
Revista de Geografía Norte Grande, 92: 1-21 | Septiembre 2025 
Artículos

Recibido el 24 de octubre de 2024 / Aprobado el 16 de diciembre del 2024 / Publicado el 17 de marzo del 2025 ISSN 0718 3402

Ajuste Estructural Municipal: 
Un análisis institucional del 

financiamiento climático en ciudades 
fronterizas del norte de México

Municipal Structural Adjustment: An Institutional Analysis 
of Climate Finance in Border Cities in Northern Mexico

Erandi Barroso-Olmedo1  & Hanna Hilbrandt2 

RESUMEN
Durante la última década, los profesionales del desarrollo, las redes municipales y las 
organizaciones filantrópicas mundiales han abogado por la inversión privada en la acción 
climática urbana. En este artículo examinamos las Iniciativas de Financiamiento Climá-
tico (IFC) que responden a esta tendencia explorando cómo establecen bases institu-
cionales para dicha inversión. Proponemos el concepto de Ajuste Estructural Municipal 
(AEM) como marco analítico para examinar los campos de intervención y mecanismos 
de ajuste de estas iniciativas. Comparamos las IFC actuales con las Políticas de Ajus-
te Estructural (PAE) de los 80’s, trazando su evolución histórica en el desarrollo urbano 
municipal. Mediante análisis cualitativo y entrevistas a funcionarios de planificación y 
actores políticos locales y subnacionales estudiamos los esfuerzos de las IFC por innovar 
el financiamiento climático en Juárez y Hermosillo, México. Demostramos que, a dife-
rencia de las políticas anteriores que imponían reformas cargadas de condicionalidad, 
estas iniciativas operan a través de mecanismos sutiles como la institucionalización de 
conocimiento, la infiltración en sistemas de planificación y la inserción de nuevos cargos 
gubernamentales. Aunque se presentan como apoyo, amplían su influencia más allá de 
lo acordado, configurando decisiones de gobernanza duraderas, redefiniendo así la rela-
ción entre actores de desarrollo y gobiernos locales.

Palabras clave: financiamiento climático, iniciativas de desarrollo, ajuste estructural, re-
gión fronteriza, México

ABSTRACT
Over the past decade, development practitioners, municipal networks and global 
philanthropic organizations have advocated for the investment of private finance in 
urban climate action. In this article, we examine Climate Finance Initiatives that respond 
to this trend by exploring how they establish the institutional foundations for pursuing 
this aim. We propose the concept of Municipal Structural Adjustment as an analytical 
framework for examining these initiatives’ fields of intervention and mechanisms of 
adjustment. We contextualize these efforts in the Structural Adjustment Policies of the 
1980s, tracing similarities and differences in how Climate Finance Initiatives intervene in 
municipal governance. Our study focuses on two Mexican border cities, Ciudad Juárez 
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and Hermosillo, Mexico. To understand how Climate Finance Initiatives intervene in 
these municipalities we build on interviews with subnational planning officials and policy 
actors. Unlike Structural Adjustment Policies that imposed conditionality-laden reforms, 
we show how these initiatives operate through the institutionalisation of knowledge, the 
infiltration of planning systems and the insertion of new government positions. Although 
presented as supportive, they extend their influence beyond what is agreed, thereby 
shaping enduring governance decisions.

Keywords: climate finance, development initiatives, structural adjustment, border re-
gion, Mexico

Introducción

Durante la última década, los profesionales del desarrollo, las redes municipales y las orga-
nizaciones filantrópicas mundiales han abogado por la inversión privada en la acción climática 
urbana. Estos actores argumentan que sólo el sector privado tendría los medios para recaudar la 
escala de financiamiento necesaria, no solo para garantizar la resiliencia de las ciudades, si no la 
supervivencia de las formas actuales de vida urbana (CCFLA, 2023). En línea con esta tendencia 
de acercamiento al sector financiero, o giro hacia Wall Street (Alami et al., 2021, p. 1295, Tra-
ducción Propia)3, la política de desarrollo generalizada promovida por estas entidades se centra 
cada vez más en impulsar cambios en las estructuras urbanas. En este artículo examinamos las 
Iniciativas de Financiamiento Climático (IFC) que responden a esta preocupación en dos ciudades 
fronterizas mexicanas, Juárez y Hermosillo.

Nos referimos a las IFC como aquellos esfuerzos de organismos internacionales de desarrollo 
—como bancos multilaterales, agencias de desarrollo o fundaciones— para financiar acciones 
climáticas en concordancia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Esto suele significar el 
financiamiento trasnacional de los proyectos más rentables y de menor riesgo que se ajustan a 
las prácticas de la industria del desarrollo (Bigger y Webber, 2021; Long, 2024). Nuestro objetivo 
es explorar las formas en que estas iniciativas construyen las bases políticas y administrativas que 
facilitan la inversión privada. Para ello, desarrollamos la noción de Ajuste Estructural Municipal 
(AEM) como marco analítico para estudiar los campos de intervención y mecanismos de ajuste a 
través de los cuales las intervenciones de desarrollo operan en los municipios. En consonancia 
con reformas del desarrollo anteriores —como las del Ajuste Estructural de los años ochenta, 
las reformas posteriores al Consenso de Washington y las políticas del Consenso de Wall Street 
(Gabor, 2021)—, la noción del AEM destaca el cambio institucional dirigido a la explotación de los 
beneficios económicos y financieros. En suma, el AEM es un conjunto de ‘arreglos’ por parte de 
organismos internacionales de procesos institucionales multinivel y marcos jurídicos administra-
tivos (incluidas políticas públicas, normas y reglamentos) a escala urbana. Como lo mostramos en 
la sección 4, estos pueden suceder a modo de intervenciones en la gobernanza económica, legal 
y política, así como en el conocimiento institucional.

Para comprender mejor estos procesos del AEM, este trabajo aborda las investigaciones sobre 
los fundamentos político administrativos del financiamiento climático urbano y del desarrollo, en 

3 Todas las traducciones subsecuentes son propias y se indican con el acrónimo TP.
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las intersecciones de la geografía económica, urbana y del desarrollo (Pike et al., 2019; Mawdsley, 
2018). Algunas de estas investigaciones han rastreado las IFC y las transformaciones normativas 
que promueven bajo un disfraz verde (Webber et al., 2021; Bigger & Webber, 2021, TP). Sin embar-
go, siguen siendo escasos los análisis institucionales, históricos y situados de las intervenciones 
de desarrollo centradas en las ciudades. La investigación existente —a menudo más centrada 
en las ideas emergentes, el discurso y los programas políticos (por ejemplo, Long, 2021)— dirige 
poca atención en la comprensión del alcance de los cambios institucionales que se impulsan a 
través del AEM, las circunstancias históricas y sociopolíticas que lo posibilitan, así como el modo 
en que las transformaciones se relacionan y difieren con etapas anteriores de reforma.

Además, las formas de imponer y aplicar los cambios institucionales han quedado entre las 
grietas de la erudición económica, urbanística y de desarrollo. La limitada capacidad política, 
financiera y fiscal que suele definir el trabajo burocrático a escala urbana restringe lo que las in-
tervenciones de desarrollo pueden conseguir. Si sabemos que las organizaciones de desarrollo no 
pueden tomar a las ciudades como rehenes a través de las condiciones de las Políticas de Ajuste 
Estructural (PAE) porque no pueden pedir sus créditos; entonces, ¿cómo influyen para imponer 
cambios en la gobernanza de las ciudades?

Para responder a esta pregunta, nos basamos en una exploración histórica de las formas en 
que las intervenciones de desarrollo abordan e intervienen en el desarrollo municipal tras las PAE 
que comenzaron en la década de 1980. Asimismo, realizamos un análisis cualitativo de las princi-
pales IFC que se desarrollaron en dos ciudades fronterizas mexicanas, Juárez y Hermosillo. Dado 
la proximidad con Estados Unidos de América, ambas ciudades son propensas a intereses de ini-
ciativas bilaterales. No obstante, a pesar de compartir problemas ambientales regionales, las des-
igualdades económicas, sociales y políticas entre ambos países se expresan en la asimetría de las 
relaciones de poder que moldean los tratados, acuerdos y política pública de ambos países. Tam-
bién nos basamos en entrevistas que realizamos entre 2021 y 2023 a académicos, profesionales 
de desarrollo y funcionarios locales; la mayoría de estos últimos son profesionales de planeación 
urbana. Cabe mencionar que, dado que los programas que estudiamos se han aplicado en todos 
los países receptores, tomamos los modos de intervención política que caracterizamos como AEM 
para crear un marco con el cual se puedan analizar los esfuerzos de promoción institucional en 
todas las ciudades del llamado Sur Global. Para ello, trazamos tres mecanismos interrelacionados 
de ajuste institucional que consideramos caracterizan el AEM: 1) la institucionalización de conoci-
miento en la transferencia y producción de datos; 2) la infiltración de las IFC en los esquemas de 
planificación y fiscales, y; 3) la inserción de nuevos puestos y oficinas en la estructura organizativa 
de las agencias gubernamentales. En conjunto, estos tres mecanismos distinguen que, más que 
mediante la imposición coercitiva, las IFC ejercen el poder a través de mecanismos opacos. Al 
ofrecer apoyo a las ciudades de forma voluntaria y ampliar las esferas de influencia acordadas, se 
elude a los electorados, se truncan los procedimientos de gobernanza y se reduce la autoridad 
administrativa urbana.

Después de explicar la metodología del estudio en la sección 2, la Sección 3 contextualiza el 
AEM en una historia de intervenciones de desarrollo en las geografías y políticas urbanas de Mé-
xico y su región fronteriza. Posteriormente, la Sección 4 esboza un inventario de iniciativas para 
considerar los campos de intervención política a los que se dirigen las IFC y los mecanismos a 
través de los cuales se impulsa la reforma municipal. A modo de conclusión, analizamos en qué 
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difieren estas intervenciones contemporáneas de las preocupaciones sobre la dependencia glo-
bal asociadas a las PAE.

Metodología

Contexto

Este estudio, que forma parte de una investigación más amplia sobre Financiamiento Climáti-
co Urbano en ciudades secundarias de México e India, se centra en la región fronteriza mexicana 
por varias razones. En primer lugar, la región fronteriza representa un espacio de contradicciones: 
comparte con Estados Unidos problemas ambientales similares —inundaciones, sequías, cuencas 
hídricas y aéreas contaminadas—, pero al mismo tiempo, tienen profundas desigualdades econó-
micas, políticas y sociales para enfrentarlos. Estas desigualdades, y sus consecuentes asimetrías 
en las relaciones de poder, configuran las negociaciones, intervenciones políticas y tratados de 
ambos países, así como las formas de operar de las instituciones correspondientes (Rodríguez, 
2020). En segundo lugar, estas ciudades han sido históricamente espacios de experimentación 
institucional binacional, como lo demuestra la creación de la COCEF (Comisión de Cooperación 
Ecológica Fronteriza) en 1994 como parte de los acuerdos paralelos al Tratado de Libre Comercio 
de América del Norte, lo que permite rastrear históricamente modos de operar institucionales y, 
de esta manera establecer la diferencia entre los mecanismos de las PAE y las nuevas interven-
ciones a través de las IFC. En tercer lugar, la ubicación fronteriza las hace particularmente vul-
nerables al cambio climático, pues los efectos ambientales transfronterizos requieren soluciones 
coordinadas, lo que las convierte en objetivos estratégicos para las IFC. Finalmente, su condición 
de ciudades secundarias con limitaciones financieras y políticas las hace más propensas a partici-
par en iniciativas que facilitan la inversión, como es el caso de Juárez y Hermosillo.

Estas ciudades han trabajado con diversas iniciativas no solo de la COCEF sino de institu-
ciones financieras como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco de América del 
Norte; agencias de cooperación, como la Agencia de Cooperación Alemana (GIZ), el Instituto de 
Recursos Mundiales (WRI); redes municipales, como el Pacto Global de Alcaldes por el Clima y 
patronatos privados, como la fundación Rockefeller y Bloomers Philantrophies, entre otros. Asi-
mismo, ambas ciudades son punta de flecha en el impulso de infraestructura verde en el país. 
No obstante, a pesar de la cantidad de iniciativas que intervinieron en estas ciudades, no todos 
los objetivos se han cumplido debido a condiciones financieras y fiscales, el impulso político y el 
descontento social. En este contexto, trabajamos en estas ciudades para rastrear el alcance de 
estas iniciativas y sus intentos de aplicar varias medidas de adaptación al clima y de desarrollo de 
infraestructuras verdes, como el desarrollo de capacidades y cambios políticos y legales.

Recolección de datos

Nos fundamentamos en una revisión histórica de literatura secundaria donde señalamos el pa-
pel cambiante de los municipios como objetivo estratégico de la política de desarrollo, y destaca-
mos el enfoque contemporáneo de los esfuerzos del desarrollo a escala urbana, donde el cambio 
climático se hace notar con mayor intensidad. Asimismo, nos apoyamos en un estudio cualitativo 
basado en revisión documental y entrevistas a partes interesadas donde exploramos los progra-
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mas de las IFC y los esfuerzos en la configuración del proceso institucional de Hermosillo y Juárez. 
Examinamos los mecanismos en que estas iniciativas preparan la base política y administrativa 
para la inversión verde.

La investigación documental incluyó el análisis de documentos publicados por organismos 
internacionales y gobiernos locales, marcos normativos y jurídicos para el desarrollo urbano —por 
ejemplo, planes estatales y locales de desarrollo urbano, hojas de ruta y estrategias nacionales y 
estatales—, así como artículos académicos sobre experiencias y lecciones aprendidas en la pro-
moción de la infraestructura verde en la región fronteriza.

Además de un análisis de contenido documental de los informes de las iniciativas selecciona-
das, nos basamos en 38 entrevistas realizadas entre 2021 y 2023. Comenzamos con un muestreo 
intencional para seleccionar participantes que representaran los distintos niveles de gobernanza 
involucrados en el AEM, posteriormente se recurrió a un muestreo bola de nieve para obtener 
representatividad de los grupos de interés. Entre los entrevistados se incluyen: funcionarios de 
dependencias locales y nacionales encargadas de la planeación y desarrollo urbano y desarrollo 
sostenible (16) —por ejemplo, los Institutos de Planeación, la Secretaría de Desarrollo Urbano, y 
la Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales—; asesores y especialistas en desarrollo 
sostenible de organismos de financiamiento y agencias de cooperación (15); y, académicos in-
volucrados en estas iniciativas (12). Así mismo participaron miembros de la sociedad civil como 
activistas, representantes de asociaciones civiles y vecinos de proyectos construidos (5). Algunos 
entrevistados (10) —en su mayoría académicos— habían desempeñado diversos cargos, como 
funcionarios en organismos gubernamentales locales o nacionales, asesores en agencias interna-
cionales o como parte de alguna asociación civil; esto dio a la investigación información valiosa 
sobre diferentes perspectivas multinivel en la acción de las IFC en las ciudades. La selección de 
los participantes respondió a la necesidad de incluir representantes de las partes interesadas y 
actores clave que dieran cuenta de los procesos institucionales en los diversos niveles en los que 
se fundamenta el AEM, así como asegurar la participación de voces críticas y afines a las inter-
venciones de las IFC. Los nombres de todos los participantes se mantuvieron en el anonimato.

El análisis de los datos se realizó mediante un proceso de codificación que identificó temas 
emergentes sobre las intervenciones de las IFC, tales como injusticia geográfica, intervenciones 
en el espacio jurídico y político, proyectos rentables y financiables, poder suave, institucionali-
zación de ajustes, extracción de beneficios y mecanismos de mediación de los organismos inter-
nacionales, entre otros. Estos códigos se agruparon en categorías analíticas más amplias como 
mecanismos de intervención y efectos institucionales. Finalmente, establecimos relaciones entre 
categorías para identificar los tres mecanismos principales del AEM que estructuran nuestros 
hallazgos. Para el análisis documental, rastreamos la evolución histórica de las intervenciones y 
comparamos las estrategias de las Políticas de Ajuste Estructural de los 80’s con las IFC contem-
poráneas en las ciudades. Este proceso iterativo fue validado mediante discusiones periódicas 
entre el grupo de investigación para asegurar la consistencia en la interpretación.

Esta investigación presenta cuatro limitaciones principales. Primero, el enfoque en las ciuda-
des fronterizas mexicanas podría restringir la generalización de los hallazgos. Si bien suponemos 
que mecanismos similares operan en otras ciudades secundarias, las condiciones institucionales 
específicas de cada contexto podrían modificar la forma en que las IFC intervienen. Segundo, el 
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análisis se circunscribe al periodo de estudio de los mecanismos de intervención y realización de 
las entrevistas; considerando el limitado éxito de financiación de estas iniciativas, sus programas 
y sus mecanismos podrían cambiar. Tercero, el estudio no profundiza en los efectos materiales y 
espaciales de las intervenciones. Y cuarto, el análisis no aborda una perspectiva de clase sobre las 
élites de México que impulsan las IFC. Aunque el término AEM y la referencia histórica de las PAE 
sugieren que se trata de una intervención extranjera global, es importante reconocer la existencia 
de élites locales con fuerte interés en los procesos descritos (Reis & de Oliveira, 2021).

Lo urbano como objetivo de ajuste estructural: una 
revisión histórica de la región fronteriza mexicana

Situamos el AEM en el contexto histórico de las intervenciones para el desarrollo —desde las 
reformas del Consenso de Washington, pasando por las posteriores a Washington, hasta las refor-
mas del Consenso de Wall Street— que moldearon Estados en todas las escalas en África, América 
Latina y Asia desde la década de 1980. México es un buen ejemplo de las intervenciones estruc-
turales de las reformas del Consenso de Washington. Tras la bancarrota del gobierno en 1982, sus 
instituciones nacionales pidieron préstamos del FMI (Toussaint, 2024). Al igual que las experien-
cias internacionales, estos préstamos estaban condicionados al paquete de políticas prescriptivo 
(Balassa, 1982) de las PAE, un programa de 10 puntos que incluía reformas de disciplina fiscal, 
privatización, liberalización del comercio y desregulación (Swaroop, 2016; Cupples, 2022, p. 64). 
Como señalan Fox y Goodfellow, en este periodo “las ciudades dejaron de ser una importante 
prioridad de desarrollo” (2016, p. 241, TP). En consecuencia, rara vez se ha analizado la influencia 
de las PAE en la gobernanza urbana (véase Hamza & Zetter, 1998; Harris & Fabricius, 1996). No 
obstante, estas políticas también tuvieron una serie de componentes urbanos y afectaban a la 
gobernanza de las ciudades a través de ajustes a nivel nacional. En particular, el paisaje urbano de 
las ciudades fronterizas refleja los profundos cambios en el desarrollo demográfico e industrial, 
así como la transformación de las relaciones entre las comunidades de México y Estados Unidos 
que resultaron de estas reformas. Un análisis histórico de las intervenciones de desarrollo desde 
los años ochenta con un enfoque en la región fronteriza nos permite rastrear los diversos roles 
de lo urbano en estas políticas y desentrañar en qué difiere el AEM de las PAE y de las reformas 
posteriores y cómo se configuran por ellas.

Reformas del Consenso de Washington

Bajo la presión de las condicionalidades de las PAE y a partir de la crisis de la deuda de 1982, 
México orientó sus políticas hacia el libre comercio, la desregulación de la inversión extranjera 
y la privatización de las empresas estatales (Kalter & Ee Khor, 1990), entre otras. Estas políticas 
tuvieron dos piedras angulares: el Tratado de Libre Comercio (TLCAN) —con Canadá y Estados 
Unidos—, que se firmó en 1992 y fortaleció el papel de México como nación exportadora y su 
dependencia de Estados Unidos, así como la adhesión del país al Acuerdo General sobre Aran-
celes Aduaneros y de Comercio (GATT) en 1996 (Garza, 1996). El TLCAN transformó la dinámica 
urbana en la región fronteriza con un rápido incremento poblacional y con la interdependencia 
económica entre comunidades de ambos lados de la frontera. Sin embargo, pese a una retórica 
de descentralización y esfuerzos menores dirigidos a la escala urbana, como la Reforma al Artí-
culo 115 constitucional que otorgó más facultades a los municipios (Ugalde, 2010), las reformas 
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centradas en la ciudad quedaron en segundo plano para dar prioridad a las políticas de desregula-
ción y libre comercio (Garza, 1999, p. 156; véase también Cabrero Mendoza, 2000; Grindle, 2009). 
Durante el gobierno de Salinas de Gortari (1988-1994) continuaron tanto la crisis y las políticas 
neoliberales como el retroceso de las políticas centradas en la ciudad, por ejemplo, mediante la 
abolición de organismos nacionales claves encargados del desarrollo urbano (Garza, 1999, p. 159; 
Garza, 1996). En su lugar, los programas políticos asignaron al gobierno local un papel limitado a 
las tareas cotidianas (ibid.).

Aun así, durante este período, las PAE configuraron de manera crucial las geografías y la go-
bernanza urbana mediante intervenciones en dos ámbitos políticos. En primer lugar, a través de 
reformas que promovieron la construcción y privatización de la infraestructura urbana necesaria 
para apoyar la economía recién liberalizada, aunque realizadas indirectamente a través del cam-
bio de las políticas nacionales (Banco Mundial, 1991). Por ejemplo, el fortalecimiento de las leyes 
de asociaciones público-privadas desde 1991 (Guarneros-Meza, 2009, p. 470). Acompañadas de la 
introducción de zonas económicas especiales, estas políticas tuvieron efectos devastadores en el 
rápido desarrollo de las ciudades y exacerbaron las desigualdades regionales a través de la con-
centración asimétrica del poder en unas pocas ciudades. Un ejemplo de estos efectos es lo que 
sucedió en Juárez, donde el rápido desarrollo de las maquiladoras y su posterior cierre debido a 
la crisis económica mundial provocó un alto nivel de desempleo al tiempo que la ciudad enfrentó 
la violencia relacionada con el narcotráfico y el mayor índice de feminicidios en el país.

En segundo lugar, las intervenciones de desarrollo de esta época influyeron de manera crucial 
en la gobernanza municipal a través de la vivienda (Banco Mundial, 1994). La desregulación de 
los programas estatales, a partir de octubre de 1992, transformó las políticas de vivienda (Puebla 
Cadena, 2002). Ante la crisis del tequila (1994-1995), se impulsaron con más fuerza políticas que 
construyeron las bases para la financiarización de la vivienda, como la venta de bancos naciona-
les (Salazar et al., 2022). En ambos ámbitos de transformación el nivel municipal se vio influido por 
las PAE, no a través de medidas dirigidas directamente a los órganos de gobierno subnacionales 
sino indirectamente al impulsar cambios a nivel nacional.

Bajo el gobierno de Zedillo (1995-2000), los esfuerzos de descentralización se volvieron más 
centrales y se alinearon con las estrategias de la nueva gestión pública promovidas globalmente 
por el Banco Mundial y otras agencias de desarrollo (Ward et al., 1999, p. 2). Esta agenda seguía las 
recomendaciones internacionales (Giugale & Webb, 2000) de descargar responsabilidades de la 
escala central a las regionales y municipales, al tiempo que se atacaban las ineficiencias burocrá-
ticas (Guarneros-Meza & Geddes, 2010) y se potenciaba la participación ciudadana (Cabrero Men-
doza, 2003). Sin embargo, considerando los mecanismos en las que se impulsaron estos cambios, 
es evidente que no funcionaron con la dependencia crediticia y las condicionalidades, sino como 
recomendaciones, que ya hablan sobre los modos de las reformas del Consenso Post-Washington.

Consenso Post-Washington

A raíz de las PAE, los mexicanos —y las poblaciones de toda América Latina— sufrieron desem-
pleo, hambre y pobreza durante lo que se ha llamado la década perdida. Sheppard y Leitner (2010, 
pp. 187f) caracterizan el siguiente cambio de paradigma hacia un consenso post-Washington —a 
finales de la década de 1990— mediante una agenda social de buena gobernanza favorable a los 
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pobres, reducción de la pobreza, capital social, ayuda al desarrollo y gobernanza democrática. 
Sin embargo, debe entenderse que esta ortodoxia del desarrollo amplía las prescripciones políti-
cas anteriores (Mader, 2018). Por ejemplo, Toby Carroll sostiene que el consenso post-Washington 
difiere de las PAE —únicamente— en “los métodos utilizados para integrar y sostener los merca-
dos liberales” (2009, p. 447, TP).

Las medidas del consenso post-Washington no estaban explícitamente empaquetadas como 
un programa urbano, pero supusieron cambios políticos clave para la escala urbana y situaron a 
las ciudades en la primera línea de los debates sobre el desarrollo. Las reformas políticas de esta 
época se definieron por un cambio hacia programas de gobernanza urbana que respondían a los 
déficits de los paradigmas de gestión al abordar los grandes retos de desarrollo de las ciudades 
(Barton, 2009). Así se reformó en México el artículo 115 constitucional nuevamente en 1999. Esta 
reforma otorgó a los municipios mayor autonomía en la gestión de recursos y servicios públicos y 
en las facultades para la planeación del desarrollo urbano.

Es ejemplificante de las operaciones de ayuda al desarrollo de esta etapa la creación de la 
COCEF; una institución creada en 1993, junto con el Banco de Desarrollo de América del Norte, 
como acuerdo paralelo del TLCAN. A pesar de su enfoque regional, esta institución se centró 
en acciones dirigidas claramente a solucionar problemáticas urbanas como el manejo de aguas 
residuales y residuos sólidos y, la mala calidad del aire en 28 ciudades que conforman la región 
fronteriza (Giner et al., 2019). El comité ejecutivo de esta comisión se conformó por representan-
tes de agencias nacionales y locales de ambos países y su objetivo fue mejorar las condiciones 
ambientales de la región (COCEF, 2024). De acuerdo con uno de nuestros interlocutores, exco-
laborador de esta comisión, el propósito de esta institución fue “proteger a las comunidades de 
las presiones ambientales de este tratado entre países con profundas desigualdades económicas, 
políticas y sociales”.

Aunque siguió centrándose en la creación de un entorno normativo a escala nacional, la agen-
da del consenso post-Washington incluyó un mayor énfasis en el desarrollo de la capacidad mu-
nicipal, sobre todo para apoyar las estrategias urbanas de competitividad y la inclusión de la 
sociedad civil en la mejora de los barrios (Freire & Stren, 2001). En efecto, en el caso de la COCEF, 
los esfuerzos se centraron en el apoyo técnico y desarrollo de capacidades de profesionistas y 
funcionarios locales, así como el asesoramiento legal para impulsar infraestructura urbana. Mien-
tras tanto, el Banco de Desarrollo de América del Norte financiaba los proyectos preaprobados 
por su institución hermana y supervisaba la etapa de implementación (COCEF, 2024).

Consenso de Wall Street

Los estudios contemporáneos sobre el desarrollo describen la década de 2010 a través de 
una nueva transformación paradigmática de la ayuda al desarrollo que Gabor ha etiquetado como 
el Consenso de Wall Street (Gabor, 2021). Siguiendo a Gabor, el Consenso de Wall Street orienta 
una agenda hiperfinanciarizada (Carroll & Jarvis, 2022, p. 13, TP) para impulsar la transformación 
de los sistemas financieros locales, adaptándolos a las necesidades de los inversores de cartera 
(Gabor, 2021, p. 429). Como parte de esta adaptación —continúa su argumento— el Consenso 
de Wall Street designó a las intervenciones estatales el papel de quitar el riesgo —de-risk— a las 
economías, a las infraestructuras y a las ciudades (Gabor, 2021). Además, como señalan Bigger y 
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Webber (2020, pp. 1f), los esfuerzos de desarrollo de esta época acoplan medidas financieras a 
otras presumiblemente ecológicas.

Esta etapa siguió fomentando el capitalismo dirigido por las finanzas también en México (véan-
se también Marois, 2014; Martínez, 2022; Bastian Duarte & Jairath, 2019) y se reflejó en la ayuda 
al desarrollo. Un caso ilustrativo fue el cambio de la dirección ejecutiva de la COCEF, la cual fue 
absorbida en noviembre del 2017 por su institución financiera hermana: el Banco de Desarrollo de 
América del Norte. La resolución se tomó para garantizar la independencia de las decisiones del 
banco respecto a la comisión, condición necesaria para recibir un préstamo internacional cuando 
el banco se encontraba en una situación financiera adversa. Este cambio supuso la priorización 
de la viabilidad y rentabilidad financiera sobre los problemas urbanos más acuciantes ya que, 
anteriormente, el banco solo financiaba proyectos avalados por la comisión. Con la absorción de 
la COCEF esta atribución quedó subsumida por el banco.

Del 2018 al 2024, el gobierno de Andrés Manuel López Obrador cambió el panorama, aunque 
a través de políticas contradictorias. Por un lado, la agenda de gobierno de su sexenio puede 
describirse a través de la promoción de crecientes medidas de austeridad y techos de endeu-
damiento. Por otro lado, la reorientación de fondos dirigidos a unos pocos grandes proyectos 
estratégicos seleccionados siguió impulsando una agenda de financiarización (Casañas, 2021). Al 
mismo tiempo, este gobierno ha desafiado las condiciones de inversión a través de un discurso 
nacionalista, por ejemplo, a través de cambios a las Leyes de Electricidad y de Hidrocarburos 
(SEGOB, 2021) que promueve la autosuficiencia energética. Los críticos coinciden ampliamente 
en que ninguna de estas medidas es ecológica y que se imponen a través de medidas opacas, 
antidemocráticas y populistas (McElvain, 2024).

Entonces ¿Cómo se dirigen los profesionales del desarrollo a las ciudades para impulsar el 
cambio institucional en estas condiciones? Ciertamente, los municipios son más flexibles a la hora 
de aplicar cambios políticos ya que no se consideran perseguidos por las lecciones aprendidas 
de las PAE y —a medida que los urbanitas experimentan las repercusiones del cambio climático— 
están más anuentes a aceptar ayudas financieras. Pero el financiamiento al desarrollo también 
enfrenta numerosos retos al trabajar con las ciudades mexicanas debido a varios factores como: 
sus malas calificaciones crediticias, las conexiones de larga data entre las agencias de desarrollo 
y los departamentos de finanzas nacionales —no municipales—, a las limitaciones internas de las 
agencias de desarrollo que les prohíben financiar a las ciudades, o a la ausencia de esquemas de 
préstamos subsoberanos.

Puntos de partida para conceptualizar el Ajuste Estructural Municipal

Investigaciones de todo el mundo han comenzado a documentar cómo los programas urba-
nos de las políticas de desarrollo se dirigen a los medios fiscales (Goodfellow, 2018), introducen 
herramientas financieras e intervienen en la política de planificación (Jiménez Corrales & Zagt 
Hernández, 2022). Asimismo, los estudios sobre las finanzas estatales subnacionales (Pike et al., 
2019) han documentado cómo las instituciones municipales se ven influidas por las finanzas y ex-
perimentan con ellas, y cómo estos procesos se traducen en cambios institucionales y jurídicos. 
Sin embargo, sus enfoques predominantes en las instituciones euroamericanas los hacen menos 
aptos para describir las formas de elaboración de políticas que prevalecen en el llamado Sur Glo-
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bal, que difieren, entre otras cosas, por la influencia del financiamiento al desarrollo. Un número 
reducido pero creciente de investigaciones en este ámbito se ha centrado en comprender el fun-
cionamiento del financiamiento al desarrollo a escala urbana, principalmente a través de grandes 
proyectos urbanos, financiados con frecuencia mediante asociaciones público-privadas (Angue-
lov, 2023) y, a menudo, anticipándose a la mercantilización (Bernards, 2022). Hasta ahora, hemos 
mostrado el papel fundamental de las instituciones financieras y de desarrollo internacionales en 
la introducción de normas políticas, reformas agrarias y cambios fiscales (Cirolia, 2020; Tapp & 
Kay, 2019), entre otras intervenciones en los procesos de gobernanza urbana.

Los datos apuntan, en particular, a que la aplicación del financiamiento climático urbano ofre-
ce nuevas oportunidades para fomentar una reingeniería de las políticas y los instrumentos jurídi-
cos. Vinay Baindur y Lalitha Kamath (2009, p. 33) señalan que estos procesos de reestructuración 
municipal fomentan el “desmantelamiento del ‘monopolio’ del sector público en los servicios mu-
nicipales y la entrada del sector privado para mejorar estos servicios” (TP), con consecuencias 
cruciales para la rendición de cuentas urbana. Al desarrollar la noción de AEM nos permite com-
prender mejor los campos de intervención del cambio institucional y los mecanismos de ajuste 
empleados a esta escala.

Campos de intervención y Mecanismos del Ajuste 
Estructural Municipal

Aunque las IFC se pueden categorizar por su enfoque temático en las intervenciones en el 
desarrollo urbano sostenible y su planteamiento metodológico, presentamos una clasificación 
que responde al objetivo de situar las configuraciones de intervención sobre la gobernanza de 
las ciudades y los modos de hacerlo; a estos los llamamos campos de intervención y mecanismos 
de ajuste, respectivamente. Al analizar estas iniciativas de esta manera, encontramos tres meca-
nismos y campos: 1) la institucionalización del conocimiento en la transferencia y producción de 
datos; 2) la infiltración en los sistemas de las políticas de planificación y fiscales; y 3) la inserción 
de nuevos puestos y oficinas en las estructuras burocráticas gubernamentales.

Antes de presentar estas configuraciones, es pertinente subrayar que las intervenciones en 
las que nos enfocamos se dirigen directamente a las estructuras municipales: a la gobernanza de 
conocimiento, a la gobernanza política y financiera y, a la arquitectura institucional de las ciuda-
des. Sin duda, existen otras iniciativas provenientes, por ejemplo, de instituciones financieras, 
las cuales están más enfocadas a la venta de préstamos; también hay iniciativas que se dirigen 
a ajustes en la política nacional pero que, a pesar de tener consecuencias urbanas, no abordan 
directamente la gobernanza urbana. Sin embargo, sólo aquellas medidas que se dirigen directa-
mente a los organismos municipales nos permiten mostrar los mecanismos que utilizan las IFC 
para configurar la gobernanza municipal.

El orden en que presentamos los tres primeros campos de intervención y los mecanismos de 
ajuste de las IFC responde a una lógica de anclaje en las ciudades, refiriéndonos a los procesos 
interconectados tanto de las instituciones de desarrollo que pretenden implementar estas me-
didas y la manera en que las partes interesadas locales buscan ponerlas en práctica. En la Tabla 
1 sintetizamos los mecanismos y campos de intervención, instrumentos y efectos encontrados:
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Tabla 1:  
Mecanismos y campos de intervención y efectos institucionales del AEM

Mecanismo Campos de 
Intervención

Instrumentos Ejemplos Efectos Institucionales

Institucionalización 
del conocimiento

Transferencia 
conocimiento 
especializado
Producción de 
datos técnicos
Desarrollo de 
capacidades

Foros y talleres 
de formación
Documentos 
guía
Estudios 
técnicos

Iniciativa de 
Infraestructura 
Verde (COCEF)
Plan de Acción 
(BID)
Estrategia de 
Resiliencia en 
Juárez

Legitimación 
de soluciones 
predeterminadas
Creación de 
estándares técnicos
Formación de 
promotores locales

Infiltración en 
sistemas de 
planificación y 
fiscales

Cambios en 
normativa 
urbana
Ajustes en 
políticas fiscales
Modificaciones 
de instrumentos 
de planeación

Marcos 
normativos
Zonificación y 
uso de suelo
Instrumentos 
de 
financiamiento

Manual de 
Infraestructura 
Verde
Polígono de 
Actuación Cerro 
de la Campana
Proyectos 
prioritarios en 
planes locales

Modificación de 
marcos regulatorios
Introducción de 
nuevos esquemas de 
financiamiento
Reorientación de 
prioridades de 
desarrollo

Inserción en 
estructuras 
burocráticas

Reorganización 
administrativa
Desarrollo 
de redes 
internacionales

Nuevos 
puestos 
estratégicos 
en el gobierno 
local
Alianzas 
institucionales

Coordinación 
de Resiliencia 
(Juárez)
Red
Resilient Cities
Promotores 
locales

Cambios en estructura 
organizacional
Introducción de 
nuevos canales de 
influencia
Alineación 
con agendas 
internacionales

Producción, transferencia e institucionalización de conocimiento

Las IFC inician el proceso de institucionalización en las ciudades a través de la transferencia y 
producción de conocimiento especializado. Lo hacen brindando apoyo técnico y generando da-
tos que fundamentan propuestas de proyectos y decisiones políticas para la planificación urbana. 
Ubicamos dos arquetipos de estos mecanismos en las iniciativas analizadas: los foros y talleres 
de formación práctica, y la realización de los documentos guía. Los primeros no solo son parte de 
un componente importante de desarrollo de capacidades, sino que constituyen una oportunidad 
única para localizar promotores de las iniciativas y, por tanto, de este conocimiento.

La Iniciativa de Infraestructura Verde Fronteriza lanzada por la COCEF en 2014 es un ejemplo 
de este primer modelo. Esta iniciativa se promovió como propuesta ambiental en toda la región 
fronteriza (Giner et al., 2019, p. 6). Aunque esta iniciativa tiene varios componentes, como la 
realización de marcos legales, proyectos piloto y la colaboración con actores estratégicos, fue 
la transferencia de conocimiento la que obtuvo mayor alcance e impacto. Entre 2014 y 2017, se 
realizaron numerosos foros y talleres de formación práctica y especializada con cientos de parti-
cipantes, algunos de los cuales se convirtieron en importantes promotores de la infraestructura 
verde en varias ciudades de la región (ibid).

El segundo modelo de transmisión de conocimiento de las IFC es la producción de datos y 
documentos guía para el desarrollo urbano sostenible. La Iniciativa Ciudades Emergentes y Soste-
nibles del BID buscó “identificar, priorizar y financiar inicialmente los sectores y las acciones que 
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podrían dar lugar al desarrollo sostenible” (BID, 2016, p. 4). En México, se lanzó esta iniciativa en 
ocho ciudades intermedias, incluyendo Hermosillo, donde se elaboraron los Planes de Acción que 
contienen diagnósticos a gran escala de las necesidades del desarrollo urbano. De manera similar, 
en Juárez, la Iniciativa 100 Ciudades Resilientes de la Fundación Rockefeller (100CR) desarrolló 
una Estrategia de Resiliencia con pilares, metas y acciones para alcanzar el ideal de ciudad resi-
liente y atender aspectos de la planificación urbana futura (100CR, 2018, p. 10). Para desarrollar 
estos documentos fueron necesarios estudios técnicos que generaron datos específicos de cada 
ciudad —como inventarios de gases de efecto invernadero, estudios de islas de calor urbano o 
de gestión de cuencas hidrográficas—. Estos datos difícilmente podrían haberse costeado sin el 
apoyo de las IFC dado el contexto de austeridad de las ciudades.

La Estrategia de Resiliencia, el Plan de Acción y los estudios técnicos precedentes, así como 
los foros y talleres representan un conjunto de conocimientos procedentes de organizaciones in-
ternacionales, que se institucionaliza en el gobierno local y en la ciudadanía como el camino hacia 
el desarrollo sostenible de la ciudad. Este mecanismo de institucionalización del conocimiento se 
entiende mejor considerando tres factores: primero, dado la falta de recursos de estas ciudades, 
ésta información es considerada valiosa y de difícil acceso sin las IFC; segundo, los promotores o 
actores estratégicos que impulsan estos conocimientos son funcionarios locales que garantizan el 
establecimiento de esta información en las agencias locales (Giner et al., 2019, p. 7); y tercero, el 
prestigio de las organizaciones internacionales de la cual proceden es difícilmente cuestionado, 
más aun considerando los dos factores anteriores. La institucionalización de estos conocimien-
tos estrecha otras vías de solución al dificultar el cuestionamiento de proyectos ya legitimados. 
La manera en que se institucionalizan estos proyectos en los gobiernos locales también radica 
en que son considerados como financiables por la misma institución que los propuso; como lo 
expresó una funcionaria de planeación local “la gran ventaja de estos proyectos —del Plan de Ac-
ción— es que si al BID le pides un préstamo, ya están preaprobados”. Es así que, en la definición 
del desarrollo urbano, la lógica de rentabilidad, más que los compromisos sociales y ecológicos, 
pasan a primer plano mediante la producción e institucionalización de conocimientos.

Infiltración en las políticas de planificación y fiscales

La institucionalización del conocimiento suele ser el primer paso para que haya cambios en las 
políticas públicas locales (de Wit et al., 2022; Hjelte et al., 2023); sin la sensibilización de los fun-
cionarios que las aprueben y los estudios técnicos necesarios que las justifiquen, es difícil realizar 
cambios en las políticas públicas. Las iniciativas mencionadas en la subsección anterior fueron la 
base necesaria para que Hermosillo produjera el primer marco normativo de infraestructura verde 
en el país, el cual consta del Manual de Infraestructura Verde, las Normas Técnicas en el regla-
mento de construcción y varios proyectos con infraestructura verde en los planes de desarrollo 
urbano local (IMPLAN Hermosillo, 2017).

Los proyectos prioritarios del Plan de Acción de Hermosillo ejemplifican la influencia que los 
documentos guía de las IFC tienen sobre la política de planeación de las ciudades. En Hermosillo, 
estos formaron una cartera de proyectos para los planificadores y desarrolladores; como lo expo-
ne un exfuncionario del Instituto de Planeación de la ciudad:

El Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Población de Hermosillo tiene mucha 
información y muchos proyectos que se plantearon en el Plan de Acción del BID. ( ) De 
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hecho, el Nuevo Plan de Desarrollo Urbano contempla un cinturón verde para Hermosillo y 
también se inspiraba mucho en él.

Y añade:

Desde los proyectos que venían en ese Plan de Acción hasta los estudios y la información 
que se generó en ellos, se sigue utilizando en los Programas de Desarrollo Urbano que 
están por publicarse (ibid).

En efecto, algunos de los proyectos que se encuentran en la línea de acción recuperación del 
paisaje y espacios públicos de este documento se contemplan en el Plan de Desarrollo Urbano 
(BID, 2018). Por ejemplo, la construcción de cinturones verdes en la base de los cerros como ba-
rreras de crecimiento de la mancha urbana y el Plan de Revitalización del Centro Histórico como 
el principal proyecto del Plan de Acción.

Al tener un marco normativo que los respalde, los cambios en las políticas fiscales vienen de la 
mano. Algunos de estos cambios ocurrieron en Hermosillo con la participación de la ciudad en la 
iniciativa Cities4Forests para el Cerro de la Campana. En ella, el gobierno de Hermosillo recibió asis-
tencia financiera para la inversión y mantenimiento del proyecto (Cities4Forests, 2020). Se realizaron 
cambios en la gestión del suelo y zonificación del Cerro de la Campana al introducir un instrumento 
de desarrollo urbano existente llamado Polígono de Actuación por Concertación. Esta herramienta 
implica el cambio de uso de suelo previamente definido a otro que se encuentre dentro de un pro-
yecto urbano integral, en este caso, la revitalización del Centro Histórico de Hermosillo. El ajuste se 
realizó para garantizar el uso de suelo, regular la participación de los actores involucrados y propo-
ner mecanismos de financiamiento y recuperación financiera (Estado de Sonora, 2018). Asimismo, 
a partir de esta asesoría, se realizaron ajustes en la zonificación de suelo urbanizable —zonificación 
primaria— a una zonificación de conservación ecológica —zonificación secundaria.

Con estos mecanismos exponemos que una vez arraigados los conocimientos, sirven como 
plataforma para ejecutar proyectos alineados con las soluciones lucrativas que persiguen las IFC. 
Los documentos guía definen los problemas urbanos, las medidas para abordarlos y las solucio-
nes a implementar, los cuales se reflejan, primero, en los proyectos prioritarios de los planes de 
desarrollo y después, en las políticas públicas que los impulsan. Esta tecnificación del abordaje 
del cambio climático en las ciudades tiene consecuencias significativas. Por un lado, al centrarse 
en una cartera de proyectos financiables, se velan problemas estructurales subyacentes como 
la especulación inmobiliaria y la desigualdad social. Como señala un activista de Hermosillo, los 
grandes desarrollos inmobiliarios con terrenos de hasta 1000m2 ‘transforman el área verde de la 
ciudad en mercancía, excluyendo a grupos sociales que no pueden acceder a estas propiedades’. 
Los documentos guía tienden a omitir estas problemáticas en sus diagnósticos, privilegiando so-
luciones técnicas sobre consideraciones de justicia ambiental y social.

Inserción de nuevos puestos y oficinas en la estructura institucional

Los ajustes en la arquitectura de las burocracias urbanas constituyen quizás el ejemplo más 
claro de mecanismos de intervención de las IFC en las ciudades, y un mecanismo clave para com-
prender el AEM. La iniciativa 100CR (100 Ciudades Resilientes) de la Fundación Rockefeller es un 
ejemplo ilustrativo de la reconfiguración de las burocracias municipales. En México, aunque es 
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habitual que las agencias de desarrollo trabajen dentro de las agencias gubernamentales, el pro-
grama 100CR innovó al instalar oficinas dentro de los gobiernos locales. En 2014, Juárez solicitó 
la incorporación al programa, una vez dentro, la fundación contrató a una directora de resiliencia 
del personal del Instituto de Planeación de la ciudad. La Coordinación de Resiliencia se fundó en 
octubre de 2018 con un doble mandato: aplicar la Estrategia de Resiliencia y “fortalecer las rela-
ciones internacionales”. De acuerdo con nuestros interlocutores, el objetivo de colocar un direc-
tor de resiliencia en las ciudades fue transversalizar los esfuerzos en la burocracia local y contar 
con una especie de “director de orquesta” que integrara a las distintas unidades administrativas 
del gobierno. Sin embargo, en cuanto a asignación de recursos, nuestros informantes describen 
la iniciativa como “un rotundo fracaso”.

En 2019, la Fundación Rockefeller puso fin al programa. En Juárez, la directora de resiliencia 
continuó su labor con cargo al presupuesto municipal para impulsar la Estrategia de Resiliencia y 
la metodología de la fundación. Algunas de las ciudades que pertenecieron a esta iniciativa esta-
blecieron una red internacional llamada Resilient Cities, donde participan grandes corporaciones 
internacionales —por ejemplo, la corporación VISA.4

Los consultores enviados por organizaciones filantrópicas o bancos de desarrollo, como los 
coordinadores de resiliencia del 100RC, establecen una especie de bisagra entre las ciudades, los 
bancos de desarrollo y las consultorías ya que, al trabajar desde el gobierno local, abren la puerta 
a una mayor influencia de estos organismos para formar coaliciones de intereses organizados, lo 
que permite acceder a más fuentes de financiamiento. Asimismo, la creación de nuevos puestos 
y oficinas dentro de los gobiernos locales por parte de las IFC demuestra cómo estas organiza-
ciones intervienen directamente en la estructura institucional de las ciudades al promover sus 
agendas, facilitar la formación de coaliciones de intereses y abrir nuevos canales de influencia 
para actores internacionales.

Conclusión

En este artículo, sostenemos que las IFC operan para establecer las bases institucionales para 
la inversión verde. Más que iniciativas meramente técnicas que promueven esfuerzos financie-
ros, mostramos que, en el caso de las ciudades de Hermosillo y Juárez, actúan para cambiar 
las estructuras institucionales. La reciente Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio 
Climático (COP29) continúa apoyando la idea de que la Financiación Climática es la clave para 
abordar la crisis climática, lo que indica que las ciudades seguirán siendo el objetivo de las IFC. 
Los principales actores involucrados en el ‘Nuevo Objetivo’5 (UNFCCC, 2024) —bancos multilate-
rales, agencias de desarrollo y redes municipales— continúan una agenda basada en la idea de 
la inversión privada como única vía viable para financiar la acción climática urbana, impulsando 
mecanismos para hacer las ciudades más “bancables”. Esta tendencia hace que ciudades con 
urgentes necesidades de infraestructura y expuestas a condiciones climáticas extremas, como las 
fronterizas mexicanas, sean especialmente susceptibles a un intervencionismo sobre la política 
pública urbana disfrazado de ayuda contra el cambio climático (Bigger &Webber, 2021), donde los 

4 https://futureready.resilientcitiesnetwork.org/ (fecha de consulta 24-10-11)
5 Refiriéndose a Nuevo Objetivo Colectivo Cuantificado sobre Financiación Climática (NCQG)

https://futureready.resilientcitiesnetwork.org/
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intereses locales quedan alineados a las lógicas del financiamiento climático actual y su modus 
operandi. Lo que nosotras caracterizamos como AEM.

Al contextualizar las IFC dentro de intervenciones pasadas, evidenciamos que el AEM difiere 
de políticas anteriores en sus campos de intervención y mecanismos de ajuste. Las PAE imponían 
un conjunto definido de reformas de arriba hacia abajo, aprovechando las relaciones de deuda y 
aplicando medidas con fuertes condicionamientos. Su impacto urbano se manifestaba a través de 
cambios a nivel nacional. Por su parte, las reformas del consenso post-Washington se enfocaron 
en actores municipales como interlocutores directos, promoviendo estrategias de buena gober-
nanza, aunque sin interferir directamente en la gestión urbana. Ambos fueron evidenciados en 
las políticas e instituciones de desarrollo que se desplegaron en la región fronteriza mexicana. En 
contraste, el AEM convierte a las instituciones municipales y sus estrategias urbanas en el objetivo 
directo de las intervenciones de desarrollo.

El AEM se caracteriza por tres mecanismos de intervención principales: la institucionalización 
del conocimiento mediante la transferencia y producción de datos; la infiltración en los sistemas 
de política pública a través de la planificación y políticas fiscales; y la inserción de nuevos cargos 
y oficinas en la estructura organizativa de las burocracias urbanas. Si bien las medidas de cada 
campo pueden actuar de manera aislada, suelen vincularse para su avance; es decir, la institu-
cionalización del conocimiento suele ser el punto de apoyo para los cambios en las políticas de 
planeación y, éstos lo son para las políticas fiscales. En cuanto al tercer campo de intervención, 
la estructura municipal no necesita de los otros campos para desarrollarse, pero sí suele apalan-
carlos. Los mecanismos presentados permiten al AEM reformar o eludir obstáculos legales de 
manera menos evidente. En Hermosillo y Juárez operan bajo un contexto de austeridad municipal 
y bajo relaciones de poder y compromiso que la cercanía con Estados Unidos implica. Los muni-
cipios ven estas iniciativas como una oportunidad —a veces la única— de avanzar en los objetivos 
de desarrollo sostenible al tiempo de desarrollar infraestructura para sus ciudades. No obstante, 
la influencia de las IFC se va expandiendo gradualmente lo que resulta en una disminución de la 
autoridad administrativa local. Aunque de manera inicial, los ajustes propuestos no son vinculan-
tes —como la institucionalización de conocimiento—, ganan terreno a medida que avanzan en las 
políticas de desarrollo y fiscales o, más evidente, en las estructuras burocráticas locales.

Al realizar un análisis comparativo de Juárez y Hermosillo se revelan patrones distintivos en 
relación con el impacto de las IFC. En Juárez, la iniciativa 100CR logró establecer una nueva 
estructura institucional con la Coordinación de Resiliencia, pero enfrentó limitaciones significa-
tivas en la asignación de recursos que, según nuestros informantes, fracasaron en términos de 
implementación. En contraste, Hermosillo alcanzó logros normativos importantes al establecer el 
primer marco de infraestructura verde en el país, aunque esto no ha estado exento de críticas por 
parte de la sociedad civil respecto a sus efectos en la desigualdad urbana. Estas diferencias en re-
sultados pueden atribuirse a distintos factores contextuales: mientras Juárez enfrentaba desafíos 
de violencia y crisis económica que la colocaron como poco susceptible de financiamiento y con 
desafíos de implementación para las IFC, Hermosillo contaba con mayor estabilidad institucional 
y económica que facilitó la adopción de nuevos marcos regulatorios. Sin embargo, en ambos 
casos se observa una tendencia común: las IFC han sido más efectivas en establecer cambios 
institucionales y normativos que en generar impactos sociales positivos verificables.
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La manera de operar del AEM hace imperativo retomar las preocupaciones expresadas en 
debates académicos sobre las PAE anteriores. En este trabajo demostramos que, en el contexto 
contemporáneo de austeridad, las ciudades carecen de medios para aplicar medidas significati-
vas para hacer frente al cambio climático. En este contexto, las IFC adquieren mayor importancia 
como proveedoras de datos y capacidades, así como de la promesa de acceder a recursos a 
través de ellas. En consecuencia, las ciudades están dispuestas a aceptar o trabajar estratégica-
mente con el AEM, lo que abre las puertas a su influencia en la gobernanza urbana. Desde la inde-
pendencia de infraestructuras hasta la interferencia en estructuras estatales, la crisis de la deuda 
urbana, la extracción de beneficios y los impactos materiales de estos programas, el AEM refleja 
la violencia de las PAE en un contexto de continua precariedad para amplios sectores sociales.
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