mediciéon del avance en el cumplimiento de derechos sociales,

verificacién de padrones, entre otros.

1.2.3. Tipos de evaluacion

La evaluacion se puede realizar en los tres niveles:
1. Macro nivel: “la cual consiste en la evaluacién del gobierno como un
conjunto de instituciones comprometidas con una serie de politicas publicas

que se han gestado democraticamente” (Gonzalez, 2010, p. 147).
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2. Meso nivel: “evaluacion de programas y organizaciones, tiene una vision
mas gerencial y se enfoca en valorar el desempefio de las actuaciones y
organizaciones gubernamentales particularmente en la provision de bienes
y servicios publicos” (Gonzalez, 2010, p. 147).

3. Micro nivel: “consiste en la evaluacion de funcionarios publicos y considera
que la contribucion especifica que cada servidor ha realizado para cumplir
los objetivos y las metas” (Gonzalez, 2010, p. 147).

La interconexién de niveles en una misma institucion “conforman un nivel de
integracion vertical” (Gonzalez, 2010, p. 147), pero también existe la integracion
horizontal donde interactian y se evaluan otras instituciones o conjunto de
instituciones que han disefiado y/o implementado una politica publica o programa
en conjunto.

En México son minimas las evaluaciones en los niveles meso y micro, ya que
muchos se centran en los macros, lo mismo ocurre con las evaluaciones
horizontales (l6égica interorganizacional), dado que son mas comunes las
evaluaciones de tipo vertical. Para el caso particular de esta investigacion, se
realizara la evaluacion a nivel meso.

La evaluacién se puede clasificar por su “perspectiva temporal” (Osuna &
Marquez, 2000, p. 19), es decir, en el momento en el que se lleve a cabo la
evaluacion en relacidén con la implementacion de la politica publica o programa con
el propdsito de redisefiar la politica publica. En ese sentido existen tres
clasificaciones:

* Evaluacion ex-ante. La cual se realiza antes de ejecutar la politica, por lo
cual su objetivo es analizar a priori que obtenga sus objetivos.

* Evaluacion intermedia. “La cual da seguimiento para verificar la pertinencia
de los objetivos, la validez de la intervencion en curso y calidad del sistema
de gestidon” (Osuna & Marquez, 2000, p. 20) .

* Evaluacion ex-post. La cual se realiza al concluir el programa.

Para esta investigacion, se realizara una evaluacion de manera ex-post dado que
la politica publica ya fue implementada, ubicando la evaluacion en la etapa de

disefo.
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1.3. Evaluacién de diseio: teoria, modelos y caracteristicas

Generalmente, una politica publica que no logra los resultados esperados deriva
de un mal diagnostico; sea porque no se identificaron las principales causas de la
problematica, no hubo una adecuada diferencia de los efectos que produce el
problema, tampoco porque no se establecieron los criterios adecuados para definir
a la poblacion objetivo. Un contexto similar deriva en gasto de recursos, materiales
y tiempos de manera innecesaria y sobre todo no logra mitigar la problematica.
Es por esto que el proceso de disefio es fundamental en el disefio de una politica
publica o programa; pero cuando la politica publica ya esta en desarrollo, lo
conveniente es realizar una evaluacion a su disefio para reestructurarla (Agencia
Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010,
p. 87).

La evaluacion del disefio se puede definir como “el analisis a la conceptualizacion
y el disefio de las intervenciones, que implica la valoracion del diagndstico,
relaciones entre procesos, como se identifican y determinan los problemas, y
como se establece y concreta el disefio de la estrategia a desarrollar” (Rossi,
1989). Cabe destacar “el analisis relativo a la conceptualizacién” ya que fija su
atencion en la estructura basica de la propuesta (desde los conceptos utilizados) y
también “hace referencia a la perspectiva de la planificacién, ya que comparten
elementos esenciales [la conceptualizacion y la planificacién] que se relacionan y
caminan a la par” (Bueno & Osuna, 2013, p. 3).

La evaluacion del disefio se centra en identificar, verificar y juzgar las etapas del
proceso del disefio de la politica o del programa13, lo cual puede determinar su
éxito o fracaso. Existen diferentes etapas en el disefio de una politica publica,
siendo subsecuentes ya que mantiene una logica para la obtencion de resultados
planeados. Algunas de estas etapas/fases son:

¥ La evaluacion de los programas también se incluye en la evaluacion de las politicas publicas,
solo que para el primer caso se identifican cuestiones mas operativas, como las actividades y en el
segundo caso se plantean los objetivos y posibles estrategias. Es importante mencionar que
mientras la politica establece en un nivel superior las pautas de la accion del gobierno, los
programas publicos son el instrumento por medio del cual se ponen en practica.
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1. La comprension y caracterizacion del problema. En esta etapa se busca
comprender y establecer el problema para construir las propuestas para
resolverlo. “La comprension del problema debe discernir en las causas y
efectos del problema, segmentar a quienes afecta de manera directa e
indirecta, como ha evolucionado, cual es su estado actual y que ocurrira si
no se interviene” (Olavarria, 2007, p. 34)

2. La definicidon de la propuesta de intervencion. Con la previa comprension y
caracterizacion del problema, se comienza a formular la politica publica o
programa por medio de la evaluacidon de las mejores alternativas o
propuestas (que pueden derivan de diversas metodologias como
diagnodsticos, arboles de problemas, etc.) para resolver o mitigar el
problema (Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la
Calidad de los Servicios, 2010, p. 34)

3. Instrumentos de intervencién. Estos son “los elementos dispuestos para
que los implementadores y/o poblacion objetivo haga algo [...] para
modificar conductas [y/o procesos] para resolver el problema“ (Olavarria,
2007, p. 37). A continuacion se enlistan, de forma enunciativa mas no
limitativa, ciertos instrumentos que se utilizan para la intervencion:

a. Gestion directa del gobierno;
. Privatizacion;

Regulaciones;

. Impuestos;
Subsidios; y/o

b

¢

d. Mecanismos de mercado;

e

f

g. Campanas (Olavarria, 2007, pp. 38-39)

1.3.1. Elementos tedricos de la evaluacion de diseno

La evaluacion del disefio esta sustentada en la teoria del cambio, la cual “explica
coémo las actividades producen una serie de resultados que contribuyen a lograr
los impactos finales ideales” (Roger, 2014, p. 1).
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En este sentido, la teoria del cambio sigue la misma secuencia de la planeacién y
el diseo de una politica publica, ya que realiza un analisis de la situacion,
identifica el problema, las oportunidades, y los recursos para alcanzar un
escenario diferente al que se tiene al inicio (Roger, 2014, p. 2). Ademas, tiene
elementos en comun con la planeacion y disefio de las politicas publicas, y que
comparten con el proceso de evaluacion del disefo, ya que:
1. Tanto la teoria del cambio como la evaluacién “forman parte del proceso de
planificacion de la politica” (Bueno & Osuna, 2013, p. 2),
2. Ambos tienen por objetivo mejorar la politica publica,
3. “Los parametros y criterios metodolégicos son semejantes, pretenden ser
racionales y coherentes” (Bueno & Osuna, 2013, p. 2).
La teoria del cambio permite identificar diversos componentes antes y después
del disefo:
1. Antes: se determinan los objetivos y las actividades de intervencion,
posibilitando la gestion del disefio, y
2. Después: se reconocen las relaciones causales entre cada actuacion
desarrollada y los cambios que derivan, logrando la evaluacion de las
intervenciones.

El proceso de la teoria del cambio se explica en el siguiente diagrama:

llustracion 2: Modelo légico de la teoria del cambio
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Por ultimo, es necesario destacar que la evaluacion no sélo es una comprobacién
de la accién publica, “sino que expresa un juicio de valor [el cual] debe realizarse
con el mayor rigor y garantias de credibilidad” (Agencia Estatal de Evaluacion de
las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, 2010, p. 14), de ahi la
exigencia de una solida metodologia.

De las diversas metodologias para la evaluacion del disefio, para fines de esta
investigacion se definiran los elementos conceptuales basicos y algunos criterios
de las siguientes: Modelo de Marco Ldgico, la planteada por el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), la Planeacion
Estratégica y la metodologia de “Guia para la Evaluacion de Politicas Publicas”

desarrollada por los investigadores Carolina Marquez y José L. Osuna (2000).

1.3.2. Modelo de Marco Légico

El Modelo de Marco Logico (MML) “es una herramienta de planeacion basada en
la estructuracion sistémica de la solucién de problemas, de tal manera que se
constituye en un parametro que permite el seguimiento de los resultados
esperados, la rendicion de cuentas y la evaluacioén de los resultados e impactos”
(SHCP; UNAM, 2018). Esta metodologia surge en la primera ola de la evaluacion,
en el periodo de postguerra, cuando la complejidad de los requerimientos para
financiamiento internacionales de proyectos de desarrollo econdémico obligé a
agencias internacionales, como la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID por sus siglas en inglés) a desarrollar e
implementar metodologias de seguimiento y evaluacion de proyectos.

1.3.3. Metodologia de CONEVAL

En México, esta es la metodologia utilizada por excelencia para la evaluacion de
programas sociales, la cual fue generada por el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). Este Consejo es un “organismo
publico descentralizado de la Administracion Publica Federal, con autonomia vy
capacidad técnica para generar informacion objetiva sobre la situacion de la
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politica social en México” (CONEVAL, 2017). La evaluacion del disefio, que se
realiza de manera ex post, se basa en el “Modelo de Términos de Referencia de la
Evaluacion del Disefio” que busca “identificar hallazgos y recomendaciones a
partir del analisis de la congruencia del disefio del programa, mediante un analisis
de gabinete con base en la normatividad de cada programa” (CONEVAL, 2017, p.
2).

1.3.4. Planeacioén Estratégica

La Planificacion Estratégica (PE) “es una herramienta de gestion que apoya la
toma de decisiones de las organizaciones en torno al quehacer actual y su futuro
[...] para logra una mayor eficiencia, eficacia, y calidad en los bienes y servicios
que se proveen” (Armijo, 2009, p. 5). Esta metodologia se ha aplicado en diversos
ambitos como empresarial, politico y militar, siendo en este ultimo donde se
encuentran antecedentes de su aplicacion tan antiguos como en el afo de 400
A.C. Con la evolucion de la Administraciéon Publica a la Nueva Gestién Publica
(NGP), esta metodologia fue aplicada al ambito gubernamental.

1.3.5. Guia para la Evaluacion de Politicas Publicas

Los autores Carolina Marquez y José L. Osuna, se valen de la evaluacién del
disefio para “analizar la racionalidad y la coherencia del programa politica publica”
(Osuna & Marquez, 2000, p. 18), verificando el diagnéstico, constatando los
objetivos y su medicién, y analizando la corresponsabilidad del problema con el

modelo de intervencion disehado.

Hasta ahora, se ha visto la base conceptual y teoria relacionada a las politicas
publicas, la gobernanza climatica y la evaluacion de las politicas publicas, sobre
todo en la fase del disefio.

En el siguiente capitulo se abordara el contexto de la Estrategia de Resiliencia, a
partir de la justificacion del proceso de adaptacion, el cual cubre el concepto de
resiliencia, y las experiencias de adaptacion en otras ciudades de América Latina.
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CAPITULO Il. MARCO CONTEXTUAL DE LA ESTRATEGIA DE
RESILIENCIA EN LA CIUDAD DE MEXICO

2.1. Adaptacion al cambio climatico

Actualmente, el cambio climatico es uno de los retos mas grandes que tiene la
humanidad, puesto que sus repercusiones se presentan en todas latitudes y en
todo ecosistema, es decir, por lo que se puede decir que es un fendmeno
“‘democratico, ya que no diferencia segmentos socioecondémicos, edad o sexo. Los
gobiernos estan obligados en contar en tiempo y forma con mecanismos y
procesos de adaptacion adecuados para proteger a la poblacion de las
consecuencias del cambio climatico, y de las que se tienen lamentables ejemplos
en afnos recientes.

El proceso de adaptacion no es nuevo; “a través de la historia, los pueblos se han
adaptado a condiciones cambiantes, [en nuestros dias] lo que es innovador, es la
idea de incorporar los riesgos climaticos futuros en los planes de formulacion de
politicas” (PNUD, 2005, p. 1).

La Ley de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico y Desarrollo Sustentable
para el Distrito Federal define la adaptacion como ‘“as medidas encaminadas a
reducir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y humanos ante los efectos del
cambio climatico” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2011, p. 2).
De acuerdo al Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC) la
vulnerabilidad es “el grado de susceptibilidad o incapacidad de un sistema para
afrontar los efectos adversos del cambio climatico, en particular la variabilidad del
clima y los fendmenos extremos” (Conde Alvarez & Lépez Blanco, 2016, p. 51). La
vulnerabilidad se determina por tres componentes:
1. La exposicion a contingencias: “se refiere al tipo, grado o naturaleza al que
un sistema esta expuesto o es afectado por variaciones climaticas

significativas” (Delgado, De Luca, & Vazquez, 2015, p. 54);
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2. La sensibilidad ante las contingencias: “es el grado en que un sistema
puede o no absorber las conmociones de un evento indeseable sin sufrir
dafio a largo plazo o un cambio estructurar” (Ibidem, p. 25); y

3. La capacidad de adaptacion: “es la habilidad de un sistema para modificar
sus caracteristicas o comportamientos de manera progresiva a largo plazo
[...] busca aumentar la resiliencia del sistema o la capacidad de

recuperarse...” (Ibidem, p. 27).

Sin embargo, la vulnerabilidad también depende del tipo de evento o contingencia
que enfrenta. Por ejemplo, existe una diferencia entre impactos y tensiones, donde
los primeros son eventos desastrosos repentinos como los terremotos,
inundaciones o ataques terroristas (Fundacion IDEA, 2017, p. 1), mientras que las
tensiones son situaciones que se presentan constantemente o de forma ciclica
(Fundacién IDEA, 2017, p. 1): el desempleo, la violencia o desabasto de comida y
agua son algunos ejemplos. Aunado a estas contingencias, se suma la situacion
social y el estado fisico-biolégico de los espacios impactados por el cambio
climatico, siendo estos factores, dos tipos de vulnerabilidad:

1. Vulnerabilidad biofisica, que de acuerdo a estudios clasicos de riesgo,
refiere a “la vulnerabilidad en términos de la naturaleza de las contingencias
fisicas, y la probabilidad y frecuencia en que ocurran” (Delgado, De Luca, &
Vazquez, 2015, p. 28), es decir, que bajo la légica del cambio climatico
hace referencia al incremento y frecuencia de los eventos
hidrometeorolégicos.

2. Vulnerabilidad social, que son “los factores estructurales que hacen a las
comunidades susceptibles [...] como la pobreza, la desigualdad y la
marginacion” (Delgado, De Luca, & Vazquez, 2015, p. 28), en pocas
palabras, son las asimetrias sociales, mismas que derivan en grados
desiguales de exposicion y sensibilidad antes las contingencias (Delgado,
De Luca, & Vazquez, 2015, p. 26).
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Es por esto que al desarrollar medidas de adaptacién es necesario detectar los
dos tipos de vulnerabilidad, y dar paso a la construccidén continua de adaptacion “a
partir de decisiones y acciones humanas” (Landa, 2014, p. 14).
El concepto e importancia de la adaptacion al cambio climatico se ha fortalecido al
pasar de los anos, volviéndose imperativo por tres tendencias:

1. “Muchos riesgos ambientales futuros son mas evidentes y perceptibles [...]
los cambios demograficos, los cambios tecnologicos y cambios de uso de
tierra estan creando riesgos que son susceptibles de respuestas de
adaptacion (Nelson, Adger, & Brown, 2007, p. 396);

2. Aun cuando los riesgos no son cuantificables, los cambios ambientales
pueden ser muy importantes [...] por lo que es probable que se requieran
transformaciones del sistema (Nelson, Adger, & Brown, 2007, p. 396);

3. El cambio ambiental, aunque a menudo es el resultado de multifactores,
tiene causas humanas indiscutibles [...] por lo que el proceso de adaptacion
se vuelve cada vez mas demandado por la poblacion vulnerable” (Nelson,
Adger, & Brown, 2007, p. 396)

Por muchos afos, las medidas de adaptaciéon en el ambito internacional no
tuvieron el mismo peso que las medidas de mitigacion, tan asi que fue en el afno
2004, durante la décima Conferencia de las Partes™ (COP por sus siglas en
inglés) que “los paises reconocieron que la adaptacion debia considerarse a la par
de la mitigacion, por lo que se desarrollé e implementé el Programa de Trabajo de
Nairobi para ayudar a los paises, sobre todo los paises en desarrollo, a mejorar su
comprension y evaluaciéon de impactos, vulnerabilidad y adaptacion al cambio
climatico para la toma de decisiones informadas” (SEMARNAT, 2010, p. 10).

A continuacion, se enlistan los temas relacionados a adaptacion que se revisaron
en cada una de las COP, a partir de la décima convencién, que es cuando se

comenzaron a sistematizar y difundir los resultados de las mismas:

'* Las Conference Of the Parties (COP) es un evento al que los paises firmantes de la CMNUCC,
incluido México, se comprometieron a participar y sesionar anualmente en diversas sedes, con el
objetivo de divulgar la informaciéon de los inventarios de GEI nacionales, y generar y coordinar
mecanismos para hacer frente al cambio climatico y sus efectos (CMNUCC, 1992)
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COP 10, realizada en Buenos Aires, Argentina en 2004. Se invita a los
paises en desarrollo a “que hagan uso de las prioridades estratégicas
respecto de la adaptacién [...] también se pide que las actividades
relacionadas con la adaptacion se sometan a un proceso de apreciacion y
evaluacion” (CMNUCC, 2004). Por otro lado, “se alent6 a los Paises partes
de la CMNUCC a continuar abordando los efectos del cambio climatico
como los desastres naturales y la vulnerabilidad [...] y promover la
reduccion de desastres como una estrategia de adaptacién al cambio
climatico (CMNUCC, 2004, pp. 4-5).

COP 11, realizada en Montreal, Canada en 2005. En esta conferencia se
design6 a la entidad encargada del funcionamiento del Fondo de
Adaptacion (CMNUCC, 2005, p. 3), ademas se estableci6 de manera
quinquenal el Programa de Trabajo de Nairobi.

COP 12, realizada en Nairobi, Kenia en 2006. Se establecen los principios
por los cuales se guiara el Fondo de Adaptacion (CMNUCC, 2006, pp. 29-
30)

COP 13, llevada a cabo en Bali, Indonesia en 2007. Ademas de designar
como encargada y establecer la composicion de la Junta del Fondo de
Adaptacion (CMNUCC, 2007, pp. 3-8), también se publica el Plan de Accion
de Bali, el cual “inicia un progreso global que permite una aplicacion eficaz
y sostenida a largo plazo [...]Jde medidas de adaptacion a través de las
evaluaciones de vulnerabilidad, el establecimiento de prioridades de
medidas, evaluacion de las necesidades financieras, y las estrategias de
respuesta y capacidad. Adicionalmente se solicita examinar las estrategias
de gestion y reduccidn de riesgos, y la diversificacion de fuentes
econdmicas para aumenta la resiliencia” (CMNUCC, 2007, pp. 4-5).

COP 14, realizada en Poznan, Polonia en 2008. Se nombra al Banco
Mundial como administrador fiduciario del Fondo de Adaptacion (CMNUCC,
2008).

COP 15, llevada a cabo en Copenhague, Dinamarca en 2009. En los

Acuerdos de Copenhague resalta “la urgencia de intensificar la labor
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relativa a la adaptacion [...] encaminadas a reducir la vulnerabilidad y
aumentar la resiliencia, especialmente en los paises mas vulnerables”
(CMNUCC, 2009, p. 7) Cabe destacar que en esta Conferencia, la
participacion de las OSC danesas fue fundamental para socializar con la
poblacién la importancia de las negociaciones que se llevaban a cabo en
estas conferencias.

COP 16, realizada en Cancun, México en el afio 2010. Destaca la iniciativa
del gobierno mexicano con el establecimiento del Fondo Verde para el
Clima y del Marco de Adaptacion de Cancun para mejorar las acciones en
materia de reduccion de vulnerabilidad y construccion de resiliencia para los
paises en desarrollo mas vulnerables (CMNUCC, 2010).

COP 17, realizada en Durban, Sudafrica en 2011. Se presentaron los
reportes del Fondo de Adaptacion y el Programa de Trabajo de Nairobi
COP 18, llevada a cabo en Doha, Qatar en 2012. Con la conclusién del
Plan de Accion de Bali, se pone en marcha la Plataforma de Durban la cual
da mayor peso a la mitigacion. Por otro lado, se consideran los informes
relativos a la gestibn de riesgos asociados a fendmenos extremos y
desastres para promover la adaptacién al cambio climatico, y se promueven
estos enfoques para hacer frente a las pérdidas y dafios asociados a los
efectos del cambio climatico (CMNUCC, 2012, pp. 22-26).

COP 19, realizada en Warswa, Polonia en el afio 2013. Se establecio el
Mecanismo internacional de Varsovia para la medicion de pérdidas y dafios
por efectos derivados del cambio climatico, y también como mecanismo
promotor de enfoques integrales de gestion del riesgo frente a estos
(CMNUCC, 2013, pp. 7-11).

COP 20, llevada a cabo en Lima, Peru en 2014. Se presenta el Programa
de Trabajo de Lima sobre Género que determinar que se desarrollen
talleres para incluir el componente de género en la politica climatica, sobre
todo la relacionada a adaptacion (CMNUCC, 2014).

COP 21, realizada en Paris, Francia en 2015. Ademas de la aprobacion del

Acuerdo de Paris, el cual contempla como marcos de referencia la Agenda
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2030 y el Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgo de Desastres,
también decide mantener el Mecanismo Internacional de Varsovia
(CMNUCC, 2015).

* COP 22, realizada en Marrakech, Marruecos en 2016. Se dio continuidad a
la implementacién del Acuerdo de Paris (CMNUCCC, 2016).

* COP 23, realizada en 2017 en Bonn, Alemania. Aunque se haya llevado a
cabo en un pais europeo fue presidida por el Gobierno de Fiji con la
finalidad de visibilizar los dafios del cambio climatico en las Pequenas Islas
y Paises Insulares. En esta convencién se establecio el Plan de Accion de
Género para incrementar la participacion de las mujeres en la toma de
decisiones en temas relacionados al cambio climatico, ademas de incluir la

perspectiva de género en sus acciones (CMNUCC, 2017).

Como se observa, desde hace 17 afos, el tema de adaptacion al cambio climatico
se encuentra en la agenda internacional, muchas veces diluyéndose frente al tema
de mitigacion y otras tantas fortaleciendo su marco conceptual incorporando los
términos de resiliencia y de reduccion de riesgos, ya que para realizar el
diagnostico del cambio climatico es “necesario identificar los riesgos y construir
resiliencia a largo plazo [...] a través de entender la exposicion y la sensibilidad
para desarrollar las politicas de respuesta y la inversion que direccionan la
vulnerabilidad” (The World Bank Group, 2011); hablando especificamente de las
medidas de adaptacion es necesario entender las respuestas “no sélo como
esfuerzo sino como un ciclo en marcha de preparacion, respuesta y revision” (The
World Bank Group, 2011).

2.1.1. Adaptacion en las ciudades de América Latina

El cambio climatico afecta de diversas formas a las ciudades:
1. “Incrementando los GEl, los cuales son generados en las ciudades, por lo
cual deben implementar medidas de mitigacion;
2. Los efectos del cambio climatico tienen impactos directos en las ciudades,
los cuales necesitan de adaptacion;
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3. Los vinculos y sinergias entre la politica climatica y el desarrollo sustentable
se vuelven mas obvias en el nivel local, y motiva a las ciudades a generar
innovacion social y tecnologica para ayudar a reducir las emisiones de GEI
y la adaptacién a nuevos retos” (Kern & Alber, 2009, p. 172)

América Latina y el Caribe son una de las regiones mas urbanizadas,
“estimaciones oficiales indican que la poblacion urbana de esta region es del 80%
[...] y para el afilo 2050 se espera que esta poblacion crezca un 75% (Krellenberg,
et al., 2014, p. 7), por lo que es fundamental la implementacion de medidas de
mitigacion pero sobre todo de adaptacién, ya que se espera que los riesgos
existentes en las ciudades (como las olas de calor, incremento de lluvias,
inundaciones, deterioro de la salud humana) se agraven en el futuro.

De acuerdo al Quinto Informe de Grupo Intergubernamental sobre el Cambio
Climatico (IPCC por sus siglas en inglés)', la region de América Latina presenta

los siguientes fendmenos asociados al cambio climatico:

* Incremento en la temperatura, oscilando en un calentamiento de 0,7°C a
1°C grado desde la década de 1970 (Alianza, Clima y Desarrollo; Overseas
Development Institute, 2014, p. 2);

* Aumento en la frecuencia de las precipitaciones extremas lo que propicio el
deslizamiento de tierra e inundaciones repentinas (Alianza, Clima vy
Desarrollo; Overseas Development Institute, 2014, p. 2);

* Elevacion del nivel de mar, con el con un aumento de 2,8mm a 3,6 mm por
ano desde 1999. “ (Alianza, Clima y Desarrollo; Overseas Development
Institute, 2014, p. 2); y

» Calor extremo y sequias (Krellenberg, et al., 2014)

15 Como se menciond en el primer capitulo, desde el afio 1990 el IPCC han generado seis
Informes de Evaluacion, que se divide en tres volimenes correspondientes cada uno de los
Grupos de trabajo del IPCC: 1) Bases fisicas; 2) Impactos, adaptacion y vunerabilidad; y
3)Mitigacion del cambio climatico. Ademas, contiene un Resumen para Responsables de la Politica
que “se redacta en un estilo no técnico adecuado para las instancias decisorias y aborda una
amplia gama de cuestiones de forma politicamente neutra” (IPCC, 2016).
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Ante estos riesgos los gobiernos locales han desarrollado planes y politicas
climaticas de adaptacién. La Red Regional de Aprendizaje del “Proyecto Clima
Adaptacion Santiago”, que auspicio la Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), publico el libro “Adaptacion del cambio climatico en
megaciudades de América Latina”, el cual documenta el estado de los
mecanismos de adaptacion urbana al cambio climatico en seis ciudades de
América Latina: Bogota, Buenos Aires, Lima, Ciudad de México (CDMX), Sao
Paulo y Santiago de Chile. A continuacion se describiran los temas en torno a
adaptacion que abordan los instrumento locales de cambio climatico, de estas
cinco ciudades (la CDMX se vera mas adelante), asi como sus mecanismo de

evaluacion.

40



Tabla 1 Adaptacion al cambio climatico en megaciudades de América Latina

CIUDAD, PAIS

LEY, PROGRAMA, PLAN

PRINCIPALES TEMAS

EVALUACION DE LAS MEDIDAS

Bogota, Colombia

1.Plan Regional Integral de Cambio Climatico
de Bogota- Cundinamarca

Desastres, prevencion de
enfermedades por vectores,
agricultura mas sostenible, uso
eficiente de agua y |la
disminucion del riesgo de las
construcciones precarias
(reubicacién de personas en
zonas de riesgo).

Se realizan evaluaciones
costo/beneficio de las medidas de
adaptacién que fueron desarrollados
con base en el Proyecto Integrado
de Adaptacion Nacional (INAP)

, 1. Plan de Accion Buenos Aires 2030 Infraestructura, biodiversidad, | S6lo se tiene registro de
Bueno§ Aires, 2. Plan de ordenamiento territorial de la | manejo de riesgos y | evaluaciones informales a través de
Argentina ciudad de Buenos Aires fortalecimiento de sistema de | la prensay entidades civiles
3. Plan de adaptacién y mitigacion para la | alerta temprana de inundaciones
ciudad de Buenos Aires (en desarrollo)
L 1.Estrategia de adaptacion y acciones de | Escasez de agua, inundaciones | Se incluird un apartado de
Perd, Lima mitigacion de provincia de Lima al c.c. y deslizamientos evaluacion de  medidas de
2. Plan metropolitano de prevencion y adaptacion, con un sistema de
reduccion de riesgo de desastres de Lima monitoreo 'y evaluacion a la
estrategia

Santiago, Chile

1.Plan regional de adaptacion y manual de
implementacion
2. Estrategia regional de desarrollo

Aumento y disminucion de
temperatura, uso eficiente de
energia

Se esta desarrollando un estudio
nacional de evaluacion del impacto
social del cambio climatico y una
evaluacion de las medidas
identificadas en el Plan de acciéon de
cambio climatico (PANCC)

Sao Paulo, Brasil

1. Politica de cambio climatico del municipio
de S&o Paulo

2. Especificacion y adaptacion al cambio
climatico de la ciudad de Sao Paulo

Areas de riesgo de viviendas,
infraestructura, instalacion de
servicios publicos

Existe un instrumento de gestién
que consiste en un plan de metas,
el cual debe ser ampliado

Fuente: Elaboracién propia con informacion de "Adaptacion al cambio climatico en megaciudades de América Latina" (Krellenberg, K., Jordan, R.,

y otros, 2014)

41




El desarrollo de las politicas de adaptacion de estas ciudades ha sido paulatina y
diferenciada, ya que unas ciudades colocan el tema de agua como prioritario
mientras que otras ponen mayor peso en la pérdida de biodiversidad, el tema en
comun es la planificacion del desarrollo urbano y la prevencion y/o disminucion de
riesgos en poblaciones en zonas de peligro, colocando este tema de manera
integral mas no adicional.

El incremento de riesgos por desastres naturales es inminente, por lo cual se debe
realizar un esfuerzo por localizar y caracterizar su naturaleza para diagnosticar sus
impactos, una buena practica que involucra la participacion ciudadana es la que se
realiza en Peru, a través de los Ministerios de Economia y Vivienda que incentivan
a las comunas que ayuden a mapear los riesgos y amenazas en sus localidades.
Por otro lado, son pocos los instrumentos que contienen el componente de género
tan necesario para el disefio de politicas de adaptacion, sobre todo en América
Latina donde las asimetrias son muy marcadas. De acuerdo a un analisis de
desastres realizado en diversos paises del mundo, “se encontré que cuando se
trataba de muertes, las diferencias de género estan directamente relacionadas con
los derechos econdmicos y sociales de las mujeres. En las sociedades donde las
mujeres y los hombres disfrutan de iguales derechos, los desastres causaron el
mismo numero de muertes en ambos sexos” (Casas, 2017, p. 26), mientras que
donde se presentan mayores desigualdades de derechos, se presenta un mayor
cantidad de muertes en mujeres y niias.

Por ultimo, y muy importante, cabe destacar la falta o nula delimitacion del proceso
de evaluacion en estos instrumentos de gobernanza climatica, siendo mas que
necesario este fase para la mejora continua y rendicion de cuentas de los
gobiernos, asi como la generacién de informacion de los avances, los desafios y
las buenas practicas de las ciudades latinoamericanas para su réplica en otras

ciudades.
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2.2. Adaptacion en la Ciudad de México

2.2.1. Diagnostico sobre la situacion de riesgo y peligros de la Ciudad de México

Con el objetivo de tener informacion sobre la situacion de riesgos y peligros de la
Ciudad de México, se reviso al actual Altas de Peligros y Riesgos de la CDMX™®
En 2014, la administracion de Miguel A. Mancera, anuncioé la publicacion digital del
Atlas de Riesgos de la CDMX., el cual se nutre de la informacion que proporciona
cada una de las 16 alcaldias y sienta las bases para la construccion de adaptacion
y disminucion de riesgos ya que contiene datos de tipo:
* Geologico: zonificacidon geotécnica y sismica, hundimientos, inestabilidad
de laderas, etc.;
* Hidroldgico: riesgo de inundacion y encharcamientos;
* Quimico-tecnoldgicos: incendios forestales;
* Socio-organizativos: datos de edificios de gobierno, hospitales publicos,
escuelas, bancos y mercados;
* Escenarios: posibles fallas de Emisor Poniente, Central y Gran Canal; y
» Edificios colapsados: esta informacion se incluydé después del sismo de
septiembre de 2017 (Comunicacion CDMX, 2017).

En este apartado se destacaran los datos de zonas de hundimiento, zonas de
riesgo de inundacion y encharcamientos, y zonas de inestabilidad de laderas.

El mapa de hundimiento, “representa las zonas donde el suelo tiene un
movimiento vertical lento, debido a las condiciones de compresibilidad propias del
suelo producidas principalmente por intensidad en la extraccion de agua del
subsuelo” (Secretaria de Proteccion Civil de la Ciudad de Méxco, 2017). Las
zonas de hundimientos estan en las alcaldias: Gustavo A. Madero, Venustiano
Carranza, Iztacalco, |ztapalapa, Tlahuac y Xochimilco, es decir, la mayor parte de
la zona oriente de la capital. Cabe resaltar lo idéntica que es la delimitacion de

estas zonas con las zonificacion geotécnica, en donde se “identifican las tres

'® Enlace para acceder al Altas de Peligros y Riesgos de la CDMX: http://atlas.cdmx.gob.mx/

43



zonas de subsuelo (lomas, transicion y lacustre) de la CDMX, considerando la
dispersion de las ondas sismicas con hipocentro” (Secretaria de Proteccion Civil
de la Ciudad de México, 2017), es decir, que el riesgo de colapso es alto para los
inmuebles, infraestructura y servicios de esas alcaldias, si es que llegase a ocurrir
un sismo de alta magnitud.

El mapa de riesgo de inundacion “representa las zonas susceptibles a
encharcamientos e inundacién en la Ciudad de México” (Secretaria de Proteccion
de la Ciudad de México, 2017), el cual delimita diversas areas con diferentes
extensiones territoriales en las siguientes alcaldias: Gustavo A. Madero, Benito
Juarez, Venustiano Carranza (destacando la zona donde se encuentra el
Aeropuerto Internacional de la CDMX: Benito Juéarez), Tlahuac y Xochimilco
(Secretaria de Proteccion de la Ciudad de México, 2017).

Aunado a esta informacién, un estudio de la precipitacion de la Ciudad de México
“‘identificd un incremento en el numero de eventos extremos durante las ultimas
décadas y su concentracion en el espacio urbano” (Sanchez R. , 2010). Ejemplo
de esto fueron las intensas lluvias que se presentaron en los meses de julio y
agosto del 2017 que causaron grandes dafos materiales por falta de un adecuado
sistema de drenaje'’, la carente planeacion y construcciéon de viviendas en zonas
de riesgo, el inadecuado desecho de residuos que provoca el estancamiento de
agua, y la falta de transporte publico’ eficiente y adecuado, lo cual incrementa la
vulnerabilidad de la poblacién de escasos recurso.

Continuando con el Atlas de Riesgos, el mapa de inestabilidad de laderas o
deslaves “representa la perdida en la capacidad del terreno natural para

" De acuerdo con la noticia Saturan lluvias el drenaje, para agosto de 2017 “la red del drenaje
metropolitano se encuentra al cien por ciento y harian falta dos dias para que se desahogaran. El
principal ducto de desahogo ha sido en Drenaje Profundo, asistido en menor medida por el Gran
Canal del Desagle, el Tunel Emisor Poniente, Rio de los Remedios y el primer tramo del Tunel
Emisor Oriente” (Sosa & Sarabia, 2017). “El Drenaje Profundo ha operado por mas de 15 afio de
forma continua sin recibir mantenimiento, lo que llevé a una situacidon de desgaste acelerado,
ademas de recibir mayores caudales debido al crecimiento demografico y las lluvias intensas de
los ultimos afios” (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 59)

"®En esa misma temporada de lluvias, las lineas 7 y 2 del Sistema Transporte Colectivo Metro
sufrieron inundaciones que llegaron a sus vias y tuneles, parando toda la operacion. El director del
metro indicé que se “elevarian algunos lugares los ductos de ventilacion” como una forma de
respuesta a estas eventualidades (Ortega, 2017)
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autosustentarse, lo que deriva en reacomodos y colapsos” (Secretaria de
Proteccion Civil de la Ciudad de México, 2017). Las alcaldias con un alto y muy
alto grado de inestabilidad son Alvaro Obregén, La Magdalena Contreras y
Cuajimalpa, seguida de algunas zonas ubicadas al sur de las alcaldias Tlalpan,
Xochimilco y Milpa Alta, y las zonas que colindad entre las alcaldias Tlahuac e
|ztapalapa, y la franja norte de la alcaldia Gustavo A. Madero limitrofe al Estado de
México (Secretaria de Proteccion Civil de la Ciudad de Meéxico, 2017).“Las
autoridades locales reportan tener identificados 450 puntos de alto riesgo, de los
cuales 212 son por riesgos hidrometeorolégicos y 90 por encharcamientos
recurrentes [...] las alcaldias de Iztapalapa y Alvaro Obregén son las que presenta
mas problemas de este tipo” (Sanchez R. , 2010, p. 210).

Por ultimo, cabe sefalar que no concuerdan los datos entre la Estrategia Local de
Accion Climatica (ELAC) 2014-2020 y el Programa de Accion Climatica de la
Ciudad de México, en el mismo periodo, en comparacion con el Atlas de Peligros y
Riesgos, sobre todo en los impactos de inundacion y zonas de deslaves, ya que el
Atlas identifica mas alcaldias en riesgo.

2.2.2. Programa de Accidén Climatica de la Ciudad de México 2014-2020

Para enfrentar y contrarrestar estos efectos, resultados de la variabilidad climatica
en la Ciudad de México, surgio el Programa de Accién Climatica de la CDMX
(PACCM) 2014-2020 que “coordina e impulsa acciones para disminuir los riesgos
ambientales, sociales y econémicos derivados del cambio climatico [...] a partir de
las lineas estratégicas contenidas en la Estrategia Local de Accion Climatica”
(SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 13).

La principal meta de adaptacion del PACCM es “aumentar las capacidades
adaptativas de la poblacion, primordialmente de las 5.6 millones de personas
encontradas vulnerables [...] de esta manera contribuir a la construccion de
resiliencia de la ciudad, dando prioridad a la reduccidon de vulnerabilidad frente a
eventos hidrometeorologicos extremos...” (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014,
p. 14). Revisando el Programa, no se localizo el origen de los “5.6 millones de

personas vulnerables”, de hecho el mismo documento refiere que “la elaboracion
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de la linea base a partir de indicadores implica una trabajo especializado acerca
del grado de impacto de los riesgos [...] al afio de elaboracién del PACCM aun no
se cuenta con este tipo de indicadores, que salen del alcance del trabajo de
disefio del programa” (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 89). Esta
declaracion resulta un tanto sorpresiva y contradictoria, ya que para disefiar un
programa que resuelva verdaderamente las causas de un problema es necesario
contar con una linea base y determinar las acciones, tiempos, recursos y acciones
oportunas para la resolucion del problema.
EI PACCM cuenta con siete ejes de accion que son:

1. Transicion energética urbana y rural,
Contencion de la mancha urbana,
Mejoramiento ambiental,
Mejoramiento sustentable de los recursos naturales y biodiversidad,
Construccién de resiliencia de la ciudad,

Educacién y comunicacion, e

N o o bk~ w b

Investigacion y desarrollo (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 14)

Para implementar el PACCM se desarrollaron 69 acciones, de las cuales 38 son
totalmente nuevas, 15 se retomaron del PACCM del periodo 2008-2012, y otras 12
acciones se retomaron, pero fueron reorientadas, las restantes cuatro son
clasificadas como “accion temprana” (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 15).
Para determinar el orden y secuencia de las acciones de adaptacion, “se efectud
un analisis multicriterio cualitativo [...] tomando en cuenta principalmente si las
acciones evitarian riesgos, si los reducen o si realizan ambas acciones al mismo
tiempo” (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 15); esto dio como 20 acciones

Si bien, el PACCM determina un presupuesto para cada una de las acciones, sus
objetivos, la descripcidn e instituciones responsables (donde figuran la Secretaria
de Proteccion Civil, Sistema de Aguas de la Ciudad de México, Secretaria de
Salud y Secretaria del Medio Ambiente), no existen indicadores de impactos ni
fuentes de financiamiento para realizar las acciones (Delgado, De Luca, &
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Vazquez, 2015, p. 173), lo cual hace cuestionable su forma de aplicacion y de
medicion de alcances.

Por ultimo, el eje estratégico del PACCM que es necesario resaltar es el eje
numero 5: “Construccion de resiliencia de la ciudad” cuyo objetivo es “promover la
prevencion y mitigacion de riesgos de cualquier tipo” (SEDEMA-Centro Mario
Molina, 2014, p. 217) y se centra en crear una poblacion ambiental y
economicamente activa a pesar de los acontecimientos desestabilizadores como
los eventos meteoroldgicos extremos, degradacion ambiental y crisis econdmicas
y sociales. La linea de accion de este eje estratégico es: prevencidén y mitigacion
de riesgos tanto en las zonas urbanas como en las rurales. Sus nueve acciones
son:

1. Actualizacion de Atlas de Peligros y Riesgos del Distrito Federal (accion
reorientada),

2. Programa de prevencion de riesgos hidrometeorologicos (accion retomada),

3. Estudio, evaluacion y reubicacion de asentamientos humanos en zonas de
riesgo (nueva accion),

4. Sistema de monitoreo y prondstico hidrometeorolégicos, metropolitano para
el Valle de México: sistema de alerta temprana (nueva accion),

5. Sistema de acciones preventivas en caso de eventos hidrometeorologicos
extremos (accion reorientada),

6. Capacitacion y difusion dirigida a sectores estratégicos sobre prevencion y
deteccion de enfermedades relacionadas al cambio climatico (nueva
accion),

7. Monitoreo y prevencion de enfermedades transmitidos por vectores (accion
reorientada),

8. Programa de prevencion de enfermedades por desastres (nueva accion),

9. Disefio de un Fondo Ambiental de Cambio Climatico para el D.F. (accién
retomada) (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 218)

Con esta gama de acciones enfocadas a la adaptacién e incremento de la
resiliencia en la CDMX fue inesperado que el 6 de septiembre de 2016 se

47



presentara la “Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de México”, ya que no es
claro si su razdn de ser surge por la necesidad de un programa de este tipo o por
compromisos internacionales adquiridos, ademas de no identificar su finalidad, es

decir, si da continuidad al PACCM o lo sustituye.

2.2.3. Estrategia de Resiliencia en la Ciudad de México

En diciembre de 2013, la Fundacion Rockefeller nombré al entonces Distrito
Federal, como una de las 32 ciudades fundadoras'® de la iniciativa 100 Ciudades
Resilientes (100RC por sus siglas en inglés), la cual surgié con el objetivo de
“crear una red de ciudades para resolver sus problemas colectivamente, compartir
las mejores practicas, pero sobre todo, incrementar la construccion de su
resiliencia®® por medio de expertos internacionales” (100 Resilient Cities, 2018).

Para el afno 2014 se incorporaron otras 35 ciudades y en mayo de 2016 se
integraron las restantes 33 ciudades para conformar las 100 ciudades de la

1]

iniciativa. Para la presidenta de la Fundacion Rockefeller, Judith Rodin, “el
pertenecer a esta red mundial de areas urbanas resilientes, representa compartir
las mejores practicas y dar ejemplo a otras ciudades de todo el mundo”
(Comunicacién Social , 2013) para adaptarse al cambio climatico, dado que es
uno de los grandes retos para las ciudades junto con la rapida urbanizacion de las

mismas.

19 Las 33 ciudades fundadoras son: Ashkelon (Israel), Bangkok (Tailandia), Boulder (E.U.A.) Bristol (Reino
Unido), Byblos (Libano), Cristchurch (Nueva Zelanda), Da Nang (Vietnam), Dakar (Senegal), Durban
(Sudafrica), El Paso (E.U.A.) Glasgow (Reino Unido), Jacksonville (E.U.A.), Los Angeles (E.U.A.), Mandalay
(Myanmar), Medellin (Colombia), Melbourne (Australia), CDMX (México), New Orleans (E.U.A.), New York
(E.U.A.), Porto-Alegre (Brasil), Quito (Ecuador), Ramallah (Palestina), Rio de Janeiro (Brasil), Roma (ltalia),
Rotterdam (Paises Bajos), San Francisco (E.U.A.), Semarang (Indonesia), Surat (India) y Vejle (Dinamarca).
% Existen diversas definiciones de la resiliencia, ya que es un concepto que surgié desde la
psicologia y se ha insertado en otras materias porque engloba una serie de caracteristicas que
permiten entender el proceso de recuperacién y acondicionamiento tanto de personas, en el caso
de la psicologia, como de sistemas ecoldgicos, en el caso de ecologia y reduccién de riesgos. El
concepto de resiliencia ecoldgica fue definido por C.S. Holling en 1973, bajo el marco de sistemas
complejos y las ciencias sociales, donde la resiliencia “es la persistencia de la relaciones dentro del
sistema para absorber los cambios de la variables de estado, las variables de conduccion, los
parametros, y aun son persistentes” (Jabareen, 2013, p. 220). La resiliencia, ademas de ser un
mecanismo que enfatiza la importancia de ir mas alla de la adaptacion, propicia a restablecerse
con la experiencia obtenida por los cambios.

Los atributos de la resiliencia son “descentralizacién, diversidad, integracion ambiental, flexibilidad
y redundancia” (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 27).
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“La seleccion [de las ciudades] fue llevada a cabo por recomendaciones de un

panel de ocho jueces, en lo que se encontraban el ex presidente de los Estados

Unidos, Bill Clinton y el ex presidente de Nigeria, Olusegun Obansajo”

(Comunicacién Social , 2013). Al ser seleccionada, la Ciudad de México obtuvo:

Convertirse en integrante de la red de 100RC, lo cual le permitira obtener
apoyo, conocimientos y mejores practicas de resiliencia, y fomentara
nuevas conexiones y sociedades;

Respaldo para contratar o financiar a un Jefe de la Oficina de Resiliencia®’
Participacion en una plataforma que ofrecer herramientas y recursos para la
implementacion del plan centrado en cuatro areas: a) financiacion
innovadora, 2) tecnologia innovadora, c¢) infraestructura y uso de terrenos, y
d) resiliencia social y comunitaria; y

Apoyo para crear un plan de resiliencia que refleje las necesidades
especificas de cada ciudad; en el caso particular de la Ciudad de México,

es la Estrategia de Resiliencia de la CDMX (Comunicacion Social , 2013).

2.2.4. Marco normativo de la Estrategia de Resiliencia

De acuerdo a la Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de México (ERCDMX),

estos

son “los documentos esenciales del gobierno que contribuyen a la

construccion de resiliencia en temas estratégicos” (Oficina de Resiliencia, 2016, p.

44):

1)
2)
3)
4)
o)
6)

Sistema Nacional de Proteccion Civil

Ley General de Proteccion Civil

Estrategia local de Accion Climatica
Secretaria de Proteccion Civil del DF
Programa de Accion Climatica (2008-2012)

Ley del Sistema de Proteccion Civil del D.F.

21 Actualmente, Arnoldo Matus Kramer funge como el Director de la Oficina de Resiliencia de la
Ciudad de México
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7) Ley de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico y Desarrollo
Sustentable del D.F.

8) Ley General del Cambio Climatico

9) Programa de Accion Climatica de la CDMX (2014-2020)

10)Programa Integral de movilidad (2013-2016)

11)Plan de Accion Climatica CDMX

12)Constitucion de la Ciudad de México

La Ley General de Proteccion Civil, con tan solo seis afos de existencia, tiene por
objeto “establecer las bases de coordinacion entre los distintos ordenes de
gobierno en materia de proteccidn civil” (Camara de Diputados, 2012, p. 1). Desde
su publicacion, incluyé el término de resiliencia, que se entiende como: “la
capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente expuesta a un
peligro para resistir, asimilar, adaptarse y recuperarse de sus efectos en un corto
plazo y de manera eficiente, a través de la preservacion y restauraciéon de sus
estructuras basicas y funcionales, logrando una mejor proteccién futura y
mejorando las medidas de reduccion de riesgos” (Camara de Diputados, 2012, p.
6). Asimismo, en su Articulo 4°, fraccion VII identifica como una prioridad “el
conocimiento y la adaptacion al cambio climatico, y en general a las
consecuencias y efectos del calentamiento global provocados por el ser humano y
la aplicacion de las tecnologias” (Camara de Diputados, 2012, p. 8).

La Ley del Sistema de Proteccidon Civil del Distrito Federal, que se publicé en el
ano 2014, tiene por objeto “regular la integracion, organizacion, coordinacion y

funcionamiento del Sistema de Proteccion Civil del Distrito Federal®?

y establecer
las obligaciones del gobierno, y los derechos y obligaciones de los particulares [...]
ante la eventualidad de una emergencia, siniestro o desastre” (Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, VI Legislatura, 2014, pp. 1-2). Para el Sistema de

Proteccion Civil, la resiliencia se describe como “la capacidad de un individuo,

2 «E| Sistema de Proteccion Civil del Distrito Federal es el conjunto organico, articulado y
jerarquizado de relaciones funcionales entre las autoridades del Distrito Federal y la sociedad civil,
para efectuar acciones coordinadas que coadyuven a la prevencién, atenciéon y recuperacion de
posibles dafios causados a la vida, los bienes y entorno de la poblacion por la presencia de un
agente perturbador” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, VI Legislatura, 2014)
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familia, comunidad, sociedad y/o sistema potencialmente expuestos a un peligro o
riesgo para resistir, asimilar, adaptarse y recuperarse del impacto y efectos de un
fendbmeno perturbador en un corto plazo y de manera eficiente, a través de la
preservacion y restauracion de sus estructuras basicas y funcionales, logrando
una mejor proteccion futura, mejorando las medidas de reduccion de riesgos y
saliendo fortalecidos del evento” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, VI
Legislatura, 2014, p. 8).

En el afio 2011, bajo la jefatura de Marcelo Ebrad, el entonces Distrito Federal se
convirtio en la primera entidad federativa en tener una ley de cambio climatico. La
“Ley de Mitigacion y Adaptacion al Cambio Climatico y Desarrollo Sustentable para
el Distrito Federal” tiene por objetivo “el establecimiento de politicas publicas que
permitan propiciar la mitigacion de Gases de Efecto Invernadero, la adaptacion al
cambio climatico, asi como coadyuvar al desarrollo sustentable [...] teniendo
injerencia en las siguientes materias: agua, energia, educacion, ordenamiento
ecologico, proteccion civil, residuos solidos, salud, seguridad alimentaria, suelo de
conservacion, transporte y comunicaciones , y las demas materias que determinen
las leyes” (Asamblea Legislativa del Distrito Federal, 2011, pp. 1, 5). Cabe sefalar,
que en ninguna de las reformas que ha tenido esta ley se ha incluido la definicion
de resiliencia.

Exactamente un afo después, surgio la Ley General del Cambio Climatico, cuyo
objeto es “garantizar el derecho a un medio ambiente sano y establecer la
concurrencia de facultades de la federacion, las entidades federativas y los
municipios en la elaboracion y aplicacion de politicas publicas para la adaptacion
al cambio climatico y la mitigacion de emisiones de gases y compuesto de efecto
invernadero” (Camara de Diputados, 2012, p. 1). Para esta ley, la resiliencia es "la
capacidad de los sistemas naturales o sociales para recuperarse o soportar los
efectos derivados del cambio climatico” (Camara de Diputados, 2012, p. 3)

Por ultimo, la Constitucion de la Ciudad de México que surgio en el afio 2017 para
‘culminar la transicidn politica de inspiracion plural y democratica” (Jefatura de
Gobierno, 2017, p. 3), incluye en su titulo tercero fraccion |, titulada
“Vulnerabilidad, resiliencia, prevencién y mitigacion de riesgos” el objetivo del
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Gobierno de la Ciudad en “garantizara la seguridad de las personas,
estableciendo medidas de prevencion, mitigacion y gestion integral de riesgos que
reduzcan la vulnerabilidad ante eventos originados por fendmenos naturales y por
actividad humana. Asimismo [...] desarrollara la cultura de la seguridad y la
resiliencia, promoviendo la participacion ciudadana, el voluntariado, la
autoproteccion, la corresponsabilidad, la ayuda mutua y el auxilio a la poblacion”
(Jefatura de Gobierno, 2017, pp. 37-38).

En el siguiente capitulo se desarrollara el aspecto metodologico para realizar la
evaluacion a la Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de México.
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CAPITULO Illl. ASPECTOS METODOLOGICOS

3.1. Metodologia para la evaluacion: criterios para evaluar el diseiio de la

Estrategia de Resiliencia

Previamente se explico el contexto en que surgio la Estrategia de Resiliencia de la
Ciudad de México (ERCDMX), siendo arbitraria su creacion y objetivo, puesto que
ya existen programas locales que atienden y mitigan los efectos del cambio
climatico. Es de suponer que la ERCDMX cuenta con acciones de avanzada, y
que ademas de considerar al cambio climatico entre los problemas a atender,
considera otro tipo de tensiones que ocurren en la ciudad.

Es por esto que es necesario preguntar si la Estrategia de Resiliencia de la CDMX
tiene el disefio adecuado para prevenir y aminorar los efectos del cambio climatico
en la CDMX. Para dar una respuesta a ello, es necesario realizar la evaluacion del
disefio de la Estrategia, para ello se seleccionaron aspectos metodologicos de
diversos modelos, enfoques y técnicas.

Las metodologias que se presentaron en el primer capitulo comparten ciertas
caracteristicas, pero también cuentan con peculiaridades que permiten tener una
diversa gama de técnicas para realizar una evaluacion mas integral del disefio de
la Estrategia. En ese sentido, se plantea usar una metodologia “mixta”, con la
finalidad de utilizar los criterios que mas fortalezcan el procedimiento de
evaluacion.

A continuacion, se desglosaran los aspectos claves de cada una de las
metodologias, previamente presentadas, destacando los criterios que se utilizaran

para configuran la metodologia mixta.

3.1.1. Planeacion Estratégica

La Planeacion Estratégica (PE) “es un proceso continuo y participativo, en el cual
se desarrollan procedimientos, operaciones y se toman decisiones en el presente

que incidiran en el futuro deseado e incierto” (De Los Heros, 2015, p. 192), el
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resultado practico de la planeacion se concibe en la formulacion de los objetivos y
estrategias, para posteriormente crear los cursos de accion (estrategias), las
cuales permitiran realizar el control de la gestion (Armijo, 2009, pp. 5-7). Los
aspectos de la PE que se retomaran en la metodologia de evaluacién, son:

Determinacion de problemas estratégicos
Mision y vision

Definicidn de los objetivos

Definicidon de estrategias

Definicién de metas

Actividades

Indicadores

©® N o o bk~ wDdhd =

Monitoreo y evaluacion

De manera conceptual, los problemas estratégicos deben se expresados “de
forma clara e individualmente [es decir] no reunirlos bajo un mismo enunciado” (De
Los Heros, 2015, p. 214). Asimismo, se tiene que establecer la metodologia del
diagndstico para determinar los problemas.

Mientras que la mision es la razén de ser de la institucion (su justificacion), la
vision plantea un futuro deseable, por lo que esta dultima debe ser lo
suficientemente clara y motivadora, para que se trabaje en su cumplimiento.

Para determinar que un programa publico esta completo debe contener objetivos,
estrategias, metas, actividades e indicadores puesto que son fundamentales “para
la definicion de los planes operativos, la programacion presupuestaria [...] y para
definir las y los responsables de los programas” (Armijo, 2009, pp. 13-16) que
atenderan la problematica. Una definicion adecuada de los objetivos debe
expresan claramente el qué se realizara; entretanto las estrategias deben
manifestar el como se realizaran. Por su parte, las actividades son las acciones
encaminadas para llegar a los objetivos.

Las metas siempre deben “contener un verbo en infinitivo, indicar la cantidad de lo

que se pretende lograr, usar un adjetivo calificativo que dé la categoria de calidad
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[que se esperal, y especificar el plazo en el que se cumplira la meta” (De Los
Heros, 2015, p. 217); mientras que los indicadores “se define como una
manifestacion observable de una caracteristica [...] susceptible de evaluacién, la
cual proporciona informacién cuantitativa y/o cualitativa acerca de dicha
caracteristica” (De Los Heros, 2015, p. 218). Generalmente, la presencia de
indicadores en programas publicos, manifiesta la existencia de procesos de
monitoreo y evaluacion para la verificacion de las actividades y su mejora

continua.

3.1.2. Guia para la Evaluacién de Politicas Publicas

En esta guia para la evaluacion, los autores, Carolina Marquez y José L. Osuna
recopilan los elementos y técnicas mas destacadas para la evaluacién de politicas
publicas. Dos “conceptos inherentes y esenciales para realizar la evaluacion”
(Osuna & Marquez, 2000, p. 6) son la racionalidad y la coherencia, los cuales se
definen de la siguiente forma:

* Racionalidad: “es el examen de las relaciones entre las necesidades y/o
problemas detectados en el ambito espacial donde se ejecuta el programa y
para una poblacion objetivo determinada” (Osuna & Marquez, 2000, p. 31).
Esto implica el analisis de la relevancia y pertenencia del programa.

o La relevancia, consiste en la evaluacion del diagnéstico plasmado en
el programa, y si las problematicas tiene la importancia suficiente en
su magnitud de aplicacion y la localizacién de problemas. En pocas
palabras, se trata de “analizar la calidad y veracidad del diagnostico”
(Osuna & Marquez, 2000, p. 31).

o Pertinencia, que consiste en “la evaluacién de la calidad en la
formulacion de los objetivos del programa” (Ibidem, p.31)

* Coherencia: “es la evaluacion de la adecuacion de la jerarquia de objetivos
establecidos en el programa” (Ibidem, p.31) . Se deben diferenciar en dos
niveles de analisis:

a. La coherencia interna, “la cual analiza la articulacion y ordenacion de

los objetivos con los instrumentos de la estrategia y su adecuacion a
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los problemas” (Osuna & Marquez, 2000, p. 31), es decir, evalua los
diferentes niveles de intervencion del programa, su estructura y
sinergia.

b. La coherencia externa “analiza el grado de compatibilidad entre los
objetivos perseguidos por politicas o instrumentos de rango superior,
inferior o igual” (Bueno & Osuna, 2013, p. 31), esto es, verificar el
grado de correspondencia que existe entre programas que se
realizan en un mismo espacios temporal y fisico-territorial (Ibidem, p.
44).

Ambos criterios se utilizaran para la evaluacion del disefio de la ERCDMX, ya que

contribuyen a determinar la objetividad y realidad del problema.

3.1.3. Metodologia de Marco Logico

Actualmente la Metodologia de Marco Logico (MML) es utilizada por el gobierno
mexicano para el desarrollo y evaluacion de sus programas federales.

‘La MML permite presentar de forma sistdmatica y logica los objetivos de un
programa y sus relaciones de causalidad, alineandolos a objetivos de mayor nivel
[...] por medio de un instrumento con una l6gica constante” (SHCP; UNAM, 2018,
p. 8), por lo que una atributo de esta metodologia es la coherencia que identifica
como necesaria y la temporalidad de cada uno de los aspectos que describe.

Del MML se retomara uno de los criterios para definir el problema, por medio de
“identificar la poblacidén objetivo o area de enfoque” (SHCP; UNAM, 2018, p. 10),
ya que la razén de ser de un programa o politica es facilitar y brindar soluciones
para la poblacion afectada por el problema, ademas de dirigir los esfuerzos,
actividades y recursos deforma focal.

3.1.4. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

La metodologia del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL) explicada en sus “Términos de Referencia de la Evaluacion de
Diseio”, es el parametro de evaluacién para los programas sociales federales

implementados por el gobierno mexicano.
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Esta metodologia busca obtener informacion por medio de un cuestionario de 30
preguntas divididas en siete apartados. Para realizar y fortalecer la metodologia
mixta de evaluacion, se retomaran los siguientes criterios:

1. Identificar sus poblaciones y mecanismos de elegibilidad

2. ldentificar posibles complementariedades y/o coincidencias con otros

programas federales (CONEVAL, 2017, p. 8)

Se evaluaran los mecanismos de elegibilidad de la poblaciéon para conocer los
criterios que se utilizaron para determinar la poblacion objetivo de la ERCDMX.
Por su parte, el identificar complementariedades y/o coincidencia con otros
programas, servira para fortalecer los criterios antes mencionados de coherencia
interna y externa que proponen Marquez y Osuna. Esto permitira verificar que no
haya una contraposicion entre programas o0  politicas locales.
Por ultimo, cabe destacar otro aspecto de los Términos de Referencia de
CONEVAL 7 (CONEVAL, 2017, pp. 9-10), que tiene que ver las fuentes de
informacion minima que utilizan, que en el caso particular de este trabajo no se
valorara si son pocos o muchos, sino que estan dispuestos bajo los principios®® de
datos abiertos®.

3.2. Tipo de evaluacién

La presente evaluacion de se realizara mediante un analisis de gabinete con base
en la informacion documental publica y oficial de la Estrategia de Resiliencia de la
CDMYX, e informacion cualitativa que se desarroll6 como parte del diagndstico para
la formulacién de la Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de México.

En cuanto a la bibliografia secundaria, se consultaran las fuentes de referencia y

estudios en los que se baso la Estrategia, resultados de tesis, asi como otros

% En el afio 2015, México adoptd los principios de la “Carta Internacional de Datos Abiertos”, que
busca “aprovechar el potencial de las nuevas tecnologias, para impactar positivamente en el
desarrollo econémico y social del mundo [...] por medio de la adopcién de los Datos Abiertos a
nivel global” entre otras cosas (Digital, 2015).

# Todas las politicas y programas, a excepcion que se encuentre como informacion clasificada,
deben tener las caracteristicas de los datos abiertos, es decir tener una licencia abierta para
citarlos, debe tener acceso permanente y gratuito en internet, y deben estar en un formato
“abierto”, es decir, deben ser leidos automaticamente por computadoras (SHCP;UNAM, 2018)
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programas de la CDMX en cuyos alcances incluyan la adaptacién al cambio

climatico.
3.3. Sintesis de la metodologia

Realizada la discriminacion de los criterios que se utilizaran para la evaluacion al
disefio de la ERCDMX, en este apartado se abreviara en un cuadro/resumen la
composicién de la metodologia mixta, con la finalidad de agrupar la pregunta que
conduce la investigacion, los conceptos y determinar el método y las técnicas de
investigacion, y los documentos base de analisis como una forma de referencia y

guian al momento de realizar la evaluacion al disefio.

Aspectos metodolégicos utilizados en la tesina

Disefo La pregunta que guia la presente tesina es: ;La Estrategia de
metodolégico | Resiliencia de la CDMX tiene el disefio adecuado para prevenir y
aminorar los efectos del cambio climatico en la CDMX?
Para contestar la pregunta, se utilizara “metodologia mixta” porque
esta conformada por conceptos, definiciones y criterios de la
Planeacién Estratégica, MML, CONEVAL y la metodologia propuesta
por Marquez y Osuna. Los elementos a evaluar seran:
Determinacion de problemas estratégicos
Definicion del diagnostico
Establecimiento de la poblacién
Mision y vision
Definicidn de los objetivos
Establecimiento de las metas
Definicion de las estrategias
Definicion de las actividades
Identificar posibles complementariedades y/o conincidencias
con otros programas federales

10.Identificacion de insumos para monitoreo y evaluacion

11. Evaluacion de fuentes de informacion
Cada tema se valora con categorias cualitativas.
La evaluacion se realizara con una logica secuencial y analizando en
todo momento su coherencia y racionalidad, ya que apoyaran en
identificar el alcance del problema, sus causas y efectos, el entorno y
presion de los agentes socio-economicos y por otro lado su

©ooNOORWN =
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coherencia interna y externa, sobre todo para descubrir si hay
duplicidad entre programas locales.

Definicion del
método de
investigacion

En todo momento, la evaluacion se realizara bajo el analisis de la
planeacidén estratégica, y el analisis conceptual, dado que todos los
términos, criterios y herramientas han sido desarrollados desde hace
tiempo, lo cual los ha consolidado, socializado y validado.

El método de investigacion es aplicado, porque se explora y describe
el disefio de la “Estrategia” que se evalua.

Técnica de La técnica de investigacion sera documental y cualitativa.
investigacion

Unidad de El documento base de la “Estrategia de Resiliencia de la Ciudad de
analisis México” y otros documentos, e informacion que contienen los

apartados que corresponden al disefio de la Estrategia a evaluar.

Siguiendo el proceso de los Términos de Referencia de CONEVAL, se generara y

asignara una valoracién sistematizada a las propiedades de los criterios para

poder emitir una calificacion al disefio de la Estrategia. La puntuacion minima sera

uno, mientras que la puntuacion maxima sera tres o cuatro, dependiendo la

segmentacion de los valores. Es decir, si la ERCDMX cumple con cada una de las

caracteristicas de los criterios obtendra un mayor puntaje (25 puntos en total), y si

no cumple con las caracteristicas tendra un menor puntaje.
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CAPITULO IV. EVALUACION AL DISENO DE LA ESTRATEGIA DE
RESILIENCIA EN LA CIUDAD DE MEXICO

En las siguientes paginas se presenta la evaluacion al disefio de la ERCDMX por
medio de los once criterios descritos en los capitulos previos.

4.1. Evaluacién a la determinacion de los problemas

Un problema no debe ser descrito como “la ausencia de soluciones, sino que
deben enunciarse clara y de manera individual, delimitando el espacio geografico
donde se verifica el hecho” (De Los Heros, 2015, p. 214). En este sentido, cuando
el problema es identificado de forma concisa, favorece para que posteriormente se
puedan caracterizar sus causas y las consecuencias. Para efectos del presente
estudio se han considerados los siguientes criterios:

Nivel | Criterios

1 El programa no es claro, y no se menciona de manera individual,
ademas no esta definido geograficamente

2 El problema permite reconocer algunas causas, y algunas areas
geograficas donde se presenta el problema

3 El problema es claro, se enuncia de manera individual, delimitando el
espacio geografico donde se presenta

En el Capitulo Il de la Estrategia se presentan “Los retos para la resiliencia en la
CDMX”, donde se mencionan de manera general los problemas asociados con “la
demanda de recursos naturales, desigualdad, marginacion, asentamientos
irregulares y generacion de residuos” (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 23);
después se desarrolla de manera historica el crecimiento poblacional y la
expansion urbana de la CDMX, y como esto ha propiciado la aparicion de
“asentamientos irregulares en zonas de ladera, areas inundables y zonas
prioritarias para la recarga de acuiferos” (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 25). En
términos conceptuales, y como se explicd con anterioridad, estas situaciones

llevan por nombre tensiones, que se presentan constantemente y son
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consecuencias asocias a factores estructurales. En ese sentido, la Estrategia no
identifica con claridad el problema.

Posteriormente, se enlistan impactos en la Ciudad, como son: terremotos,
incendios forestales, lluvias torrenciales, olas de calor y fuertes vientos, que “bajo
las condiciones del cambio climatico, se espera que se intensifiquen ...” (Oficina
de Resiliencia, 2016, p. 30). Estos fendmenos se encuentran bajo un escenario
hipotético de riesgo, por lo que no tienen un sustento real de que ocurran, ni en
qué espacio geografico de la Ciudad ocurriran, como lo llegé a hacer el Atlas de
riesgos.

El tema de cambio climatico aparece al final del Capitulo, donde existen
proyecciones de los meses mas humedos y mas secos que se esperan,
“propiciando afectaciones en el drenaje e inundaciones sobre todo en la zona
donde se encuentra el actual Aeropuerto de la Ciudad de México [...] mientras que
las sequias afectaran a las alcaldias de lztapalapa y Tlahuac® (Oficina de
Resiliencia, 2016, p. 40). Esta informacién ha sido la unica que apuntala los
efectos esperados del cambio climatico en la Ciudad, pero no los delimita en
pequena escala. De acuerdo con diversas fuentes, la construccion de adaptacion
requiere una analisis a pequefa escala ya que “el estudio de aspectos urbanos y
ambientales requiere un nivel de analisis mas fino dentro de la ciudad [...] puesto
que tiene consecuencias diferentes en diversas incluso, dentro del mismo barrio,
algunos hogares pueden ser mas vulnerables que otros” (Sanchez R. , 2010, p.
197)

En conclusion, la determinacion de los problemas tiene una puntuaciéon de 2, ya
que permite reconocer algunas causas y algunas areas geograficas donde se
presenta el problema, sin embargo, es un hecho que requiere de una mayor
delimitacién y claridad para identificar el problema y asi proponer soluciones
integrales.
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4.2. Evaluacion a la definicion del diagnéstico

Existen diversas metodologias para realizar un diagndstico. Para contar con una
linea base, es necesario obtener informacion fehaciente, y de preferencia con
‘enfoques inter y multi-dimensional que incorporar iniciativas y conocimiento local
también (INECC-SEMARNAT, 2012). Para ello se puede recurrir a previas
investigaciones (como los Atlas de Riesgos o las Comunicaciones de Cambio
Climatico que hace el gobierno federal), o realizar investigacion de campo y hacer
encuestas, sondeos, estudios antropolégicos o hacer un arbol de problemas.

Como se ha mencionado, la Oficina de Resiliencia, encargada de generar la
ERCDMX, forma parte de la administracion politica local, por lo que con mayor
razon metodologia e informacion debe ser publica (con caracteristicas de datos
abiertos) y fidedigna, es por esto que los criterios para esta caracteristica son:

Nivel Criterios

1 El programa no cuenta con informacion proveniente de metodologias
clara y/o , las evidencias no son fidedignas y no tienen caracteristicas de
datos abiertos

2 El programa cuenta con informacion proveniente de metodologia clara
y/o evidencias fidedignas, con caracteristicas de datos abiertos

La ERCDMX, siguié la metodologia establecida por la iniciativa 700 Ciudades
Resilientes (100RC por sus siglas en inglés) para todas las ciudades que se
suman a la iniciativa de resiliencia. Esta se basa en el Marco de Resiliencia
Urbana® (MRU), que se construye a por medio de tres actividades: 1) la
investigacion documental que se nutre de diversos enfoques; 2) estudios de caso;
y 3) por las experiencias previamente sistematizadas de seis ciudades®® (ARUP,
2015, p. 4).

 Este Marco fue realizado por la Institucién “Arup International Development” (empresa britanica
independiente) a peticion de la Fundacidon Rockefeller, a raiz de el papel fundamental que tendran
las ciudades en un futuro como centros de actividades econdémicas e innovacién, asi como
espacios donde se presenta impactos, tensiones y riesgos, que pueden enfrentarse a través de la
construccion de resiliencia (ARUP, 2015)

% Cali (Colombia), Concepcién (Chile), Nueva Orleans (EE.UU.), Ciudad del Cabo (Sudéafrica),
Surat (India) y Semarang (Indonesia)
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Para el caso particular de la Estrategia de la CDMX, esta “sigui6 la misma
metodologia del MRU [...] a través de un proceso participativo, mediante el
acercamiento y la consulta a actores del sector publico, privado, osc y la
comunidad cientifica, para asegurar la inclusibn de diversas perspectivas,
prioridades y fuentes de informacién” (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 47).
La Oficina de Resiliencia delegé este proceso a la organizacion “Kuradzo,
Ingenieria con Valor Ambiental S.C.” (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 30),quienes
dividieron este proceso en tres fases:

1) Inicio de trabajos (de marzo a julio 2015);

2) Desarrollo de los ejes de la Estrategia (de agosto 2015 a agosto 2016); e

3) Implementacion (del afio 2016 a 2025) (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 47).

Durante las dos primeras fases se maped e integré a los actores®” de diversos
sectores para establecer el estado y el enfoque que deberia de darse a la
resiliencia de la CDMX y se seleccionaron las areas focales a desarrollarse.
Posteriormente, y de acuerdo al documento® y presentacion? titulados “Creacion
de capacidades y politica publica para la construccion de resiliencia en la
infraestructura urbana e inmobiliaria de la Ciudad de México”, se realizd el proceso
participativo de estos actores por medio de entrevistas, encuestas y talleres.

Cabe destacar que el documento “Creacidon de capacidades...” no forman parte de
la bibliografia ni pagina oficial de la Estrategia, sino que se localizé al investigar
sobre la organizacion Kuradzo, al notar que la Estrategia no brinda mayor
informacion sobre la definicién del diagndstico. En este documento no se localizé
la propuesta metodolégica ni mucho menos los indicadores para el proceso de
seleccion de las y los actores que participaron en el proceso participativo.

*"De acuerdo a la ERCDMX, durante esta fase se realizaron 11 entrevistas, 17 encuestas, 2
talleres (Taller de percepciones con 20 asistentes y Taller de activos, tensiones e impactos con 27
asistentes), se identificaron 146 personas y 290 acciones que contribuyeron al desarrollo de la
resiliencia en la CDMX (Oficina de Resiliencia, 2016)

 Este documento se encuentra en el siguiente link:  http:/kuradzo.com/wp-
content/uploads/2015/01/DOCUMENTO-BASE.pdf

* Este documento se encuentra en el siguiente link:  http:/kuradzo.com/wp-
content/uploads/2015/01/Presentaci%C3%B3n-Reuni%C3%B3n-Plenaria-AMIS.pdf
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El fundamento metodologico del documento “Creacion de necesidades...” se
encontré en el trabajo final por estancia industrial de la Ingeniera Ambiental Tania
Lara Sarabia, bajo el mismo titulo del/ documento en cuestion. Dicha tesis contiene
datos que no estan en la Estrategia, como los ejes de la resiliencia, los riesgos y
amenazas climaticas en la CDMX, las areas focales para la construccion de
resiliencia, y ejemplos de las encuestas aplicadas® (Lara, 2016). Aunque este
documento cuenta con una base teodrica y conceptual mas amplia, sigue siendo
impreciso el uso de las metodologias y errébneo el uso de técnicas de
investigacion. Ademas, algunas encuestas tienen preguntas abiertas lo que no
permite sistematizar los resultados en alternativas de accion, sino que se pierde
esa informacion.

Asimismo, no se utilizé informacion nacional e internacional, como los diagnodsticos
previamente realizados, por lo que no existe una coherencia externa entre los
antecedentes realizados por los instrumentos locales que bien pudieron retomar
se en lugar de realizar estos procesos de participacion que incrementan los costos
en el disefio. Por otro lado, no se enmarca la relevancia que deberia tener el
incremento de los fendmenos hidrometeoroldgicos derivados del cambio climatico.
En conclusion el diagnostico tiene una valoracion de 1, ya que la informacion
ademas de ser escaza, es pobre la diversidad de enfoques, sin mencionar la falta
de claridad en la metodologia.

4.3. Evaluacion a la vision y mision

De acuerdo a la Planeacion Estratégica, tanto la vision como mision constituyen la

parte filoséfica del programa, “describen la razén de ser del instrumento y la

% Las encuestas que se realizaron son: percepcion y manejo de riesgos en el Sector Asegurador y
de Construccidn; percepcion del riesgo, frecuencia y severidad en al CDMX; percepciéon de los
principales impactos en la CDMX; manejo del riesgo; perspectivas y expectativas de la estrategia
de resiliencia en la CDMX; instrumentos de aseguramiento; politicas y acciones utiles en la
evaluacion de riesgos; infraestructura y medio ambiente; economia y sociedad; salud y bienestar;
obras que necesitan mayor atencion para minimizar los impactos de riesgos catastréficos;
infraestructura publica; infraestructura basica y de servicios; infraestructura de telecomunicaciones
y transporte; infraestructura privada; y activos naturales.
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direccién hacia donde se encaminaran” (De Los Heros, 2015, p. 215), por lo que

es necesario que se establezcan:

Nivel Criterios

1 No cuenta con vision y mision

2 Cuenta con vision y mision

La vision de la Estrategia para la Ciudad de México (CDMX) es “crear una
sociedad equitativa a través un proceso incluyente, donde diversos actores,
sectores y grupos vulnerables impulsan una transformacion adaptativa ante los
principales retos sociales, economicos y ambientales del siglo XXI” (Oficina de
Resiliencia, 2016, p. 11). Vale la pena detenerse a analizar textualmente esta
formulacion desde un enfoque incluyente, puesto que su mismo lenguaje
invisibiliza a uno de los grupos mas vulnerables en México: las mujeres.

El papel de las mujeres en la adaptacion al cambio climatico, es un tema que ha
cobrado relevancia en los foros y negociaciones internacionales. Desde la COP
23, realizada en 2017 en Alemania, se establecio el Plan de Accion de Género, el
cual tiene por objetivo “hacer a las mujeres parte de los proyectos y decisiones
sobre cambio climatico a nivel internacional y nacional” (UNFCC, 2017). Para ser
coherente con el contexto internacional debe considerarse a este grupo desde la
identificacion de sus necesidades, hasta su involucramiento en la implementacion
de la Estrategia para crear una sociedad equitativa.

Finalmente, la Estrategia no cuenta con una mision o razén de ser por lo que
conceptualmente desde la Planeacidn Estratégica es insuficiente para desarrollar
sus objetivos y metas. Ademas que pone en duda su pertenencia real.

La valorizacién para este apartado es de 1.

4.4. Evaluacion al establecimiento de la poblacién

Para llevar a cabo un adecuado disefio de un programa o politica que resuelva un
problema, es necesario identificar y establecer la poblacion objetivo para orientar
de manera eficiente y eficaz los recursos humanos, materiales y economicos,

ademas de “entregar mas y mejores bienes y servicios a la poblacion objetivo, o

65




bien, que representen oportunidades de bienestar y progreso” (SHCP; UNAM,
2018, p. 10). De acuerdo a la Metodologia de Marco Logico (MML), “las preguntas
clave para determinarla, son: ;jcual es la poblacion objetivo que enfrenta el
problema? y ;como se puede beneficiar a una mayor cantidad de personas?”
(SHCP; UNAM, 2018, p. 10).

Nivel Criterios

1 El programa no tiene definida a la poblacién vulnerable y no los beneficia

2 El programa permite reconocer grupos de poblacion vulnerable, de los
cuales beneficia a algunos

3 El programa tiene definida a la poblacion vulnerable y beneficia a su
gran mayoria

Para establecer a la poblacién, la Estrategia retoma el Plan de Accion Climatica de
la Ciudad de México (PACCM) 2014-2020, el cual “identifica que en la ciudad
existen alrededor de 5.6 millones de personas vulnerables al cambio climatico
segun su condicidn economica, educativa, género, grado de dependencia y
ubicacion geografica, entre otros” (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 36). Esta es una
definicion muy amplia que no permite reconocer las peculiaridades que pueden
llegar a tener las diversas poblaciones que cohabitan en la Ciudad, como son las
personas con alguna discapacidad, personas adultas mayores, personas
migrantes, entre otras poblaciones que requieren delimitar su situacion de
vulnerabilidad, ya que los habitantes con un alto grado de vulnerabilidad social
son mas sensibles a los impactos que procederan del cambio climatico, por lo que
hace apremiante definir a mayor detalle y atender a esta poblacion.
Pareciera que la definicion de la Estrategia, se baba en el criterio de beneficiar a
un mayor cantidad de personas sin considerar peculiaridades, lo cual disipa las
acciones, p.e., los requerimientos de una persona con discapacidad auditiva son
muy diferentes a una persona con discapacidad motriz.
Por otro lado, retomando el tema de género, de acuerdo con Alda Facia, en su
libro “Cuando el género suena cambios trae”, uno de los seis pasos para realizar
propuestas con perspectiva de género, es darle verdadera importancia al uso del
lenguaje, dado que “nuestro propio lenguaje [el espaiol] determina que la voz
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hombre sirve para denominar tanto al varén de la especie como a la especie total”
(Facio, 1992, p. 21), es decir, la Estrategia el referirse a la poblacion como “los
afectados, los vulnerables, etc.”, son catalogados en género masculino, lo cual
oculta la participaciéon de las mujeres. Asimismo, en concordancia y coherencia
con compromisos internacionales adquiridos por México®!, “la transformacion del
lenguaje se ha convertido en una meta de distintos programas de accion global
[que surgen] por la necesidad de transformar los estereotipos de género, los usos
y las practicas culturales que discriminan a las mujeres y que representan
obstaculos para el ejercicio de los derechos humanos” (CONAPRED, 2015, p. 5),
por lo cual se promueve el uso de lenguaje no sexista® e incluyente® en las
personas servidoras publicas tanto en su lenguaje verbal como escrito.

En este sentido, desde la conceptualizacion y explicacion de la poblacién, la
Estrategia no permite discernir las particulares de las mujeres, ya que se ocultan
tras el género masculino y sobre todo no determinar como vulnerable a la
poblacién de mujeres aun a sabiendas que en México existe una asimetria entre
hombres y mujeres, lo cual las impacta diferencialmente ante las consecuencias

del cambio climatico. En conclusion, este apartado tiene un puntaje de 1.

4.5. Evaluacion a la definicion de los objetivos

En todo programa, los objetivos determinan qué se realizara para mitigar o
eliminar la problematica y por cual razén se haran, es por esto que deben ser muy
claros en su estructura. Examinando la Estrategia de Resiliencia, no se

encontraron los objetivos, por lo que seran remplazados por los ejes ya que su

¥ A través de ratificacion de la “Convencion Internacional sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion Racial”, la “Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas de
Discriminacion contra la Mujer’ y la “Convencion sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad”, entre otros instrumentos internacionales de este tipo.

= lenguaje sexista se refiere a generalizar en masculino, con lo que incurre en el error de
invisibilizar a las mujeres o las cualidades femeninas [...] existiendo diferentes opciones para evitar
eso (CONAPRED, 2015)

BE| lenguaje incluyente ademas de reconocer a las mujeres también manifiesta la diversidad
social (reconociendo vy respetando a todas las personas y poblaciones sin importar su condicion)
como la poblacién LGBTTTI, poblacién con discapacidad, personas afrodescendientes, personas
indigenas, personas adultas mayores, personas con VIH, personas migrantes, personas de la
diversidad religiosa, y trabajadoras y trabajadores del hogar (CONAPRED, 2015)
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estructura enunciativa es semejante. A continuacién, se describen los criterios con

los cuales se valorizaran:

Nivel Criterios

1 El programa no cuenta con objetivos claros y no responden a la pregunta
¢qué se hara? y ¢ para que?
2 El programa cuenta con objetivos claros que responden a la pregunta

¢qué se hara? y ¢para que?

La ERCDMX “busca atender algunos de estos retos [la construccidn de resiliencia
urbana en las ciudades] a través de cinco ejes de trabajo que impulsan la
implementacion de acciones para mejorar las capacidades de adaptacion,
respuesta y desarrollo de la CDMX” (Oficina de Resiliencia, 2016, p. 11). Los ejes
son:
1. Fomentar la coordinacion regional;
2. Impulsar la resiliencia hidrica como nuevo paradigma para el manejo del
agua en la Cuenca de México;
Planear para la resiliencia urbana vy territorial,
Mejorar la movilidad a través de un sistema integrado, seguro y sustentable;
Desarrollar la innovacion y capacidad adaptativa. (Oficina de Resiliencia,
2016, p. 49).

Partiendo de la estructura de un objetivo, donde se debe incluir el qué y para quée,
la formulacion de estos ejes no es incompleta ya que si bien responden a la
pregunta “qué” pero no responden al “para qué” y “para quienes” se realizaran, lo
gue no es sorpresivo puesto que no se ha determinado la poblacidn que atendera
este programa.

Analizando la coherencia interna entre los ejes, no se localiza ya que la
consecucion de estos ejes no permiten una logica ni facilitan su proceso de
desarrollo, a primera vista, los ejes parecer ser totalmente independientes los unos
de los otros, por lo cual no existe una coherencia interna.

En cuanto a la coherencia externa, la Estrategia tiene relacion con la Meta “México
Préspero” del Plan Nacional de Desarrollo (2012-2018), particularmente con el
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Objetivo 4.4. “Impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y facilitando que
preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere riqueza y
empleo” (Presidencia, 2012, p. 134). Por otro lado, se alinea con el Objetivo 11
“Ciudades y comunidades sustentables” de la Agenda 2030, aunque en ningun
momento se refiera a ello.

Relacionando los objetivos con la definicion de los problemas, no se reconoce, a
primera interpretacion, el vinculo entre las problematicas que postula la Estrategia,
asociadas con la desigualdad, marginacion o demanda de recursos, por lo que la
pertenencia de los objetivos es nula.

Por ultimo, existen ejes muy ambiciosos que no podrian realizarse sin que la
Estrategia trabajara en conjunto con otros programas locales o federales para
llevarlos a cabo, dejando de lado la coordinacion en varios niveles y orientaciones,
que es uno de los principios de la gobernanza climatica. En conclusion, este

apartado tiene una valoracion de 1.

A partir del siguiente apartado, la evaluacion solo se realizara al eje 5,
denominado “Desarrollar la innovacion y capacidad adaptativa” ya que el objeto de
estudio esta investigacion son las acciones de adaptacion al cambio climatico, y
por la revision que se hicieron a los demas ejes, no incluyen aspectos de esta

indole.

4.6. Evaluacion al establecimiento de las metas

Para que una meta sea considerada como tal, su formulacién debe reunir los
siguientes elementos: verbo en infinitivo, la cantidad que pretende lograr
(¢, cuanto?), usar un adjetivo calificativo que dé categoria de calidad y especificar
el plazo en el que se cumplira la meta (¢, cuando?) (De Los Heros, 2015, pp. 216-

217). En ese sentido, los criterios de valoracion son:

Nivel Criterios

1 Las metas no indican una cantidad y tampoco una temporalidad para
realizarse

2 Las metas indican una cantidad y una temporalidad para realizarse
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La primera meta es “integrar los principios de resiliencia en el equipamiento, las
inversiones, y los nuevos proyectos estratégicos, y promover la participacion del
sector privado en la construccion de resiliencia”. Desde su configuracion, esta
meta carece de cantidades y de plazos, por lo cual no es una meta sino que
simula mas una estrategia.

La siguiente meta es ‘impulsar la resiliencia comunitaria a través de la
participacion ciudadana, la comunicacion estratégica y la educacion”. Al igual que
la meta pasada no tiene una estructura adecuada, de hecho, por la redaccion
pareceria que es una estrategia ya que incluye el “como” se impulsara la
resiliencia.

La tercera y ultima meta, es “revisar y ajustar el marco normativo para impulsar la
implementacion de medidas de adaptacion”, nuevamente ocurre el error
sistematico de la formulacién de la meta.

En conclusién y partir de la denominacion que hace la estrategia, son tres las
metas del eje cinco, pero de acuerdo a la formulacion éstas no contienen los
elementos basicos de cantidad y temporalidad para ser clasificados como metas.
Por lo que, desde la conceptualizacion, no cumplen con los criterios lo que les da
un puntaje de 1.

Cabe la pena decir, que el alcance de las metas es muy ambicioso y fuera de sus
atribuciones, p.e. el “ajustar el marco legal” no depende de la Oficina de
Resiliencia, sino de otras instancias; a lo mucho lo que podria hacer es revisar el
marco legal y procurar tener injerencia con grupos de interés para reformarlo. Por
otro lado, en la meta relacionada a “impulsar la resiliencia [...] a través de la
educacion, este aspecto tampoco compete a la Oficina, sino a una autoridad
federal que tenga trascendencia en temas de educacion; la Estrategia es un
programa pequeiio solo puede sugerir el coadyuvar con otros programas o
politicas.

Es necesario sefalar que desde este apartado la logica secuencial de la
Estrategia no coincide con la légica secuencia de la Planeacion Estratégica (P.E.).
De acuerdo a esta ultima, después de los objetivos sigue el establecimiento de las
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metas, posteriormente se realiza el desarrollo de las estrategias y, al final, se
definen las actividades. Por su parte, la secuencia de la Estrategia es que después
de los objetivos (en este caso los ejes) se establecen las metas para luego
concretar las acciones y desarrollar las actividades. Con la finalidad de continuar
con el orden establecido en el cuadro/resumen del capitulo pasado, los apartados
continuaran con la misma jerarquia que establece la P.E. y se evaluaran los
elementos de la Estrategia la secuencia que disponen para contraponer y

evidenciar la evaluacidon conceptual.

4.7. Evaluacion a la definicion de las estrategias

Al momento de delimitar las estrategias se debe responder a la preguntas: ; Como
proceder para que lo planeado suceda? (De Los Heros, 2015, p. 216). A

continuacion, el establecimiento de los criterios que se analizaran:

Nivel | Criterios

1 Las estrategias no indican los medios o caminos para alcanzar los
objetivos

2 Las estrategias indican algunos medios o caminos para alcanzar los
objetivos

3 Las estrategias indican los medios o caminos para alcanzar los objetivos

De manera enunciativa no existen las estrategias en el documento de ERCDMX,
por lo que continuando con el orden jerarquico establecido por este documento,
después de las metas siguen las acciones, lo cual supondria que estas son
equivalentes a las estrategias de la P.E.

Para fines metodoldgicos sdlo se evaluara una accidn por cada una de las tres
metas, puesto que se ha observado que existe una tendencia en la formulacion de
las acciones, lo cual permite que al evaluarse un enunciado se puedan englobarse
las demas acciones.

Una accion de la meta numero uno, es ‘“impulsar la innovacion para la gestion

integral del riesgo”, la cual desde su redaccion no especifica como y con qué
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medios se impulsara la innovacion; lo que si se determina son las entidades
responsables que son la Secretaria de Finanzas de la CDMX (SEFIN) y la
Secretaria de Desarrollo Econdmico (SEDECO). Por otro lado, no se tiene
identificado un parametro que recomiende el “impulso de la innovacion” como una
manera de reducir los riesgos, por lo que es confuso el saber si esta estrategia
contribuira verdaderamente a lograr la meta de “integrar los principios de
resiliencia en el equipamiento, las inversiones, y los nuevos proyectos
estratégicos, y promover la participacion del sector privado en la construccion de
resiliencia’.

Una accién de la meta numero dos, es “crear una plataforma de comunicacion de
riesgos y resiliencia para los ciudadanos” teniendo como responsables a la Oficina
de Resiliencia y la Secretaria de Proteccion Civil (SPC). Si bien esta accidn
determina que se creara una plataforma, no especifica donde se albergara y cémo
se difundira, porque es un hecho que existen diversas formas de comunicacion de
contingencias, como el Atlas de Riesgos de la CDMX, las cuales no han sido
socializadas a la poblacién, sobre todo a la que no cuenta con acceso a internet,
no sabe leer o tiene alguna discapacidad visual.

Una accion de la meta numero tres, es “evaluar la contribucion de los programas y
proyectos locales relevantes para la resiliencia dentro del presupuesto de egresos
del gobierno de la CDMX (compromiso del 10%)”. En definitiva, el evaluar permite
que exista una mejora continua en la gobernanza, pero si no existen los criterios
de evaluacion o se realizada desde una manera parcial, no sirve de nada. Se dice
esto, porque la entidad lo realizara es la Oficina de Resiliencia, la cual no puede
ser juez ni parte al dictaminar “la contribucién de los programas y proyectos
locales relevantes para la resiliencia”.

En conclusién, las mal llamadas acciones de la Estrategia tienen una puntuacion
de 2, ya que todas establecen un responsable pero solo algunas acciones indican

como se realizaran.
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4.8. Evaluacion a la definicion de las actividades

De acuerdo a la Planeacion Estratégica, al elabora las actividades deben
responden a las siguientes preguntas: ; Qué actividades necesitamos para obtener
ese producto o servicio? ¢Qué recursos (insumos) se necesitan para emprender
esta actividad? ¢ Conseguiran las diversas actividades combinadas asegurar que
se tenga el producto o servicio? (De Los Heros, 2015, p. 217). Por lo que los

criterios son:

Nivel Criterios

1 Las actividades combinadas no aseguran que se obtengan los objetivos
y no movilizan insumos para generarlos
2 Las actividades combinadas aseguran que se obtengan los objetivos y

movilizan insumos para generarlos

De acuerdo con la conceptualizacion de la ERCDMX, las acciones vienen despueés
de las actividades. Este ordenamiento tiene un error conceptual ya que una
actividad es mas grande y engloba diversa acciones. Aun asi, con se ha
planteado, se realizara la evaluacion de las acciones mediante los criterios
establecidos por la P.E. para las actividades.

Como se menciond en el apartado anterior, para fines practicos se evaluaran las
acciones de sola actividad de la Estrategia, que lleva por nombre “impulsar la
innovacion para la gestion integral de riesgo”.

Su primera accion es ‘promover alternativas de transferencia de riesgo de
desastres para la CDMX:’ Iniciativa del Banco Mundial de transferencia del riesgo
para ciudades resilientes’ que se realizara a partir del afo 2016 al 2025 y contara
con la participacion la Oficialia Mayor, y las empresa Risk Management Solutions
(RMS)*, SwissRe*® y Veolia®.

% De acuerdo a su pagina de internet, es una empresa estadounidense de seguros fundada en
1988 con oficinas globales en 11 paises al rededor del mundo: http://www.rms.com/

% De acuerdo a su pagina de internet, es una compafia suiza de seguros con diversa oficinas
establecidas en Europa y Asia: http://www.swissre.com/
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La segunda accion es ‘“evaluar riesgos y contingencias para fomentar el
aseguramiento de PyMES”, la cual inici6 en el afio 2018 y concluira en 2015,
donde participaran nuevamente las empresas SwissRe y RMS.

La tercera accion es “fortalecer el FONADEN CDMX®” y promover el reaseguro”,
empezando en 2018 y concluyendo en 2025 y con la participaciéon de SwissRe y
RMS. La ultima accion de esta actividad es “fomentar la cultura de seguros” con la
participacion de SwissRe, RMS, y el Banco Mundial, y con una temporalidad de
2018 a 2025.

De manera general, ninguno de estos enunciados establecen coémo es que
aseguraran que se cumpla la actividad de “impulsar la innovacion para la gestion
integral de riesgo”, y mucho menos como es que movilizaran los insumos (de
cualquier tipo) para impulsar la innovacién. Retomando el término de innovacion,
el cual significa realizar nuevas practicas que sean novedosas, solo la primera
accion “promover alternativas de transferencia de riesgo de desastres para la
CDMX...” contribuye a la innovacion, ya que la transferencia de riesgos es nuevo
en México y deberia ser mas replicado.

La segunda accion que refiere a “evaluar los riesgos y las contingencias para
fomentar el aseguramiento de PyMES”, no se puede clasificar como novedosa ya
que el sector de aseguradoras realiza esto cotidianamente. Las ultimas acciones,
que ademas de no ser innovadoras, tampoco son racionales y logicas ya que las
entidades encargadas de fomentar la cultura del seguro y fortalecer al FONDEN,
son empresas extranjeras, que ni siquiera tienen oficinas en México. Quienes
pueden entender mejor este sector son las mismas aseguradoras mexicanas.

Por lo tanto, la definicidon de actividades tiene una valorizacion de 1.

En conclusién y para cerrar la evaluacion de los apartados esenciales en la
Planeacién Estratégica, que son la definicidon de objetivos, metas, estrategias y
actividades, cabe agregar que la mayoria de las acciones, actividades y metas

% De acuerdo a su pagina de internet, es una compafia que acompafia a entidades industriales a
desarrollar soluciones de economia circular en la gestion de agua, residuos, energia para mejorar
la eficiencia de organismos publicos e industria privada: https://veolia.com.mx/

*" Que es el Fondo de Atencion a los Desastres Naturales en al Ciudad de México (FONDEN
CDMX)
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establecidas por la Estrategia no consiguen el objetivo del eje 5: desarrollar la
innovacion y la capacidad adaptativa. Si acaso, son dos actividades que considera
la capacidad adaptativa en su espectro, una “propone medidas de adaptacion para

el equipamiento ante los eventos extremos®”, y otra busca “establecer centros

provisionales de atencién a emergencias en estacionamientos privados>”.

El alcance de la primera es muy limitado, al quedarse solo en el término proponer,
ademas que no explica cuales son estas medidas de adaptacion, cuales y dénde
estan los equipamientos y si en que momento de propondra (antes o después de
la eventualidad). En tanto la segunda actividad es reactiva y no preventiva, y es
mas que necesario eliminar este tipo de actividades ya que solo representan mas
gastos, una nula planeacion a largo plazo.

Por otro lado, es necesario sefalar que el proceso de adaptacion también
considera “la conservacion y restauracion de los ecosistemas como clave para las
actividades socioecondmicas y para amortiguar los desastres naturales” (INECC-

SEMARNAT, 2012), y es un tema que en ningun momento se abordo en este eje.

4.9. Identificar posibles complementariedades y/o coincidencias con

otros programas gubernamentales

La pregunta que emite CONEVAL para determinar esto es ¢con cuales programas
en otros niveles de gobierno y en qué aspectos el programa evaluado podria tener
complementariedad y/o coincidencias? (CONEVAL, 2017, p. 52)

Para establecer el criterio de este punto, se entendera coincidencias no sélo al
encontrar puntos en comun que represente duplicidad de las acciones, sino que
también en el sentido que la Estratégica puede fortalecer a otro programa o

politica, por lo cual, su criterio de valoracion es:

% Actividad numero 5.1.2.5. de la Estrategia de Resiliencia (Oficina de Resiliencia, 2016, pp. 173)
% Actividad numero 5.1.3.2 de la Estrategia de Resiliencia (Oficina de Resiliencia, 2016, pp. 173)
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Nivel Criterios

1 Las Estrategia no fortalece a otro programa o politica

2 Las Estrategia fortalece a otro programa o politica

Si bien es cierto que la Estrategia de Resiliencia define entre sus alcances las
consecuencias del cambio climatico en la ciudad, no es claro de qué manera lo
hara y sobre todo si se contrapone, complementa o supera a las politicas locales
climaticas aun vigentes (ELAC y PACCM 2014- 2020). Y es que, de acuerdo a la
conceptualizaciéon de la estrategia, la adaptacion forma parte de la resiliencia,
dado que la resiliencia se define como “la capacidad de los individuos,
comunidades, instituciones, negocios, y sistemas dentro de una ciudad para
sobrevivir, adaptarse y crecer, sin importar que clase de tensiones cronicas o
impactos agudos experimente” (100 Resilient Cities, 2017). Es decir, que la
resiliencia no soélo se trata de recuperarse de los dafos, sino que todo el
aprendizaje se utiliza para mejorar las capacidades y recursos para poder
transformarse positivamente a largo plazo. Es por esto que se supone que la
ERCDMX es mas robusta que la ELAC y el PACCM.

Pero la realidad es que la Estrategia de Resiliencia no supera al PACCM, de
hecho en ningun momento las acciones de uno y de otro se llegan a contraponer o
complementan, sino que las acciones de adaptacion del PACCM, especificamente
las que se encuentran en su eje cinco titulado: “construccion de Resiliencia en la
Ciudad” tienen intenciones de prevencion de riesgos, por sus propuesta de
actualizar el Atlas de Peligros y Riesgos® (el cual ya se hizo) y con el estudio,
evaluacion y la evaluacion y reubicacion de asentamientos humanos en zonas de
riesgo®’ (SEDEMA-Centro Mario Molina, 2014, p. 218). Mientras que, como se ha
observado, las actividades y acciones la Estrategia de Resiliencia son reactivas y

no se enfoca a los impactos del cambio climatico, tan asi que una de sus

% Con nomenclatura PMRI en el Programa de Accion Climatica para la Ciudad de México
ESEDEMA—Centro Mario Molina, 2014, pp.105)

' Con nomenclatura PMR3 en el Programa de Accién Climatica para la Ciudad de México (lbiden,
105)
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actividades enfocadas a los grupos vulnerables propone “fortalecer los programas
de seguridad alimentaria®?”.

En cuanto al fortalecimiento o coordinacion de otros programas locales, la
ERCDMX no menciona nada al respecto. En conclusion, el puntaje de este

apartado es de 1.

4.10. Identificacion insumos para monitoreo y proceso de evaluacion

Tanto el proceso de P.E. como el MML incorporan la tarea de monitoreo y
evaluacion de la ejecucidon de los proyectos o programas con el fin de detectar
desviaciones en relacion a lo planeado y realizar correcciones oportunas. “Los
conceptos de monitoreo y evaluacidon comparte una funcion de control. La
diferencia fundamental radica en que el monitoreo enfoca su atenciéon a los
aspectos mas operativos (actividades y acciones), mientras que la evaluacion se
ocupa de la esfera de los objetivos mas amplios y de caracter estratégico” (SHCP,
UNAM, 2018, p. 25). Para realizar un monitoreo y evaluacién se requiere
respectivamente determinar metas y tiempos, y establecer criterios y temporalidad

como insumos para realizar esto, por lo cual la valorizacion es la siguiente:

Nivel Criterios

1 Las Estrategia no cuenta con insumos para monitoreo y proceso de
evaluacion

2 Las Estrategia cuenta con insumos para monitoreo y proceso de
evaluacion

La Estrategia no cuenta con insumos para monitoreo y mucho menos establece un
proceso y temporalidad de evaluacion. De acuerdo al Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico (INECC) “la adaptacion es un proceso y no un estado
final” (INECC-SEMARNAT, 2012), por lo que hace que el proceso de evaluacion y

monitoreo sea obligatoriamente constante en aras de construir una capacidad

2 Actividad con numero 5.2.4.3. de la Estrategia de Resiliencia (Oficina de Resiliencia, 2016, pp.
175)
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adaptativa real, preparada a las necesidades de los impactos del cambio climatico
y cada vez mas robustas. Por lo tanto, la valorizacion para este apartado es de 1.

4.11. Evaluacion de fuentes de informacion

Como se menciondé con anterioridad, México adoptd la “Carta Internacional de
Datos Abiertos” que compromete al gobierno a generar informacién y datos bajo
las caracteristicas de la Carta, es decir, tener una licencia abierta para citarlos,
que su acceso permanente y gratuito en internet, y deben ser leidos
automaticamente por computadoras (SHCP;UNAM, 2018), siendo estos los

criterios de valoracion para este apartado.

Nivel Criterios

1 Las fuentes de informacion no tienen las caracteristicas de datos abierto

2 Las fuentes de informacioén tienen las caracteristicas de datos abierto

Durante el proceso de revision de la Estrategia de Resilienca fue dificil identificar
el diagnéstico y la metodologia para conseguirlo, por lo cual se recurrid a
investigar a la entidad encargada de realizar la Estrategia, la consultora privada
Kuradzo. Fue en los documentos que se localizé buena parte de la informacion
faltante en la Estrategia. Pero la mayor sorpresa no fue esta, sino que al seguir
indagando, se localizé el trabajo escrito de estancia industrial (un tipo tesis) para la
ingenieria ambiental del Instituto Politécnico (una institucion de educacién
superior, que no estd obligada, como el gobierno, a publicar este tipo de
documentos).

En este sentido, las fuentes de informacién y trabajos previamente realizados para
generar la Estrategia no son publicos, claros y no estan en internet (al menos no
en la péagina oficial). Para seguir construyendo la transparencia y rendicion de
cuentas como ejes transversales de la gobernanza, se necesita establecer
modelos de sistematizacién de la informacion publica, transparente y de facil

acceso. En conclusién, este apartado tiene una puntuacion de 1.
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CONCLUSIONES

De acuerdo a la evaluacion del disefio realizada a la Estrategia de Resiliencia de la
Ciudad de México (ERCDMX) tuvo una puntuacion de 13 puntos de un total de 24
puntos de acuerdo a los criterios establecidos. Al encontrarse por debajo de la
media del puntaje total se puede decir que esta a la mitad de tener un buen disefo.
Fueron dos aspectos que consiguieron una valorizacién de dos puntos, mientras que
nueve aspectos tuvieron una calificacién de un punto cada uno.

La calificacibn mas alta la alcanzaron los aspectos de determinacion de los
problemas y la definicion de las estratégicas. La determinacion de los problemas,
obtuvo este puntaje porque permite reconocer algunas causas, y algunas areas
geograficas donde se presenta el problema, sobre la ubicacion del problema es
evidente que ocurrira en alguna zona de la Ciudad de México pero en ningun
momento se delimita el espacio geografico o circunscribe a alguna alcaldia. En
cuanto a la definicion del problema, este instrumento confunde y diluyen las causas
de los problemas que se propone atender. Se dice que confunde porque no
diferencia los impactos hidrometeorolégicos que se agravaran por el cambio
climatico con las tensiones que ocurren de manera progresiva y son dificultades
estructurales. Sobre estos ultimos, es que la Estrategia diluye las causas al no
sefalarlas y proponer objetivos a largo plazo y en coordinacion con otros programas
para la atencién de la vulnerabilidad social.

En el caso del cambio climatico, de acuerdo a informacion oficial generada por el
gobierno federal, estd denominado como un proceso y no un evento catastréfico
que tiene un tiempo y espacios establecidos, por lo que hace mas que necesario dar
peso a los mecanismos de prevencidon como los atlas de riesgos constantemente
actualizados, la alerta temprana y ante todo la comunicacion efectiva a las y los
ciudadanos en su totalidad.

En cuanto al apartado de definicion de las estrategias, logro este puntaje porque /as
estrategias indican algunos medios o caminos para alcanzar los objetivos. Si bien la
redaccion de las estrategias no fue la adecuada, si mencionaban a las entidades
responsables de hacer cada una de las actividades para alcanzar los objetivos.
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Los aspectos que tuvieron una menor calificacion fueron: la definicion del
diagnostico, establecimiento de la vision y mision, y de la poblacion, definicion de los
objetivos y actividades, establecimiento de las metas, la evaluacion a la
complementariedad y/o coincidencias con otros programas gubernamentales, los
insumos para monitoreo y proceso de evaluacion y las fuentes de informacion.

La calificacion del diagndstico esta relacionada con la calificacion de las fuentes de
informacion que se utilizaron para realizar el disefio de la Estrategia, donde ninguno
de los dos aspectos ha permitido realizar una investigacion sencilla y transparente.
Tan solo para conseguir las herramientas que se utilizaron para realizar la
metodologia del diagndstico se tuvo que hacer investigacion a detalle.

El limitar la configuracion propia de la metodologia, ha impedido la inclusion de un
equipo multi e interdisciplinario, imposibilitando una vision integral de los problemas
de la Ciudad, desvirtuando los objetivos. Por ejemplo, el relacionado a “fomentar la
coordinacion regional” la cual no tiene nada que ver con resiliencia sino con cambios
internos a los procesos gubernamentales y la reformulacion a herramientas vy
mecanismos de comunicacion entre areas y dependencias estatales homologas. En
México, ya existe un caso de éxito que es la Comision Ambiental de la Megalopolis
que aglutina a los Estados de Tlaxcala, Querétaro, Morelos, Puebla, Hidalgo, el
Estado de México y la Ciudad de México cuyo objetivo es medir y reducir las
emisiones de contaminantes del aire, y que aun con sus posibles diferencias en la
jerarquizacion de este tema, han conseguido conciliar una plataforma y programas
eficaces (con sus asegunes) como es el “Hoy no Circula”.

En cuanto a que la Estrategia no tiene definida a la poblacion vulnerable y no los
beneficia, cabe sefalar que en la Ciudad de México cohabitan una gran diversidad
de grupos vulnerables, que dia a dia han logrado ser identificados e insertados en
diferentes mecanismos que validan sus derechos y sus necesidades especificas,
por lo cual es desconcertante que la Estrategia invisibilice y ponga en situacion de
doble vulnerabilidad a estos grupos. Por ejemplo, con el incremento de las lluvias
torrenciales y con ello las inundaciones, las personas sin ningun tipo de
discapacidad puede llegar a sufrir dafios materiales o contratiempos para
trasladarse de un lugar a otro, pero en el caso de una personas con discapacidad
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motriz lo hace mas tortuoso y costoso, siendo doblemente vulnerables e
incrementando su exposicidon ante estos incidentes.

Por otro lado, y retomando la pregunta de ;cémo se puede beneficiar a una mayor
cantidad de personas? A través del aprendizaje previamente realizado, la Estrategia
esta desaprovechando las experiencias y buenas practicas que han generado las
personas con discapacidad al sortear las precarias o nulas condiciones que tiene los
espacios, mobiliario publico y respuestas ante riesgos de la Ciudad de México a fin
de reconocer una linea base y mejorarla. En este mismo sentido, la Estrategia niega
los espacios de participacion y dialogo para los grupos vulnerables, quienes a partir
de sus experiencias y diversidades pueden nutrir los objetivos desde una vision real.
Como se vislumbro en las experiencias similares en América Latina, el mecanismo
de participacion en Peru permitié que las comunidades ayudaran a mapear los
riesgos y amenazas en sus localidades, realizando un diagnéstico mas a detalle y
por ende, con mayores posibilidades de detectar y prevenir los impactos. Asimismo,
estas acciones sirven como espacios de construccion de conocimiento vy
experiencias que valen la pena ser escuchadas para replicarlas.

Otro caso que podria asimilar, son las practicas que proviene de las mujeres que
han sobrevivido a cualquier tipo de violencias, permitiéndoles generar mecanismos
para reconstruir su vida, como son redes de apoyo y la misma construccion de
resiliencia psicologica, las cuales pueden implementarse en el caso de poblaciones
afectadas por catastrofes climaticas.

El negar lo que se ha desarrollado anteriormente, es una constante en la Estrategia
de Resiliencia, tan asi que de acuerdo a la calificacién del aspecto de evaluacion a
la complementariedad y/o coincidencias con otros programas gubernamentales la
respuesta es que la ERCDMX no fortalece a otro programa o politica
gubernamental, sino que parte desde la idea de crear mas no fortalecer otras
acciones realizadas previamente. Por ejemplo, en su objetivo que refiere a “mejora
de la movilidad a través de un sistema integrado, seguro y sustentable”. El metro de
la Ciudad de México abrié sus puertas en el afio de 1969, bajo un contexto de
incremento poblacional y la extension de la mancha urbana, con la finalidad de ser

un servicio de transporte integrado, seguro y con una pequefa intencion de
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desincentivar el uso de los vehiculos particulares. Aun con estos atributos este
servicio de transporte queda rezagado por otras opciones de transporte como el
Metrobus, que si bien forma parte de este red de transporte publico y asequible (en
comparacion con el precio de otros transportes en otros Estados), su recorrido aun
no llega a zonas donde el transporte se reduce a vehiculos particulares o camiones
de baja calidad, como son las alcaldias de Xochimilco, Tlalpan, Milpa Alta,
Cuajimalpa o La Magdalena Contreras. Es entonces que la ERCDMX deberia
mencionar estos lugares en su objetivo y no dejar al aire el lugar donde se mejorara
la movilidad.

En cuanto la evaluacion de los objetivos, las actividades y las metas no contenian
los elementos minimos para ser catalogados como tal, de hecho existieron
confusiones conceptuales entre estos términos. Es penoso que desde el equipo que
concibio este programa politico que se servira como ejemplo para otros paises que
desarrollen su Estrategia, no se pueda distinguir las diferencias entre criterios.

Por su parte, el que la Estrategia tenga una visibn pero no una mision, hace
cuestionar la verdadera razon de su existir.

La gobernanza en la Ciudad de México ha acarreado tanto aspectos positivos como
negativos, uno de ellos es el compromiso y obligatoriedad que conlleva el adherirse
a iniciativas internacionales como 100 Ciudades Resilientes, que establecen la
creacion obligatoria de instrumentos como la Estrategia de Resiliencia de la CDMX,
sin comprender si es necesaria 0 no. Y peor aun, ya con su adopcidén no permitieron
que el gobierno de la CDMX tuviera una libre eleccion para la definicidon de la
metodologia, asi como en la coherencia y jerarquia de sus objetivos a realizar.

Por ultimo, y no menos importante, la ERCDMX no tiene insumos (ni intencion) de
realizar monitoreo y evaluacidon a sus acciones y objetivos, respectivamente;
desaprovechando los mecanismo de transparencia y rendicion de cuentas que han
permitido la gobernanza, y por otro lado, desperdiciando el conocimiento y buenas
practicas que esto podria generar, sobre todo en el ambito de la adaptacion al
cambio climatico.

Tanto a nivel local como internacional, las politicas de adaptacion han sido
desplazadas por las politicas de mitigacion, las cuales desde 1992 han generado un
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mayor numero de instrumentos vinculantes y mecanismos de financiamiento; siendo
verdaderamente perjudicial este favoritismo ya que se minimizan o retrasan las
acciones que reducen los riesgos y contrarrestar los efectos del cambio climatico en
las poblaciones y ecosistemas mas vulnerables.

En ese sentido no es de extrafiar que la ERCDMX, asi como otros programas y
politicas federales, cometan este desacierto. La Estrategia no alcanza a entender y
atender los efectos climatoldgicos a largo plazo, que se presentaran en la Ciudad de
México, y como es que seran mas perjudiciales para los grupos mas vulnerables.

En conclusion y en respuesta a la pregunta de investigacion planteada, la ERCDMX
no tiene el disefio adecuado para prevenir y aminorar los efectos del cambio
climatico que se esperan.

Si la Estrategia plantea tener una temporalidad hasta el 2025 es apremiante que
reformule su disefio a un instrumento de indole preventivo, mas que reactivo, e
incluya un proceso continuo de adaptacion, un enfoque de reduccién de riesgos de
desastres y la participacidon activa de grupos vulnerables en la Ciudad de México.
Con o sin esta evaluacion, la Estrategia continuara hasta el 2012 (de acuerdo a sus
metas establecidas), pero vale la pena preguntar: ;qué pasara con la ERCDMX en
la administracion local entrante (2018-2024)7?, que aunque su visién de adaptacion
al cambio climatico es desconocida, su propuesta de austeridad ya esta en marcha.
Por otro lado, y con la reformulacion de las entidades, se presento el Centro Integral
de Atencion y Gestion de Riesgos de la Ciudad de México, el cual sustituira a la
Secretaria de Proteccion Civil, por lo que es posible que finalmente el proceso y
acciones de adaptacion al cambio climatico se trabaje desde la perspectiva de
gestion de riesgos. Habra que ver y evaluar.
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