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RESUMEN

El desarrollo econémico ha desatado dos crisis interrelacionadas, una ecologica y una de
inequidad social, que afectan a casi todos los paises, incluyendo a México. Hasta ahora, las
politicas publicas no han podido revertir estas tendencias, y el desarrollo sustentable sigue
siendo elusivo. Esta tesis planted, como pregunta de investigacion, ;puede el concepto
cientifico de socioecosistema y sus implicaciones tedrico-practicas en la gestion ambiental,
contribuir a mejorar la eficacia de la politica ecologica de México?

Para contestar esta pregunta, se propusieron cuatro objetivos especificos. 1) Por
medio de una revision de la literatura, identificar los conceptos, enfoques y facetas de
gestion que mas caracterizan los marcos teoricos, modelos y propuestas de gestion con base
en socioecosistemas. 2) Revisar el desarrollo de la gestion ambiental en México de los
ultimos 25 afios, a la luz de la incorporacion de enfoques, conceptos y criterios conducentes
a la gestion sustentable de socioecosistemas. 3) Evaluar una seleccion de instrumentos de la
politica ambiental de México en términos de su aptitud relativa para lograr una gestion
integral y efectiva, con base en la opinion experta y en un andlisis comparativo de la
incorporacion de enfoques y conceptos propios de la gestion sustentable de
socioecosistemas. 4) Identificar las barreras existentes a la formulacion e implementacion
de politicas ambientales basadas en el enfoque de socioecosistemas en México. Cumplir los
objetivos especificos permitid cumplir el objetivo general: Plantear las bases conceptuales
para una gestion ambiental fundamentada en el manejo sustentable de socioecosistemas.

La metodologia incluyd revisar y analizar la literatura cientifica y la legislacion
ambiental federal, y un trabajo de campo que consistié en consultar la opinion experta, por
medio de cuestionarios y entrevistas. Para ello, se seleccionaron 30 personas que son, o han
sido, funcionarios publicos de mandos medios a superiores del sector ambiental, incluyendo
a muchos de los responsables para la formulacion, implementacion, impulso y operacion de
algunos de los principales instrumentos de politica ambiental federal del pais.

Entre los resultados, al cumplir el primer objetivo especifico se generd una lista de
12 facetas de gestion caracteristicas de un enfoque de socioecosistemas (SES): 1) enfoque
ecosistémico; 2) trabajo inter-/trans-disciplinario; 3) participacion publica; 4) comunicacion
y difusion; 5) transversalidad ambiental; 6) gobernanza ambiental; 7) enfoque de gestion

integral de cuencas; 8) financiamiento publico-privado; 9) horizonte de largo plazo; 10)

X



indicadores de sustentabilidad; 11) monitoreo y evaluacioén; y 12) manejo adaptativo. Al
cumplir con el segundo obejtivo especifico, se encontrd que en los ultimos 25 afios ha
habido una tendencia de incorporar un niimero creciente de estas facetas de gestion a las
leyes del sector ambiental. Para cumplir con el tercer objetivo especifico, se analizaron
cinco instrumentos: Areas Naturales Protegidas; Gestion de Cuencas (que mas facetas de
SES incluye); Unidades de Gestion Ambiental (la base del Ordenamiento Ecologico del
Territorio); Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre; y Unidades de
Manejo Forestal. Se encontr6 una correlacion cercana entre sus aptitudes relativas para
lograr una gestion efectiva -segun la percepcion de los expertos-, y el nimero de facetas de
gestion de SES incorporadas a sus marcos reglamentarios, y el grado de su incorporacion.

Consultar la opiniéon de los expertos permitio verificar y validar la utilidad e
importancia de las 12 facetas de gestion del enfoque de SES para tener instrumentos de
politica eficaces. También permitié cumplir el cuarto objetivo especifico, al identificar
diversas barreras a la formulacion e implementacion de politicas ambientales basadas en el
enfoque de SES en México. Las 12 facetas de gestion ayudan a cumplir el objetivo
principal, al constituir la parte medular de las bases conceptuales para una gestion
ambiental fundamentada en el manejo sustentable de SES (en México, o en cualquier pais).
Con el avance de la investigacion, se encontrd que ningin pais ha implementado politicas
publicas basadas en SES, hasta ahora, y se identificaron cuatro temas cuya adicion a la lista
de las 12 facetas de gestion se discutio. Se decidi6 agregar dos mads: 1) internalizacion de
los costos ambientales y sociales de las actividades econdmicas y reparticion de los
beneficios, y 2) educacion y construccion de capacidades.

Se concluyd que la respuesta a la pregunta de investigacién es si, el concepto
cientifico de socioecosistema y sus implicaciones tedrico-practicas en la gestion ambiental,
puede contribuir a mejorar la eficacia de la politica ecologica de México. El que los
expertos consultados entienden intuitivamente el concepto de SES y reconocen sus ventajas
potenciales, representa una oportunidad para su adopcién en la politica ambiental, pero se

requieren esfuerzos de capacitacion que les permitan entender esto mas explicitamente.
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ABSTRACT

Economic development has given rise to two interrelated crises, one ecological, the other a
crsis of social equity, affecting almost every country, including Mexico. To date, public
policies have been unable to reverse these trends, and sustainable development remains
elusive. The research question of this thesis was: can the scientific concept of the
socioecosystem, and its theoretical and practical implications for environmental
management, contribute to improving the efficacy of Mexico’s environmental policy?

To answer this question, four specific objectives were set: 1) By means of a
literature review, identify the concepts, approaches and policy attributes most characterstic
of socioecosytem-based theoretical frameworks, models and policy proposals; 2) Review
the development of environmental policy in Mexico over the last 25 years, in terms of the
incorporation of approaches, concepts and criteria conducive to the sustainable
management of socioecosystems; 3) Evaluate a selection of Mexico’s environmental policy
instruments in terms of their relative aptitude for achieving integral, effective management,
based on expert opinion and a comparative analysis of the incorporation of approaches and
concepts pertaining to the sustainable management of socioecosystems; and 4) Identify
existing obstacles to the formulation and implementation of environmental policies based
on the socioecosystem approach in Mexico. Accomplishing these specific objectives
allowed the principal objective to be met: Outline the conceptual basis for an environmental
policy based on the sustainable management of socioecosystems.

The methodology included reviewing and analyzing the scientific literature and
federal environmental legislation, and fieldwork consisted of consulting expert opinion
based on questionnaires and interviews. For this, 30 people were selected, all of whom are
or have been mid to high ranking government officials in the environment sector, including
many of those responsable for formulating, implementing, promoting and operating some
of Mexico’s most important instruments of federal environmental policy.

Among the results, fulfilling the first specific objective allowed a list of 12 policy
attributes characteristic of a socioecosystem (SES) approach to be drawn up, comprising: 1)
the ecosystem approach; 2) inter-/transdisciplinary working; 3) full public participation; 4)
communication and dissemination; 5) environmental mainstreaming; 6) environmental

governance; 7) the integrated drainage basin approach; 8) public-private finance; 9) a long-
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term horizon; 10) sustainability indicators; 11) monitoring and evaluation; and 12) adaptive
management. By meeting the second specific objective it was found that in the last 25 years
a growing number of these attributes have been incorporated into environment sector laws.
To meet the third specific objective, five environmental policy instruments were studied:
Protected Areas; Drainage Basin Management (this incorporates the most SES attributes);
Planning Units (the basis for ecological land use planning); Wildlife Management Units;
and Forestry Management Units. A close correlation was found between their relative
aptitude for achieving effective management —as perceived by the experts-, and the number
and degree of incorporation of SES policy attributes in their regulatory frameworks.
Consulting expert opinion allowed the usefulness and importance of the 12 SES
policy attributes to be verified and validated as promoting effective policy instruments, and
allowed the fourth specific objective to be met, by identifying several types of obstacles to
formulating and implementing environmental policy based on the SES approach in Mexico.
The 12 SES policy attributes help to achieve the thesis’s principal objective, as they form
the core of the conceptual basis for an environmental policy grounded in the sustainable
management of SES (for Mexico, or any country). As the research progressed, it was found
that no country has implemented SES based public policies to date, and a further four issues
were identified, whose addition to the list of 12 policy attributes was discussed. It was
decided to add two of these: 1) internalization of the environmental and social costs of
economic activities, and distributon of the benefits, and 2) education and capacity building.
It was concluded that the answer to the research question is yes, the scientific
concept of the socioecosystem, and its theoretical and practical implications for
environmental management, can contribute to improving the efficacy of Mexico’s
environmental policy. That the experts consulted intuitively understand the SES concept
and recognize its potential advantages, represents an opportunity for it’s adoption for
environmental policy, but training efforts are required which permit them to more explicitly

understand this potential.
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CAPITULO 1. INTRODUCCION GENERAL

1(i). Transacciones sociedad-naturaleza: una relacion compleja

La expansion numérica y geografica de la poblacion humana desde tiempos prehistoricos, y
con ella la expansion econdmica, han conllevado a la simplificacién ecoldgica de vastas
extensiones del planeta, al cazar o extraer de sus habitats especies ttiles, y al transformar
ecosistemas complejos y diversos en sistemas agropecuarios sencillos, como son los
pastizales y campos de cultivo monoespecificos (Ellis y Ramankutty, 2008; Harari, 2014;
Goudie, 2013; Ellis, 2015). A la par de estos procesos histéricos, se ha aumentado la
“complejidad social organizada” del mundo, en distintas escalas (La Porte, 1975). Hay cada
vez mas personas viviendo en ciudades mds grandes con densidades mas altas, con una
proliferacion de tecnologias nuevas y de estructuras institucionales y redes de intercambio
de toda indole, para hacer operables estos “ensamblajes” sociales, percibidos por la mayoria
de sus habitantes como separados del entorno natural (De Landa, 2006; Escobar, 2010a;
Vining et al., 2008; Turner et al., 2004).

Las transacciones energéticas, ecologicas, econdmicas, sociales, culturales y
politicas implicitas en estos procesos a lo largo de la historia, han producido muchos
beneficios, pero también costos y riesgos, cuya distribucion entre naciones y comunidades,
y entre seres humanos y no humanos, han sido, y siguen siendo, muy desiguales (Frazier
Nash, 1989; MEA, 2005; Diamond, 2011; Raworth, 2012; Meyfroidt et al., 2013; Gonzalez
de Molina y Toledo, 2014; Moore, 2015; Althor et al., 2016). La situaciéon de México no
difiere de estos rasgos globales (Redclift, 1984; Challenger, 1998; Challenger y Dirzo,
2009; Left, 1994, 2002; Toledo et al., 2002; Sarukhan et al., 2009; Durand et al., 2012).

A la par de estos procesos, ha habido un aumento continuo en la generacion y
transmision del conocimiento -cientifico y no cientifico- (Bornmann y Mutz, 2015; Boege,
2008), y con ello ha crecido la percepcion social de los riesgos socioambientales asociados
con las relaciones y transacciones sociedad-naturaleza -aunque la percepcion del riesgo,
como tal, no es un fendmeno nuevo- (Slovic, 1987; Kasperson et al., 1988; Beck, 1992;
Lazos Chavero et al., 2012). Cabe notar que el concepto de la “sociedad del riesgo”,
acufiado para describir este fendémeno, reconoce que “...la naturaleza es la sociedad y la
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sociedad es también ‘la naturaleza’” (Beck, 1992, p. 81), por lo que la percepcion de estar



“en riesgo” tiene que ver mas con nuestra manera de vivir como sociedad, que con algin
riesgo socioambiental “externo” (Irwin, 1997; Escobar, 2012).

Debido a que las actuales crisis ambiental y de equidad social son causadas por
politicas de desarrollo econémico poco adecuadas, dados nuestros conocimientos actuales
de sus efectos, versus las convicciones y necesidades de la mayoria (Daly, 2007; Becerra
Laguna, 2015; Ostry et al., 2016), estas requieren modificarse, como lo plantea el concepto
del desarrollo sustentable (WCED, 1987). Este concepto, promovido desde 1987 por el
Informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de la ONU —o
“Informe Brundtland”-, plantea que las problematicas sociales, econdmicas y ambientales
del desarrollo son interdependientes e inseparables, y requieren abordarse juntas para
procurar mejores desenlaces en cada dmbito (WCED, 1987). En este contexto, el Informe
Brundtland definio el desarrollo sustentable como “el desarrollo que satisface las
necesidades de la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades” (WCED, 1987, p. 16).

Aunque criticado, como se discute mas adelante, la nocion del desarrollo sustentable
es quizas el mas importante de los “discursos de transicion” que contemplan arreglos
alternativos al esquema dominante del desarrollo basado en el “crecimiento econémico”, y
sigue siendo un concepto clave, al sefialar la importancia de contemplar la viabilidad y los
efectos de largo plazo del desarrollo (Robinson, 2004; Daly, 2007; Escobar, 2012). Pero las
actuales crisis del desarrollo no se pueden explicar solamente por los mecanismos del
funcionamiento de la economia, aunque es un hecho que la teoria econémica neoclésica
concibe muchos de los problemas ambientales y sociales que caracterizan a estas crisis
como “externalidades” o “fallos de mercado” (Buchanan y Stubblebine, 1962; Stern, 2006;
Hanley et al., 2007). Tales explicaciones “neutrales” suscitan criticas, al existir poderosos
beneficiarios netos de estos “fallos de mercado”, incluyendo ¢lites urbanas, paises
industrializados, intereses politicos, empresas privadas e inversionistas de capital
(Chambers, 1983; Leff, 1994, 2002; Moore, 2015). Por ejemplo, la practica empresarial de
“desplazar los costos'” ambientales y sociales de la produccion a terceros (p.ej., al emitir
contaminantes al aire o al agua), para maximizar las rentas privadas, es comun, porque no

hay voluntad politica suficiente para cambiar el status quo, que —con pocas excepciones-

1 e e i s
“Cost shifting”, en inglés.



rara vez previene, regula, ni sanciona adecuadamente tales practicas (Kapp, 1974; Mayntz,
2002; Daly, 2007; Hanley et al., 2007; Oita et al., 2016).

En el contexto de la distribucion poco equitativa de los costos y beneficios del
desarrollo, cabe recalcar que las bases del desarrollo sustentable plasmadas en el “Informe
Brundtland” incluyen diversos aspectos éticos: se prioriza las necesidades de los pobres, la
capacitacion de grupos vulnerables (p.ej., mujeres y comunidades indigenas), y la equidad
social inter- e intra-generacional (WCED, 1987). También se afirma que el desarrollo
sustentable “requiere la promocion de valores que fomentan niveles de consumo dentro de
los limites de las posibilidades ecoldgicas y a que todos pueden razonablemente aspirar”
(Op. cit., p.41). Todo ello parece requerir un brinco mayor en el nivel de conciencia de las
personas, y un gran ajuste en la distribucion del poder entre distintos grupos sociales, asi
que para transitar hacia la sustentabilidad, los fundamentos éticos son tan relevantes como
los conceptos cientificos (Frazier Nash, 1989; Menchu, 1995; Rawls, 1999; Annas, 2001;
Kibert et al., 2010; Jenkins, 2011; Becker, 2012; Van Horn, 2013). Al respecto, algunos
afirman que ya comenz¢ la “modernizacion ecoldgica” de la conciencia social (Mol, 2010),
pero por si so6la, esta no frena los impactos del crecimiento economico (York et al., 2003).

Todavia faltan muchos otros elementos, y en este sentido el desarrollo sustentable
ha sido criticado, sobre todo desde las ciencias sociales, por ser demasiado vago, abierto a
la interpretacion (Robinson, 2004; Daly, 2007), que no va mas all& de los principios basicos
o morales para proponer como aplicarse en la practica (Lélé, 1991; Bartelmus, 1999;
Banerjee, 2003; Robinson, 2004), que resulta contradictorio (Redclift, 1987) o aun retérico
~“cémo destruir el medio ambiente con compasion” 2, segin Smith (1991, p.135), o bien,
porque premia los intereses del primer mundo, como argumenta Arturo Escobar (2012). En
realidad este ultimo punto de vista no es muy evidente al leer el texto del Informe
Brundtland, que parece pecar mas de idealismo que de cinismo, aunque es posible que el
punto de vista (o marco teorico) desde el cual cada lector aborda el analisis del documento,
sea lo que marca las diferencias de interpretacion.

Como un punto de vista totalmente opuesto al de Escobar, en octubre del 2014, al
dar una conferencia sobre la sustentabilidad, el “Profesor Harvey Brooks de la Ciencia

Internacional”, y co-fundador de la nueva “ciencia de la sustentabilidad”, William Clark,

% Traduccién propia.



afirm6 que “el desarrollo sustentable, en su nicleo, es una agenda redistributiva” °, tanto
entre sociedades como entre generaciones, y por esto es un concepto de suma importancia
politica (Clark, 2014). Dificilmente el desarrollo sustentable puede premiar los intereses del
primer mundo y a la vez ser una agenda redistributiva tan revolucionaria. Pero esta
dicotomia de interpretaciones del concepto —y hay otras mas (Gallopin, 2001, p.10; Daly,
2007)-, en si identifica un asunto no abordado por el Informe Brundtland. Esto consiste en
la multiplicidad de intereses e ideologias existentes en una sociedad dada, y que lejos de ser
representados, todos, en las pautas del desarrollo, son sélo algunos intereses, mas bien
estrechos y poderosos, que influyen sobremanera en las decisiones politicas y econdémicas
que conducen el desarrollo, en casi todas las escalas (Redclift, 1987, 2007; Escobar, 2012).

Los problemas de esta indole, que en ultima instancia tienen que ver con los
conflictos de poder, se encuentran anclados tedéricamente en las ciencias sociales. Pero las
ciencias sociales no dan cabida fécil a la ecologia, a la vez que la ecologia no provee una
base adecuada para lidiar teéricamente con los problemas y procesos sociales (Becker y
Jahn, 1998). Por ello, las diferentes disciplinas y campos de la ciencia han contribuido al
estudio del desarrollo sustentable desde sus distintos marcos tedricos, por lo que no se han
podido desarrollar propuestas integrales, transversales y funcionales de gestion publica,
para hacer operativo el concepto de desarrollo sustentable (Giddings et al., 2002).

Sin embargo, en afios recientes esta situacion ha empezado a cambiar. El tenor de la
critica al desarrollo sustentable desde algunas corrientes de las ciencias sociales es ahora
mas matizado, constructivo y colaborativo, como lo atestiguan algunas contribuciones mas
integradoras de la sociologia ambiental (Redclift y Woodgate, 1997, 2010). Este campo
experimenta una evolucion tedrica que ha permitido reducir la -ain muy amplia- brecha
entre conceptualizaciones “constructivistas” del medio ambiente y las que reconocen que
hay realidades biofisicas que condicionan la existencia humana (Woodgate, 1997; Fischer-
Kowalski y Weisz, 1999). En este sentido, se ha planteado que el constructivismo es un
marco teorico poco apto para intervenir en un mundo cuya realidad no sélo es social, sino
biofisica, y que el modelo del medio ambiente socialmente construido es tan limitado para
representar el entorno en toda su complejidad (Woodgate, 1997; Irwin, 2001; Stedman,

2003; Greider y Garkovich, 2010; Dunlap, 2010; Escobar, 2010a), como lo es el
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determinismo bioldgico para representar a las sociedades humanas en toda la suya (Wilson,
1975; Allen et al., 1975; Gould, 1976; Woodgate, 1997; Rose, 2001). Como afirma Graham
Woodgate, “Aceptar la manera muy compleja e interactiva en que se constituyen y se
proceden los cambios sociales y ambientales, sugiere que las distinciones simples entre lo
‘social’ y lo ‘natural’ pronto se vuelvan inadmisibles” * (1997, p. 3).

En este contexto, también, ha habido avances recientes importantes en los
planteamientos para la gestion del desarrollo sustentable —o “‘sustentabilidad”, como
muchos cientificos prefieren (Robinson, 2004)-, y las relaciones y transacciones sociedad-
naturaleza, que tienden puentes entre la ecologia, la economia y la sociologia, o bien, son el

producto de colaboraciones inter-disciplinarias.

1(ii). Gestion de la complejidad: ciencia posnormal y la ciencia de la sustentabilidad

Debido a la tension extraordinaria entre las crisis de deterioro ecologico y equidad social,
por un lado, y por otro lado, la necesidad urgente de implementar estrategias para transitar
hacia el desarrollo sustentable, en 1991 se publicd una propuesta inusitada y original, en
aras de romper esta tension y avanzar en la busqueda de respuestas viables. Se plante6 el
concepto de la “ciencia posnormal”, que en contraste con la ciencia normal, que avanza
mediante cambios paradigmaticos (Kuhn, 1962), adopta un modo de investigacion distinta,
aplicable para problematicas asociadas con la gestion de sistemas complejos, que requieren
el conocimiento cientifico pero que también involucran consideraciones éticas, en las
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cuales “...los hechos son inciertos, hay valores en disputa, los riesgos son altos y las
decisiones urgentes” (Funtowicz y Ravetz, 1991, p. 137).

La propuesta se desarrolld en el contexto de la investigacion cientifica de largo
plazo en ambientes afectados por las actividades humanas, como una manera de lidiar con
el alto grado de incertidumbre de los hechos, las tendencias de las variables, y los posibles
desenlaces de las medidas de gestion, en estos sistemas complejos y dindmicos, cuya
evolucion adaptativa incluye fenomenos emergentes imposibles de predecir (Funtowicz y
Ravetz, 1991) -propiedades que también comparten los sistemas sociales (La Porte, 1975)-.

La ciencia posnormal contribuye a la gestion mediante la toma de decisiones colectivas,

que involucra todos los demas actores interesados (politicos, usuarios, propietarios, grupos
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civiles, etc.), como una comunidad extendida de pares, cada quien contribuyendo su
conocimiento experto no cientifico, a manera de un “control de la calidad” y de la
relevancia del conocimiento cientifico (Funtowicz y Ravetz, 1991; Gallopin et al., 2002).
De esto modo se pretende enfrentar la falta de informacion cientifica suficiente y confiable,
y el alto grado de riesgo, “haciendo util nuestra ignorancia”, al incluir consideraciones
¢ticas e intereses sociales que permiten manejar la incertidumbre para el bien comun
(Funtowicz y Ravetz, 1991, p. 141). En este sentido, la ciencia posnormal se plantea como
un enfoque util para la gestion de sistemas naturales y sociales, en el contexto de la teoria
de los sistemas complejos adaptativos (Von Bertalanffy, 1969; Ackoff, 1970; Anderson,
1972; Prigogine y Nicolis, 1971; Funtowicz y Ravetz, 1994; Gunderson y Holling, 2002;
Lansing, 2003). Aunque en términos generales el planteamiento no ha resonado mucho
entre la comunidad cientifica, hay algunas excepciones importantes.

Una de ellas es el campo de los estudios de la ciencia y tecnologia, que entre otros
temas investiga la relacion ciencia-gobierno y el uso de la ciencia en la politica publica
(Sismondo, 2004). Si bien la investigacion cientifica puede revelar fendémenos cuya
problematizacion presagia politicas publicas para atenderlos (Carson, 1962; Myers, 1979;
Kaul ef al., 1999), también contribuye a la formulacion, e inclusive a la implementacion y
monitoreo de éstas (Ezrahi, 1980; Sarewitz, 2000). El campo de la ciencia y tecnologia
investiga los intereses que yacen por debajo del ideal supuesto del cientifico experto y
objetivo comunicando “la verdad al poder”, dado que los cientificos -como todos- tienen
valores, ideologias y opiniones politicas, abiertas u ocultas, que pueden afectar su
objetividad y motivarles a promover ciertos intereses, a la vez que los politicos tienden a
escoger la informacion, diagnostico o propuesta cientifica que mas concuerda con su
posicion (Ezrahi, 1980; Mukerji, 1990; Oreskes, 2004; Hoppe, 2005; Rose, 2010). Esta
relacion problematica puede abordarse constructivamente al reconocer que el conocimiento
cientifico es tan construido, siendo el producto de un contexto social y valores personales,
como objetivo, al representar el mundo real, y aunque la capacidad de la ciencia para
identificar problemas reales de relevancia social y politica no estd en duda, los supuestos de
su evidencia veridica, imparcial y confiable pueden ser cuestionables (Sarewitz, 2000;
Oreskes, 2004; Juntti et al., 2009). En este sentido, la propuesta de la ciencia posnormal de

integrar una comunidad extendida de pares para transparentar los intereses y evaluar la



relevancia y confiabilidad de la evidencia cientifica, se considera una contribuciéon que
ayuda a abordar problemas urgentes y de alto riesgo —como son los riesgos socio-
ambientales asociados a las crisis de ecologia y de equidad y bienestar social-, y también
para democratizar las decisiones politicas en torno a éstos (De Marchi y Ravetz, 1999;
Liberatore y Funtowicz, 2003; De Marchi, 2003; Callon ef al., 2009).

En este sentido, otra area tematica en el cual resond la propuesta de la ciencia
posnormal, es precisamente la gestion de la sustentabilidad. Dados sus origenes ontologicos
y caracteristicas metodoldgicas, el enfoque de la ciencia posnormal puede contribuir a
destrabar la puesta en practica de propuestas de gestion para la transicion hacia el desarrollo
sustentable. Sobre todo a escalas locales, ya que es mas factible contar con el conocimiento
de lugarefos, productores y usuarios de los ecosistemas y recursos in situ, que pueden
evaluar la relevancia (cultural, econdmica, ideoldgica, etc.) de las propuestas y el
conocimiento cientifico (Funtowicz y De Marchi, 2000). De hecho, uno de los autores del
enfoque considera que la ciencia posnormal debe desplegarse no para abordar cuestiones de
riesgo tecnologico “...sino aquellas de sustentabilidad y sobrevivencia” (Ravetz, 2006, p.
278). En este contexto nacid, a principios del nuevo milenio, una nueva disciplina
cientifica: la “ciencia de la sustentabilidad” (Dodds, 1997; Clark, 2007).

La ciencia de la sustentabilidad se plantea como una especie de vehiculo “hibrido”
para transitar hacia el desarrollo sustentable, ya que su fuerza motriz abarca tanto las
contribuciones de la ciencia normal de las disciplinas tradicionales —la ciencia para la
sustentabilidad-, como las de la ciencia posnormal, inter- y trans-disciplinaria y transversal,
cuya relevancia y aplicacién estan condicionadas por los valores éticos —la ciencia de la

sustentabilidad- (Funtowicz y De Marchi, 2000; Spangenberg, 2011; Kates, 2011).

1(iii). Afinando el desarrollo sustentable: algunos avances tedrico-practicos

Entre otros avances recientes se encuentran diversos conceptos interrelacionados,
incluyendo varios desarrollados por el campo interdisciplinario y relativamente nuevo
(desde los afios 1980) de la economia ecologica (Rapke, 2005). Entre ellos esta el concepto
del “capital natural”, un término acufiado por Ernst Schumacher (1973, p.4) en su libro
“Small is beautiful”, aunque el origen del concepto deriva del trabajo de economistas como

Karl Polanyi (1944), Georgescu-Roegen (1971, 1975) y Kapp (1974), quienes criticaron la



teoria econdmica neocldsica por no contabilizar en sus modelos el impacto de la
degradacion ambiental (el consumo de recursos y la acumulacion de desperdicios, con lo
que se aumenta la entropia en el sistema), a pesar de que el medio ambiente y sus recursos
constituyen la base biofisica de la economia. Esta base, compuesta por los stocks de
recursos naturales renovables (especies, ecosistemas, etc.) y no renovables (minerales,
combustibles fosiles, etc.), y los flujos de “servicios ecosistémicos” imprescindibles (Fig.
1), constituye el capital natural. Esto, se argumenta, deberia considerarse como tan
importante, o mas, que otras formas de capital (maquinaria, dinero, conocimiento, etc.) para
el desarrollo sustentable, ya que el capital natural (p.ej. peces en el mar) es siempre
complementario con otras formas de capital (p.ej., embarcaciones pesqueras, artes de pesca,
pescadores capacitadas, etc.), y no es sustituible por ellos, por lo que debe conservarse para
las generaciones futuras (Georgescu-Roegen, 1975; Costanza y Daly, 1992; MEA, 2005;
Daly, 2007; Gomez-Baggethun y De Groot, 2007).

Fig. 1. Servicios ecosistémicos: base de la economia y del bienestar humano

La diversidad y calidad de los servicios ambientales, asi como la
productividad del ecosistema, se reducen con la pérdida de la biodiversidad.

SERVICIOS CULTURALES Base del sector
(Beneficios no materiales) de servicios

Recreativo, educacional, espiritual

SERVICIOS DE SUMINISTRO
(Recursos naturales disponibles)

Agua, alimento, combustible, madera, etc.
Base del sector

manufacturero

Basedel
sector
primario

SERVICIOS DE REGULACION
(Derivados de la biodiversidad y los procesos ecologicos)

Regulacion del clima, agua, plagas. la polinizacion, etc.

SERVICIOS DE SOPORTE
(Condicionan la disponibilidad de los demas servicios ecosistémicos)

Formacion del suelo, ciclos biogeoquimicos, produccion primaria, etc.

Fuente: Elaboracion propia con base en: MEA, 2005; Gross, 2016.

El planteamiento de que el capital natural no puede ser sustituido por el capital
humano (dinero, maquinaria, etc.) sin comprometer la sustentabilidad futura del desarrollo,

es la posicion del concepto de la “sustentabilidad fuerte”, y ha sido adoptado y promovido
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como una parte integral del marco tedrico de la economia ecoldgica (Georgescu-Roegen,
1975; Daly, 2007; Doring y Muraca, 2011). En contraste esta la llamada “sustentabilidad
débil” de quienes postulan que el capital natural es tan sustituible como comerciable.
Eduardo Gudynas ha puesto el epiteto irénico de “capitalismo benévolo” a esta propuesta
(2013), y sugiere remplazar “capital natural” con “patrimonio ecologico”, al argumentar en
contra de la sustentabilidad débil (Gudynas, 2000). Pero la economia ecologica enfatiza la
sustentabilidad fuerte, y emplea el término “capital natural” en ese contexto (Daly, 2007).

Una expresion mas refinada de la idea, es el concepto del “capital natural critico™.
Debido a que vivir nos obliga a consumir recursos naturales para satisfacer las necesidades
basicas de alimento, abrigo y comodidad digna, alguna degradacién del capital natural
resulta inevitable, por lo que es esencial identificar aquélla parte que es imprescindible,
para conservarlo o restaurarlo —de ser posible- para las generaciones futuras (Ekins, 2003,
2014; de Groot et al., 2003; Deutsch et al., 2003). En esto consiste el capital natural critico,
cuyo marco tedrico estd en desarrollo, con avances en términos de cémo identificar los
recursos y funciones ecologicas insustituibles, y su papel en generar servicios ambientales
que sostienen la vida, contribuyen al bienestar humano y a la salud fisica y mental, a los
valores espirituales, y al amortiguamiento de desastres naturales (Dodds, 1997; Chiesura y
de Groot, 2003; Deutsch et al., 2003; Ekins, 2003, 2014; Ekins et al., 2003).

Se plantea que una propiedad emergente del capital natural critico, que también
contribuye a la sustentabilidad fuerte, es la “resiliencia” ecoldgica (Brand, 2008; Holling,
1973). Hay diversas maneras de definirla, pero en esencia se trata de la capacidad de un
ecosistema para responder ante alguna presion emergente (p.e., una plaga, sequia,
contaminacion, incendio, etc.), y regenerarse sin pérdidas significativas de su estructura o
sus capacidades funcionales, aunque podria sufrir cambios en su composicion (Holling,
1973, 1986; Holling y Gunderson, 2002). Entendida asi, la resiliencia es un proceso de
adaptacion relacional (entre los subsistemas o elementos del sistema en que ocurre), y en
afos recientes se ha desarrollado esta concepcion en el contexto de la evolucion de sistemas
complejos mediante ciclos adaptativos, con lo que su utilidad se ha hecho extensivo a la
gobernanza de los sistemas humanos (Gunderson y Holling, 2002; Chandler, 2014). Por
ello, la resiliencia se considera un concepto clave para la gestion del desarrollo sustentable,

la gobernanza de la complejidad, y la adaptacion al cambio climético, entre otros temas, por



lo que se ha integrado a los discursos de los politicos y de la sociedad civil (Gunderson y
Holling, 2002; Walker y Salt, 2006; Chandler, 2014).

Todos estos planteamientos son complementarios y tienden puentes epistemoldgicos
y ontoldgicos importantes entre la ecologia, la economia y la sociologia, y pueden
contribuir a la formulacion interdisciplinaria de politicas publicas para la gestion ambiental
y el desarrollo sustentable. Pero para emplearlos de manera integrada para mejorar las
politicas publicas, se requiere un marco teorico apropiado (para aclarar el uso de algunos

términos relacionados con las politicas publicas y la gestion ambiental, véase el cuadro 1).

Cuadro 1. El uso de algunos términos clave en relacion con la politica ambiental

En México como en el resto del mundo, la definicion de una serie de conceptos y términos propios de la
teoria y la practica de la Administracion Publica —al igual que la estructura y los quehaceres de ésta-, se
encuentran bajo revision desde hace tiempo, a raiz de los cambios consecuentes al auge de las politicas
neoliberales en los 1980, de la globalizacion y, mas recientemente, debido a la crisis financiera que empez6
en el 2008 (Sosa, 2000; Aguilar, 2010). En realidad esta situacion no es del todo novedosa, dado que el
significado de los términos asociados con la Administracion Piblica ha evolucionado continuamente con el
tiempo y con el uso, ademas de exhibir diferencias entre paises, corrientes de pensamiento y entre autores
(Presidencia de la Republica, 1982; Sosa, 2000; Guerrero Orozco, 2006; Aguilar Villanueva, 1983, 2014).

No obstante, vale la pena desglosar algunos de los términos mas utilizados en la Administracién
Publica en México, y su relacion jerarquica (basado en Aguilar, 2010 y Aguilar Villanueva, 2014):

e Administracién Publica: Se refiere al conjunto de las estructuras jerarquicas administrativas, su

personal, normas y procesos, a cargo de las funciones del gobierno y de la gestion publica;

e Gestion publica: Se refiere al conjunto de las actividades empleadas para conducir y manejar el
desarrollo nacional en todos sus ambitos, en cumplimiento con las decisiones de politica, y realizada
mediante la formulacion e implementacion de las politicas publicas, sus programas e instrumentos;

e Politica publica: Se refiere al conjunto de acciones estructuradas para realizar objetivos o resolver
problemas considerados de interés o beneficio publico, y que dan origen o forman un patron de
comportamiento del gobierno y la sociedad. Una politica publica puede implementarse mediante un
programa tematica, un conjunto estructurado de programas tematicos o un instrumento de politica;

e Programa temadtico: Debido a que la estructura de la presupuesto o financiamiento publico es

programatica, las politicas publicas se implementan mediante programas especificos de acciones,
integrados por uno o mas instrumentos de politica.

e Instrumento de politica: Una herramienta disefiada para promover, restringir, orientar o inducir a la

consecucion de ciertos objetivos de politica plenamente definidos (Cortina Segovia et al., 2007).
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Cuadro 1. (se continuia)

Para el uso de estos términos en relacion con el sector ambiental federal de México, en general se emplea el
sufijo “ambiental” (v.gr., politica publica ambiental), o bien se remplaza la palabra “publica” con la palabra
“ambiental” (v.gr., gestion ambiental), aunque no hay definiciones establecidas para estos términos en la ley
marco, la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA), ni para otros
términos mas sui generis, como “politica ecologica” (DOF, 1988). Aunque el entonces Instituto Nacional de
Ecologia publicé un libro entitulado “Conceptos basicos de gestion ambiental y desarrollo sustentable”
(Sanchez y Gandara, 2011), que define algunos de estos términos, las definiciones propuestas son muy
limitativas en comparacion con el uso acostumbrado, y no han sido adoptadas, oficialmente.

Generalmente el uso de los términos “gestion (publica) ambiental”, “politica (publica) ambiental” e
“instrumento de politica ambiental”, se emplean en el mismo sentido y con las mismas relaciones jerarquicas
(anidadas) sefialadas en las definiciones arriba establecidas. No obstante, en la practica también se utiliza la
frase “la politica ambiental” en los documentos del sector y de la comunidad académica que escribe sobre el
tema, de manera sindénima o intercambiable con el término “gestion ambiental”. Ademas, existe un término
adicional cuyo uso habria que aclarar:

e La politica ecoldgica: Este término se utiliza para referirse al conjunto de las politicas ambientales

que tienen que ver con la gestion de ecosistemas, en el sentido mas amplio, abarcando desde las
Areas Naturales Protegidas, el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio, y las Normas emitidas por el
sector ambiental, hasta la gestion de los residuos peligrosos y de la contaminacion del aire (Poder

Ejecutivo Federal, 1995; DOF, 1988).

En este sentido, la “politica ecoldgica” es practicamente sinéonimo con los términos “gestion
ambiental” y “la politica ambiental”, y se debe a un enfoque integral que concibe el medio ambiente como
compuesto por ecosistemas, inclyuendo las relaciones y procesos que inciden en el funcionamiento y
comportamiento de estos. De este modo, la gestion de cualquier aspecto de la problematica ambiental puede
concebirse como una faceta de la politica ecoldgica, un enfoque cercano al “enfoque ecosistémico” (CBD,
2000). Lamentablemente, este uso integral del término “politica ecologica” no ha sido siempre entendido por
quienes carecen de una formacion profesional en ecologia, y se ha criticado, erroneamente, por considerar
que so6lo aborda los aspectos naturales y los elementos silvestres de los ecosistemas. Este mal entendido se
enraizo en el sector ambiental de México a partir del cambio de administraciones en el afio 2000, y se plasma
—desde el mensaje del entonces nuevo titular- en el programa sectorial 2001-2006 (SEMARNAT, 2001).
Aunque el término sigue vigente en la LGEEPA (DOF, 1988) y en publicaciones académicas, en los
documentos del sector ambiental se utiliza cada vez menos, lo que tal vez refleja la creciente falta de
integralidad y la mayor dispersion aparente de las politicas del sector.

Es con base en estas definiciones y antecedentes que se emplean estos términos en esta tesis.
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1(iv). El enfoque ecosistémico

El enfoque ecosistémico para la gestion ambiental se deriva del marco tedrico-practico del
manejo de ecosistemas para la conservacion y uso sustentable de sus recursos bioticos,
desarrollado desde los afios 1970 (Likens, 1992; Slocombe, 1993; Caldwell, 1988; Chapin
et al., 2011; 1JC, 2016). El enfoque se consolidd en los afios 1990 como uno de los pilares
de la Convencion sobre la Diversidad Biologica de la ONU, firmada por 188 paises,
incluyendo a México (CBD, 2000; Guerrero et al., 2006). Es “una estrategia para la gestion
integrada de tierras, aguas y recursos vivos que promueve la conservacion y utilizacion
sostenible de modo equitativo [...]. Se basa en la aplicacién de metodologias cientificas
apropiadas, enfocadas en los niveles de organizacion bioldgica, que abarcan la estructura
esencial, procesos, funciones e interacciones entre organismos y su ambiente. Se reconoce
que el hombre, asi como su diversidad cultural son un componente integrante de los
ecosistemas” (CBD, 2000).

Esta definicion provee un marco teorico-practico muy apropiado para la gestion
ambiental, que permite integrar a la politica ptblica los conceptos previamente esbozados
(el capital natural critico, los servicios ecosistémicos, etc.). Sin embargo, aunque México
firmé la CDB en 1992, y la ratifico en 1993 (CONABIO, 2015), atin no se ha incorporado
explicitamente el enfoque ecosistémico a ninguna ley o reglamento de la legislacion
nacional’. Hay leyes que dictan que el aprovechamiento sustentable y la conservacion de
ciertos recursos bidticos deben realizarse en el contexto del manejo y conservacion de los
ecosistemas, como son la gestion de especies silvestres en UMASs®, el aprovechamiento
forestal y la pesca (DOF, 2000, 2003a, 2007). No obstante -y sin discutir si estas leyes se
cumplen o no en los hechos-, no constituyen la implementacion del enfoque ecosistémico
propiamente dicho, aunque se argumenta que contribuyen a ello, en dos Informes
Nacionales sobre la implementacion del CDB (CONABIO y SEMARNAT, 2005, 2009).

De acuerdo con la Convencion sobre la Diversidad Biologica, para implementar el
enfoque ecosistémico se requiere aplicar de una manera sistematica una serie de principios

y acciones (Cuadro 2) (CBD, 2000), pocas de las cuales se llevan a cabo en México.

% E1 20 de enero de 2016, se revisaron las Leyes y Reglamentos federales vigentes en materia de equilibrio ecoldgico y la proteccion al
ambiente, desarrollo forestal sustentable, pesca y acuacultura, vida silvestre, aguas nacionales, cambio climatico, bioseguridad, gestion de
residuos, bioenergéticos, desarrollo rural sustentable, productos organicos, mar y minera, disponibles en la pagina de la Camara de
Diputados (http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm).

6 Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre.
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Cuadro 2. El Enfoque Ecosistémico: orientacion para su implementacion

Los 12 principios del enfoque ecosistémico:

1. Laeleccion de los objetivos de la gestion de los recursos de tierras, hidricos y vivos debe
quedar en manos de la sociedad,;

2. La gestion debe estar descentralizada al nivel apropiado mas bajo;

3. Los administradores de ecosistemas deben tener en cuenta los efectos (reales o posibles) de
sus actividades en los ecosistemas adyacentes y en otros ecosistemas;

4. Dados los posibles beneficios derivados de su gestion, es necesario comprender y gestionar
el ecosistema en un contexto economico, para:

» Disminuir las distorsiones del mercado que impactan en la biodiversidad;

» Incentivar la conservacion y la utilizacion sostenible de la biodiversidad,

» Procurar asegurar que quienes generan costos [externalidades] los paguen, y que
los beneficios de la gestion se distribuyan entre quienes los generan.

5. El objetivo prioritario del enfoque de ecosistemas es conservar [el capital natural (critico)]:
la estructura y funcionalidad ecoldgica, y el flujo de servicios ambientales;

6. Los ecosistemas se deben gestionar dentro de los limites de su funcionamiento;
7. Asegurar aplicar el enfoque a las escalas espaciales y temporales apropiadas;

8. Dadas las diversas escalas temporales y los efectos retardados que caracterizan a los
procesos de los ecosistemas, se deben establecer objetivos de gestion a largo plazo;

9. En la gestion, debe reconocerse que el cambio es inevitable;
10. Procurar integrar y equilibrar la conservacion y la utilizacion de la biodiversidad,

11. Invitar, integrar y aprovechar la diversidad de conocimiento experto disponible, sea
cientifico, técnico, tradicional, indigena, local, etc.;

12. La gestion debe basarse en la [interdisciplinariedad] y la [participacion social plena].

Los cinco puntos de orientacion operacional:

1. Prestar atencion prioritaria [mediante la investigacion cientifica] a las relaciones
funcionales de la diversidad biologica en los ecosistemas;

2. Mejorar la distribucion de los beneficios derivados de la gestion;
3. Utilizar practicas de gestion adaptables [manejo adaptativo], aprender haciendo;

4. Aplicar las medidas de gestion a la escala apropiada para el asunto que se esta abordando,
descentralizando esa gestion al nivel mas bajo;

5. Asegurar la cooperacion intersectorial [transversalidad gubernamental].

Nota: Palabras y frases [en corchetes] son introducidas por el autor, para homologar algunos términos con
aquellos utilizados en otras secciones del texto de esta tesis, siempre respetando el sentido del texto original.

Fuente: Sintetizado y modificado de; CBD, 2000. COPV Decision V/6: El enfoque ecosistémico y orientacion para
implementarlo. (En linea. URL: https://www.cbd.int/decision/cop/default.shtml?id=7148)
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Las Areas Naturales Protegidas, por medio de sus programas de manejo, se acercan
a la implementacion del enfoque ecosistémico, sin referirse explicitamente a él (p.ej.,
SEMARNAT-CONANP, 2013a, 2013b). También los Sitios Ramsar se rigen por este
enfoque (CBD-Ramsar, sin fecha), pero México carece de legislacion especifica para el
manejo de humedales (Ramsar-CONANP, sin fecha), y la implementacion —o no- del
enfoque ecosistémico en la practica en estos sitios, no estd documentada.

Dado que la aplicacion del enfoque ecosistémico es mas practico al mayor nivel de
descentralizacion, podria resultar mas factible e util integrarlo a los marcos legales de los
estados y municipios. En este contexto, desde 2002 la Comision Nacional para el
Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO) promueve la elaboracion y
publicacion de los “Estudios Estatales sobre Biodiversidad”, y las “Estrategias Estatales de
Biodiversidad”, con 12 estudios y siete estrategias publicadas a la fecha (CONABIO, 2015,
2016). Sin embargo, la realizacion de estos documentos —si bien en su mayoria utiles y de
buena calidad cientifica (véase por ejemplo CONABIO et al., 2008; CONABIO, 2011a,
2011b)-, no garantiza la incorporacién del enfoque ecosistémico al marco legal. Esto ha
sido el caso de la Estrategia Nacional sobre Biodiversidad (publicado en 2000 y hoy en
proceso de actualizarse), que ha quedado sin respaldo legal y sin implementarse
(CONABIO, 2015).

Por otra parte, salvo algunos casos excepcionales (Graf Montero et al., 2006), el
marco legal en materia ecologica en las entidades federativas —si es que existe, o mas aun,
st existe alguna agencia del gobierno estatal a cargo del tema- tiende a ser de corto alcance
y de cumplimiento débil, y en los municipios la situacion es mucho peor (Mumme, 2007;
Gamboa Montejano y Valdés Robledo, 2009; Pichardo Pagaza, 2009; Dominguez, 2010).

No obstante estas carencias legales actuales, el enfoque ecosistémico ofrece la
posibilidad de mejorar la politica ecoldogica mediante una gestion mads integral de los
ecosistemas, su biodiversidad y los servicios ecosistémicos, en pro del desarrollo
sustentable, incluyendo en el contexto de la adaptacion al cambio climatico (CBD, 2000;
Secretariat of the Convention on Biological Diversity, 2003; MEA, 2005; Ibisch et al.,
2010; CICC, 2010). Pero como esta actualmente planteado, el enfoque deja fuera, o
desarrolla poco, ciertos conceptos y facetas de gestion relativas a los actores sociales, sus

interrelaciones y sus formas de relacionarse con los componentes y actores bidticos.
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En este contexto, para implementar una politica ambiental mds integral, transversal,
reflexiva y conducente al desarrollo sustentable, que permita gestionar los sistemas sociales
y naturales integrados en el marco de la ciencia posnormal, se requiere un enfoque que va
mas alla del enfoque ecosistémico. Es necesario un enfoque que refleje de manera mas fiel
las redes relacionales de agencia que existen en el mundo real, y que conducen las
modificaciones y la coevolucion de los sistemas complejos adaptativos, sociales y naturales
(Kay et al., 1999; Gallopin et al., 2002). Asi mismo, es necesario que se cuente con un
enfoque que permita equilibrar —en la medida de lo posible- la participacion e influencia de
actores a intereses cuyo poder politico tiende a ser muy desiguales en circunstancias

usuales, debido a situaciones y problemas estructurales de la sociedad mexicana.

1(v). El socioecosistema: un nuevo paradigma ontolégico para la gestion ambiental
El planteamiento del socioecosistema (SES) es uno entre diversos conceptos que pretenden
abordar la relacion estrecha entre los sistemas humanos y los sistemas naturales. Ningin
concepto cientifico se construye en un vacio, y el concepto de SES se construye sobre una
base de conceptos antecedentes importantes, algunos de ellos provenientes de otros campos
del conocimiento, con lo que se espera poder hacer mas factible compatibilizarlos.

Diferentes lineas de pensamiento ponen énfasis en diferentes aspectos tedricos, y el
concepto del SES enfatiza los aspectos sistémicos, de acuerdo con la teoria de los sistemas
complejos (Von Bertalanfty, 1969; Ackoff, 1970). Por un lado estan los sistemas sociales y
por el otro lado los sistemas naturales, en especial los ecosistemas (Tansley, 1935), y el
concepto de SES se enfoca en como se interactiian éstos. Algo similar hace el concepto de
territorio, cuya énfasis es en las relaciones culturales, politicas, econdmicas e historicas de
las sociedades con sus entornos geograficos, en un sentido bidireccional, en cudnto a cdbmo
se han influido mutuamente, los sistemas naturales y sociales, por lo que el concepto de
territorio va mucho mas alld de una mera idea del “espacio”, para abordar aspectos de
pertenencia e identidad (Bonnemaison, 1981; Stuart, 2010).

Otros conceptos previamente existentes —y sumamente relevantes para México y
otros paises Latinoamericanos y del “sur”- que también abordan la relacién sociedad-
naturaleza, y en los cuales se monta el concepto del socioecosistema, son el ecodesarrollo,

y los conceptos de corte socioecologico, etnoecoldgico y etnobotanico, cuyo desarrollo
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debe mucho a las contribuciones de diversos cientificos mexicanos (Hernandez Xolocotzi,
1985, 1987; Caballero et al., 1978; Gomez-Pompa, 1985, 1987; Left, 1994, 2002; Toledo,
1992; Toledo y Barrera Bassols, 2011; Toledo et al., 2002; Boege, 2008).

El concepto de SES se nutre de todas estas visiones anteriores de concebir la
relacién sociedad-naturaleza. Al incluir a las personas y el sistema social, el SES incluye
entonces la identidad cultural de cada persona, en sus diversos aspectos, incluyendo el
concepto de pertenencer a un territorio en donde se desenvuelve, y de sus relaciones de
distina indole con otras personas, y con los recursos bidticos, abioticos y sociales que alli se
encuentren. Esta inclusion no es simplemente un accidente fortuito, sino que es un aspecto
medular del concepto de SES, en el sentido de que una parte fundamental del conocimiento
que se requiere para su gestion sustentable lo poseen los lugarefios, ya que se deriva de la
relacion entrafiable entre el territorio y sus habitantes, en cuanto a los aspectos culturales,
historicos, econémicos, politicos, etc., ademas de los aspectos ecoldgicos (Rozzi, 2012).

Es este tipo de conocimento que permite juzgar la relevancia de los planteamientos
cientificos (entre ellos, las variables que se proponen medir para estudiar las interacciones
entre los sistemas naturales y sociales), y hacer funcionar el concepto de la comunidad
extendida de pares, del enfoque de la ciencia posnormal, aplicada a la gestion ambiental
(Funtowicz y Ravetz, 1991).

Existen otros conceptos recientes, también formulados con propositos similares al
del concepto de SES, pero que no parecen ofrecer las mismas posibilidades para lograr una
gestion sustentable de los sistemas sociales y naturales, y las relaciones entre ellos. Por
ejemplo, estdn los “sistemas humano-ambientales acoplados” (Turner et al., 2003), los
“sistemas acoplados socio-ambientales” (Global Land Project, 2005), y los “sistemas
socioambientales” (Dearing et al., 2007). Pero a diferencia de éstos, que plantean sistemas
“acoplados”, el concepto del SES, desarrollado inicialmente por Gilberto Gallopin,
reconoce que, en realidad, los humanos y sus sistemas sociales evolucionaron dentro de los
ecosistemas, que somos integrales a ellos y dependemos de ellos, y que el mejor manera de
entender, investigar y gestionar los SES, es con base en la teoria de los sistemas complejos
adaptativos (Gallopin, 1994, 2001; Gallopin et al., 1989, 2002; Maass y Equihua, 2015).

En este sentido, el enfoque ecosistémico y la perspectiva de los sistemas complejos

adaptativos, son aportaciones novedosas y especificas del concepto de SES, que los demas
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planteamientos sobre como abordar la relacion sociedad-naturaleza, arriba mencionados, no
incluyen.

Debido a ello, entendido en términos de las dependencias ultimas impuestas por las
relaciones y necesidades biofisicas, la estructura del SES es anidada. El subsistema natural
encapsula el subsistema social (y aunque hay diversos aspectos de los sistemas sociales que
no dependen de los ecosistemas, los seres humanos si dependemos de ellos porque
sostienen las condiciones que permiten la vida), y el subsistema social a su vez encapsula el
subsistema econdmico (al igual que los demas componentes del subsistema social, el
subsistema econdémico es sostenido por seres humanos, sostenidos a su vez por los
ecosistemas).

Este arreglo anidado en el que todo lo humano y social depende de los ecosistemas
(o la bidsfera, a la escala global), contrasta con los planteamientos antropocéntricos de las
ciencias sociales. Por ejemplo, para muchos sociologos el medio ambiente es construido
socialmente, el producto de la percepcion mental, condicionada culturalmente por la
sociedad humana (Berger y Luckman, 1966). Por su parte, la mayoria de los economistas
conciben la bidsfera como un subconjunto de la economia global, que sirve Unicamente
como una fuente de insumos y un espacio en donde vertir desperdicios (Daly, 2007).

La comprension clara de este arreglo anidado de los subsistemas del SES, de
acuerdo con sus dependencias biofisicas, es medular para poderlos gestionar en conjunto de
manera sustentable, como lo es la comprehension de sus procesos y relaciones sistémicas.
En este sentido, los SES son sistemas complejos adaptativos, cuyos elementos y
subsistemas coevolucionan en respuesta a modificaciones internas y procesos de
retroalimentacion, incluyendo las medidas de gestion y otras actividades humanas, con
efectos transversales entre escalas del tiempo y del espacio (Norgaard, 1997, 2010;
Gunderson y Holling, 2002; Gallopin et al., 2002; MEA, 2005; Maass y Cotler, 2007;
Collins et al., 2011; Maass, 2012). Debido a ello, es importante recalcar que el
comportamiento del SES es una propiedad emergente de estas relaciones, lo que dificulta la
adquisicion cientifica de datos sobre su funcionamiento, resultando en un alto grado de
incertidumbre en cuanto a los desenlaces potenciales de las medidas de gestion (Gunderson
y Holling, 2002; Maass y Cotler, 2007; Balbi y Giupponi, 2010; Maass, 2012; Maass y
Equihua, 2015).
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Por esta razon, la investigacion y gestion integral de los SES para develar las
relaciones entre los subsistemas sociales y naturales, y asi iluminar las causas subyacentes
del funcionamiento y comportamiento adaptativo del conjunto, implica, por un lado, el
manejo adaptativo, para aprender sobre el SES por ensayo y error, y por otro lado, el
enfoque de la ciencia posnormal, que enfatiza la diversidad de conocimientos y
perspectivas para una gestion mejor informada y relevante (Funtowicz y Ravetz, 1991;
Underwood, 1995; Spangenberg, 2011; Maass y Equhihua, 2015). En este sentido es
importante el reconocimiento por parte de las disciplinas tradicionales como las ciencias
bioldgicas y sociales, que no es posible investigar y gestionar los sistemas sociales y
naturales en aislamiento, con fines del desarrollo sustentable. Esto ha impulsado la
convergencia de estas disciplinas en el concepto del SES, al evolucionar sus marcos
teoricos respectivos hacia el entendimiento de que estos sistemas complejos e integrados
son susceptibles Unicamente al analisis interdisciplinario (Stern, 1993; Gallopin et al.,
2002; Young et al., 2006; Gonzalez de Molina y Toledo, 2014; Fischer et al., 2015).

Plantear que la gestion ambiental adopte el enfoque de socioecosistemas para la
formulacion e implementacion de las politicas publicas, que es la propuesta enérgica de la
comunidad académica en México y en otros paises (Haberl et al., 2006; Collins et al., 2011;
Maass, 2012; Galan et al., 2013; Challenger et al., 2014; Castellarini et al., 2014; Martinez
Ramos, 2014; Fischer ef al., 2015), no implica solamente un cambio metodologico para
facilitar la aplicacion del enfoque ecosistémico en la politica ambiental -aunque también
tiene esa funcion-, sino representa un cambio de paradigma ontologico (Maass y Equihua,
2015). Esto se debe a que el marco tedrico del concepto del SES se fundamenta en una
comprension de la relacion sociedad-naturaleza que es mas acorde con la realidad que se
desea gestionar, tratindose de un conjunto formado por sistemas, subsistemas y sus
elementos, integrados funcionalmente mediante redes de relaciones (Chandler, 2014;
Moore, 2015; Maass y Equihua, 2015). Es un planteamiento emanado de la teoria de los
sistemas complejos adaptativos, concebido con el objeto de influir —mediante la politica
publica- en las redes relacionales de agentes humanos y no humanos que integran los SES,
siendo su comportamiento y evolucion una propiedad emergente de estas. Pero dicha
influencia se ejerce desde adentro, como una fuente de agencia mas, y no —como pretenden

las politicas publicas tradicionales— desde una relacion sujeto-objeto, a manera de una
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fuerza exterior, que ademas de ser autoritaria e ineficiente, puede causar mas problemas
que los que resuelve (Chandler, 2014), debido a las “consecuencias no intencionales” del

pensamiento y de la accion lineales (Merton, 1936).

1(vi). Poder, valores y politica publica: las crisis del desarrollo en el crisol del debate.
Diferentes concepciones culturales de la relacion sociedad-naturaleza dan pie a diferentes
sistemas de valores, a menudo integrados en creencias religiosas, o bien en supersticiones
(Leff, 1994; Berkes y Folke, 1998; Berkes et al., 2003; Diamond, 2011). Estos, a su vez,
conducen las pautas de interaccion humana con el mundo natural, mediante sistemas y
actividades economicas, productivas y culturales, que pueden variar desde su subyugacion,
hasta su veneracion (Toledo, 1992; Leff, 1994, 2002; Descola, 2013; IEP, 2016).

Al referirse a la sociedad de riesgo, el poder explicativo de la idea de Ulrich Beck,
de que la naturaleza es la sociedad y la sociedad es también ‘la naturaleza’ (Beck, 1992, p.
81), pone de cabeza la vision cientifica e utilitaria del mundo occidental, originada por
Francis Bacon en el siglo XVI. Bacon concibi6 la especie humana como separada de la
naturaleza, que nos “pertenece” por legado divino, y propone que, por medio de la ciencia,
habria que dominarla y hacerla mas productiva e util, en beneficio del ser humano (IEP,
2016). Esta vision contrasta con la de muchas culturas tradicionales e indigenas, cuya
“cosmovision” y conocimiento no cientifico —aunque no por ello carente de bases
empiricas- les conduce a concebirse como una parte integral de los ecosistemas que
habiten, y de los cuales subsisten (Toledo, 1992; Toledo et al., 2002; Challenger, 1998;
Boege, 2008; Descola, 2013). Entonces, la propuesta de Beck parece invitarnos a
escrudifiar mas criticamente la vision occidental.

Hoy dia, casi cualquier persona con acceso a algin medio masivo de comunicacion
pertenece a la sociedad de riesgo. Percibe a las crisis ecoldgica y de equidad social de las
pautas del desarrollo, junto con diversos adelantos cientificos (p.ej., la tecnologia nuclear,
los cultivos transgénicos, la inteligencia artificial, etc.), como fuentes potenciales de riesgos
socioambientales que puedan afectar la salud, o la existencia misma (Kasperson et al.,
1988; Beck, 1992; Diamond, 2011; Sanchez-Alvarez et al. 2012; Gonzéalez de Molina y
Toledo, 2014). Esta percepcion se manifiesta en las diversas maneras en que la sociedad

civil presiona a sus gobiernos para que enarbolen -o modifiquen- politicas publicas para
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reducir estos riesgos (Kasperson et al., 1988; Sanchez-Alvarez et al. 2012). Mas
importante, quizas, es que de manera paralela surge un debate social en cada pais y en la
esfera internacional, que no solo permite cuestionar la racionalidad y los pros y contras de
las pautas del desarrollo, sino también su moralidad y ética, es decir, los valores implicitos
e explicitos, integrales a los supuestos que subyacen dicha racionalidad (Leff, 1994, 2002;
Harris, 2010; Mol, 2010; Van Horn, 2013; Moore, 2015).

Este debate es crucial, porque tiene el potencial, por un lado, de modificar los
valores y supuestos subyacentes al actual modelo de desarrollo neoliberal basado en el
crecimiento econdmico y la globalizacion, y por otro lado, de presionar a los gobiernos para
que efectien cambios en las relaciones de poder, en el sistema econdémico y en los demas
factores implicados en este modelo y sus riesgos (Leff, 1994; Daly, 2007; Diamond, 2011;
Wijkman y Rockstrom, 2012; Leach et al., 2013; Moore, 2015). En afos recientes, la
creciente polarizacion politica que ha ocurrido en diversos paises alrededor del mundo,
parece indicar que este debate y el cuestionamiento de los valores, la racionalidad y los pros
y contras del modelo -e inclusive las formas tradicionales de gobierno y gobernanza-, estan
en pleno auge, catalizados por la percepcion de los riesgos socioambientales que dicho
modelo ha desatado o exacerbado: la crisis financiera global, el cambio climético, la
intervencion militar, el terrorismo, la migracion masiva, la pérdida de la soberania, el
desempleo, las nuevas enfermedades comunicables, la creciente desigualdad
socioeconomica, la volatilidad en los precios de los alimentos, la pérdida de la
biodiversidad, la usurpacion de derechos de propiedad, acceso y uso de recursos, y muchos
mas (Leff, 1994, 2002; Kaul et al., 1999; Harvey, 2003; Kaul, 2010; Escobar, 2010b;
Chandler, 2014; Harari, 2014; Moore, 2015, 2016).

Estos debates sociales y politicos, y los planteamientos cientificos generados en
torno a los temas bajo discusion, se influyen mutuamente, y se manifiestan en las multiples
propuestas sobre como mejor encaminar el desarrollo para reducir los riesgos
socioambientales actuales y futuros. En el proceso de socializacion de las propuestas y los
argumentos, palabras y frases como “resiliencia”, “sustentabilidad”, “bajo en carbono”,
“verde”, “equidad”, “bienestar”, “ecologico”, “gobernanza”, “adaptacion” y otras derivadas
de los diversos planteamientos surgidos, aparecen mas a menudo en el vocabulario y

discurso de los ciudadanos, los politicos y los interlocutores de los medios masivos.
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No obstante el debate y las propuestas, tanto el modelo neoliberal de desarrollo
como las estructuras de poder que mas se benefician de ¢€l, tienen la ventaja de la
consolidacién y la inercia, y no solo son dificiles de cambiar y mover, sino -con escasas
excepciones- se resisten a ello (Allmark, 1997; Baker, 1997; Gudynas, 2009; Escobar,
2010b; Lazos Chavero, 2012; Becerra Laguna, 2015).

En este contexto, la practica empresarial de desplazar los costos ambientales y
sociales de las actividades economicas, no solo reduce el bienestar humano y provoca
dafios ecologicos -y costos econdmicos- en la escala en donde se realiza, sino sus efectos
cumulativos tienen impactos en otras escalas, y en la escala global, son una de las causas
principales de las crisis ecoldgica y de equidad social (Kaul et al., 1999; Kaul y Conceigao,
20006; Stern, 2006; Daly, 2007; Kaul, 2010). La falta de voluntad politica para abordar esta
practica, se debe, en parte, a la estrechez de la relacion entre los politicos y los intereses
econoémicos que se benefician del status quo, al reducir el ambito de accion del poder
politico en aras de perpetuar un arreglo de conveniencia mutua, y lucrativo (Daly, 2007,
Gudynas, 2009; Brand, 2010; Escobar, 2010b; Diamond, 2011). Quizas el mejor ejemplo
de esto es la relacion de las industrias petrolera y automotriz con los gobiernos (en especial
los de la derecha politica), que durante décadas se han manifestado escépticos del papel
humano en el cambio climatico global, y en contra de las politicas publicas para enfrentarlo
(Stern, 2006; Brand, 2010; Wijkman y Rockstrom, 2012; Sovacool et al., 2015; WWEF,
2015), aunque esta situacion ya empieza a modificarse (United Nations, 2015).

Esta situacion compleja y dificultosa, constituye el trasfondo que contextualiza la

formulacion e implementacion de las politicas publicas de gestion ambiental.

1(vii). Pregunta de investigacion

Si bien con este trabajo no se pretende resolver los problemas estructurales derivados del
nexo entre el poder politico y el poder econdomico, esta tesis se orienta a explorar el
potencial del enfoque de socioecosistemas para mejorar la eficacia de las politicas publicas
de gestion ambiental de México, dada la presencia de estos problemas estructurales. Dados
los fundamentos ontoldgicos del concepto de socioecosistema, mas acordes con el
conocimiento y las perspectivas actuales sobre la relacion sociedad-naturaleza (entendido

desde el marco de los sistemas complejos adaptativos), considero que es posible que
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mediante su aplicacion, se podrian fomentar relaciones de poder menos intransigentes, mas
constructivas y mas conducentes a la gestion del desarrollo sustentable, en los
socioecosistemas locales y regionales en los cuales, potencialmente, que se llegue a
implementar. Con base en estas consideraciones, la pregunta de investigacion que me
propongo a responder es:

(Puede el concepto cientifico de socioecosistema y sus implicaciones tedrico-practicas en

la gestion ambiental, contribuir a mejorar la eficacia de la politica ecologica de México?

1(viii). Planteamiento general

Se plantea que la incorporacién de enfoques, conceptos y criterios conducentes a la gestion
sustentable de socioecosistemas a las politicas publicas en materia ambiental, puede
mejorar su eficacia, al facilitar la integralidad, interdisciplinariedad, transversalidad,

apropiacion social y flexibilidad operativa, que son indispensables para ello.

1(ix). Objetivo general
Plantear las bases conceptuales para una gestion ambiental fundamentada en el manejo

sustentable de socioecosistemas.

1(x). Objetivos especificos:

1. Por medio de una revision de la literatura, identificar los conceptos, enfoques y
facetas de gestion que mas caracterizan los marcos tedricos, modelos y
propuestas de gestion con base en socioecosistemas.

2. Revisar el desarrollo de la gestion ambiental en México de los ultimos 25 anos,
a la luz de la incorporacién de enfoques, conceptos y criterios conducentes a la
gestion sustentable de socioecosistemas.

3. Evaluar una seleccion de instrumentos de la politica ambiental de México en
términos de su aptitud relativa para lograr una gestion integral y efectiva, con
base en la opinién experta y en un analisis comparativo de la incorporacion de
enfoques y conceptos propios de la gestion sustentable de socioecosistemas.

4. Identificar las barreras existentes a la formulacion e implementacion de politicas

ambientales basadas en el enfoque de socioecosistemas en México.
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1(xi). Contenido del capitulado de la tesis

El capitulo 2, titulado “La aplicacion del concepto del sistema socio-ecoldgico: alcances,
posibilidades y limitaciones en la gestion ambiental de M¢éxico”, es un articulo ya
publicado en la revista Investigacion ambiental: ciencia y politica publica. Reporta los
resultados de un estudio sobre la incorporacion del enfoque de SES a las politicas ptblicas
de gestion ambiental en el mundo. Se concluye que hasta la fecha, no se han implementado
politicas publicas ambientales que incorporan este enfoque, en ningln pais.

El articulo presenta también una lista de las facetas de gestion que pueden
considerarse como caracteristicas de una gestion ambiental basada en el enfoque de SES,
derivada de una revision de la literatura. También presenta un andlisis de cinco
instrumentos de gestion territorial de la politica piblica ambiental de México, en términos
de la incorporacion en sus marcos reglamentarios de las facetas de gestion del enfoque de
SES. Aunque es necesario aclarar que la herramienta empleada para efectuar este analisis
(Atlas-ti), no constituye un método “exegético”, el cual permitiria una interpretacion
juridica de su contenido, respetuoso de su coherencia hermenéutica (Osorio Arrascue,
2008), sin emabrgo, la herramienta permitd analizarlos los textos discursivos, y con ello
identificar que la gestion de cuencas hidrograficas es el instrumento que mas facetas de
gestion de SES incorpora, seguido por las Unidades de Gestion Ambiental (base del
Ordenamiento Ecolégico del Territorio), y en tercer lugar, las Areas Naturales Protegidas.

Cabe mencionar que el articulo enfatiza que “No analiza ni evalta los resultados
obtenidos en situaciones reales en donde dichos instrumentos de politica se han llevado a la
practica”, por lo que no pretende “llegar a conclusiones sobre los méritos o deméritos de los
resultados de la gestion”. Es una aclaracién importante, ya que, por ejemplo —y como la
material presentada en los capitulos 3 y 4 demuestra-, a pesar de la integralidad tedrica del
enfoque de la gestion integral de cuencas, en su implementaciéon en México padece

problemas de diversa indole, que debilita su potencial y socava su efectividad.

El capitulo 3, titulado “La opinidn experta evalta la politica ambiental mexicana: hacia la
gestion de socioecosistemas”, es un articulo enviado a la revista Gestion y Politica Publica
que reporta los resultados y conclusiones de dos anélisis, de un total de cuatro realizados

como parte de una investigacion basada en la opinion experta de funcionarios responsables
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del disefo, impulso e implementacion de diversos instrumentos de la politica ambiental
mexicana, misma que comprendié el trabajo de campo de esta tesis. Los resultados
derivados del analisis de los datos e informacion que arrojo este trabajo de campo son muy
interesantes, y a la vez muy cudntiosos. Esto present6 una dificultad practica, ya que se
consideré demasiada informacion para aboradar en un solo articulo sin excluir una parte
significativa e interesante de la misma. Por ello, se decidio dividir su presentacion en dos
articulos, el que constituye este capitulo, escrito en espafiol, con la informacion mas
pertinente para una audiencia nacional y regional, y el del capitulo 4, escrito en inglés, con
la informacion mas pertinente para una audiencia internacional.

Los resultados reportados en este primer articulo en espafiol derivan, por un lado, de
un analisis cuantitativo basado en las respuestas de los expertos a un cuestionario sobre las
aptitudes de seis diferentes enfoques y unidades de gestion utilizadas en la politica
ambiental de México, en cuanto a su desempefo relativo, siendo el enfoque de cuenca el
mejor calificado, seguido por las Areas Naturales Protegidas, y en tercer lugar las
Unidades de Gestion Ambiental; por otro lado, se reportan los resultados de un andlisis
cualitativo deductivo, de las respuestas de los expertos a las preguntas de una entrevista,
para revelar cudles facetas de la gestion son las més conducentes a la formulacion e
implementacion exitosa de los instrumentos de politica ambiental a su cargo. Aunque los
expertos no estan familiarizados con el concepto de SES, su experiencia les conduce a
seflalar aquéllas facetas de gestion caracteristicas del enfoque de SES, que reconocen

intuitivamente como mas aptas que otras, para una gestion efectiva.

El capitulo 4, titulado “Opportunities and Obstacles to an Environmental Policy based on
the Management of Socioecosystems in Mexico”, es un articulo enviado a la revista Ecology
and Society que reporta los resultados y conclusiones de los dos andlisis restantes de los
cuatro realizados para el trabajo de campo de esta tesis. Los resultados reportados en este
articulo derivan, por un lado, de un analisis cuantitativo basado en las respuestas de los
expertos a un cuestionario sobre cudles facetas de gestion son los mas conducentes a la
formulacion e implementacion exitosa de los instrumentos de gestion, y aunque se
mezclaron facetas de gestion tipicas del enfoque de SES con otras facetas que no lo son, los

expertos calificaron como mas aptas a las facetas de gestion del enfoque de SES; por otro
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lado, se reportan los resultados de un analisis cualitativo inductivo, presentado en forma de
una narrativa, emergida de las respuestas de los expertos a las preguntas de una entrevista,
en cuanto a los obstaculos (o barreras) y oportunidades potenciales a la formulacion e
implementacién de politicas ambientales basadas en el enfoque de socioecosistemas en
Meéxico. Las barreras incluyen los arreglos institucionales inadecuados, los intereses
creados y la falta de gobernanza, que comprometen el éxito de los actuales instrumentos de
politica. Las oportunidades incluyen el reconocimiento de los expertos de las ventajas del
enfoque de SES, y el que su implementacion podria ayudar a subsanar diversos de los
problemas identificados por ellos en los actuales enfoques de la politica ambiental,
incluyendo —potencialmente- la reduccion del desequilibrio existente en las relaciones de
poder entre diferentes grupos de interés, que contribuye —junto con otros factores- a la falta

de gobernanza que resta eficacia de los instrumentos de politica.

El capitulo 5 presenta una discusion general y las conclusiones de la tesis. Se incluye una
reflexion en torno a la pregunta de investigacion, el planteamiento general y los objetivos
planteados en este capitulo, a la luz de los resultados y conclusiones del trabajo de campo
presentado en los articulos y en un anexo a este capitulo, asi como una discusion sobre la

posible inclusion de cuatro temas, como facetas de gestion de SES adicionales.

El capitulo 6 presenta la literatura citada

25



Capitulo 2: Articulo de requisito.

La aplicacion del concepto del Sistema Socio-ecoldgico: alcances, posibilidades y
limitaciones en la gestion ambiental de México.

Antony Challenger'”, Gerardo Bocco?, Miguel Equihua®, Elena Lazos Chavero*
y Manuel Maass'.

RESUMEN.

El concepto del sistema socio-ecologico ha generado un consenso creciente entre
disciplinas cientificas, en torno a su utilidad como marco para entender las relaciones entre
los sistemas integrados sociales y naturales, en la busqueda de pautas mas sustentables para
el desarrollo. Inclusive, el concepto comienza a llegar al discurso politico, como un modelo
potencial para la gestion ambiental, ya que su aplicacion parece prometer diversas ventajas.
Pero su aplicacion también presenta retos, y hasta ahora la gestion ambiental basada en
sistemas socio-ecoldgicos no ha sido llevada a la practica, mediante politicas publicas
especificas. Los instrumentos de gestion ambiental de México no contemplan el enfoque
del sistema socio-ecoldgico. Pero mediante un analisis de los marcos legales y normativos
de las unidades de gestion ambiental mejor definidas, espacialmente, en las politicas
publicas de México, se encontrd que la gestion con base en cuencas hidrograficas es la que
mas se acerca a la gestion de sistemas socio-ecoldgicos, en términos de aquellas facetas de
gestion que comparten entre si.

Palabras clave: Sistema socio-ecologico, gestion ambiental, politica publica, gestion de
cuencas, desarrollo sustentable, México.

ABSTRACT.

The concept of the socio-ecological system has generated a growing consensus among
scientific disciplines, in terms of its usefulness as a framework for understanding the
interactions between integrated social and natural systems, in the search for more
sustainable development pathways. The concept has now begun to emerge in political
discourse as a potential model for environmental management, given the various
advantages its application seems to promise. But its application also presents challenges,
and to date environmental management based on socio-ecological systems has not been put
into practice via specific public policies. Mexico’s environmental policy instruments do not
include the socio-ecological system approach. But by analyzing the legal and regulatory
frameworks of those environmental management tools best defined in spatial terms, it was
found that the drainage basin (or watershed) approach to environmental management is that
which most closely resembles the socio-ecological system approach, in terms of those
facets of management which they have in common.

Key words: Socio-ecological system, environmental management, public policy, drainage
basin, watershed management, sustainable development, Mexico.
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INTRODUCCION.

La propuesta de utilizar el concepto del sistema socio-ecologico para la gestion ambiental
es atribuible a Gilberto Gallopin, quien lo propone como la unidad de gestion idonea para
alcanzar el desarrollo sustentable, mediante politicas publicas no predicadas
exclusivamente en el nombre del crecimiento econdémico (Gallopin ef al. 1989; Gallopin
1994). Distintos autores definen el sistema socio-ecologico de diversa manera, con ligeras
diferencias de énfasis de acuerdo con el contexto de su analisis o investigacion. Para los
propositos de este trabajo, sin embargo, no se establece una preferencia para alguna
definicion en particular. Aqui, se considera el sistema socio-ecologico (en adelante, SES,
por sus siglas en inglés) como un sistema social (y sus subsistemas y elementos) integrado
a un sistema ecologico (y sus subsistemas y elementos), formando un conjunto inseparable,
en el cual las relaciones reciprocas entre los componentes y subsistemas conducen la
evolucion del SES como un todo.

El concepto del SES ha revolucionado los marcos teodricos de distintas disciplinas
cientificas y sus campos de estudio, al redefinir la relacion del ser humano con el medio
ambiente. Lo incorpora ya no como un actor externo a los ecosistemas, que solo los altera
mediante presiones exdgenas, sino como otro de sus componentes (integral, inseparable y
dependiente) que interviene internamente en su evolucion (Gallopin et al. 1989; Gallopin
1994, 2001; Maass y Cotler 2007; Maass ef al. 2007; Maass 2012).

A mas de dos décadas de su planteamiento, el concepto del SES ha ganado un
consenso creciente en torno a su utilidad, tanto como un marco para la investigacion
interdisciplinaria para entender las relaciones entre los sistemas sociales y naturales
integrados, como un modelo potencial para su gestion y manejo (Berkes y Folke 1998;
Westley et al. 2002; Haberl et al. 2006; Collins et al. 2007; Ostrom 2007; Brondizio et al.
2009; Balbi y Giupponi 2010; Maass 2012; Galan et al. 2013).

En este contexto, representa una evolucién importante en los conceptos subyacentes
a las politicas publicas de gestion ambiental, que en los ultimos 30 afios han pasado de un
enfoque de gestion de recursos (p.ej., peces, madera), a uno de gestion de ecosistemas
(p-¢j., pesquerias sustentables, manejo forestal sustentable), para actualmente transitar hacia
el enfoque de gestion de sistemas socio-ecologicos (Gomez-Pompa 1985; Carabias et al.
1994; DOF 1998; SEMARNAT 2007; Maass 2012; Galan et al. 2013). Cabe mencionar
que tal evolucion no ha sido rdpida ni a la par con el desarrollo tedrico del pensamiento
ecoldgico, debido a que existen inercias institucionales de toda indole que obstaculizan la
incorporacion de estos conceptos a los marcos tedricos y legales que contextualizan las
politicas publicas. El concepto de ecosistema, por ejemplo, ha sido central para la ecologia
desde que Tansley lo definid en los afios 1930, pero no fue sino hasta finales de los 1980,
cuando fue incorporado a las politicas publicas de México (Tansley 1935; DOF 1988S;
Maass y Martinez-Yrizar 1990).

El objetivo principal de este trabajo es demostrar que, hasta ahora, y a pesar de sus
diversas ventajas potenciales, la aplicacion de los marcos tedrico-conceptuales y las
herramientas de investigacion y gestion relacionadas con los sistemas socio-ecolégicos, han
permeado poco en las politicas publicas ambientales, tanto en México como en otros paises,
lo cual indica que su aplicacion enfrenta retos y barreras importantes. En este cometido, a
continuacion se analiza el enfoque y los alcances de la gestion ambiental en México en
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relaciéon con la aplicaciéon del concepto del sistema socio-ecoldgico. El texto esta
estructurado teméaticamente por secciones, a saber: los antecedentes; los conceptos y
enfoques que orientan la instrumentacion espacial de la gestion ambiental en México; hacia
la gestion de sistemas socio-ecoldgicos; la discusion, y las conclusiones.

ANTECEDENTES.

A la fecha, se han publicado un gran ntimero de articulos dedicados a explorar distintas
facetas del SES y su utilidad potencial como unidad de gestion para las politicas publicas
de desarrollo sustentable. Muchos de ellos son publicados en la revista “en linea” Ecology
and Society que, desde su aparicion en 1997, ha publicado alrededor de 1,450
contribuciones!, siendo la mayoria articulos de investigacion y sintesis (Ecology and
Society 2014). También, se han publicado libros que documentan casos de estudio de todos
los continentes, al reconocer que los sistemas tradicionales e indigenas de apropiacion y
manejo de los recursos naturales comparten muchos elementos del “manejo adaptativo” (y
“co-manejo adaptativo”), considerado como medular para la gestion de SES (Berkes y
Folke 1998; Berkes ef al. 2000; Berkes ef al. 2003; Olsson et al. 2004). Pero ninguno de
ellos fue concebido para hacer operativo el concepto de SES, siendo descritos ex post como
ejemplos de SES.

Si bien la busqueda en la que se basa esta investigacion puede caracterizarse como
exploratoria en términos generales, la misma se concentrd en la deteccion de ejemplos del
uso operativo del concepto de SES en la politica publica, mediante el uso de palabras clave
en inglés (social-ecological systems, socio-ecological systems, SES, policy, policies) y en
espafiol  (socio-ecosistemas, sistemas socio-ecologicos, SES, politica, politicas,
instrumento, uso operativo) con los buscadores de internet mas utilizados (Google, Google
Scholar, Google Advanced Search y sus equivalentes en espafiol).

Estas busquedas arrojaron miles de resultados?, la mayoria referidos a aspectos
conceptuales o de gestion muy acotados en alcance, y de todos ellos s6lo fue posible revisar
los primeros 700 (por limitaciones del tiempo), escogiendo sélo aquellos que tuvieron la
mejor coincidencia de palabras y conceptos clave. Casi todos ellos se remitieron a articulos,
propuestas educativas, planteamientos teoricos e investigaciones por parte de instituciones
académicas y cientificas y sus integrantes.

Aquéllos en espaiol, provinieron en especial del Laboratorio de Socio-Ecosistemas
del Departamento de Ecologia de la Universidad Autonoma de Madrid; del Campus de
Excelencia Internacional de Medio Ambiente, Biodiversidad y Cambio Global (CEI
CamBio), coordinado por la Universidad Pablo de Olavide en Sevilla; del Centro de
Investigaciones en Ecosistemas (CIEco) de México, por ejemplo en relacion con el Marco
MESMIS, para la evaluacion de sustentabilidad en sistemas agrarios, entre otros
(Laboratorio de Socio-Ecosistemas 2014a, 2014b; Palomo Ruiz 2013; CEI Cambio 2014;
Astier et al. 2012; MESMIS 2014; Maass y Cotler 2007). Aquéllos en inglés provinieron de
muy diversas instituciones y campos de conocimiento, aunque las contribuciones de la
Resilience Alliance figuran entre los planteamientos mas integralmente desarrollados
(Potschin 2009; Frantzeskaki ef al. 2010; Willy et al. 2012; Resilience Alliance 2007, 2010,

! Cifra aproximada basada en un conteo simple hecho por el autor (en julio de 2013, actualizado en febrero de 2014). La
suma total era de 1,462, pero sin efectuar recuentos, la incertidumbre de su exactitud obliga al redondeo.
2 La investigacion se realizo en dos etapas, en agosto de 2013 y en febrero de 2014, para corroborar los resultados.
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2014; WU 2014). Unos cuantos resultados ejemplificaron un proceso de incorporacion del
concepto de SES en documentos publicados por agencias internacionales del desarrollo, en
sus distintos ambitos (p. €j., Viota Fernandez y Marafia Saavedra 2010; Ravera 2005;
LTSER-CHILE, 2014).

Son muy escasos los documentos relacionados con la politica publica en donde se
incorpora el concepto de SES. Algunos de ellos (p.ej., la Estrategia Nacional de Promocion
y Prevencién para una Mejor Salud, del gobierno de México) manejan un concepto muy
distinto de SES, poco relevante para la gestion ambiental o del desarrollo sustentable —
aunque, sin duda, interesante por su posible complementariedad con estos fines (SSA
2007). En los demas documentos relacionados con la politica publica, el concepto del SES
se plantea como un nuevo marco paradigmatico para la gestion ambiental o el desarrollo
sustentable de los recursos naturales. Sin embargo, en la mayoria de éstos, el concepto es
incluido de manera superficial, tal como en el caso de la propuesta para el desarrollo
sustentable de Mallorca, elaborada por la Camara de Comercio de la isla (SINAC 2012;
Gorddard et al. 2012; Cambra de Comerg 2010).

Otros casos apuntan a una inclusion mas solida, como por ejemplo el documento
“Actualizando la panarquia al interior de la politica ambiental” (Actualizing panarchy
within environmental policy) de la Agencia para la Proteccion Ambiental (EPA) del
Gobierno de los EEUU; el “Documento Técnico-Prospectivo” (un documento basico,
orientador sobre la gestion ambiental) del Area Estrategia Gestion Ambiental (sic) del
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) del Gobierno de Argentina; el
documento “Politica Nacional para la Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos” del Gobierno de Colombia; y en especial el documento “Resiliencia y
Desarrollo Sustentable” (Resilience and Sustainable Development) de la Red Europea de
Desarrollo Sustentable (Garmestani y Benson 2010; Benson y Garmestani 2011; EPA
2013; INTA 2011; MADS 2012; Pisano 2012; ESDN 2013). Este ultimo, consiste en un
foro de intercambio de propuestas para la gestion del desarrollo sustentable, para los
funcionarios a cargo de las politicas en la materia, tanto de la Union Europea como un todo,
como de los paises que la integran (Pisano 2012; ESDN 2013).

Al ser documentos que apuntan hacia un cambio de estrategia o énfasis en la
politica, la mayoria de ellos sientan rumbos nuevos —reales o potenciales- para la politica
publica, con base en el concepto de SES, pero sin abordar a detalle como se pretende
instrumentar o hacer operativo el concepto de SES, por ejemplo, como una unidad de
gestion territorial.

No obstante, entre los planteamientos para la investigacion cientifica, algunos son
orientados especificamente a la generacion del conocimiento necesario para hacer operativa
la gestion publica de SES. La propuesta de Collins et al. (2007), por ejemplo, plantea como
llevar a la practica la investigacion en SES “para la ciencia y la sociedad”, posiblemente
con fondos de la Fundacién Nacional de Ciencia (National Science Foundation) de los
Estados Unidos. El Programa sobre Cambio Ecosistémico y la Sociedad (Program on
Ecosystem Change and Society) del Consejo Internacional de Uniones Cientificas, propone
algo similar, pero a escala global (Carpenter et al. 2012). Ninguna de estas propuestas ha
sido aplicada, hasta la fecha, sin embargo.

Hasta ahora, entonces, a pesar del creciente consenso cientifico en torno al concepto
del SES y las ventajas potenciales de su implementacion, no hay casos documentados de
instrumentos de politica publica ambiental que lleven a la practica la gestion basada en
SES. Tampoco se encontrd algin caso practico de gestion de SES llevado a cabo por algiin
grupo social o agencia gubernamental sub-nacional, exceptuando aquellos (p. €j., de Nueva
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Zelanda, Canada, y otros paises) que, por tratarse de sistemas indigenas de manejo de
recursos en comun, fueron referidos ex post como SES, por ser ejemplos de sistemas de
(co-)manejo adaptativo (p. ej., Berkes y Folke 1998; Berkes y Jolly 2001; Berkes et al.
2003; Moller et al. 2004; Olsson et al. 2006).

DETECCION DE LOS CONCEPTOS Y ENFOQUES QUE ORIENTAN LA
INSTRUMENTACION ESPACIAL DE LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO.

Para ofrecer un primer acercamiento a los enfoques y los alcances de la gestion ambiental
en México, en términos de la instrumentacion de las politicas publicas en el territorio, se
reviso la literatura que comprende el marco legal y normativo para tal gestion. El propdsito
fue elucidar qué documentos contienen informacion precisa sobre las distintas unidades de
gestion ambiental actualmente vigentes en el pais. Cabe aclarar que la busqueda se centro
en las unidades de gestion oficialmente establecidas por la politica publica ambiental
federal (dejando fuera los instrumentos de otros ordenes de gobierno), debido a que tales
unidades incorporan un enfoque ecoldgico-espacial® definido que, en principio, permite
integrar lo social con lo ecologico. Por ello, no se incluyeron aquellos instrumentos que no
contemplan una unidad de gestion establecida, como el pago por servicios ambientales o los
corredores bioldgicos®.
En un principio, se seleccionaron los siguientes once documentos (presentados en

orden cronol6gico):

1. Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales (DOF 1994);

2. Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA) en materia de Impacto Ambiental (DOF 2000a);
Reglamento de la LGEEPA en materia de Areas Naturales Protegidas (DOF 2000b);
Reglamento de la LGEEPA en materia de Ordenamiento Ecologico (DOF 2003);
Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (DOF 2005);
Reglamento de la Ley General de Vida Silvestre (DOF 2006);
Manual del Proceso de Ordenamiento Ecoldgico (SEMARNAT 2006);
Manual de Organizacion Especifico de la Direccion General de Investigacion de
Ordenamiento Ecolégico y Conservacion de los Ecosistemas (SEMARNAT-INE
2008);

9. Guia de ordenamiento ecologico del territorio para autoridades municipales

(SEMARNAT 2009);
10. Reglamento Interior de la SEMARNAT (DOF 2012a);
11. Reglamento de la Ley Agraria en materia de Ordenamiento de la Propiedad Rural
(DOF 2012b).
Tras una revision somera de estos documentos, se quitd de la lista la Guia de

ordenamiento ecologico del territorio para autoridades municipales, al ser un recurso mas
bien didactico. Los 10 documentos restantes fueron cargados a una nueva Unidad

NN kW

3 Por ecoldgico-espacial, se refiere a los conjuntos y elementos ecoldgicos circunscritos en el espacio (terrestre y/o
acuatico), que constituyen el objeto de la gestion ambiental.

4 Cabe mencionar, sin embargo, que el “enfoque territorial” empleado para la instrumentacion de proyectos en el marco
del Corredor Bioldgico Mesoamericano, comparte diversos preceptos con la gestion por socio-ecosistemas. No obstante,
como puede apreciarse en el documento que pretende ampliar este enfoque a otras regiones del pais (CONABIO, 2012),
ello parece minimizar o suplantar el enfoque ecolégico (que no se menciona, como tal), el enfoque de cuencas, y el
Ordenamiento Ecoldgico General del Territorio (que tampoco se menciona).
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Hermenéutica (que se nombrd “Gestion de SES”) del software para el Andlisis de
Contenido Atlas.ti. Después, se empled la herramienta de busqueda del software para
encontrar en cada documento las palabras o frases clave que se relacionan con los
conceptos que describen los conjuntos ecoldgico-espaciales a manejar: ecosistema, habitat
(o habitat natural) y cuenca (o subcuenca), y aquéllas relacionadas con su manejo como
objetivo de la politica publica: manejo, gestion, y gestion ambiental. Cabe aclarar que
solamente se incluyeron conceptos relacionados con espacios delimitados por su
funcionalidad ecolédgica y que se utilicen en las politicas publicas ambientales de México,
por lo que quedaron excluidos referencias a, por ejemplo, el pago por servicios ambientales,
o “parcela”, o “territorio”, etc., que en este contexto no retinen dichas caracteristicas.

Para cada ocurrencia de estas palabras o frases en el texto de estos documentos,
utilizando Atlas.ti se le asign6 uno de los codigos respectivos (ecosistema, habitat natural,
cuenca, manejo, gestion o gestion ambiental), previamente cargado al software para este
gjercicio®. Asimismo, se realizd una busqueda en cada documento para las frases (y
conceptos relacionados estrechamente) que describen las distintas unidades espaciales
establecidas en la normatividad federal para la gestion ambiental, asociadas a los
instrumentos de gestion:

e Unidad de Gestion Ambiental (y su acronimo UGA);
Unidad de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (y su acronimo UMA);
Habitat critico;
Unidad de Manejo Forestal (y su acronimo UMAFOR);
Manejo (manejo integral y conceptos afines) de cuencas/subcuencas hidrograficas, y
Zonificaciéon de ANP (para ello se buscé manualmente “zona nicleo” y afines).

Debido a que la herramienta de busqueda del programa At/as.ti no registra todas las
ocurrencias de las palabras y frases, fue necesario complementar su uso con una lectura
cuidadosa de todos los documentos, para asegurar la correcta captura de cada ocurrencia de
las palabras, frases y conceptos cercanamente relacionados. En este contexto, cabe aclarar
que las palabras “manejo” o “gestion”, al ocurrir como parte de los nombres de las unidades
de manejo, solo se codifiquen con este sentido, sin codificarse ademas con el sentido de
manejo y gestion como objetivo de la politica publica (para evitar el conteo doble).

Figura 1. Distribucion de citas por documento analizado.

Name Media Quotations

01 Reg_LGEEPA_ANP.pdf PDF 227

02 Reg_LGEEPA_Materia de OE.pdf

03 Reg_LGEEPA_Materia de EIA.pdf

04 Reg_LGDFS.pdf

05 Reg_LGVS.pdf

06 Manual del proceso de ordenamiento ecolégico.pdf

07 Reglamento Interior de la SEMARNAT pdf

08 Manual_org_dgioece.pdf

09 REGLAMENTO DE LA LEY DE AGUAS NACIONALES.pdf

10 REGLAMENTO DE LA LEY AGRARIA EN MATERIA DE ORDE... 0
TOTAL 1,358

Fuente: Datos generados por el Analisis de Contenido de los documentos utilizando el software At/as.ti (captura de
pantalla).

3 Cabe resaltar que cuando las palabras “gestion” o “manejo” aparecen en el contexto de la administracion de tramites,
dinero o asuntos no relacionados con el manejo de recursos naturales, fueron omitidas.
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Al término de esta revision, se contd con 1,358 citas codificadas entre 12 conceptos
(coédigos) para los 10 documentos, distribuidas como se ilustra en las Figuras 1 y 2.

Es evidente de la Figura 1, que el Reglamento de la Ley Agraria en materia de
Ordenamiento de la Propiedad Rural no incluye ninguno de los conceptos de interés (no se
codificé ninguna palabra o frase), por lo que este documento fue eliminado del anélisis.

Figura 2. Distribucién de citas por concepto codificado.

Name Grounded
¥ Habitat natural 115
ﬁ Ecosistema 327
i:f{ Cuenca (o subcuenca) 10
ﬁ Manejo en el sentido de gestion ambiental y/o de los recursos naturales 446
3’&' Gestion 24
ﬁ Gestion ambiental 15
ﬁ Unidad de Manejo Forestal_UMAFOR 27
ﬁunidad de Manejo/gestion_Cuenca hidrol6gica
ﬁZomecaoén de ANP 72
ﬁ' Unidad de Manejo de la Vida Silvestre_UMA as
ij{ Unidad de gestion ambiental 85
ﬁ Unidad de Manejo de la Vida Silvestre_Habitat Critico 15

TOTAL 1,358

Fuente: Datos generados por el Analisis de Contenido de los documentos utilizando el software Atlas.ti (captura de
pantalla).
Nota: Referencias a cuencas en los documentos varian entre cuencas hidrograficas, hidrologicas e hidricas.

Una revision de las Figuras 1, 2 y 3 y el Cuadro 1, demuestra que el concepto
“ecosistema” se utiliza en cada uno de los 9 documentos analizados -lo que en el contexto
de las inercias para incorporar conceptos cientificos al marco legal de las politicas publicas,
parece un logro digno de mencionarse. El documento con el menor numero de incidencias
de “ecosistema”, el Reglamento de la Ley General de Vida Silvestre (DOF 2006) es, sin
embargo, el que tiene el mayor uso de la frase “habitat natural”, lo que refleja el uso
preferencial de este término, en vez de ecosistema, concordante con la gestion de la vida
silvestre a partir del manejo del habitat en UMAs. De las palabras y frases relacionadas con
la gestion, la palabra “manejo” es, por mucho, el mejor representado, utilizado en los
documentos en situaciones tan diversos como el manejo forestal, plan de manejo, programa
de manejo, manejo integral, etc.

Por otra parte, la unidad de gestion mejor representada en los documentos que
norman la gestion ambiental del pais, es la cuenca hidrografica, por la frecuencia total de
registros en los documentos (127), y por mencionarse en cinco de los nueve documentos.
Estos totales se suben a 137 registros y seis de los nueve documentos, si se suman las
menciones en los textos de la palabra “cuenca”, cuyo empleo como concepto ecoldgico-
espacial aislado de conceptos de gestion o manejo, se dificulta en la interpretacion, debido a
su contexto de uso en los documentos estudiados (p.ej., en el Reglamento de la LGEEPA
en materia de Ordenamiento Ecologico, o en la frase “cuenca hidroldgica-forestal”, en el
Reglamento de la LGDF).

La UMA se menciona 95 veces y en dos documentos (el Reglamento de la Ley
General de Vida Silvestre y el Reglamento de la LGEEPA en materia de ANP), y la Unidad
de Gestion Ambiental, propia del Ordenamiento Ecologico, se menciona 85 veces, también
en dos documentos (el Manual del Proceso de Ordenamiento Ecolégico y el Reglamento de
la LGEEPA en materia de Ordenamiento Ecologico).
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Figura 3. Distribucion de los conceptos de conjunto ecolégico y los términos de
unidades de gestion, en relacidn con la normatividad de los instrumentos de gestion.

Frecuencia de ocurrencia del
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos generados por el Analisis de Contenido de los documentos con Atlas.ti.

Las Areas Naturales Protegidas con una zonificacidon a su interior (en esencia las
Reservas de la Biosfera y las Areas de Proteccion de Flora y Fauna, pero también pueden
zonificarse —con zonas nucleo para la proteccion de comunidades, especies y procesos
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ecoldgicos-, las Areas de Proteccion de Recursos Naturales, los Parques Nacionales,
Santuarios y Monumentos Naturales, de acuerdo con los Articulos 49 al 53 del Reglamento
de la LGEEPA en materia de ANP), constituyen la unidad de gestion cuya frecuencia de
menciones le pone en cuarto lugar (con 72 registros), aunque es exclusivamente en el

Reglamento de la LGEEPA en materia de ANP en donde se le menciona.

Cuadro 1. Frecuencia de distribucion de los conceptos de conjunto ecoldgico y las

unidades de gestion, en relacidon con la normatividad de los instrumentos de gestion.

Reg. Reg. Reg. Reg. | Reg. |Reg.| Reg. Int. Man. Man. Org. Total
LGEEPA ANP |LGEEPA EIA|LGEEPA OET |LGDFS|LGVS|LAN|SEMARNAT | Proc. OE | DGIOECE
Habitat natural 3 4 0 3 48 0 14 31 12 115
Ecosistema 55 33 19 17 3 9 104 42 45 327
Cuenca (0 subcuenca) 0 0 2 4 0 0 4 0 0 10
Manejo en el sentido
de gestion 82 2 0 57 115 | 2 59 17 112 446
ambiental/de recursos
Gestion 3 0 0 0 1 0 0 16 4 24
Gestion ambiental 0 0 0 0 0 0 9 2 4 15
Zonificacion de ANP 72 0 0 0 0 0 0 0 0 72
Unidad de Gestion
Ambiental (UGA) 0 0 3 0 0 0 0 82 0 85
Unidad de Manejo de
la Vida Silvestre 12 0 0 0 83 0 0 0 0 95
(UMA)
Habitat critico 0 0 3 0 9 0 2 1 0 15
Unidad de Manejo
Forestal (UMAFOR) 0 0 0 27 | 0|0 0 0 0 27
Cuenca (o subcuenca)
como unidad de 0 1 0 1 0 36 13 0 76 127
manejo o gestion
Total 227 40 27 109 | 259 | 47 205 191 253 1,358

Fuente: Elaboracion propia con base en datos generadas por el Analisis de Contenido de los documentos con Atlas.?i.

Notas:

Reg. LGEEPA_ANP = Reglamento de la LGEEPA en materia de Areas Naturales Protegidas (DOF 2000b);

Reg. LGEEPA EIA = Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) en
materia de Impacto Ambiental (DOF 2000a);
Reg. LGEEPA OET = Reglamento de la LGEEPA en materia de Ordenamiento Ecologico (DOF 2003);
Reg. LGDFS = Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (DOF 2005);
Reg. LGVS = Reglamento de la Ley General de Vida Silvestre (DOF 2006);
Reg. LAN = Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales (DOF 1994);
Reg. Int. SEMARNAT = Reglamento Interior de la SEMARNAT (DOF 2012a);
Man. Proc. OE = Manual del Proceso de Ordenamiento Ecologico (SEMARNAT 2006);
Man. Org. DGIOECE = Manual de Organizacion Especifico de la Direccion General de Investigacion de Ordenamiento
Ecologico y Conservacion de los Ecosistemas (SEMARNAT-INE 2008).

Muy atrés, en quinto lugar, la Unidad de Manejo Forestal (UMAFOR), se menciona

27 veces, exclusivamente en el Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable, y en ultimo lugar, el Hébitat Critico se menciona tan so6lo 15 veces, en el
Reglamento Interno de la SEMARNAT, en el Reglamento de la Ley General de Vida
Silvestre, en el Reglamento de la LGEEPA en materia de Ordenamiento Ecologico y en el
Manual de Organizacion Especifico de la Direccion General de Investigacion de
Ordenamiento Ecolégico y Conservacion de los Ecosistemas.



HACIA LA GESTION DE SISTEMAS SOCIO-ECOLOGICOS.

Para realizar un acercamiento preliminar hacia como se comparan entre si las unidades de
gestion ambiental de México, arriba sefialadas, con la propuesta de llevar a cabo la gestion
ambiental con base en SES, se elabord una matriz que plasma dichas unidades de gestion en
un renglon, mientras se enlista en una columna aquéllos atributos considerados como
propios de la gestion de SES (véase el Cuadro 2).

Debido a que el “habitat critico” se concibe como una unidad de gestion ambiental
eventual y temporal, a instrumentarse una vez que el habitat natural de alguna especie -o la
poblacion de la especie en si-, llegue a un nivel de deterioro que amenaza su sobrevivencia,
para levantarse una vez que se recupera, esta unidad de gestion no se incluyd en este
ejercicio (DOF 2006).

Para mejor entender la relevancia de los atributos de la gestion con base en SES que
aparecen en el Cuadro 2, a continuacion se enlistan dichos atributos con una nota
explicativa. Los diferentes autores que han escrito sobre los SES se concentran —de manera
complementaria, y no excluyente- en diferentes atributos deseables o necesarios para su
gestion, y los 12 aqui listados figuran entre los mas comunmente descritos o mencionados,
sin tratar de ser una lista exhaustiva o definitiva:

1. Enfoque ecosistémico: Esta expresion de la teoria de sistemas permite una
comprension integral de las interrelaciones entre los componentes y subsistemas que
conforman los ecosistemas (Ackoff 1970; Stanford y Pool 1996; Maass y Martinez-
Yrizar 1990; Checkland 1999; Secretaria del Convenio sobre la Diversidad
Biologica 2004).

2. Enfoque de cuencas: Este enfoque tiene una serie de propiedades muy utiles desde
las perspectivas conceptuales y practicas de la gestion de SES, ya que el agua es un
elemento central e integrador de procesos ecoldgicos y para el desarrollo socio-
econoémico. La ecohidrologia (p.ej., el movimiento de agua, energia, sedimentos y
biota a través del suelo, la vegetacion riparia y otros ecosistemas y usos del suelo,
bajo condiciones normales y/o en situaciones extremas) condiciona las posibilidades
ecologicas (biodiversidad), econdmicas (productivas) y sociales (servicios
ambientales) de una region. Dado que la cuenca hidrografica (o sus subdivisiones)
es la unidad ecologica-espacial que comparten estos subsistemas clave del SES, se
hipotetiza que el manejo del agua en cuencas es un elemento central para la gestion
sustentable de SES. Este enfoque también posibilita la generacion y monitoreo de
indicadores de corte ambiental, productivo (econdmico) y social, comparables y de
largo plazo (Nuttle 2002; Wood et al. 2007; Hannah et al. 2007; Sarukhdn y Maass
1990; Maass y Cotler 2007; Maass et al. 2007, 2010b; Parkes et al. 2010; Maass
2012).

3. Largo plazo: Para poder monitorear y construir tendencias de comportamiento de
los variables de interés, asegurar la efectividad de la gestion, aprender haciendo y
efectuar los ajustes necesarios en las medidas implementadas, cualquier politica
publica de gestion de SES debe ser de largo plazo, es decir, mas de una década
(Haberl et al. 2006; Burgos et al. 2007; Collins et al. 2007; Maass et al. 2010a,
2010b; Maass 2012).
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4.

Intervencion técnica interdisciplinaria: La gestion ambiental basada en las
ciencias naturales no ha frenado el deterioro ambiental, al dejar fuera las
consideraciones sociales, culturales y econdémicas que son relevantes para los
propietarios y usuarios de los recursos naturales. Incluir estas consideraciones es
medular para generar politicas publicas ambientales relevantes para todos los
interesados. Asimismo, la falta de conocimiento sobre diversas facetas de los SES y
su funcionamiento, asi como la incertidumbre en cuanto los efectos de distintos
tipos de intervencion y medidas de gestion, obliga a una intervencion técnica e
investigacion cientifica interdisciplinaria, desde el principio y de manera
permanente, en la formulacion, implementacion, monitoreo y recalibracion de las
medidas de gestion, para “aprender haciendo”, como parte del manejo (o co-
manejo) adaptativo (véase mas abajo) (Haberl et al. 2006; Collins et al. 2007;
Maass y Cotler 2007; Spangenberg 2011; Maass et al. 2010b; Maass 2012).

Transversalidad: Las politicas publicas ambientales y de desarrollo sustentable se
producen en la mayoria por el sector ambiental del gobierno, también encargado por
su instrumentacién, aunque el deterioro ambiental es mayoritariamente el producto
de otros sectores (p.€j., el sector agropecuario, de comunicaciones y transportes, de
mineria, petrolero, etc.). Todos los sectores del gobierno deben asumir sus
responsabilidades propias y participar en la generacion e instrumentacion de
politicas publicas compatibles entre si, con el desarrollo sustentable y con sus
intereses y atribuciones, en pro de politicas publicas efectivas (Challenger 1998;
Muioz Villarreal y Gonzalez Martinez 2000; Freudenburg 2005; Maass y Cotler
2007; Challenger y Dirzo 2009; Dominguez 2010; Maass 2012).

Financiamiento publico-privado: La naturaleza colaborativa, inter-disciplinaria,
transversal y de largo plazo de la gestion de SES, asi como su papel potencial para
proteger y restaurar la infraestructura ecoldgica (o capital natural) que subyace la
creacion del capital social y econdmico, requiere recursos financieros adecuados y
duraderos que representan una inversidon (mas que un gasto) cuyos resultados
benefician (directa o indirectamente) a todos los stakeholders del SES. Esto requiere
aportaciones desde todas las fuentes posibles, tanto del lado gubernamental (en las
escalas nacional, estatal y local), como de la sociedad civil, sea empresas,
organizaciones civiles, asociaciones de productores, u otras, sin que las aportaciones
sesgan la participacion, investigacion o tipo de intervencion determinada para la
gestion de los SES (Grimsey y Lewis 2004; Haberl et al. 2006; Collins et al. 2007,
Garmestani et al. 2008; Maass 2012; Wikipedia 2013; Costanza y Daly 1992;
Gomez-Baggethun y de Groot 2007).

Participacion social: Mas alla del cumplimiento de un requisito formal pero
perfunctorio, se trata de una participacion plena, interactiva y permanente a lo largo
del proceso de la formulacidon, implementacion, monitoreo y reformulacion de las
politicas publicas de gestion de SES. No se trata de una participacion
indiscriminada, sino de expertos no-cientificos con conocimientos relevantes,
incluyendo lugarefos, propietarios y usuarios de los recursos naturales,
comunidades indigenas, empresas, académicos, afectados y otros stakeholders
(Funtowicz y Ravetz 1991; Pretty 1995; Liberatore y Funtowicz 2003; Maasen y
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10.

11.

12.

Lieven 2006; Maass y Cotler 2007; Cornwall 2008; Callon et al. 2009; Buizer et al.
2011; Maass 2012).

Fluidez de comunicacion: La participacion de cientificos y expertos de distintos
campos de conocimiento, de funcionarios de diferentes sectores y de expertos no-
cientificos con diferentes conjuntos de conocimiento particulares sobre alguna
faceta del SES, necesariamente requiere la intervencion formal de facilitadores
expertos en la comunicacion, para posibilitar la comprension mutua que hace
entendible y relevante las contribuciones de los participantes. Por otra parte, el
intercambio de informacidon sobre diversas facetas del SES, su funcionamiento,
investigacion y gestion, requiere redes sociales eficaces (Callon et al. 2009; Maass y
Cotler 2007; Young et al. 2010; Maass et al. 2010b; Maass 2012; Olsson et al.
2004).

Gobernanza ambiental efectiva: Basada en instituciones policéntricas (incluyendo
sistemas legales y reglamentarios), con papeles y funciones claras y bien definidas,
mediante las cuales se pueden entrelazar las distintas escalas en las que existen los
diferentes sistemas naturales y sociales que integran los SES (Gunderson y Holling
2002; Young 2002, 2010; Ostrom 2007; Brondizio et al. 2009; Parkes et al. 2010;
Garmestani y Benson 2010, 2013; Cox 2012; Vatn y Vedeld 2012; Lebel et al.
2013).

Co-manejo adaptativo: Siendo sistemas complejos adaptativos, los SES son
dindmicos y cambiantes en su composicion, estructura y funcionamiento, y la
implementacion de medidas para su gestion generaran respuestas retroalimentarias
sorpresivas y no faciles de predecir, por lo que la incertidumbre es una caracteristica
inherente no solo de los SES, sino también de su gestion. Por ello, las instituciones
involucradas en la gobernanza del SES requieren flexibilidad de respuesta y
capacidad de interaccion colaborativa, lo que a su vez requiere una coordinacion
auto-organizativa, en pro de efectuar los ajustes necesarios en la gestion del SES
para que éste mantiene o mejora su resiliencia (Berkes y Folke 1998; Walker et al.
2006; Olsson et al. 2004, 2006; Collins et al. 2007; Armitage et al. 2009;
Frantzeskaki y Thissen 2009; Ostrom 2009; Maass 2012; Monroe et al. 2013).

Indicadores de sustentabilidad: Durante las fases de investigacion (diagnostico),
formulacion, implementacién y monitoreo de las medidas para la gestion de SES, es
necesario levantar datos estadisticos de los subsistemas ambiental, social y
economico (incluyendo los sectores productivos primarios), que pueden funcionar
como indicadores para la sustentabilidad ambiental, social y economico del SES
(Stanford y Poole 1996; UN Millenium Project 2005; Haberl et al. 2006; Collins et
al. 2007; Maass y Cotler 2007; Daly 2007; Neumayer 2010; Maass et al. 2010b;
Maass 2012; UNDP 2013).

Monitoreo adaptativo: Procesos iterativos de levantamiento de los datos que
integran los indicadores de sustentabilidad, permiten construir tendencias en cuanto
la calidad —y por ende la sustentabilidad- de los variables ambientales, sociales y
economicos (productivos). Estos a su vez pueden informar acerca de la eficacia de
las medidas de gestion, y los posibles cambios que se requieren en ellos, a manera
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de monitoreo adaptativo (Stanford y Poole 1996; Berkes y Folke 1998; Haberl ef al.
2006; Collins et al. 2007; Maass y Cotler 2007; Astier ef al. 2008, 2012; Maass et
al. 2010b; Maass 2012).

Cuadro 2. Los atributos de la gestion de Sistemas Socio-ecoldgicos, en relacion con las
unidades de gestion ambiental de México: una aproximacion preliminar.

UNIDADES DE GESTION AMBIENTAL DE MEXICO
ATRIBUTOS DE LA GESTION CON | (o Umdasa‘rlz ffane]o Unidad de ‘?Efsgfvlggzdlf Unidad de
BASE EN SISTEMAS SOCIO- . Gestion . ‘ Manejo
ECOLOGICOS cuencas o C0n§ervaqon de la| Ambicntal Biosfera y.Areas Forestal
subcuencas | Vida Silvestre (UGA) de Proteccion de (UMAFOR)
(UMA) Flora y Fauna)
Enfoque ecosistémico x! X’ X8 x13
Enfoque de cuencas X X’
Largo plazo X X X X
Intervencion técnica interdisciplinaria
Transversalidad X2 x!0 x!6
Financiamiento piblico-privado X3 x!! x!7
Participacion social X X x!8 x?!
Fluidez de comunicacién
Gobernanza ambiental efectiva x!?
Co-manejo adaptativo x!?
Indicadores de sustentabilidad X x° x!3
Monitoreo adaptativo x* x’ x4 x*0
Fuente: Elaboraciéon propia.
Notas:
Casilla en blanco = Sin provision especifica en el marco legal y normativo.
“X” maytscula = Provision especifica y/o directamente relevante en el marco legal y normativo.
“x” mintscula = Provision limitada o indirectamente relevante en el marco legal y normativo.

En algunos casos se registra una “X” o “x” por default, debido a la naturaleza del instrumento y su marco
normativo. En otros casos, la “X” o la “x” requiere explicarse (véase a continuacion).

1. Si bien el Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales (Reg. LAN) no contiene referencia alguna al
enfoque ecologico, la Norma Mexicana MX-AA-159-SCFI-2012 “Establece el procedimiento para la
determinacion del caudal ecoldgico en cuencas hidrologicas” (DOF 1994, 2012c¢).

2. Establecido en los Articulos 15(I11), 22, 25, 26, 123 y 125, entre otros, del Reg. LAN, asi como en los
Articulos 5, 7 BIS, 8, 9, 10 y otros, de la Ley de Aguas Nacionales (DOF 1994, 1992).

3. En los Articulos 16(V), 130 y 169(IlI) del Reg. LAN, hay provisiones limitadas para la integracion de
fondos privados y publicos (DOF 1994).

4. El Articulo 154 (y otros) del Reg. LAN menciona el monitoreo de la calidad del agua, mas no el
monitoreo adaptativo (DOF 1994).

5. El enfoque ecosistémico no se incluye de manera especifica en el Reglamento de la Ley General de Vida
Silvestre, pero las provisiones de la Seccion Tercera “Planes de Manejo” (Articulos 37 a 47) y la Seccion
Cuarta “Operacion de las UMA” (Articulos 48 y 49), hacen patente la inclusion parcial de algunos
aspectos de este enfoque para el manejo de habitats (DOF 2006).

6. Cubierta de manera muy limitada por las provisiones indicadas en la nota 4.

Cubierta de manera muy limitada por las provisiones indicadas en la nota 4.

8. No hay mencion especifica del enfoque ecosistémico en el Reglamento de la Ley General de Equilibrio
Ecologico y la Proteccion al Ambiente en materia de Ordenamiento Ecologico (Reg. LGEEPA OE). No
obstante, en la Ley misma, los Articulos 3 (IIl y XXXVII) y 15, y en especial la Seccion II “Ordenamiento
Ecologico del Territorio”, Articulo 19, contienen varias provisiones pertinentes a este enfoque (DOF
2003).

9. Solamente se refiere en los Articulos 12(VI) y 42(I) del Reg. LGEEPA OE, a tomar en cuenta las cuencas
(DOF 2003). Por otra parte, el Manual del Proceso de Ordenamiento Ecoldgico (Man. Proc. OE)
menciona la posibilidad especifica del ordenamiento ecologico de cuencas, y en ese sentido se han

=
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decretado ordenamientos ecologicos regionales para la cuenca del Lago de Cuitzeo y para la subcuenca de
Valle de Bravo-Amanalco (SEMARNAT 2006, p. 20; Alvarez Icaza et al, 2008). Por ultimo, la
organigrama de la Direccion General de Investigacion de Ordenamiento Ecolégico y Conservacion de los
Ecosistemas del INECC, incluye especificamente una Direccion de Manejo Integral de Cuencas Hidricas
(SEMARNAT-INE 2008, p. 8).

10.En la medida en que los ordenamientos ecologicos decretados son de observancia legal para todos los
ordenes y sectores del gobierno, hay cierta transversalidad, pero s6lo hay una transversalidad limitada en
la formulacion de los ordenamientos ecoldgicos, como lo atestiguan los Articulos 2, 6 (II), 17(III) y otros
del Reg. LGEEPA OE (DOF 2003).

11. Provisiones muy limitadas en el Articulo 9(VI) del Reg. LGEEPA OE (DOF 2003).

12. En principio, de contar con ordenamientos ecoldgicos anidados (local, regional, federal y marino), se
podria satisfacer, de manera limitada, este atributo, pero en la practica los ordenamientos ecoldgicos
anidados son escasos, y es de verse si aquellos que existen demuestran una gran compatibilidad entre si.

13.El Reg. LGEEPA OE contiene provisiones muy limitadas para el levantamiento de indicadores, y se
mencionan los de indole ambiental unicamente: Articulos 6(VI), 9(IV), 14(11), 16, 25 (VIII), 35(I), entre
otros (DOF 2003). Si bien existe un libro dedicado a los indicadores —de toda indole- para la
caracterizacion y ordenamiento del territorio, esta contribucion académica no hace referencia a los
Reglamentos y sus Articulos que proveen el andamio legal y normativo del ordenamiento ecologico, que
constituyen los documentos objeto de este analisis (Palacio-Prieto et al, 2004).

14.El Reg. LGEEPA_OE contiene provisiones muy limitadas para el monitoreo del ordenamiento ecoldgico,
en los Articulos 6(VIII y IX), 16(I1) y 35(I) (DOF 2003).

15.El Reglamento de la LGEEPA en materia de Areas Naturales Protegidas (Reg. LGEEPA_ANP), en su
Capitulo II “De las declaratorias para el establecimiento de areas naturales protegidas”, Articulo 51, sobre
Reservas de la Biosfera y Areas de Protecciéon de Flora y Fauna, no menciona el enfoque ecologico. No
obstante, la LGEEPA misma, asi como diversos Articulos del Reg. LGEEPA ANP (p. ¢j, el Articulo
49(I)), hacen referencia a provisiones que aportan algunas facetas del enfoque ecosistémico (DOF 2000b).

16. Muy limitada participacion social y de sectores gubernamentales esta contemplada en el Art. 73 del Reg.
LGEEPA_ANP, para la formulacion de los programas de manejo de las ANP de toda indole (DOF 2000b).

17.En los Articulos 16(XI), 18(VII), 32(VII), 37, 125, entre otros, se presentan algunas provisiones para
fuentes privadas y publicas para la operacion de ANP en general (incluyendo Reservas de la Biosfera y
Areas de Proteccion de Flora y Fauna) (DOF 2000b). Aunque no se menciona especificamente, el cobro
de derechos (de entrada) a diversas ANP, incluyendo Reservas de la Biosfera y Areas de Proteccion de
Flora y Fauna, es una realidad a partir de las negociaciones exitosas entre la Comision Nacional de Areas
Naturales Protegidas (CONANP) y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) del gobierno de
Meéxico, en 2001 (Ley Federal de Derechos 2002, Art. 198 y 198A; Rivera Planter y Mufioz Pifia 2005).

18. Véase nota 15, arriba.

19. Las provisiones normativas que podrian facilitar el co-manejo adaptativo de las Reservas de la Biosfera y
Areas de Proteccion de Flora y Fauna son extremadamente limitadas (véase notas 15 y 17). No obstante, a
la luz de la experiencia, la CONANP ha generado —o aceptado- varias propuestas de colaboracion en el
manejo de algunas ANP, incluyendo Reservas de la Biosfera y Areas de Proteccion de Flora y Fauna, en
afios recientes, lo que podria apuntalar un poco mas a este atributo (CONANP 2010, 2012).

20.Las provisiones para el monitoreo adaptativo en las Reservas de la Biosfera y Areas de Proteccion de
Flora y Fauna son practicamente inexistentes. No obstante, en el Reg. LGEEPA ANP se mencionan las
actividades de monitoreo principalmente en los Articulos 3(X), 53 y 54(I), entre otros.

21. Las provisiones para la participacion social en el manejo de las Unidades de Manejo Forestal son muy
limitadas, y se sefialan en el Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, en sus
Articulos 84 y 85.

DISCUSION.

El ejercicio anterior representa tan s6lo una aproximacion preliminar. Se basa Unicamente
en algunos documentos clave, de corte legal, en los cuales se fundamentan las bases
conceptuales que norman la gestiéon ambiental llevada a cabo en México mediante algunos
de los instrumentos de politica mas importantes para ello. No analiza ni evalta los
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resultados obtenidos en situaciones reales en donde dichos instrumentos de politica se han
llevado a la practica, por lo que no esta al alcance de este articulo llegar a conclusiones
sobre los méritos o deméritos de los resultados de la gestion ambiental en México.

Tomando en cuenta la naturaleza hipotética del estudio, entonces, el Cuadro 2
resulta Util para comunicar de manera rapida y visual que las Unidades de Manejo Forestal
(UMAFORes) solo retnen dos de los 12 atributos que han sido propuestos como necesarios
para la gestion de SES, y solamente los cumple de manera muy parcial, mediante
provisiones limitadas o indirectamente relevantes del marco legal y normativo. De manera
similar, las Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMAs)
cumplen muy parcialmente con sélo cuatro de los 12 atributos sefialados.

Aunque seria factible, sobre todo en el caso de las UMAFORes, sugerir que con la
investigacion y trabajo necesarios se podrian efectuar ajustes al marco normativo para
incluir mas atributos propios de la gestion de SES (p.ej., deberia ser posible incluir
atributos tales como el enfoque ecosistémico, la delimitacion por cuencas o subcuencas, la
transversalidad, el co-manejo adaptativo, los indicadores de sustentabilidad y el monitoreo
adaptativo), el proposito del ejercicio es analizar el enfoque tedrico-metodologico que
toman actualmente los instrumentos de gestion ambiental de México. Bajo tal perspectiva,
se puede concluir que las UMAFORes y las UMAs incluyen muy pocos de los atributos
necesarios para una gestion con base en SES.

Los demas instrumentos de gestion ambiental incluyen, a primera vista, muchos mas
atributos, pero como una revision de las notas al pie del Cuadro 2 deja en claro, en realidad
se trata de una cobertura o inclusiéon muy parcial de éstos, por medio de provisiones muy
limitadas o indirectas en el marco normativo, que cubren tan so6lo unas cuantas facetas de
¢éstos atributos. Las ANP zonificadas, por ejemplo, son instrumentos que abarcan siete de
los 12 atributos de la gestion de SES, pero ninguno de ellos se incluye de manera especifica
en el marco legal y normativo, sino mediante provisiones indirectamente relevantes que
cubren tan solo algunos aspectos asociados a estos atributos. Mientras tanto, las Unidades
de Gestion Ambiental, del Ordenamiento Ecoldgico del Territorio, y la gestion por cuencas
(o subcuencas), propia del marco normativo para el manejo del agua en México, incluyen,
cada una, ocho de los 12 atributos. En el caso de las Unidades de Gestion Ambiental, sélo
uno de éstos, la participacion social, se aborda especifica y directamente en los documentos
del marco legal y normativo analizados, pero no lo abordan de tal manera que satisface
todos los aspectos planteados en la literatura cientifica para la gestion de SES (Liberatore y
Funtowicz 2003; Olsson ef al. 2004; Callon et al. 2009; Maass y Cotler 2007). De los siete
atributos adicionales, éstos se satisfacen s6lo de manera muy parcial ya que soélo se
incluyen unas cuantas facetas de ellos, como lo atestiguan las notas al pie del Cuadro 2.

En lo que respecta a la gestion por cuencas o subcuencas, tres de los 12 atributos de
la gestion de SES se incluyen desde el planteamiento mismo: la delimitacion territorial por
(sub)cuencas, el largo plazo y la transversalidad (este Ultimo mediante diversas provisiones
en el marco normativo, véase nota 2, al pie del Cuadro 2), aunque para los cinco atributos
adicionales, solo hay provisiones muy limitadas en el marco legal y normativo, por lo que
nuevamente, €stos atributos se satisfacen s6lo de manera muy parcial, relativo a lo
planteado para la gestion de SES en la literatura cientifica (Secretaria del Convenio sobre la
Diversidad Biologica 2004; Grimsey y Lewis 2004; Collins et al. 2007; Maass 2012; Pretty
1995; Liberatore y Funtowicz 2003; Callon et al. 2009; Stanford y Poole 1996; Collins et
al. 2007; Maass y Cotler 2007; Maass 2012).

Es posible que, en el caso de la gestion de cuencas en México, algunos de los
atributos no cubiertos especificamente por el marco legal y normativo, podrian resultar ser
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parcialmente atendidos en la practica (p.e¢j., la fluidez de comunicacién podria ocurrir por
internet y otros medios electronicos, y la gobernanza ambiental efectiva podria existir, en
una forma rudimentaria, dada la confluencia de la diversidad de instituciones y actores que
participan en los Consejos y Comisiones de Cuenca, entre otros).

Aun sin tales conjeturas, resulta evidente que la gestién por cuencas representa el
instrumento de gestion ambiental de México que, de acuerdo con las bases conceptuales y
normativas plasmadas en los documentos de reglamentacion analizadas, mdas atributos
propios de la gestion de SES satisface —aunque en la mayoria de los casos, s6lo de manera
muy limitada. Cabe mencionar, sin embargo, que en la practica, la gestion por cuencas en
M¢éxico aun presenta diversos problemas, tanto estructurales como emergentes y
coyunturales, por lo que tal y como estd actualmente planteada e implementada, todavia
dista mucho de ser un instrumento idoneo de gestion ambiental, aunque tiene el potencial
para evolucionar positivamente para propiciar la sustentabilidad (Cotler y Caire 2009).
Estos comentarios también son relevantes al ordenamiento ecoldgico en UGAs, cuya
reglamentacion también incluye diversas facetas de gestion de SES, con una
complementariedad entre ambos potencialmente muy util (Alvarez Icaza et al, 2008).

CONCLUSIONES.

Hasta ahora, la gestion ambiental con base en el manejo sustentable de SES es una
propuesta mas bien teodrica, recogida en afios recientes por algunas organizaciones
internacionales de desarrollo y por algunas agencias de gobierno, y plasmada en
documentos de politica estratégica, sin llevarse a la practica atin o, cuando menos, sin
generar datos u otros rastros publicados de seguimiento y analisis.

La literatura cientifica en torno la gestion de SES, plantea diversos aspectos
medulares que pueden interpretarse como atributos necesarios para llevar la gestion de SES
a la practica, y —sin pretender que sea una recopilacion exhaustiva- los 12 atributos
descritos aqui (el empleo del enfoque ecosistémico, y el enfoque de cuencas, que sea un
esfuerzo de largo plazo, la intervencion técnica interdisciplinaria, la transversalidad, el
financiamiento publico-privado, la participacion social, la fluidez de comunicacion, la
gobernanza ambiental efectiva, el co-manejo adaptativo, el uso de indicadores de
sustentabilidad y el monitoreo adaptativo), se encuentran entre los mas cominmente
mencionados y desarrollados en dicha literatura.

El andlisis preliminar presentado aqui, de los conceptos plasmados en el marco
normativo que orienta la gestion, sugiere que en Meéxico el instrumento de gestion
ambiental que mas se acerca a la gestion de SES, en términos de incluir el mayor niimero
de atributos -o facetas de éstos- propios de la gestion de SES, es la gestion por cuencas.

Es muy importante recalcar que esto no implica que la gestion con base en SES es
una nueva moda, o una formulacidn alternativa, de la gestion de cuencas. La gestion de
cuencas se emplea, principalmente, para el manejo integral del recurso hidrico en el
territorio —tanto en México como en otros paises y regiones-, por lo que deja fuera muchos
elementos propios de la gestion de SES, como la conservacion de la biodiversidad y el
enfoque ecosistémico (DOF 1992, 1994; Pyle et al. 2001; Koundouri 2001). No por ello,
habria que ignorar el desarrollo tedrico-practico que la gestion de cuencas viene
experimentando en afios recientes, y que el enfoque mas reciente, de Manejo Integrado de
Recursos Hidricos (o IWRM, por sus siglas en inglés), incluye una gama de aspectos y
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atributos que lo acerca cada vez mas hacia la gestion de SES (Rahaman y Varis 2005;
Carabias y Landa 2005; Cotler y Caire 2009).

Visto en estos términos, se puede concebir una co-evolucion tedrica de la gestion de
cuencas hacia modalidades que compartan cada vez mas atributos con la gestion de SES
(enfoque ecoldgico, interdisciplinariedad, gobernanza ambiental, co-manejo adaptativo,
entre otros). Entendido asi, podria ser (por lo menos en parte) la no integracion de estos
aspectos -mds actuales- del desarrollo tedrico-practico del Manejo Integrado de Recursos
Hidricos al marco normativo nacional, que explica algunas de las dificultades
experimentadas por México, en llevar a la practica la gestion de cuencas, de una manera
mas exitosa (Maass 2004; Cotler y Caire 2009).

En este contexto, se podria especular que las barreras existentes en México que
dificultan la integracion de los aspectos mas actuales de la gestion de cuencas, sean las
mismas barreras —p.ej., inercias institucionales, de toda indole, incluyendo reticencias
politicas para intervenir en problematicas sociales y socioambientales con mayor
transversalidad- que frenan la penetraciéon de los marcos tedrico-conceptuales y las
herramientas de investigacion y gestion relacionadas con los sistemas socio-ecoldgicos,
hacia las politicas publicas ambientales del pais.
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CAPITULO 3. ARTICULO ENVIADO.

LA OPINION EXPERTA EVALUA LA POLIiTICA AMBIENTAL MEXICANA:
HACIA LA GESTION DE SOCIOECOSISTEMAS

EXPERT OPINION EVALUATES MEXICO’S ENVIRONMENTAL POLICY:
TOWARDS THE MANAGEMENT OF SOCIOECOSYSTEMS

Antony Challenger, Ana Cérdova, Elena Lazos Chavero, Miguel Equihua y Manuel Maass.

RESUMEN

Las politicas publicas formuladas para enfrentar las crisis ecologica y de equidad social del
desarrollo han tenido poco impacto. Recientemente, diversas disciplinas han convergido en
el concepto del socioecosistema (SES) como un marco teérico idéoneo para gestionar
sistemas sociales y naturales integrados para su desarrollo sustentable, y se busca su pronta
incorporacion a la politica ptiblica ambiental.

Se realizé una consulta de expertos para conocer la receptividad de los funcionarios
del sector ambiental federal de México hacia el enfoque de SES como la base para las
politicas publicas. Los resultados demuestran que los expertos, quienes no conocen el
enfoque de SES, valoran sus facetas de gestion por encima de otras, para subsanar
deficiencias de los enfoques de politica actuales. La mayoria opinan que el enfoque de SES
ofrece ventajas para la politica ambiental. Para acelerar su adopcion, los cientificos deben

hacer su utilidad préactica mas explicita para funcionarios y politicos.

Palabras clave: Socioecosistema, sistema socio-ecologico, politica publica, gobernanza,
gestion ambiental, desarrollo sustentable, opinién experta, investigacion interdisciplinaria,

México.

ABSTRACT

Public policies formulated to confront the ecological and social equity crises of

development, have had little impact. Recently, several disciplines have converged on the
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socioecosystem (SES) concept as an ideal theoretical framework for managing integrated
social and natural systems for their sustainable development, and its rapid incorporation
into environmental public policy is sought.

An expert consultation was undertaken to gauge the receptiveness of Mexico’s
environment sector officials regarding the SES approach as the basis for public policies.
The results demonstrate that the experts, who are unfamiliar with the SES approach, value
its policy attributes above others, to address the deficiencies of current policy approaches.
In the opinion of most experts, the SES approach offers advantages for environmental
policy. To accelerate its adoption, scientists must make its practical utility more explicit to

politicians and officials.

Key words: Socioecosystem, socio-ecological system, public policy, governance,
environmental management, sustainable development, expert opinion, interdisciplinary

research, Mexico.

INTRODUCCION

De acuerdo con el comportamiento exponencial de indicadores demograficos, socio-
econdmicos y ambientales, la empresa humana experiment6 un despegue a partir de 1950,
conocido como la “Gran Aceleracion”, un proceso de expansion econdmica producto del
crecimiento poblacional, la disponibilidad de energia barata, el avance tecnologico y la
creciente integracion e interconectividad econdmica, politica y social en todas las escalas
(Steffen et al., 2015).

Pero los beneficios y costos de dicha expansion no han sido distribuidos de manera
equitativa. La mayor parte del crecimiento demografico ha ocurrido en los paises en
desarrollo, y la mayor parte del consumo econdémico en paises desarrollados (Steffen et al.,
2015; Moore, 2015; United Nations, 2016). Aunque los impactos ambientales del
metabolismo social afectan a cada pais (Gonzélez de Molina y Toledo, 2014), son mas
daninos y menos reglamentados en los paises con mayor biodiversidad y riqueza natural, en
su mayoria economias emergentes y en desarrollo (MEA, 2005; Freudenburg, 2005; IMF,

2015).
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Aunque el argumento de que las élites capitalistas pretendan controlar los ciclos
biogeoquimicos del planeta carece de sustento (Cunha, 2015), un “desarrollo econdémico”
fundamentado en el patron existente de abaratamiento y empobrecimiento de ambientes,
recursos naturales y grupos sociales en algunas regiones del planeta, para conservar
ambientes y enriquecer a grupos sociales en otras, debe cuestionarse (Pellow, 2007;
Escobar, 2012; Moore, 2015). Mas aun cuando sus impactos en la bidsfera comienzan a
rebasar los umbrales seguros para el mantenimiento de condiciones de vida aptas para
nuestra especie (Rockstrom et al., 2009; Lenton, 2011; IPCC, 2014; Oakleaf et al., 2015).

Hoy, los impactos del ser humano constituyen quizads la mayor presion evolutiva
sobre la biodiversidad (Crutzen, 2002; Steffen et al., 2007; Ellis, 2015). Dicha presion se
ejerce en las especies, al reducir, fragmentar y extirpar sus habitats y poblaciones, hasta
causar su extincion. En los genes se manifiesta en la pérdida, reduccion y aislamiento de
poblaciones, y en los ecosistemas, ocurre al cambiar la composicion y abundancia relativa
de especies y tipos funcionales, modificando las interacciones tréficas (competitivas y
mutualistas). En suma, la evidencia sugiere que la afectacion permea la bidsfera entera
(Dirzo y Miranda, 1990; Redford, 1992; Woodward et al., 2010; Chapin et al., 2011;
Blanchard, 2015; Ceballos ef al., 2015). Asi mismo, las disrupciones sociales provocadas
por diversas causas y manifestaciones de la pobreza, el hambre y la falta de justicia social,
generan sus propias amenazas (Pellow y Brulle, 2005; OECD, 2013a; World Food
Programme, 2016), por lo que se requieren soluciones socio ambientales integrales a esta
encrucijada (Raworth, 2012; Leach et al., 2013).

La especie humana surge de los ecosistemas y depende de ellos para obtener los
insumos que simultdneamente hacen posible la vida y permiten la generacion de riqueza
(Costanza, 2003). Pero la distribucion de la riqueza, entre grupos sociales y entre
generaciones, depende de las politicas publicas, y éstas de las ideologias que las subyacen.
Los patrones actuales de la distribucion de la riqueza son la causa de graves inequidades
socioecondmicas que estan contribuyendo a las pautas destructivas de la transformacion del
capital natural en capital econdmico en modalidades que socavan la sustentabilidad
ecoldgica, social y economica del “desarrollo” (York et al., 2003; Pellow y Brulle, 2005;

Daly, 2007; Gomez-Baggethun y de Groot, 2007; Leichenko y O’Brien, 2008).
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Las sociedades humanas son parte de los ecosistemas, y por tanto nuestra “agencia”
(Archer, 2003), o capacidad de actuar para modificarlos, no es una fuerza exdgena, sino
integral a ellos, relativa con la escala de operacion de ésta, desde una milpa hasta el alcance
global del capital de inversion (Turner et al., 2003; Dearing et al., 2007; Maass, 2012;
Fullerton, 2014). Esto nos obliga a reconocer que no es posible gestionar ecosistemas o el
medio ambiente mediante politicas publicas o proyectos de investigacion basadas
unicamente en las ciencias biologicas, como se ha pretendido (Soul¢, 1985). De hecho,
fuera de areas protegidas bien conservadas y casi despobladas, tales esfuerzos son poco
exitosos (MEA, 2005; Robinson, 2006; Challenger y Dirzo, 2009; Lezama, 2010).
Tampoco podemos gestionar el desarrollo humano sin tomar en cuenta los limites de la
biodsfera, sus recursos y procesos’ (Rockstrom et al., 2009).

Estas inquietudes subyacen el concepto de “desarrollo sustentable” (WCED, 1987),
un planteamiento bien intencionado que ha generado mucho consenso politico y social
(United Nations, 1992; Provencio y Carabias, 1993). Pero algunos académicos de las
ciencias sociales lo critican por vago, y porque ha resultado imposible de llevar a la practica
(Redclift, 1987; Leéleé, 1991; Leff, 2002; Escobar, 2012). En parte por ello, hay un intenso
hervor epistemologico en torno al “desarrollo”, con contrapropuestas al paradigma
neoliberal predominante (Daly, 2007; Pieterse, 1998; Adams, 2001; Escobar, 2012), y otras
como la economia baja en carbono y el crecimiento verde, que buscan conciliarlo con los
limites biofisicos de la bidsfera (Ekins, 2000; Hallegatte ef al., 2011; Bridge ef al., 2012).
Pero el desarrollo sustentable es un paradigma con un consenso politico establecido, a pesar
de sus problemas de implementacion -falla que ha inducido a generar marcos conceptuales
para dar precision a sus planteamientos e identificar formas operativas para propiciar sus
expectativas (Bryant, 1991; Jordan, 2008; Pisano, 2012; United Nations, 2015)-.

Entre otros cientificos que han desarrollado propuestas para reconocer el papel de
las actividades humanas en el funcionamiento y co-evolucion de los sistemas naturales y
sociales integrados, e intentar hacer operativo el desarrollo sustentable, se encuentra el
ecologo argentino Gilberto Gallopin. El propuso el concepto de sistema socio-ecologico -o

socioecosistema (SES), una contraccion que preferimos emplear- a finales de la década

7 No solo los recursos no renovables (petréleo, minerales metalicos e industriales) son finitos: los renovables pueden degradarse (p.ej.,
pesquerias en vias de extincion comercial) hasta agotarse (p.ej., extincion de especies, desertificacion y salinizacion de tierras
agropecuarias), y ecosistemas enteros pueden perderse (p.¢j., la Isla de Pascua), si no estdn manejados para conservar sus capacidades de
auto-regeneracion in situ (Diamond, 2005; Daly, 2007; Chapin et al., 2011).

50



“perdida” de 1980, un periodo en el que las crisis del desarrollo en sus aspectos econémico,
social y ecoldgico, alcanzaron su mayor crudeza en todos los paises de América Latina
(Gallopin et al., 1989; Gallopin, 1994; Carrasco, 1999; Korovkin, 2005).

Gallopin define el SES como cualquier sistema compuesto de un componente social
y un componente ecoldgico, cuya escala puede abarcar desde lo local hasta lo global
(Gallopin ef al., 1989). Fiel a la aproximacion sistémica, el concepto integra la resiliencia
ecologica, y describe a los SES como sistemas complejo-adaptativos, abiertos, dindmicos,
auto-organizativos, no lineales, compuestos por jerarquias anidadas en escalas multiples,
con propiedades emergentes, incertidumbres irreductibles y capacidades de homeostasis
(Holling, 1973; Gallopin et al. 1989, 2002; Gallopin, 1994, 2001).

El concepto de SES pretende focalizar la investigacion inter- y transdisciplinaria de
largo plazo, para generar conocimiento en aras de explicitar las relaciones de interaccion
entre los sub-sistemas social y ecoldgico, y por consiguiente las manifestaciones de sus
dindmicas en distintas escalas espaciales y temporales (Collins et al., 2011; Maass y
Equihua, 2015), para informar la toma de decisiones de manejo (Underwood, 1995). El
proposito, en términos de la sustentabilidad, es evitar que ni el sistema social ni el sistema
natural se empobrezcan. Esto deberia ser posible al reconocer que el SES que integran co-
evoluciona mediante interrelaciones de co-dependencia. Cuando el sistema social pretende
trazar configuraciones particulares del sistema natural (para producir alimentos, madera,
agua, etc.), el conjunto responde a las decisiones de manejo, a los factores que controlan el
funcionamiento de la bidsfera en escalas mayores, y a la interaccion con otros SES,
simultdneamente (Gallopin et al. 1989; Gallopin, 1994), como se ilustra en la Fig. 1.

Estas caracteristicas del SES lo hace un marco tedrico con mucho potencial para
propiciar la gestion sustentable del desarrollo social, econdmico y ambiental, por medio del
co-manejo adaptativo de estos conjuntos (Berkes et al., 2003; Robinson, 2006; Ellis, 2015;
Fischer ef al., 2015), y en afios recientes ha crecido la aceptacion y adopcion del concepto
por diversos campos y disciplinas cientificas (Gallopin ef al., 2002; Haberl et al., 2006;
Ostrom, 2009; Collins ef al., 2011; Maass y Equihua, 2015; Leslie et al., 2015).

Es por esto que una parte de la comunidad académica promueve su pronta
integracion a la politica ambiental, mediante esfuerzos para comunicar y difundir el

concepto hacia la esfera politica, como los realizados en México a través de publicaciones,
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Fig. 1. Modelo esquematico de un socioecosistema

Sistemas globales
(climatico, hidrolégico, biogeoquimicos, economico, de comercio, etc.)

Socioecosistema

Subsistema — Subsistema
. Actividades .
ecologico humanas social
Estructura Cognicién,
biética comportamiento e
E_rfesiones, instituciones
modificaciones y
adaptaciones humanas
Funcionamiento
. Desenlaces
comunitario humanos
Servicios

ambientales

Socioecosistema Socioecosistema
Aﬁﬁv\daﬂu = Interacciones J o ‘ﬁﬁvldaﬂel =
umanas social ecologico umanas social

Fuente: Modificado de Collins et al. 2007, Fig.2, p. 5y Fig. 7, p.11.

seUCIoTRIBI|

ecologico

Nota: Las flechas indican procesos y relaciones entre sistemas, sub-sistemas y componentes.

reuniones, etc. (Galan et al., 2013; Martinez Ramos, 2014; Castellarini et al., 2014;
INECC, 2014; RedSocioecoS, 2015). Conscientes de la lentitud que caracteriza la
transicion de ideas desde la ciencia a la politica publica, en parte por las tensiones entre los
intereses involucrados (Mukerji, 1990; Rose, 2010), se busca que el concepto de SES se
adopte mucho mas velozmente que, por ejemplo, el concepto de ecosistema, que tardo
cinco décadas entre ser descrito por Tansley (1935) hasta su integracion en la politica
publica de México (DOF, 1988).

A nivel global, la relativa novedad del concepto de SES hace que su adopcion en la
politica publica apenas comience (EPA, 2011; MADS, 2012; Pisano, 2012; Galéan et al.,
2013). Ningtn pais ha implementado, hasta ahora, politicas de gestion basadas en SES
(Challenger et al., 2014). En este contexto, y con el objetivo de explorar la receptividad de
los servidores publicos del sector ambiental del gobierno federal de México al enfoque de

SES como la base potencial para futuras politicas publicas, se condujo una investigacion
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para conocer la opinion experta de algunos de ellos al respecto. Para ello, se valoro y
contrastd el potencial integrador del concepto, a la luz de las deficiencias, inconsistencias y
contextos sociales e institucionales que los expertos reconocen afectan la eficacia de las

actuales politicas publicas ambientales.

METODOLOGIA

Debido a que no ha habido politicas publicas basadas en el enfoque de SES como para
solicitar opiniones directas con base en su desempefio, y que en México el concepto de SES
no es bien conocido entre los servidores publicos (aunque conceptos como el desarrollo
sustentable y el enfoque ecosistémico si lo estdn, y les ayuda a abordar el componente
social), se empled una metodologia mixta que permitié un acercamiento indirecto. Esto se
bas6 en solicitar la opinion experta de funcionarios publicos del sector ambiental con
respecto a una gama de atributos o facetas de gestion que, en conjunto, pueden considerarse
caracteristicos de un enfoque de gestion de SES (Cuadro 1). La intencidn era saber si los
expertos detectaban si algunas de estas facetas de gestion estaban incluidas, o no, en los
instrumentos de politica y, en caso de que asi era, si percibian que eso ayudaba a su
efectividad, o en caso de que no, si ellos identificaban cudles facetas de gestion hacian falta,

para mejorar su efectividad.

Cuadro 1. Facetas caracteristicas de un enfoque de gestion por SES

Faceta de gestion Aportacion
Enfoque ecosistémico Entendimiento integral de las relaciones entre los componentes
Enfoque de gestion integral de cuencas | Manejo anidado de ecosistemas y asentamientos acoplados
Enfoque inter- y transdisciplinario Permite combinar campos de conocimiento de manera integral
Vision de largo plazo Problemas dificiles requieren esfuerzos y seguimiento duraderos
Transversalidad ambiental® Integrar criterios de sustentabilidad ambiental a cada sector
Financiamiento publico-privado Una inversion que beneficia a todos, debe sostenerse por todos
Participacion social plena Pericia local no cientifica, decisiones democraticas, transparencia
Comunicacion y difusion efectivas Transmision de conocimiento, procesos de toma de decisiones
Gobernanza (ambiental) efectiva Implermeptaci()n.mediante instituciones (de gqbierno, civiles, .etc.)
policéntricas, anidadas por escala y descentralizadas en lo posible
Indicadores de sustentabilidad Generar informacion sobre variables indispensables a largo plazo
Monitoreo y evaluacion Detectar tendencias y cambios en los variables monitoreados
(Co-)Manejo adaptativo Gestion compartida y ajustable, segun los variables y objetivos

Fuente: Challenger ef al., 2014.

¥ Transversalidad ambiental, la frase mas comtinmente utilizada en México, equivale a la frase en inglés “environmental mainstreaming”,
y se refiere a la inclusion informada de consideraciones ambientales relevantes en las decisiones de las instituciones que conducen las
politicas, planes, inversiones y acciones de desarrollo nacionales y sectoriales (IIED, 2007).
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Challenger et al. (2014), analizaron cudles instrumentos de politica ambiental de
Meéxico incluyen el mayor numero de estas facetas de gestion. Se concentrd en cinco, que
cumplieron con criterios previamente establecidos’: Areas Naturales Protegidas (ANPs),
gestion de cuencas (GC), Unidades de Gestion Ambiental (UGAs, la base para el
Ordenamiento Ecolégico del Territorio), Unidades de Manejo para la Conservacion de la
Vida Silvestre (UMAs), y Unidades para el Manejo Forestal (UMAFORes). El mismo
estudio determin6d que: i) Ningun instrumento incorpora plenamente muchas de estas
facetas; 1) En caso de una incorporacion, ésta tiende a ser muy parcial; y iii) El instrumento
con mas facetas de gestion de SES es la gestion de cuencas, seguido por las UGAs, ANPs,
UMAs y UMAFORes (Challenger et al., 2014, cuadro 2, p.10).

Para la investigacion actual, se seleccionaron 20 funcionarios a cargo de la
implementacion de estos instrumentos (cuatro por instrumento)'’, en puestos de mediano a
alto rango, con varios afios de experiencia (de dos a 12), la mayoria en funciones y tres
recién salidos del gobierno. El proceso de seleccion se basod en el “muestreo intencional

. 11
estratificado”

, 1dentificando “casos ricos en informacion” -individuos con experiencia
profesional altamente relevante- (Patton, 2002). También participaron 10 expertos de perfil
mas académico'?, que habian desempefiado (o atin desempefian) cargos de muy alto rango
en el sector ambiental federal, o bien en alguna ONG ambiental nacional o internacional,
para disponer de datos de contraste para contextualizar mejor las respuestas del nticleo base
de los primeros 20 expertos'”.

Se utilizd un cuestionario estandarizado que los 30 expertos respondieron con
antelacion a una entrevista directa, semi-estructurada, que se hizo sélo con el nucleo base
de los 20. La consulta se realizd entre abril y agosto de 2014 (véase el Apéndice
metodologico para mayores detalles). El cuestionario se estructur6 mediante categorias de

opinidn ordenadas de acuerdo con una estrategia que facilité resumirlos en forma numérica

para complementar el analisis cualitativo con uno cuantitativo simple.

° Instrumentos de gestion del territorio y sus elementos, con base en un enfoque ecoldgico-espacial establecido en ley.

1% Cada experto conoce mejor a su propio instrumento, y los resultados estin mediados por este hecho. Esto podria implicar que sus
respuestas son algo valorativos (p.ej., en cuanto las reputaciones de sus instrumentos), aunque se supone un sesgo neto insignificante.

W Stratified purposeful sampling, en ingles. La “estratificacion” se refiere a que los 20 expertos pueden subdividirse entre los cinco
instrumentos diferentes. La seleccion se fundamentd en sus cargos actuales, recomendaciones por otros expertos y sus perfiles
profesionales (p.ej., aflos de experiencia, etc.). Los 20 expertos se integraron por cinco mujeres y 15 hombres.

12 La mayoria con doctorados e involucrados en la docencia a nivel posgrado, en temas de medio ambiente y desarrollo.

¥ Participaron muchos de los expertos mas capacitados y experimentados de México en materia ambiental.
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Las entrevistas fueron transcritas y las transcripciones se cargaron al software Atlas-
ti, con cuyo apoyo se “codificé” su contenido en un proceso iterativo que permitio revelar
los temas y conceptos principales abordados por los expertos (Patton, 2002). El analisis
cuantitativo se realizd después del andlisis cualitativo para evitar sesgar la codificacion con
los resultados. Ambos tipos de andlisis permitieron identificar los mayores elementos de
coincidencia o divergencia de opinion entre los grupos de expertos, y contrastar entre si los
cinco subgrupos (por instrumento). Esta metodologia permite lograr resultados mas
robustos al aplicar dos formas de triangulacion: metodologica y de datos (Patton, 2002).

Ambos tipos de analisis constaron de dos partes: dos ejercicios del cuestionario por
analizarse cuantitativamente, y dos analisis cualitativos de las transcripciones de las
entrevistas, uno deductivo, el otro inductivo. Por lo complejo de sintetizar todos los
resultados en un solo trabajo sin perder informacion valiosa, se decidi6 reportarlos en dos
publicaciones. Este articulo, orientado a una audiencia nacional y regional, reporta los
resultados del primer ejercicio del cuestionario y el andlisis cualitativo deductivo de las
entrevistas. Otro reportard los resultados de los demads andlisis, para una audiencia

internacional (Challenger ef al., enviado).

RESULTADOS Y DISCUSION

Analisis cuantitativo

La Fig. 2 resume de manera grafica las respuestas de los 20 expertos, desglosadas por
instrumento de gestion, y los 10 expertos académicos, al primer ejercicio del cuestionario.
Para ambos grupos de expertos, el enfoque o unidad de gestion considerada como de
mayor aptitud para lograr una gestion ambiental integral y efectiva, es el enfoque de cuenca
(o subcuenca). También para ambos grupos, sigue en aptitud las Areas Naturales
Protegidas, que para los expertos “académicos” se empata con las Unidades de Gestion
Ambiental del ordenamiento ecoldgico, mismo que para los otros 20 expertos se encuentra

en tercer lugar.
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Fig. 2. Comparacion de las aptitudes de diferentes enfoques y unidades de gestion de

la politica ambiental de México, segun los expertos

Enfoque o Unidad de gestion Respuestas ponderadas de los expertos (Max. = 80) Posicionamiento
0 20 40 80 (segun expertos)
) \ 10 Nucleo 10 Acads.
base
Ecosistema
4 6
Area Natural Protegida zonificada 9 =
Cuenca y/o subcuenca 1 1
Unidad para la Gestion Ambiental (UGA) 3 =
Unidad de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMA) mANP 5 4
mGC
UGA
Unidad para el Manejo Forestal (UMAFOR) mUMA 6 5
= UMAFOR
W ACADEMICOS

Fuente: Elaboracion propia basada en los resultados ponderados del primer ejercicio del cuestionario.

Nota: Las barras grises representan las respuestas de los expertos “académicos” y se muestran con una longitud
proporcional, para facilitar la comparacion con las respuestas de los 20 expertos.

Estos resultados reflejan cercanamente lo reportado en Challenger ef al. (2014), que
sugieren que la mayor afinidad con el enfoque de SES la tiene la gestion por cuencas,
seguida por las UGAs, y luego por las ANPs. En dicho anélisis —que no incluy6 el enfoque
ecosistémico- siguieron las UMAs y después las UMAFORes, al igual que en este ejercicio.
Los dos grupos de expertos valoraron de distinta manera la aptitud del enfoque
ecosistémico (Fig. 2).

Llama la atencién que los expertos tienden a no calificar como los mas aptos para
una gestion efectiva a los enfoques y unidades de gestion de sus propios instrumentos de
politica, sino a otros. Los expertos en ANPs calificaron mejor al enfoque de cuencas; los de
gestion de cuencas (GC) calificaron mejor a las ANPs y UGAs; los de UMAs calificaron
ligeramente mejor al enfoque ecosistémico -que es cercano al enfoque de “habitat”, la base
para el manejo de UMAs (DOF, 2006)-; y los de UMAFORes calificaron como més apto al
enfoque de cuenca, seguido por ANPs, el enfoque ecosistémico y en cuarto lugar a las
propias UMAFORes. Solamente los expertos en UGAs consideraron a éstas como la unidad

de gestion mas apta para lograr una gestion ambiental integral y efectiva.
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Esto sugiere que los expertos perciben que los instrumentos de su dmbito son de
alguna manera incompletos, y que lo que falta si existe en otro instrumento, lo que parece

indicar el reconocimiento tacito de una falta de integralidad en los instrumentos de gestion.

Analisis cualitativo deductivo

Las 14 preguntas de la entrevista, agrupadas en 11 “coédigos pregunta” al codificar las
transcripciones (Apendice 1, cuadro 1B), proveyeron el marco conceptual para este analisis.
En aras de ser conciso, se enfoca especialmente en los seis factores en que mas coinciden
los expertos (los temas mas importantes) en sus respuestas a cada pregunta. Se encontrd
que cada factor implica, directa o indirectamente, a una o mas facetas de gestion del
enfoque de SES (el cuadro 2 resume esta relacion). Para mayor claridad, las respuestas a las
preguntas 9 y 10, que abordan el enfoque de SES directamente, no se incluyen en el cuadro,
pero se discuten en el texto.

Son 40 los factores listados en el cuadro 2 (de un total de 84, producto del proceso
de codificacion de las transcripciones), y los primeros 13 figuran entre los més importantes
para las respuestas de por lo menos dos preguntas. Esto no significa que los demas factores
so0lo se mencionaron en relacion con una sola pregunta, sino que no figuraban entre los
primeros seis mas importantes (en que mas convergia la opinién de los expertos) en las
respuestas a otras preguntas.

De manera significativa (y sorprendente), todas las 12 facetas de gestion de SES son
implicadas por diversos de estos factores, ya sea directamente (p.ej., la faceta de la
participacion publica, implicada por tales factores como la participacion de la sociedad civil
organizada, y la participacion de propietarios y productores en la politica), o indirectamente
(p-¢j., el horizonte de largo plazo, implicado por el factor de las secuelas negativas para el
éxito de los instrumentos, al cambiar personal y prioridades con cada Administracion). La
mayoria de las facetas de gestion de SES son implicadas directamente por tres o cuatro (y
en total, por ocho o nueve) de los 40 factores mencionados (en adelante escritos “entre
comillas”), por lo que parece significativo que la faceta del enfoque ecosistémico solo fue
implicado directamente por un factor (y en total, por tres factores), mientras la faceta de la

gobernanza ambiental fue implicada directamente por 11 (y en total, por 24) factores.
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Cuadro 2. Facetas de gestion de SES implicadas en las respuestas de los expertos

Preguntas de la Facetas de gestion del enfoque
entrevista' de SES implicadas2

bilidad

Monitoreo y evaluacién

Los factores mas importantes mencionados por los expertos
en sus respuestas a las preguntas de la entrevista

.Manejo adaptativo?
es de

(Contribuye al éxito?
(Obstaculos al éxito?
(Gobernanza ambiental?
Participacion publica
Manejo adaptativo
Gobernanza ambiental

;,Como mejorar la gobernanza?
Enfoque ecosistémico

Transverslidad de la gestién?

;Manejo integral de cuencas?
Horizonte de largo plazo
Comunicacion y difusién

Transversalidad ambiental

;Transversalidad del instrumento?

(Como mejorar la gestién ambiental?
Financiamiento publico-privado

Trabajo trans- e inter-disciplinario
Enfoque de gestion integral de cuencas

(Faltan) arreglos institucionales eficaces para la transversalidad y coordinacion R
lentre sectores y 6rdenes de gobierno
(Falta) participacion plena y apropiacion por la sociedad civil organizada
(ONG’s, académicos, etc.)
(Falta) participacion de productores/propietarios en diseflo/manejo de politicas
(Falta) un marco legal (mas explicito y vinculante) oo oo X
Falta de compromiso, liderazgo y priorizacion politica . o |e X
Deficiencias de aplicacion . o|e
Falta de institucionalidad en la administracion publica . o |eo
Falta planeacion y coordinacion de areas e instrumentos del sector ambiental . . . X X
(Falta de) participacion y/o apropiacion por gobiernos estatales y municipales (o] |e
(Faltan) programas y proyectos de subsidios . . X X X
(Falta de) monitoreo y evaluacion . . X X x [ X
Falta personal capacitada en el sector ambiental . .
Hace falta un enfoque integral o |e
(Falta) buen sustento técnico y cientifico (datos ambientales/socioecondmicos) | e X|[X x| x
Regular, no prohibir, para inducir manejo sustentable/conservacion de recursos
[Complementariedad entre instrumentos y areas del sector ambiental . X
(Falta de) comunicacion y difusion efectivas . X
Falta de presupuesto . X
Oposicion/presion de intereses politicos, econdmicos, sociales o criminales .
(Faltan) objetivos en comun que facilitan la coordinacion entre actores . X X
(Falta) una gestion anidada, descentralizada y coordinada .
(Faltan) productores / actores sociales bien organizados . X|X
Relaciones inter-personales pueden avanzar temas y politicas ambientales . X X
Secuelas negativas de cambiar personal y prioridades con cada Administracion . x
(Falta de) un ente gestor en el territorio para coordinar actores . x | X[ |X[X
[Manejo integral de cuencas es idéneo porque incluye todo elemento y actor . x [ x [ X]x|x|x]x|x
Incorporacion del manejo integral de cuencas en otros instrumentos .
E1 agua como elemento transversal a todos sectores y 6rdenes de gobierno . X
[No existe una politica real para la gestion integral de cuencas .
Confluencia de jurisdicciones/atribuciones conflictivos en un mismo territorio o X
(Gobernanza ambiental es fundamental / muy importante .
Gobernanza falta definirse, adoptarse y priorizarse, politicamente .
Instrumentos y politicas que dependen de o pueden fomentar la gobernanza .
[Gobernanza] es moda politica o ‘grilla’ o X
Se requiere una sociedad / usuarios mejor educada y capacitada . X
Manejo adaptativo es fundamental / muy importante .
El instrumento incluye el monitoreo y evaluacion .
(Faltan) indicadores y datos sobre factores locales y resultados de la gestion .
(Falta de) flexibilidad de implementacion del instrumento .
Hace falta el enfoque del bien comun, predomina el interés personal o de grupo . X
Total |[1ofs]i1|6[8]|6]|9o[6]6]|3[7]|8]|9[8]|9][10[24|5]|5[8]|8
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Fuente: Elaboracion propia basada en los seis factores en que mas coinciden los expertos en sus respuestas (para algunas preguntas varios
factores se empatan en su nivel de coincidencia, y se opto por incluir todos del mismo lugar jerarquico).

! Véase el Apéndice metodologico. No se incluyen preguntas 9 y 10, sobre SES. Las preguntas y factores se escriben en forma abreviada.
2X = implica una relacion directa entre el factor y la faceta de gestion. x = implica relacion indirecta con la faceta de gestion.
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Los “arreglos institucionales que facilitan la transversalidad y coordinacién entre
sectores y ordenes de gobierno” es el factor mas frecuentemente sefialado por los expertos,
y figura en sus respuestas a ocho preguntas (cuadro 2). De acuerdo con los expertos en
UMA:s, por ejemplo, son indispensables para asegurar la calidad de la gestion de la vida
silvestre, al descentralizar ésta a los gobiernos estatales (DOF, 2006; Ortiz Monasterio
Quintana, 2011), y para los expertos en UGAs, son esenciales para la implementacion
transversal y la resolucion de conflictos del ordenamiento ecoldgico (DOF, 2003b; Azuela
et al., 2006; Arriaga Martinez y Cordova Vazquez, 2006). En la practica, sin embargo, la
mayoria de los expertos afirman que los arreglos institucionales resultan poco efectivos o
son deficientes. Todos los instrumentos resultan implicados, pero en especial los expertos
sefalan el ordenamiento ecologico y la gestion de cuencas.

La falta de arreglos institucionales efectivos obstaculiza la gestion al dificultar la
implementacion transversal de la politica con otros sectores de gobierno, y al frustrar su
instrumentacion territorial efectiva, por la falta de coordinacion agil con gobiernos y
actores locales, debilitando la gobernanza ambiental. Diversos expertos lamentaron la falta
de alglin ente gestor en el territorio, ya que los instrumentos que si lo tienen (p.ej., ANP, los
Corredores Biologicos de la CONABIO, y los sitios de accion temprana de REDD+,
gestionados por la CONAFOR), les parecen mas efectivos y transversales (CONABIO,
2012a; Balderas Torres y Skutch, 2014). Para recalcar esta relacion, a las preguntas sobre
cémo mejorar la gobernanza y como mejorar la gestion ambiental, la mayoria de los
expertos volvieron a sefalar la importancia de tener mejores arreglos institucionales. Asi,
los expertos reconocen que la transversalidad y la gobernanza efectiva son importantes para
una gestion exitosa, siendo ambas, facetas de gestion del enfoque de SES.

En respuesta a preguntas directas sobre la gobernanza (Apéndice 1, cuadro 1B da la
definicion empleada), la mayoria de los expertos afirmaron que es “fundamental, o muy

299

importante” (aunque algunos la consideraron “una moda politica o ‘grilla’”), a tal grado que
algunos “instrumentos y politicas dependen de, o pueden fomentar, la gobernanza”. En este
contexto los expertos mencionaron ANPs, GC y UGAs, que son instrumentos que requieren
la participacion plena de diversos actores sociales y sectores y 6rdenes de gobierno. Esto es
de gran relevancia, porque sugiere que a pesar de que “la gobernanza falta definirse,

adoptarse y priorizarse, politicamente” en México, como afirman los expertos, la adopcién
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del enfoque de SES en la politica ambiental podria contribuir a fortalecer la gobernanza, al
mejorar la representatividad y participacion de los actores interesados.

Muy relevante en este sentido, son los factores en segundo y tercer lugar (cuadro 2),
mencionados por los expertos en sus respuestas a cinco y a cuatro preguntas de entrevista,
respectivamente: “la participacion plena de la sociedad civil organizada (ONG’s,
académicos, etc.) en la formulacién e implementacion de la politica ambiental, y su
apropiacion de ella”, y “la participacion de productores y propietarios organizados en el
disefio y co-manejo de los instrumentos”. Para la mayoria de los expertos este ultimo es el
factor mas importante para el éxito de la politica, ya que las UMAs, por ejemplo, se
establecen por la voluntad de los propietarios de la tierra (DOF, 2006), y el manejo forestal
en UMAFORes depende de la colaboracion entre la Comision Nacional Forestal
(CONAFOR) vy los propietarios forestales, organizados en Asociaciones Forestales
Regionales (DOF, 2003a). Para las ANPs, la importancia de esta participacién parece
confirmar un proceso —aun incompleto (Durand, 2012)- de adoptar una actitud de mayor
colaboracion y menor confrontacion con las comunidades dentro y alrededor de las ANPs,
tras la creacion de la CONANP (SEMARNAP, 1996; CONANP, 2006). La importancia
adscrita por los expertos a estos factores es significativa, porque ambos implican
directamente la faceta de gestion de SES de la participacion publica plena.

La participacion publica también se relaciona con otras facetas de gestion de SES.
Por un lado, como ya vimos, es de importancia primordial al coadyuvar a la gobernanza
efectiva de la gestion ambiental. Por otra parte, en la medida en que las ONGs y los
académicos contribuyan a la politica, se puede ampliar la interdisciplinariedad y la
transdisciplinariedad de las bases cientificas y técnicas de los instrumentos de gestion,
como ocurre en el caso de las UGAs. Asi mismo, la participacion de propietarios y
productores permite mejorar la transversalidad ambiental, de acuerdo con algunos expertos,
al inducir acuerdos y arreglos ad hoc (faltando arreglos institucionales efectivos), que
permitan colaboraciones mutuamente benéficas. Por ejemplo, con la SAGARPA', en
tierras ejidales y propiedades privadas, en donde la ganaderia y las UMAs se establecen
lado al lado, diversificando las opciones viables de la economia rural en pro de la

conservacion, que es la premisa basica de las UMAs (DOF, 2006).

14 Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
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Con ello se asocia otro factor importante mencionado por los expertos, al destacar
los “programas y proyectos de subsidios”, que a su vez implican tres facetas de gestion de
SES: la participacion publica en la gestion (alentado por estos apoyos), la transversalidad
entre sectores (como en el ejemplo de la SAGARPA arriba citado), y el financiamiento
publico-privado. Este ultimo, porque los propietarios y productores invierten sus propios
recursos en las actividades emprendidas con apoyos del sector ambiental (y otros sectores),
por ejemplo en UMAFORes y UMAs, y en sus tierras al interior de las ANPs (algunas de
las cuales reciben dinero del publico, al cobrar la entrada), y con ello se comparten los
riesgos y costos de la gestion entre el erario publico y los actores sociales.

Otro pilar de la gestion exitosa, seglin los expertos, es contar con un marco legal que
respalda los instrumentos de gestion, aunque también encontramos que la “falta de un
marco legal mas explicito y vinculante”, es uno de los factores de mayor preocupacién al
responder a otras tres preguntas de la entrevista. Figura, por ejemplo, entre los principales
obstaculos al éxito de diversos instrumentos, por dificultar la gobernanza efectiva (p.¢j., de
ANPs, GC y UGAs). Asi mismo, se le identifico como responsable de dificultar el llevar a
cabo el manejo adaptativo —otra faceta de gestion del enfoque de SES. Otros factores
relacionados incluyen “la confluencia de jurisdicciones y atribuciones conflictivas en el
territorio”, que los expertos afirman socava la transversalidad entre sectores y la
coordinacion entre ordenes de gobierno, dificultando la gobernanza y la instrumentacion
del ordenamiento ecoldgico (UGAs) y la gestion de cuencas (GC). Algunos expertos
mencionaron también que son escasas, ineficaces o inexistentes las sanciones contempladas
en el marco legal (este factor no se incluye en el cuadro 2), dejando infractores impunes
(implicando, nuevamente, la gobernanza).

Para muchos expertos, incluyendo de manera unanime los de UMAs, el marco legal
deberia “regular, pero no prohibir, el uso de los recursos naturales”, porque la prohibicion
disminuye su valor econdmico para los propietarios rurales, e incentiva la irregularidad.
Esto resulta muy importante dados los niveles de pobreza en el campo mexicano, y aunque
no se incluye en el cuadro 2, “la pobreza rural y las politicas para atenderla” figura entre los
84 factores mencionados por los expertos, y como dijo uno de ellos, “;conservar por

conservar?... pues solamente la gente que no tiene necesidad, ni tiene hambre”.
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En este contexto, los expertos perciben la prohibicion del aprovechamiento como
contraproducente, al incentivar la deforestacion con fines agropecuarios, o fomentar el
mercado ilegal en especies silvestres. Ademas de evitar estos desenlaces indeseables para la
conservacion, la regulacion del aprovechamiento también implica el monitoreo de las
poblaciones y ecosistemas manejados para su sustentabilidad y conservacion, facetas
importantes para la gestion de UMAs, ANPs, ecosistemas forestales, etc. En total, son cinco
las facetas de gestion de SES implicadas por el factor de “regular y no prohibir el
aprovechamiento™: la gobernanza efectiva, el monitoreo y evaluacion, los indicadores de
sustentabilidad (p.ej., poblaciones de especies, nimero de hembras, etc.), el horizonte de
largo plazo, y el manejo adaptativo.

De hecho, la faceta del manejo adaptativo estd implicada por nueve de los factores
mencionados por los expertos (frecuentemente en asociacion con las facetas de el
monitoreo y evaluacidn, indicadores de sustentabilidad, y el horizonte de largo plazo),
cuatro de ellos en respuesta a la pregunta que aborda el manejo adaptativo directamente
(cuadro 2). La mayoria de los expertos reconocen que el manejo adaptativo es una faceta de
gestion “fundamental” para el éxito de su instrumento de politica, y que en diversos casos
“el instrumento incluye el monitoreo y evaluacion” (inclusive desde el marco legal), siendo
esto el caso de las UGAs y ANPs (DOF, 2000, 2003b). No obstante, los expertos afirman
que la “falta de flexibilidad de los instrumentos de politica” impide el manejo adaptativo en
la practica. Las causas son particulares a cada instrumento, pero incluyen el tiempo
requerido para consensuar entre actores los ajustes a la gestion (ANPs y UGAs), demoras
en aprobar éstos por parte de los 6érganos regulatorios (ANPs, UMAFORes), y restricciones
legales que dificultan efectuar los cambios necesarios (p.ej., a los programas de manejo
forestal).

Los expertos también reconocen que, en la practica, el monitoreo y evaluacion rara
vez se llevan a cabo. Para las UMAs, a pesar de la importancia del monitoreo de las
poblaciones en los programas de manejo de cada una, en la practica no hay esfuerzos
sistematizados de evaluacion, y los expertos se refieran a la Fase I de la evaluacion externa

de éstas, realizada por la CONABIO" (CONABIO, 2012b). Por su parte, para las

' Sus conclusiones sobre la gestiéon y administracion de las UMAs no son del todo favorables, pero se requiere conocer los resultados de
la Fase II, la evaluacion de las poblaciones in situ, para tener una mejor idea del éxito relativo de las UMAs.
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UMAFORes y, en menor grado, las ANPs, los expertos afirman que el monitoreo y la
evaluacion enfrentan problemas por la falta de secuencias de datos.

Con ello, los expertos senalan otra faceta de gestion de SES, el trabajo inter- y
transdisciplinario, ya que esto hace posible identificar las variables mas relevantes, y las
estrategias para monitorearlas. La importancia de esta faceta de gestion para los expertos se
pone en evidencia al identificar como el segundo factor de mayor importancia para el éxito
de los instrumentos de gestion, “su buen sustento técnico y cientifico, con datos y criterios
ambientales y socioeconémicos”. La unanimidad de los expertos en gestion de cuencas
(GC) y ordenamiento ecologico (UGAs) al respecto, refleja la alta tecnificacion de la
delimitacion territorial de estos instrumentos y de los insumos para los procesos colectivos
de toma de decisiones (DOF, 1994, 2003b). En el mismo sentido, la calidad técnica de los
planes de manejo de las UMAs es medular para que éstos sean aprobados (DOF, 2006).
También en el contexto del buen sustento técnico, los expertos en UMAs consideran de
gran importancia el enfoque ecosistémico para dichos instrumentos, lo que implica
directamente la faceta de gestion de SES del mismo nombre.

Al responder a preguntas especificas sobre la gestion de cuencas, 19 de los 20
expertos opinan que el enfoque del “manejo integral de cuencas es idoneo, porque incluye
todos los elementos y actores”'®. Este reconocimiento amplio, en términos tedrico-técnicos,
se extiende implicitamente al enfoque del manejo integral de cuencas como una faceta de
gestion de SES. Inclusive, diversos expertos no s6lo consideran “el agua como elemento
transversal a todos los sectores y ordenes de gobierno” (implicando, también las facetas de
gestion de la transversalidad y la gobernanza ambiental), sino sugieren “la incorporacién
del manejo integral de cuencas en otros instrumentos”. En particular, los expertos en UGAs
y ANPs manifestaron que esto podria mejorar sus instrumentos. Esta apreciacion refuerza
lo que encontramos en el andlisis cuantitativo, en el sentido de que los expertos parecen
percibir que a sus instrumentos les faltan ciertos elementos.

No obstante, en la practica la gestion de cuencas padece “deficiencias de
aplicacion”, de acuerdo con la mayoria de los expertos, de todos los instrumentos, debido a

que “hace falta un enfoque integral” para su implementacion. Las “deficiencias de

!¢ Cabe aclarar que esta frase, el nombre del codigo, como los demas codigos formulados en el proceso de codificar las transcripciones de
las entrevistas previa a su analisis, no es una cita textual de algun experto, sino pretende plasmar de forma sintética las opiniones de
diversos expertos sobre las ventajas del enfoque de la gestion de cuencas, y sus bases tedricas.
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aplicacion” es, de hecho, el factor identificado como el mayor obstidculo al éxito de
diversos instrumentos, incluyendo también a UMAFORes y UGAs (Azuela et al., 2006;
Bravo et al., 2007; Merino Pérez, 2004; SEMARNAT, 2014a).

El que la integralidad implicita de este enfoque no se materializa en los hechos, lo
atribuyen los expertos, en buena medida, a la Comisién Nacional del Agua (CONAGUA),
porque concibe el agua como un recurso a manejarse por separado, en vez de un elemento
integrador y transversal de los sistemas naturales y sociales, cuya disponibilidad y calidad
dependen del manejo integrado de la cuenca. Sin embargo, esta actitud refleja las
disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales, que promueve la gestion del agua en cuencas
(DOF, 1992, 1994). En todo caso, diversos expertos opinan que en México “no existe una
politica ptblica real para la gestion integral de cuencas”.

Los expertos también sefialaron a la “falta de compromiso, liderazgo y priorizacion
politica de los asuntos ambientales” como un factor que dificulta la implementacién, y hace
que la gestion de cuencas no haya alcanzado el éxito esperado -como ha sido ya reportado
(Cotler y Caire, 2009)-. Quizés contribuye a ello la actitud autoritaria de funcionarios de la
CONAGUA, mencionada por 10 expertos, y atribuida a que la Comision recibe 75% del
presupuesto del sector ambiental, y privilegia la autonomia sobre la colaboraciéon y la
participacion social (Fernandez, 2000; OECD, 2013b; Romero y Sasso, 2014).

De acuerdo con los expertos, esta “falta de compromiso, liderazgo y priorizacion
politica de los asuntos ambientales” afecta a todos los instrumentos en menor o mayor
grado. Remediar esta situacion es el factor que ellos consideren como el mas importante
para mejorar la gestion ambiental en general, y la gobernanza ambiental en particular,
segun sus respuesta a las preguntas respectivas (cuadro 2).

Relacionado con este factor hay otros mas, algunos de los cuales también debilitan
la gobernanza ambiental, e indican cémo la falta de compromiso con el medio ambiente y
su gestion encuentra diferentes expresiones. Se incluye “la falta de presupuesto” que
padece el sector, un factor que para varios de los expertos refleja la escasa importancia
relativa concedida a la politica ambiental desde las altas esferas de la conduccion de la
politica federal. Esto implica a la faceta de gestion de SES del financiamiento publico-
privado, que podria ayudar a subsanar este problema. También incluye la “falta de

planeacion y coordinacion de las areas e instrumentos del sector ambiental”, con la que se
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desaprovechan las posibles sinergias que ofrece la “complementariedad entre [los]
instrumentos y areas”. Nuestros resultados sugieren que el titular de la Secretaria tiene
responsabilidad en este problema, pues se estima una falta de liderazgo y direccion. Otro
factor es la “falta de participacion y/o apropiaciéon por los gobiernos estatales y
municipales” que, segin expertos, afecta la politica forestal y la instrumentacion territorial
de UGAs y otros instrumentos, y que se debe —afirman- a la baja prioridad que los
gobiernos locales dan al tema ambiental relativa a otros ambitos de la politica, a su vez
causada o exacerbada por la “falta de capacidades técnicas, politicas y presupuestarias de
los gobiernos estatales y municipales”.

Un factor que, hasta cierto punto, se relaciona con los anteriores, es la “falta de
comunicacion y difusion efectivas”. Los expertos en UMAs fueron unanimes en cuanto el
impacto negativo para la gestion ambiental del desconocimiento de esta alternativa a la
produccidn agropecuaria, ambientalmente amigable y econdmicamente viable, tanto entre
el publico como entre funcionarios del sector. Esto es a pesar de que las mas de 38 millones
de hectareas bajo UMAs es muy superior a la superficie en ANPs'’, aunque se originaron
mas de un siglo después, en 1997 (SEMARNAP, 2000). Este factor implica directamente a
la faceta de gestion de SES, de la comunicacion y difusion efectivas.

Todos estos factores restan eficacia de la gestion ambiental, mas que nada porque
debilitan la gobernanza efectiva de su instrumentacion. Otro factor medular en este
contexto, es “la falta de institucionalidad en la administracion publica, debido a factores
culturales e intereses politicos y econdmicos”. Si bien esto —como varios de los factores
mencionados arriba- no es privativo del sector ambiental (Castafieda, 2011), quizas es uno
de los mas insidiosos en cuanto su efecto corrosivo sobre sus politicas. Nuestros resultados
muestran consistentemente la apreciacion de que esta falta de institucionalidad socava las
politicas desde la autoridad misma, mediante corruptelas, clientelismos, omisiones,
procedimientos desvirtuados, leyes sin hacerse cumplir o hasta incumplidas por la propia
autoridad, segun los expertos. Mientras en otros sectores estas practicas se manifiestan en la
desviacion de fondos y entorpecen la gestion, en el sector ambiental pueden redundar,

ademas, en sacrificar la politica ambiental ante intereses econdomicos y politicos. En este

'" Las ANPs protegen 20.6 M ha de ecosistemas terrestre, y otras 4.8 M ha de ecosistemas marinos (SEMARNAT, 2014b). No obstante,
una evaluacion reciente de las UMAs establece que la superficie efectiva bajo este instrumento es menor que la reportada en las cifras
oficiales, aunque todavia por encima de aquélla bajo ANPs (CONABIO, 2012b).
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sentido, diversos expertos aluden presuntos casos de incumplimiento o subversion de
evaluaciones de impacto ambiental, de sanciones no impuestas, pagos de multas y derechos
no cobrados, etcétera. Mas alla de las instituciones del gobierno federal, los expertos
también perciben la falta de compromiso con la gestion ambiental en ciertos sectores de la
sociedad, al identificar factores como la “oposicion y presiones de intereses politicos,
econdmicos, criminales y sociales en el territorio”, a las politicas ambientales, y la “falta
del enfoque del bien comun, predominando el interés personal o de grupo”. Dependiendo
de la manera en que estos factores se manifiestan, pueden debilitar la gobernanza
ambiental, y la instrumentacion de la politica.

Este tipo de situacion constituye un problema que podria concebirse como
estructural, dada su prevalencia en diversas sociedades, en particular, en paises en
desarrollo (Mumm, 2007; Zhang et al., 2009; Castafieda, 2011). Pero también podria
concebirse como una situacion emergente, en términos de las relaciones funcionales al
interior del SES (Fig. 1). Desde este ultimo enfoque, para los intereses que buscan ventajas
con conductas que privilegian el interés propio, se podria argumentar que representa un
comportamiento adaptativo. Pero se fundamenta en decisiones que hacen caso omiso de los
demas actores, y de las redes de relaciones de agencia que conducen la coevolucion del
SES. En el corto plazo, estas conductas pueden beneficiar a quienes incurren a ellas, pero
por sus secuelas negativas para los distintos subsistemas y para la sustentabilidad del SES
como un todo, resulta ser una conducta mal adaptativa en el mediano o largo plazo, y en
ultima instancia contraproducente.

A primera vista, las facetas de gestion del enfoque de SES no parecen ofrecer una
manera directa para resolver estas situaciones. Sin embargo, la faceta de la participacion
publica plena propone lograr un mejor equilibrio en la representatividad y participacion de
todos los actores involucrados, con lo que los procesos de intercambio de informacion,
puntos de vista y toma de decisiones, deberian reflejar mejor la composicion de las redes de
relaciones de agencia que integran el SES (inclusive las del subsistema natural,
representado por académicos, ONGs, etc.). Esto contrasta con la situacion actual, en la cual
los actores con mayor poder politico y econémico pueden influir fuertemente (de manera
abierta u oculta) en dichos procesos. Entonces, en el mismo sentido que los expertos

afirman ocurre con aquéllos instrumentos que “dependen de, o pueden fomentar la
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gobernanza” (cuadro 2), los desequilibrios de poder podrian subsanarse —por lo menos en
parte- mediante la participacion mas plena de los actores de la sociedad civil, al fomentar
mayor transparencia, y una gobernanza mas fuerte, en torno los procesos y decisiones
conducentes a la gestion del SES.

Hay tres temas adicionales, a los que se contribuyen varios factores, que habria que
mencionar. Primeramente, e implicando directamente -de nuevo- la faceta de gestion de
SES de la gobernanza, es la “falta de una gestion anidada, descentralizada y coordinada”,
que se asocia con la “falta de un ente gestor en el territorio para coordinar entre los
diferentes actores”. Para muchos de los expertos entrevistados, la manera en que los
instrumentos de politica se implementan en el territorio deja mucho que desear. Reconocen
que las UGAs —o mas bien, el ordenamiento ecoldgico del territorio- es el instrumento que
deberia coordinar la expresion territorial de los instrumentos de diferentes sectores,
mientras se conserva el medio ambiente, pero afirman que no ha tenido el éxito esperado en
la practica. También reconocen que la estructura federalizada del Estado, con competencias
distribuidas a los gobiernos estatales y municipales, deberia facilitar la instrumentacién
descentralizada de la politica ambiental, pero que en los hechos, las bajas capacidades
técnicas, politicas y presupuestarias (y a veces, afirman, la falta de voluntad) de los
gobiernos locales, obran en contra.

Segundo, y en parte relacionado con lo anterior, diversos expertos opinaron que se
requieren mayores capacidades, tanto en los gobiernos estatales y municipales, como en el
personal del sector, técnicos en el campo (forestales, de UMAs, etc.), grupos civiles (p.ej.,
productores mejor organizados), y en la sociedad en general. Si bien la falta de capacidades
entre estos actores puede impactar la gestion ambiental en diversas maneras, y con ello
implicar indirectamente a ciertas facetas de gestion de SES (p.ej., la efectividad de la
participacion publica, la comunicacion y difusion efectivas, y la gobernanza ambiental), el
enfoque de SES puede aportar algo para resolver estas carencias, por medio del monitoreo
ciudadano o participativo, y en especial, al participar los diferentes actores en el disefio y
co-manejo adaptativo de los instrumentos de gestion.

Tercero, aunque no alcanza ser incluido en el cuadro 2, algunos expertos
mencionaron la falta de un marco de planeacion a largo plazo, ya que la actual Ley de

Planeacion prevé un horizonte temporal de solo una administracion de gobierno (seis aios)
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(DOF, 1983). Se considera que esto socava el desempeio de la politica ambiental, y obra en
contra de la sustentabilidad del desarrollo. Este factor implica directamente la faceta de
gestion del enfoque de SES del horizonte de largo plazo, implicada directa e indirectamente
por otros factores (cuadro 2).

Cabe reflexionar sobre el hecho de que en el cuadro 2, la faceta de gestion del
enfoque ecosistémico so6lo fue implicado directamente por un factor (y dos mas,
indirectamente), y la faceta de la gobernanza ambiental fue implicada directamente por 11
factores (mas otros 13, indirectamente). En relaciéon con el enfoque ecosistémico, el
concepto de ecosistema se encuentra bien integrado a la politica ambiental federal, sus
instrumentos y el marco legal correspondiente (Challenger et al., 2014). No puede decirse
lo mismo del “enfoque ecosistémico”, en términos de su definicion oficial (Secretariat of
the Convention on Biological Diversity, 2004). No se proporciond de antemano a los
expertos una definicion del término “enfoque ecosistémico”, ya que la consulta dependia de
su conocimiento previo. Es concebible, entonces, que los expertos pudieran haberlo tomado
como una mera referencia al concepto de ecosistema, que no constituye algo cuya falta en
la politica ambiental suscita preocupaciones, por lo que no fue necesario mencionarlo
mucho.

Por el contrario, dada la gran importancia que la gobernanza efectiva ejerce sobre
el éxito relativo de los instrumentos de la politica ambiental, en términos de su
instrumentacion en el territorio, los multiples factores identificados por los expertos que
influyen, desvirtian o socavan la gobernanza, y con ello la gestion ambiental, suscita
mucha preocupacion y motiva su mencion, derivando en las numerosas veces en que esta
faceta de gestion fue implicada (cuadro 2).

Enfocando ahora en las respuestas a las dos preguntas que tratan directamente el
enfoque de SES, a pesar de la falta de conocimiento previo del concepto del
socioecosistema (exceptuando a dos expertos, que si lo conocian), la mayoria de los
expertos lo entendian intuitivamente, aunque seis prefirieron no aventurar una definicion.

Tras escuchar la lectura de una definicion del concepto y una definicién operativa
del enfoque de SES en relacion con la gestion ambiental (véase el Apéndice metodolédgico,
cuadro 1B), 12 expertos representativos de todos los instrumentos opinaron que el

instrumento de politica a su cargo tiene semejanzas con el enfoque de SES (UMAs y ANPs
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en particular), aunque algunos tenian dudas. Seis expresaron que no hay semejanzas
(UMAFORes en particular). Al comparar estas apreciaciones con los resultados del analisis
de los marcos regulatorios de estos instrumentos, en términos de la inclusion de las facetas
de gestion de SES (Challenger et al., 2014), hay escasa coincidencia, mas alla de que,
efectivamente, las UMAFORes incorporan el menor nimero y las ANPs algunas mas.

La mayoria de los expertos (16) opinaron que el enfoque de SES ofreceria ventajas
como la base para la gestion ambiental, por su integralidad, interdisciplinariedad y
complementariedad con los instrumentos existentes. No obstante, cinco expertos
expresaron dudas en cuanto a si en la practica el enfoque de SES podria realizar su
potencial, o promover los niveles de participacion social necesarios para ser efectivo. El
problema de los intereses creados (politicos, econémicos, sociales y criminales), también
fue percibido por cinco expertos como una posible barrera para la implementacion efectiva

del enfoque de SES en la préctica.

CONCLUSIONES

Los resultados del andlisis cuantitativo sugieren que los expertos perciben como
incompletos sus actuales instrumentos de gestion, y que lo que falta lo pueden hallar en
otros instrumentos. Esto parece indicar que los expertos reconocen que los actuales
instrumentos de politica son incompletos, y que para funcionar mejor requieren un enfoque
mas integral, capaz de tomar en cuenta todos los actores, elementos, subsistemas, contextos
y problematicas emergentes de los sistemas complejos que pretenden manejar. En este
trabajo se ha planteado que estos sistemas complejos —sistemas naturales y sociales
integrados- constituyen socioecosistemas, y proponemos que la integralidad que buscan los
expertos para su gestion sustentable, puede encontrarse en el enfoque de SES.

Por otra parte, y aunque los expertos no estdn familiarizados con el concepto de
SES, los resultados del anélisis cualitativo deductivo de sus respuestas a las preguntas de
entrevista, demuestran que su experiencia les conduce a valorar en particular aquéllas
facetas de la gestion que son caracteristicas del enfoque de SES. En repetidas ocasiones, ya
sea de manera directa o indirecta, sefialan que son éstas las facetas de la gestion que mas

potencian las posibilidades de éxito de los instrumentos de politica. Inclusive, en sus
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respuestas a las preguntas directas sobre la transversalidad, la gobernanza, el manejo
adaptativo y como mejorarlos -o mejorar la gestion ambiental en general-, asocian las
facetas de gestion del enfoque de SES con las mejores opciones para subsanar muchas de
las deficiencias que actualmente socavan la efectividad de los instrumentos de la politica
ambiental.

En respuesta a preguntas formuladas tras escuchar la lectura de una breve definicion
del concepto de SES y un planteamiento sobre como la adopcioén del enfoque de SES
podria influir en la politica ambiental de México, la mayoria de los expertos expresaron que
perciben ventajas en hacerlo. Es claro que hay que ejercer cautela para no sobredimensionar
este resultado, debido a que estas breves descripciones no pueden proveer mas que un
entendimiento somero del concepto de SES y su potencial como un enfoque para la politica
publica. Sin embargo, en el contexto del conjunto de resultados, esta apreciacion general de
los expertos abona para concluir que los funcionarios del sector ambiental federal de
Meéxico, al ponderar el concepto, perciben claras ventajas en el enfoque de SES y nos
permiten afirmar que serian receptivos a nuestra propuesta de adoptarlo como marco
conceptual base para la politica ambiental mexicana.

Mas allé de estas conclusiones generales, es preciso considerar sus implicaciones, y
a la postre formular algunas recomendaciones en cuanto a la posible adopcion y puesta en
préctica del enfoque de SES como la base de la politica piiblica ambiental de México.

Por tratar temas relacionados con los ecosistemas terrestres y su manejo, los
expertos e instrumentos de gestion seleccionados se relacionan sobre todo con el conjunto
de politicas del sector ambiental conocido como la “Agenda Verde”, y en menor medida la
“Agenda Azul”, que abarca la gestion del agua, incluyendo su manejo en cuencas para
proveer agua para consumo humano, usos agropecuarios e industriales. Los temas de la
“Agenda Gris”, que trata asuntos de la industria, la contaminacion atmosférica y la
disposicion de residuos etc., no son familiares para los expertos, salvo de manera tangencial
para los expertos en UGAs y GC.

Aunque no es de sorprender, podemos concluir que la division tematica de las
agendas ambientales (verde, azul y gris), refleja la actual especializacion académica asi

como la sectorializacion gubernamental y econdmica, pero obvia la integralidad funcional
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de los ecosistemas, ademds de generar problemas de coordinacidon y compatibilidad entre
agencias, politicas e instrumentos.

Se podria suponer que muchos de los temas de las agendas Azul y Gris rebasan el
enfoque de SES, pero toda la tematica de la Agenda Azul es susceptible al enfoque de la
gestion de cuencas, incluyendo los usos agropecuarios e industriales, si se le restaura la
integralidad que actualmente carece al aplicar el enfoque de SES, como ya han sugerido
varios autores (Maass y Cotler, 2007; Cotler y Caire, 2009; Barton et al., 2010). Inclusive,
para la gestion sustentable de zonas costeras y marinas, sobre todo en relacion con el
turismo y la pesca, es factible utilizar el enfoque de SES (Leenhardt ef al., 2015; Leslie et
al., 2015). Asi mismo, la mayoria de las fuentes de contaminacion atmosférica se ubican
dentro de alguna cuenca, al igual que los sitios de disposicion de residuos, y aun el trafico
vehicular se concentra en ciertas areas, por lo sostenemos que el enfoque de SES es
también 1til para gestionar los temas de la Agenda Gris.

Se puede concluir también, entonces, que dada la integralidad del enfoque de SES,
su despliegue para la politica ambiental abre la posibilidad de una gestion sinérgica, que
permita eliminar las “Agendas” tematicas artificiales, y con ello los problemas de
coordinacioén y compatibilidad entre agencias, instrumentos y escalas de implementacion, a
que reiteradamente se referieron los expertos. De manera similar, la participacion plena de
los propietarios, productores y los demas actores sociales, y de los representantes de
distintos sectores de gobierno, en los procesos de toma de decision sobre las medidas de
gestion del SES, facilitaria la integracion y compatabilidad de las actividades econdmicas y
productivas en torno a los objetivos en comun, en pro del desarrollo sustentable.

Por otra parte, no todas las relaciones entre los factores mencionados por los
expertos y las facetas de gestion, sintetizadas en el cuadro 2, representan problemas que
pueden resolverse tan s6lo con la adopcion del enfoque del SES. Por ejemplo, los expertos
hicieron patentes que la falta de un marco legal mas especifico y vinculante, y la falta de
arreglos institucionales efectivos, socavan la transversalidad y la gobernanza ambiental de
los instrumentos de politica. Pero el que el enfoque de SES incluya las facetas de gestion de
la transversalidad y la gobernanza ambiental efectivas, no significa que su adopcion
resuelve, por si sola, estas deficiencias. Subsanarlas podria resultar de la adopcion del

enfoque de SES solamente si en el proceso de formular las nuevas politicas de gestion
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ambiental basadas en este enfoque, se asegura elaborar un nuevo marco legal y arreglos
institucionales completos y operables. De otra manera, es previsible que las carencias
actuales persistan, junto con los problemas y deficiencias que provocan.

Nuestros resultados sugieren que existen insuficientes capacidades (técnicas,
profesionales, presupuestarias, etc.) en todos los ordenes de gobierno, asi como en los
sectores sociales. Este es mas bien un problema estructural, cuya resolucion representa una
tarea nacional de mediano a largo plazo, que el enfoque de SES no puede resolver. No
obstante, en lo que toca el personal de gobierno, profesionalizar y capacitar a los
funcionarios, y construir un servicio civil de carrera verdadero, no susceptible a los azares
politicos, es una posibilidad deseable y viable (Martinez Pu6n, 2008).

Hay otros problemas estructurales que presentan un reto mayor al enfoque de SES, y
que merecen mayor atencion. La falta de institucionalidad, la corrupcion y en general la
falta de respeto a la legalidad, son problemas reconocidos como graves desordenes sociales,
desafortunadamente muy extendidos en sociedades con democracias en formacion, con
instituciones débiles y estructuras oficiales de apoyo social deficientes, en las cuales estas
conductas podrian interpretarse como estrategias adaptativas en pro del interés personal o
de grupo, para responder al aparente desinterés o incapacidad de las autoridades de
atenderlos (Zhang et al., 2009; Castaneda, 2011). Sin embargo, tales estrategias alimentan
la desconfianza entre todos, en especial hacia el gobierno, como el responsable ultimo de la
situacion, lo que socava la gobernanza y con ello la eficacia de los instrumentos de politica,
en un circulo vicioso que no solo afecta la gestion ambiental, sino el desarrollo y la
sustentabilidad del pais, en todos los sentidos (Sullivan y Transue, 1999; Morris y Klesner,
2010).

El enfoque de SES no estd formulado para resolver estos problemas, que son
materia de otro tipo de politica, y dependen en gran medida de la evolucion social y cultural
del pais. No obstante, como se pudo apreciar al discutir los resultados, la aplicacion del
enfoque de SES por medio de la instrumentacion territorial de la politica ambiental, podria
contribuir a construir confianza entre los actores civiles y gubernamentales, en las escalas
locales en que ésta se implementa. Este planteamiento retoma las afirmaciones de algunos
expertos, en el sentido de que instrumentos como el ordenamiento ecologico (UGAs), la

gestion de cuencas y las ANPs, pueden fomentar la gobernanza, al generar confianza
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interpersonal entre los actores durante los procesos participativos de formular e
implementar planes de manejo y otras medidas de gestion para cumplir con objetivos de
interés mutuo.

El enfoque de SES contiene facetas de gestion como la participacion social plena, la
transdisciplinariedad, la transversalidad ambiental y el co-manejo adaptativo, que aspiran a
promover la representatividad de todos los intereses y actores implicados y que reflejan las
bases ontologicas del concepto de SES como un conjunto cuya coevolucion depende de las
interacciones entre éstos y los demas elementos, que conforman redes de relaciones de
agencia inter-dependientes (Gallopin et al., 2002; Liberatore y Funtowicz, 2003; Callon et
al., 2009; Chandler, 2014). Econtramos en nuestros resultados amplia evidencia en apoyo
de nuestra propuesta de que la gestion basada en SES tiene el potencial de fomentar una
mayor consciencia entre los actores humanos de estas relaciones de interdependencia,
incluyendo la existente entre los subsistemas social y natural. En este sentido, el SES aporta
elementos substanciales para la conducicion hacia el desarrollo sustentable, que es una
busqueda actual de interés comun. Se plantea que esto requiere -y a la vez potencia- el
desarrollo de la confianza, la gobernanza y una cultura de la democracia, por lo que el
enfoque de SES puede contribuir, inclusive, a la resolucion de los problemas estructurales.

El enfoque de SES no puede resolver todos los problemas que enfrenta la gestion
orientada a la sustentabilidad. Pero ofrece ventajas sobre los enfoques actuales mono-
disciplinarios, poco representativos, opacos, y susceptibles al trafico de influencia con
intereses sectarios. Nuestros resultados apoyan el punto de vista que sugiere que el SES
seria actualmente la aproximacipon mas conducente para la atencion de muchas de las
limitaciones existentes para una gestion sustentable de los sistemas sociales y naturales
integrados.

Por la experiencia obtenida en la realizacion de este estudio, estamos convencidos
de que los expertos involucrados en la toma de decisiones ambientales son receptivos al
planteamiento de adoptar el enfoque de SES como la base conceptual para la politica
publica ambiental de México. Para acelerar el proceso y asi potenciar el desarrollo
sustentable, se requieren esfuerzos de parte de la comunidad cientifica para poner a prueba
en forma mas rigurosa y amplia su utilidad practica, para ofrecer un mayor apoyo a a los

servidores publicos en el ejercicio de su aplicacion.
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Apéndice metodologico

Los propositos del cuestionario

El cuestionario incluy6 dos ejercicios. El primero fue disefiado para conocer la opinion de
los expertos referente a seis enfoques o unidades de gestion ambiental empleadas en los
cinco instrumentos de politica a cargo de los 20 expertos, en términos de sus aptitudes para
lograr una gestion ambiental integral y efectiva. Para ello, se incluyé una matriz (Cuadro
1A), mediante la cual cada experto podia elegir entre cinco categorias de opinién ordenadas
(o bien, optar por no dar una opinién), bajo el supuesto de que no hay una respuesta

“correcta”.

Cuadro 1A. Aptitudes de distintos instrumentos/enfoques de politica ambiental

Aptitud para lograr una gestion ambiental integral y
efectiva

Poco Apto [Muy apto La mejor No s€ o no

apto opcion |lo conozco

Enfoque o Unidad de gestion
No apto

Ecosistema

Area Natural Protegida zonificada*

Cuenca y/o subcuenca

Unidad de Manejo para la Conservacion de la
Vida Silvestre (UMA)

Unidad para la Gestion Ambiental (UGA, del
Ordenamiento Ecoldgico del Territorio)
Unidad para el Manejo Forestal (UMAFOR)

* Las ANP zonificadas son principalmente las reservas de la biosfera y las areas de proteccion de flora y fauna, pero
incluyen a toda ANP con una o mas zonas niicleo, zonas de amortiguamiento, etc.

La racionalidad y los resultados del segundo ejercicio del cuestionario, se reportan en
Challenger et al., enviado).

Para el analisis cuantitativo (que se realizé después del analisis cualitativo de las
entrevistas, para evitar sesgos), las respuestas de cada experto (sefialadas son una “X” en la
casilla de interseccion entre cada renglon y la columna de su eleccion) fueron ponderadas
de acuerdo con el nivel de aprobacion asi expresada (por las categorias de opinioén
ordenadas jerdrquicamente), con una 0, 1, 2, 3, 4, y 0 (esta ultima por la respuesta “no sé€ o
no lo conozco™). Las respuestas ponderadas fueron resumidas en siete matrices idénticas a
la del cuestionario, cinco con los totales de los cuatro expertos de cada instrumento de

politica, una con los totales de los 20 expertos, y una mas con los totales de los 10 expertos
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“académicos”. Se sumaron los resultados ponderados de acuerdo con el proceso de
calificacion realizado por los expertos, y se ordenaron los conceptos (enfoques / unidades
de gestion, y facetas de gestion) jerarquicamente en orden de importancia, de mayor a

menor.

Los propositos de la entrevista semi-estructurada

Cada entrevista dur6 alrededor de una hora, en promedio, y contenia las mismas 14
preguntas (Cuadro 1B). La primera pregunta fue enfocada al instrumento de politica del
experto en turno, la segunda versd sobre otros instrumentos y las subsecuentes trataron
algunas facetas de gestion medulares para el enfoque de SES, y relevantes para algunos de
los actuales instrumentos de politica ambiental de México. Tal secuencia conceptual
permitié introducir el concepto del SES al final de la entrevista, con la lectura de una
definicion operativa, integrada a partir de fuentes diversas (Gallopin, 1994, 2001; Valentin
y Spangenberg, 2000; Gunderson y Holling, 2002; Liberatore y Funtowicz, 2003; Olsson et
al., 2004; Haberl et al., 2006; Collins ef al., 2011; Maass y Cotler, 2007; Brondizio et al.,
2009; Ostrom, 2009; Dominguez, 2010; Maass, 2012), ¢ incluyendo los elementos
esenciales de lo que implicaria basar la gestion ambiental en el enfoque de SES. Después de
pedir al entrevistado comparar el enfoque de SES con su instrumento de gestion, y explorar
si percibian ventajas o desventajas en basar la gestion ambiental en este enfoque, se invitd
al experto compartir cualquier otra sugerencia para mejorar el desempefio de la politica

ambiental en México.

Cuadro 1B. Las preguntas de entrevista y su agrupacion en “cédigos pregunta” para
el analisis cualitativo, utilizando el software Atlas-ti.

Preguntas de entrevista Codigos pregunta
1 |Quisiera empezar por preguntar, en referencia a su area de responsabilidad,
(cuales facetas de la gestion considera usted que contribuye al éxito de [su 1 |Contribuye al éxito

instrumento de politica]?

2 |Ahora, nuevamente refiriéndome a su area de responsabilidad, ;considera que
existe algun obstaculo u obstaculos a la implementacion exitosa de [su 2 |Obstaculos al éxito
instrumento de politica]?

3 |Y ;/qué ha tenido mayor efectividad para articular entre sectores y/u 6érdenes

. . iy T li 1
de gobierno, en cuanto a [su instrumento de politica]? 3 |, ransversa idad de

3a) (A qué lo atribuye? instrumento

4 |Ahora, pensando en el sector ambiental como un todo, en su opinion, ;cuales
instrumentos o politicas publicas han tenido mayor efectividad, en términos de 4 Transverslidad de
articular entre sectores y/u 6rdenes de gobierno? la gestion

4a) (A qué lo atribuye?
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Me podria decir, por favor, jcual es su percepcion sobre la gestion ambiental
con base en el manejo integral de cuencas en México?

Manejo integral de
cuencas

Me podria decir, por favor, ;qué entiende por “gobernanza ambiental”?

Algunos autores definen la gobernanza ambiental como la capacidad de las
instituciones, leyes y arreglos de coordinacion, tanto gubernamentales como
no gubernamentales, para articular la implementacion de los instrumentos de
gestion ambiental en sus diferentes escalas del espacio y del tiempo, en los
ambitos sociales y naturales. De acuerdo con esta definicion ;qué tan relevante
considera que sea la gobernanza ambiental para la implementacion y
desempeiio de [su instrumento de politica]?

7a) ;Por qué?

Gobernanza
ambiental

En su opinidn, ;cudles medidas podrian mejorar la gobernanza ambiental en
Meéxico?

Coémo mejorar la
gobernanza

Me podria decir, por favor, ;qué entiende usted por “manejo adaptativo”, en
relacion con la gestion ambiental?

10

Algunos autores definen el manejo adaptativo como un proceso de gestion
retroalimentario, con base en el levantamiento de indicadores (sociales,
ambientales, econdmicas, etc.) relevantes para el desarrollo sustentable en
general y para las metas especificas de los instrumentos de gestion. Si el
monitoreo de estas indicadores sugiere una desviacion a mediano o largo plazo
de las metas o de los criterios de sustentabilidad, entonces se plantean cambios
en las medidas de gestion para ajustarlas y asi mejor encaminar sus resultados
hacia los desenlaces mas factibles, en términos de lo mas deseable, dentro de
las posibilidades de los sistemas naturales y sociales que se estan gestionando.
Entendido en estos términos, ;qué tan relevante considera que sea el manejo
adaptativo para la implementacion y desempefio de [su instrumento de
politica]?

10a) ;Por qué?

Manejo adaptativo

11

También, me podria decir, por favor, ;qué entiende usted por el concepto de
socioecosistema o sistema socio-ecologico?

12

Si no lo conoce, el concepto de socioecosistema reconoce que el ser humano
es un agente de cambio integral a los ecosistemas, y no externo a ellos como
generalmente concebido, ya que los sistemas sociales son totalmente
dependientes de los ecosistemas. Tradicionalmente, las politicas publicas
ambientales se formulan con base en las ciencias naturales, y las politicas
sociales y econdmicas con base en las ciencias sociales.

El concepto de socioecosistema plantea una contribucion interdisciplinaria en
la formulacion de politicas publicas para atender el desarrollo sustentable y la
gestion ambiental de manera simultanea. El enfoque de socioecosistemas
plantea una serie de facetas de gestion: por ejemplo, que deberian formularse
con base en la interdisciplinariedad cientifica, la participacion social plena y la
gobernanza ambiental compartida entre 6rdenes de gobierno e instituciones
civiles. También, se plantea que debe incorporar el manejo adaptativo con
base en el monitoreo de indicadores de sustentabilidad, para poder ajustar las
medidas de gestion cuando sea necesaria, tomando en cuenta tanto los
objetivos de la gestion, como las respuestas del socioecosistema al manejo. Se
sugiere que una gestion asi planteada, puede mejorar la resiliencia de los
socioecosistemas ante fuentes de perturbacion, como el cambio climatico.
Tomando en cuenta lo anterior, jen qué se parece el enfoque de
socioecosistemas con [su instrumento de politica]?

Enfoque de
socioecosistemas

13

(Considera que el enfoque de socioecosistemas ofrece ventajas o desventajas
para las politicas publicas de gestion ambiental en México?
13a) ;Por qué?

10

(SES ofrece
ventajas o
desventajas?

14

Y antes de concluir la entrevista, ;quisiera usted compartir alguna otra idea
sobre la gestion ambiental en México, en términos de mejorar su eficacia,
integralidad, contribucion al desarrollo sustentable, etc.?

11

(Coémo mejorar la
gestion ambiental?
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Sobre el uso del software Atlas-ti para el andlisis cualitativo de datos.

Este software tiene funciones de blisqueda de palabras o hileras de palabras, pero no realiza
el analisis cualitativo per se. Su utilidad principal es para manejar los documentos mientras
se utiliza (o no) sus funciones, de acuerdo con las necesidades y métodos elegidos por el
analista para los procesos de codificacion y andlisis (Friese, 2014; Woods et al., 2015).

Se cargaron las transcripciones de las entrevistas a una “unidad hermenéutica” de
Atlas-ti, y se agruparon en cinco “familias” (una para cada instrumento de politica) para
facilitar la desagregacion eventual de los resultados por instrumento. La codificacion de las
transcripciones se realizd con base en los conceptos, ideas y factores identificados por los
expertos en sus respuestas a las preguntas de la entrevista. Para asociar cada concepto
codificado con la pregunta a que respondia, se generaron 11 “codigos pregunta” a manera
de etiqueta, y cada concepto, idea o factor mencionado, ademés de recibir uno o mas
codigos apropiados, se asocid con el “codigo pregunta” respectivo. La codificacion es un
proceso iterativo, que requiere la lectura analitica repetida de todas las transcripciones -
sobre todo después de generar nuevos codigos o de agrupar diversos codigos
conceptualmente relacionados en uno mas inclusivo-, para asegurar que el proceso ha sido
realizado de manera conceptual y metodologicamente pareja. Al terminar, se contd con 84
codigos tematicos y 11 codigos pregunta.

Una de las funciones automatizadas de Atlas-ti permite saber la frecuencia de uso de

un cédigo dado (qué tan “fundamentado™'®

es), y comparar entre codigos. Aunque esto
parece util, el proceso de codificacion reveld que algunos expertos se expresan de manera
mas repetitiva que otros, por lo que la frecuencia de uso no resulta muy util para fines
analiticos. Mas significativo resultd analizar si diversos expertos coinciden en referirse al
mismo codigo (es decir, el concepto, idea o factor etiquetado por el codigo) en sus
respuestas a la misma pregunta, porque parece indicar una percepcion compartida en cuanto
a los factores considerados relevantes por los expertos, en un contexto dado. Con mayor
coincidencia entre los 20 expertos, mayor importancia se le imputa al factor, y los

resultados se pueden desagregar por instrumento de politica, para obtener un andlisis mas

fino e interesante.

18 Su “groundedness”, en ingles.
s
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Para este tipo de andlisis es util la funcién de encontrar cdédigos “co-ocurrentes”, ya
que se puede utilizar para cada “codigo pregunta”, y ver los “codigos tematicos” asociados.
Una vez identificados estos, se puede utilizar otra funcidon, que permite desplegar la lista de
citas codificadas, que a su vez permite saber de cual transcripcion —y por ende, cual
experto- proviene cada una. Esto facilita un proceso manual de compilar la lista de expertos
(y los instrumentos de politica respectivos) que coinciden en referirse al mismo cddigo
(concepto, idea o factor) en un mismo contexto (en respuesta a una pregunta dada). En este

método se baso el analisis cualitativo.
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CAPITULO 4. ARTICULO ENVIADO
OPPORTUNITIES AND OBSTACLES TO AN ENVIRONMENTAL POLICY
BASED ON THE MANAGEMENT OF SOCIOECOSYSTEMS IN MEXICO.

Antony Challenger, Ana Cordova, Elena Lazos Chavero, Miguel Equihua and

Manuel Maass.

ABSTRACT

The urgent need to revert the ecological and social equity crises of the current development
model and realize the potential of sustainable development, has led several disciplines to
converge on the socioecosystem (SES) concept as an apt theoretical framework for research
and public policy. The SES approach conceives social systems as integrated with natural
systems, and seeks to adaptively co-manage SES coevolution for sustainability. We
contend that incorporation of this approach into environmental policy can address many of
the obstacles that currently undermine its effectiveness. Research was conducted to elicit
the expert opinion of officials responsible for formulating and implementing environmental
policy in Mexico, regarding the potential opportunities and obstacles to implementing SES-
based policy. Among opportunities, most of the factors experts identified as limiting current
policy success can be addressed —and potentially reduced or resolved- by attributes of the
SES approach. Also, the experts intuitively understand the SES approach, and most
percieved advantages in adopting it for environmental policy. Obstacles include
institutional barriers, the fact that politicians base policy more on ideology than on science,
and the entrenched vested interests that benefit from the status quo. We contend that the
inclusive, participatory basis of a SES approach to environmental policy could help reduce
the dominance of vested interests, keep the policy process transparent and improve

governance, for more effective policy outcomes.

Key words: Socio-ecological system, socioecosystem, comlex adaptive systems,
sustainable development, resilience, environmental policy, governance, mainstreaming,

transdisciplinarity, Mexico.
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RESUMEN

La necesidad urgente de revertir las crisis ecologica y de equidad social del actual modelo
de desarrollo y realizar el potencial del desarrollo sustentable, ha llevado a diversas
disciplinas converger en el concepto del socioecosistema (SES) como un marco teodrico
apto para la investigacion y la politica publica. El enfoque de SES concibe a los sistemas
sociales integrados a los sistemas naturales, y busca el co-manejo adaptativo de su
coevolucion para la sustentabilidad. Es nuestra contencidon que la adopcion de este enfoque
en la politica ambiental puede enfrentar muchos de los obstaculos que actualmente socavan
su efectividad. Se condujo una investigacion para conocer la opinion experta de los
funcionarios resonsables de la formulacion e implementacién de la politica ambiental de
Meéxico, acerca de las oportunidades y obstaculos potenciales de implementar politicas
basadas en SES. Entre las oportunidades, la mayoria de los factores que, segin expertos,
limitan el éxito de las politicas actuales, pueden abordarse —y, potencialmente, reducirse o
resolverse- por atributos del enfoque de SES. También, los expertos entienden el enfoque
de SES intuitivamente, y la mayoria perciben ventajas para la politica ambiental en
adoptarlo. Los obstaculos incluyen las barreras institucionales, el hecho de que los politicos
basan la politica en la ideologia, mas que en la ciencia, y los intereses creados que
benefician del status quo. Es nuestra contencidon que la base participativa e incluyente de un
enfoque de SES para la politica ambiental, podria reducir la dominancia de los intereses
creados, transparentar el proceso de la politica y mejorar la gobernanza, para propiciar

desenlaces mas exitosos.

Palabras clave: Sistema socio-ecoldgico, socioecosistema, sistemas complejos adaptativos,
desarrollo sustentable, resiliencia, politica ambiental, gobernanza, transversalidad,

transdisciplinariedad, México.

INTRODUCTION

The current development model based on economic growth, fuelled by population
increase and expectations of rising material prosperity is not sustainable economically or

ecologically (Daly, 2007). Nor is the increasingly inequitable distribution of the economic
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and ecological risks, costs and benefits of such development, sustainable socially (Raworth,
2012; Moore, 2015). Today, 50% of global wealth is owned by 1% of the world’s
population (Oxfam, 2015), and 795 million people suffer hunger and malnutrition (World
Food Programme, 2016). The cumulative impact of human activities on the biosphere is so
intense and ubiquitous (Goudie, 2013; Ellis, 2015) that they have become a major force in
planetary dynamics (Crutzen, 2002; Waters et al. 2016), and are overwhelming the
“planetary boundaries” within which human societies can thrive (Rockstrom et al. 2009).
The long-term non-viability of this development model was evinced decades ago,
spurring international agreement to promote “sustainable development” (United Nations,
1992), defined in the Brundtland Report as that ““...which satisfies the needs of the present
without compromising the ability of future generations to meet their own needs” (WCED,
1987). Sustainable development has its critics (Redclift, 1987; Banerjee, 2003; Escobar,
2012), not least because it eludes definition in terms conducive to formulating public policy
to implement it (Redclift, 2002, 2007). But it remains the object of political, academic and
business discourse (United Nations 2015; Spangenberg, 2011; Lovins et al. 2007), and
recent calls for development based on green growth or a low carbon economy are framed in
sustainable development terms (Wallstrém, 2004; OECD, 2016; United Nations, 2016).
Academic contributions in pursuit of sustainability have fostered the emergence of
ecological economics (Costanza, 1991) and “‘sustainability science” (Spangenberg, 2011).
They have also led to a better understanding of humanity’s role in the coevolving
biosphere, in the framework of complex adaptive systems (Gunderson and Holling, 2002;
Holland, 2012), and to outline proposals for jointly addressing the social, economic and
ecological boundaries of sustainable development (Daly, 2007; Leach at al. 2012, 2013).
The concept of the socio-ecological system, or socioecosystem (SES) -a contraction
we prefer-, has also been converged upon and developed by diverse branches of the
biological and social sciences, as an ideal framework for applied, transdisciplinary research
into integrated social and natural systems —which no discipline can tackle alone-, and for
implementing public policy for their sustainable management (Young et al. 2006; Collins et
al. 2011; Ostrom, 2009; Resilience Alliance, 2015). The percieved promise of the SES
approach has fostered a pro-active stance from scientists, who seek to fast-track its adoption

as a basis for environmental policy (EPA, 2011; Pisano, 2012; Maass, 2012).
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The aim of this study is to elicit the expert opinion and perceptions of government
officials as to the possible advantages or disadvantages of the SES approach, relative to

current approaches to formulating and implementing environmental policy in Mexico.

The socioecosystem, sustainability and environmental policy

Originally conceived of by Argentine ecologist Gilberto Gallopin as a framework for
implementing sustainable development, the socioecosystem comprises any social system
integrated within any ecological system, at any one of a number of nested scales, from the
local to the global (Gallopin et al. 1989; Gallopin, 2001; Gunderson and Holling, 2002).
The concept integrates several developments in complex adaptive systems theory, including
ecological resilience, emergence and uncertainty (Gallopin, 1994; Gallopin et al. 2002;
Gunderson and Holling, 2002; Holland, 2012). In framing the SES concept in relation to
sustainable development, Gallopin emphasizes its potential for avoiding processes of
impoverishment of either its social or ecological components over time, as these are
modified by interactions and co-evolve in response to human activities or other systemic
pressures, by employing adaptive management (Fig.1) (Gallopin et al. 1989, 2002;
Gallopin, 2001; Young et al., 2006)

The socioecosystem based approach to sustainable development represents an
ontological rather than a methodological paradigm shift for the joint management of human
activities and the environment, because it is predicated on the relational realities between its
constituent elements and nested subsystems, and between neighbouring SESs and systems
at larger temporal and spatial scales (Maass and Equihua, 2015). Humans are not only ‘not
separate from ecosystems’, but we evolved and are embedded within them. They constitute
the matrix which makes possible our existence, on which we are wholly dependent (ibid.).
In turn, the economy is an emergent property of human society, embedded and dependent
both upon it and the resources of the ecological subsystem, for its existence (Fig. 1).

These relational realities challenge a major assumption of sustainable development
as set out in the Brundtland Report, that of the mutual interdependence of the natural, social
and economic aspects of development (WCED, 1987), often represented as a Venn diagram

of three circles (sensu Flint, 2013, fig. 2.3, p. 34).
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Fig. 1. Schematic model of a socioecosystem: its structure, relations and processes.
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Source: Compiled by the authors.

Note: The economic subsystem (blue circle) is a component of the social subsystem (pink circle), with many shared elements.
The social subsystem is shown partially outside of the ecological subsystem (green oval), to illustrate that some areas of
social life do not directly involve the ecological subsystem. If this figure were to illustrate only the relational dependencies of
the SES, it would represent the social subsystem entirely within the ecological subsystem, as the people involved have
irreducible biophysical dependencies (oxygenated air, food, water, etc.). Arrows indicate directions of relational influences.

There are certainly mutual interactions, but nature per se is not dependent on people
or the economy for its continued existence (although the survival of present species and
ecosystem services is certainly in our hands), whereas human societies and economies are
ultimately dependent on nature for theirs (Walker and Salt, 2006; Maass and Equihua,
2015). This is central to the argument of ecological economics for pursuing “strong” rather
than “weak” sustainability (Goémez-Baggethun and de Groot, 2007; Doéring and Muraca,
2011). Strong sustainability recognizes that natural capital (biodiversity, ecosystem
services, and natural resources) cannot be transformed into and substituted for ad infinitum
by human or economic capital —as the “weak” sustainability of neoclassical economists
suggests-, because its life-supporting functions mean that its true value for living beings
transcends its economic value (Costanza and Daly, 1992; De Groot et al. 2003; Ekins et al.
2003). Natural capital and human or economic capital are, in fact, complementary (Daly,
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2007). The current ecological and social crises suggest that neoclassical weak sustainability
is tantamount to unsustainability.

Without changes to prevailing economic theory and policy, a SES approach to
environmental policy is unlikely to foster sustainable development per se, but it should
make policy outcomes more successful, in part by making decision-making more informed,
transparent and flexible, contributing to local sustainable development, where implemented.

We exist embedded in relational networks of actors (human and non-human)
possessing agency via our choices (of land management, consumption habits, travel, etc.),
which need to be better informed with regard to their direct, indirect and unintended
consequences on the welfare of other actors and on natural capital (Sterman, 2006;
Chandler, 2014). Conventional policy frameworks rely on ontological conceptions which
treat people as separate from nature in time and space, and government as separate from
both, such that public policies generally attempt to manage nature and people in a top-down
way, as if government exists in a separate reality (Chandler, 2014) -which while clearly not
so, might explain why it sometimes feels like it! Such an ontology not only makes it easier
for imbalances in power relations to be consolidated and exploited to benefit some to the
detriment of others -human and non-human-, but it also prevents learning from real world
experience through (artificial) distance from it, and is not effective at producing the desired
policy outcomes (MEA, 2005; Sterman, 2006; Chandler, 2014; Moore, 2015).

The ontological basis of the SES approach to policy is a more appropriate fit to an
understanding of reality based on the relational embeddedness of actors, emergent
causation and coevolution (Maass and Equihua, 2015). To this end, it comprises a set of
policy attributes which may be considered characteristic of the SES approach (Table 1).

Given the nature of the SES (Fig. 1), these policy attributes provide a more practical
operational framework for applied research, and for the formulation and implementation of
policy initiatives for the sustainable management of integrated social and natural systems
(Maass and Equihua, 2015). It allows a more participatory, equitable and less top-down
kind of governance, in which all stakeholders are decision makers, on more equal terms,
able to respond flexibly to the unintended, unexpected and emergent issues of the
coevolving SES, in ways which foster learning by doing, resilience and sustainability

(Walker and Salt, 2006; Chandler, 2014; Maass and Equihua, 2015; Fischer ef al., 2015).
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Table 1. Policy attributes characteristic of SES and their management.

This shortlist derives from a literature review, is in no particular order and is not intended to be definitive.

Ecosystem Based on systems theory, it permits an integrated understanding of the inter-relations
approach between the components and subsystems comprising an ecosystem (Maass and
Martinez-Yrizar, 1990; Secretariat of the Convention on Biological Diversity 2004).
Integrated Water is vital for natural and social systems. It binds both together, and as a resource can
drainage basin be managed apart. This approach means managing the basin (sub-basin or watershed)’s
approach natural and social systems to maintain the ecohydrological processes they need to thrive

(water quantity and quality indicate the health of these and their interactions) (Sarukhan
and Maass 1990; Wood et al. 2007; Maass and Cotler, 2007; Parkes et al. 2010).
Interdisciplinary Interactions between social and natural systems require inter- and transdisciplinary study to

approach generate an integrated understanding of their functional relations (Haberl et al. 2006;
Collins et al. 2011; Ostrom, 2009; Maass and Equihua, 2015).

Long term To construct tendencies by monitoring indicators, learn by doing, and adjust management

vision decisions to ensure their effectiveness, the SES approach requires a multi-decadal

timeframe (Haberl et al. 2006; Collins et al. 2011; Maass et al. 2010; Maass, 2012).
Environmental Many environmental problems stem from economic activities in the remit of different
mainstreaming government sectors (e.g., agriculture, mining, etc). Environmental policy integration or
“mainstreaming” across sectors can foster less harmful activities (Dresner, 2002;
Lafferty and Hovden, 2003; Freudenburg, 2005; Maass and Cotler, 2007; IIED, 2007).
Public-private  The collaborative, interdisciplinary, multi-stakeholder and long term nature of SES
financing research and management for sustainable development is an investment for all. Public-
private financing allow the costs of that investment to be shared among all stakeholders
(Grimsey and Lewis 2004; Collins et al. 2011; Garmestani et al. 2008).
Stakeholder Fully representative participation of stakeholders is integral to SES management. It ensures
participation that scientific and non-scientific, user-relevant expertise contributes to decision-making,
and fosters transparency, accountability and a more democratic process (Funtowicz and
Ravetz, 1991; Maasen and Lieven, 2006; Callon et al. 2009; Jordan, 2008).

Effective Collaboration between scientists from different disciplines (transdisciplinarity),
communication government officials from different sectors and stakeholders with different areas of
and expertise (transversality), can require special fora, social networks (online and off), and
dissemination skilled communicators, able to synthesize and share knowledge in ways accessible to
others (Castillo, 2000; Ostrom, 2009; Callon et al. 2009; Maass and Equihua, 2015).
Effective Policy implementation needs coordinated stakeholder action across spatial and temporal
(environmental) scales, via a polycentric (nested) arrangement of government tiers, research institutions,
governance producer organizations, etc., effective legal frameworks and institutional arrangements

(Olsson et al. 2004; Jordan, 2008; Brondizio et al. 2009; Young, 2010b).
Sustainability =~ These are required for research, diagnosis, policy formulation and results monitoring.
Indicators Appropriate indicators (not existing ones, regardless of value) are indispensable to
detect changes in SES variables (Stanford and Poole, 1996; Valentin and Spangenberg,
2000; Collins et al. 2011; Neumayer, 2010; Maass, 2012; United Nations, 2015c).
Monitoring and Monitoring of sustainability indicators detects changes in system variables. Knowing the
evaluation scale, rate and tendency of change allows evaluation of management decisions and their
results. Monitoring is not the exclusive preserve of scientists: participatory monitoring
and citizen science have important roles to play (Stanford and Poole, 1996; Berkes and
Folke, 1998b; Collins et al. 2011; Astier et al. 2008, 2012; Maass and Equihua, 2015).
Adaptive co- Adaptive (co-) management helps to cope with uncertainty in SES management, by
management responding to changes in state conditions (monitored via indicators) with adaptive
changes in management, either to return the direction of SES evolution to a chosen
course, or opt for a new course, consistent with the new conditions. Institutions within
the governance structures involved in SES management must be flexible enough to
respond to change, and learn from experience (Berkes y Folke 1998b; Yorke et al.
2002; Olsson et al. 2004; Collins et al. 2011; Armitage et al. 2009; Ostrom 2009).

Source: Challenger et al. 2014.
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In this sense, we advance as a working hypothesis that the incorporation into
environmental public policy of those approaches, concepts and criteria conducive to the
sustainable management of socioecosystems will create opportunities to improve policy
outcomes, by addressing the obstacles which currently undermine policy effectiveness in
Mexico, including sectoral and disciplinary barriers, unrepresentative and inequitable
participation by interest groups, and the lack of transparency in the policy process, among
others. We contend that a SES based approach to environmental policy will facilitate
greater integrality, interdisciplinarity, public involvement, responsiveness and flexibility in

the formulation, implementation and operation of environmental policy instruments.

INTEGRATING SES INTO PUBLIC POLICY: MEXICO AS A CASE STUDY

Environmental policy development in Mexico

Except when it serves some military, economic or immediate public health interest, the
movement of ideas across the science-policy interface is slow (Hoppe, 2005). Tansley’s
ecosystem concept (1935) -central to ecology since the 1930’s- was not integrated into
policy for decades: 1970 in the USA, 1988 in Mexico (US Congress, 1970; DOF, 1988).
This presents an obstacle to the relevance of science and to the relevance of public policy,
to the detriment of both, and must be addressed proactively by scientists and policy makers.

Although the SES concept has been converged upon by diverse scientific fields and
is included in the agendas of some conservation and development organizations (Ravera,
2005; Viota Fernandez and Marafia Saavedra, 2010; Fischer ef al., 2015), it barely figures
in policy documents (EPA, 2011; MADS, 2012; Pisano, 2012; Galan et al. 2013; ESDN,
2015), and no SES-based policies have been implemented anywhere to date (Challenger et
al. 2014).

As in most nations, in Mexico political and conceptual tensions exist between the
environment sector and other sectors (e.g. agriculture, mining) and tiers of government
(e.g., some states subsidise livestock production in federal protected areas), and even
between agencies within the sector, hampering effective policy implementation (Leff, 2002;

Dominguez, 2002). Despite these tensions —which, we contend, a SES based environmental
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policy would help to alleviate-, environmental policy has evolved, influenced by
international developments, from a narrow focus on resources in the 1980’s (e.g., fish,
lumber) (DOF, 1983a), to a more integrated, ecosystem-based management today
(sustainable fisheries and forest management, Environmental Impact Assessment, etc.)
(DOF, 1996, 2007). But the “ecosystem approach” as defined by the Secretariat of the
Convention on Biological Diversity (2004), to which Mexico is Party, has not been written
into law or into policy instruments (INE-SEMARNAT, 2011; Challenger et al. 2014).
Adoption of the SES concept, which includes the ecosystem approach, would help
to resolve this omission by requiring relevant changes to the legal framework. By also
accounting for the relational embeddedness of actors, elements and processes linked over
spatial and temporal scales in accordance with complex adaptive systems theory (Fig. 1),
and including adaptive management, it can respond to the coevolution of integrated social

and natural systems as no other policy approach can (Table 2).

Table 2. Concepts included in the SES approach relative to other approaches to
environmental management adopted in public policy

. Ecosystem | Territorial | Basin |Landscape| SES
Concepts included
approach | approach |approach | approach | approach

Ecologically defined space X X X
Socially defined space X X (X)*
Hydrologically defined space X X
People are integral, not external X X X X X
Social systems integrated with natural systems X X X X
Multi-scalar (nested systems / scales) X X X X
Long term X X X X X
Relational embeddedness of actors / agency X
Emergence and adaptive co-evolution X

* A SES may be socially defined as the territory of a particular culture (e.g. indigenous, subsistence-based cultures).

Sources: Secretariat of the Convention on Biological Diversity, 2004; Bonnemaison, 1981; Maass, 2004, 2012; Maass and
Cotler, 2007; Maass and Equihua, 2015; Stuart, 2010; Mitchell, 2002; Meentemeyer and Box, 1987; Gallopin et al. 1989,
2002; Berkes and Folke, 1998a; Chandler, 2014.

Given its perceived advantages, there has been a concerted effort by academics in
Mexico to raise the profile of the SES approach, spearheaded by the Mexican Long Term
Ecological Research Network (Maass et al. 2008, 2010) and supported by the government’s

National Commission for the Knowledge and Use of Biodiversity (CONABIO). To date,

this comprises a chapter proposing SES based environmental policy in a 2012 book on
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Strategic Analysis for Development'’ (Maass, 2012), the same year in which the SES
concept was first mentioned in a policy-document (on climate change adaptation) published
by the National Institute for Ecology and Climate Change (INECC-SEMARNAT, 2012).
This was followed in 2013 by a book co-edited by CONABIO and the Ecosystems and
Sustainability Research Institute® of the National Autonomous University of Mexico
(UNAM) (Galan et al. 2013), and a Symposium on the management of SES, the first event
of its kind in Mexico (Martinez Ramos, 2014), contributions to which were published in
2014 in a monograph edition of INECC’s in-house peer reviewed journal (INECC, 2014).
Besides contributing to research, such initiatives build consensus in academic and
government circles for the potential adoption of the SES concept for public policy
(Castellarini et al. 2014), as evidenced by the support given by Mexico’s Science and
Technology Council (CONACYT) to the formation, in 2014, of The Socioecosystems and

Sustainability Network, linking researchers from all over Mexico (RedSocioecoS, 2015).

Expert opinion on the potential of a SES based approach to public policy in Mexico

To explore the receptiveness (or otherwise) of government officials to the SES concept as a
basis for policy, fieldwork was conducted to gain an insight into the expert opinion of those
directly involved in formulating and implementing environmental policy in Mexico. Given
that no public policies for managing SES have been implemented anywhere to date
(Challenger et al. 2014), and in Mexico —as elsewhere- the SES concept is unlikely to be
familiar to government officials, it is not possible to ask directly. It was thus decided to
elicit their opinions based on a brief definition and description of what the SES approach
might bring to public policy, after first indirectly obtaining their opinions on those policy
attributes characteristic of the SES approach when taken together (Table 1), some of which
are to a certain degree integral -individually or as subsets- to the policy instruments for
which the experts are responsible (Challenger et al. 2014). Enquiry as to the factors or
contexts which facilitate or obstruct deployment of these policy attributes in the process of
policy formulation and implemention, and their effects on policy outcomes, is likely to

reflect some of the potential opportunities and obstacles to implementing SES-based policy.

' This comprises contributions from over 100 Mexican scientists, and was presented to every presidential candidate in 2012.
 Instituto de Investigaciones en Ecosistemas y Sustentabilidad (formerly Centro de Investigaciones en Ecosistemas).
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METHODS

The areas of expertise of the officials to be consulted took into account the selection of
policy instruments for a previous study, which -as with any future SES-based policy- have
a territorial management function, their spatial definition based on ecological criteria,
established in law (Challenger et al. 2014). This study examined five of Mexico’s federal
environmental policy instruments, which are similar to those with comparable aims in other

countries, to determine which had the most affinty with the SES approach (Fig. 2)*':

Fig. 2. Affinity of selected environmental policy instruments with the SES approach

Policy attributes characteristic Protected Basin Planning Wildlife Forestry

of the SES approach Areas Units Units Units Units
Ecosystem approach * *
Drainage basin approach
Long term vision L 2 4

Interdisciplinary approach
Environmental mainstreaming
Public-private financing
Public participation L 2
Effective communication
Environmental governance

Sustainability indicators I I
Monitoring and evaluation I

Adaptive co-management

‘ Strong affinity € Weak affinity

Source: Modified from Challenger et al. 2014, p.10.

1) Protected Natural Areas (hereafter, Protected Areas)™.

2) Drainage Basin Management (hereafter, Basin Units)™.

2! The research tool employed for this analysis, 4tlas-ti, is not very useful for legal documents, as it does not constitute an “exegetic”
method allowing a dogmatic, legalistic interpretation of their content, taking account of their hermeneutic coherence (Osorio Arrascue,
2008). The tool only allows them to be analyzed as discoursive texts, a limitation the authors were unaware of at the time of the study.

2 Administered by a National Commission (CONANP), they include National Parks, Biosphere Reserves, etc., in which well conserved
ecosystems predominate. The state is not a significant landowner in Mexico, and most Protected Areas are established on non-state land
and co-managed by local communities and CONANP personnel, according to a Management Plan.

2 Administered by the National Water Commission (CONAGUA), via Drainage Basin Commissions and Councils, the Director of which
is usually a CONAGUA official, other members representing major water users (e.g., municipal governments, farmers, industry) and civil
society (NGOs, etc.). Basin Units have the most affinity with a SES approach (Fig. 2).
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3) Environmental Management Units (Planning Units)24.
4) Management Units for Wildlife Conservation (Wildlife Units)zs.
5) Forest Management Units (Forestry Units)*.

To build on this precedent, 20 experts were selected from among current or recently
retired government officials responsible for formulating or implementing these five policy
instruments, four from each?’. Stratified purposeful sampling was used to select individuals
with highly relevant professional experience as information-rich cases (Patton, 2002)
(Appendix 1 gives a brief profile of the experts). Each was asked to answer a questionnaire
before responding to questions during a semi-structured interview (Appendix 2 gives the
rationale for both of these, and Appendix 3 lists the interview questions). An additional 10
experts with a more academic profile and having held more senior government posts (see
again Appendix), were sent identical questionnaires (without being interviewed) to
triangulate the responses of the previous 20°*. Once all the interviews were completed
(between April and August of 2014), two methodologies were used to analyze the data:

1) Inductive qualitative analysis of the experts’ responses, in accordance with
grounded theory, the “discovery of theory from data” (Glaser and Strauss, 2012, p. 1). The
interview transcripts were uploaded to the software Atlas-#i and the text was reviewed and
“coded” (an iterative process)zg, to reveal the major themes and issues raised and where
opinions coincide or differ between policy instrument subgroups (Patton, 2002). The codes
and memos synthesizing the interview data were interpreted to identify the linkages
between the concepts and issues they represent. Related codes and memos were grouped
into more inclusive and complex “categories” that link together conceptually. These were
grouped into a second, still more inclusive set of categories, to permit an explanatory
theoretical framework to emerge, grounded in the data and communicable as a narrative

(Patton, 2002; Hernandez Sampieri et al. 2006; Glaser and Strauss, 2012).

?* The basis for Ecological Land Use Planning (land suitability) and administered by the Ministry of the Environment (SEMARNAT),
they have the second highest affinity with the SES approach.

* Administered by the Ministry of the Environment, these are voluntarily established in natural habitat on private or common property
and managed by landowners to conserve or sustainably manage selected species (for hunting, ecotourism, trade, etc.) according to a
SEMARNAT-approved management plan.

% Administered by the National Forestry Commission (CONAFOR), in partnership with regional forestry associations whose members
undertake forest management according to SEMARNAT-approved management plans, they have least affinity with the SES approach.

27 Each expert knows their own instrument best, and the results are mediated by this fact. This could imply that their responses are
somewhat value laden (e.g., regarding the reputations of their instruments), although an insignificant net bias is assumed.

2 These 30 experts represent a good sampling intensity of the relatively small population of key, experienced people available in Mexico.
¥ Selected quotes on related concepts were assigned a code in common, while unique insights were assigned a memo.
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2) Quantitative analysis of the numerical data generated from the questionnaires.
This reveals the order in which experts ranked (collectively and by subgroup) the policy
attributes in terms of their relative importance for effective public policy. This was done
last, to avoid influencing the results of the qualitative analysis.

Four analyses were performed, a quantitative analysis of each of the two exercises
in the questionnaire, and both deductive and inductive qualitative analyses of the interview
transcripts. As presenting the results in one article would lose valuable information, it was
decided to report them in two articles, one in Spanish for the Mexican and Latin American
audience, including the results of the deductive qualitative analysis and one quantitative
analysis (Challenger et al., submitted), and this article, intended for an international

audience.

RESULTS
Inductive qualitative analysis

The category system grounded in codes and memos is a good fit to the data (Appendix 4),
yielding the conceptual framework for the following narrative, based on second level
categories. Fig. 3 ranks the overall relevance of each concept or factor (code) mentioned in

the text, based on the number of experts raising it in response to interview questions”".
The national and international political and economic context

Most experts consider vested interests and insertion in the global economy to be at the root
of many of Mexico’s environmental and social problems, Mexico’s development model
having “...produced a country in territorial, environmental and social disequilibrium™",
according to one. Economic, political, social or criminal vested interests often express
opposition to environmental policies, and conflicts can arise when development projects by

capital investors and government are perceived as a threat to the local environment,

property, resource use rights or culture (sensu Escobar, 2012), as experts related™”.

% The affirmations in the text are based on the opinions expressed by a majority of the experts, except where otherwise stated.

3! Translated from the Spanish “...ha desembocado en un pais desequilibrado territorial, ambiental y socialmente”.

32 Examples include tourist development in the Chamela-Cuixmala Biosphere Reserve, the Cabo Pulmo and Nevado de Toluca National
Parks (Castillo et al. 2009; Pesenti and Dean, 2003; The World Post, 2014; Ceballos, 2011; Arenas and Eseverri, 2013; Johnson, 2013).
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Fig. 3. Coincidence of expert opinion, by policy instrument, illustrates the relative
importance of each concept (in 84 response codes) to successful policy implementation

LIST OF 84 CODED RESPONSES COINCIDENCE OF OPINION AMONG EXPERTS (Max. 20)
0 s © " ®

The legal framework (should be more explicit and binding)

Participation of crganized landowners and preducers in the design and co-management of natural resource policy (is required)
Effective political commitment, leadership and prioritizing (is lacking)

Full participation / appropriation by crganized civil society -NGO's, academics, etc.- (is lacking)

Effective institutional arrangements for mainstreaming and coordinating between the different sectors and tiers of government (need to be developed)
Deficiencies of application

The scund scientific and technical basis of the policy instrument -envirenmental and socic-economic data and criteria- (is required)
It1s fundamental / very important for effective implementation

Integrated drainage basin management is ideal for territorial management, because it includes all elements and actors

The interviewee understands the concept

Communication and dissemination (is required)

Integrated planning and coordination of the areas and policy instruments of the environment sector (is required)

The lack of instituticnality in public administration, due te cultural factors and to poliical and economic vested interests
Aholistic / integrated approach is lacking

The lack of environment sector personnel with adequate capacity and fraining

Opposition and pressure from local political, economic, social or criminal vested interest

The monitering and evaluation of results (is lacking)

The cultural inertia of cenfralized authority needs to be overcome

[SES] Advantages, because it is holistic

Participation / appropriation by state and municipal governments (is lacking)

(Attention to) Poverty and social necessity

Complementarity with other environment sector areas and insfruments ~ — ————
Common cbjectives to facilitate coordination between different actors (are lacking)
A long term planning framewaork for public policy (is lacking) — —
Transparency and accountability (is lacking)
Nested, decentralized and coordinated administration (is lacking)
Budgetary constraints
Flexibility In instrument implementation (is lacking) — E——
A lack of technical, political and budgetary capacities in state and municipal governments ~ — ————
A culture and values of democracy and legality in Mexican society are lacking — ————
Lack of legal obligations and sanctions for non-compliance  — ———

The common good approach is lacking, and self-interest or group-interest predominates  ———
Other instruments / arrangements
Asociety and end users with better education and capacity development are needed =~ — —
Indicators and data on local factors and on the results of policy implementation (are lacking) — ——
The confluence of potentially conflicting jurisdictions and atfributions in a given territory —
The policy instrument includes menitoring and evaluation  s————
Is SES similar to your policy instrument? Yes, or somewhat — se———————
Toinduce sustainable development and conservation, regulation, not prohibition of resource use (is required) — ————
In principle, ELUP orientates and coordinates the activties of all sectors and tiers of government in a given teritory s m——
Incorporation of the drainage basin management approach in other environmental policy instruments — — —
Negative repercussions of changing personnel and priorities with each Administration —— E—
Environmental authorities should do more to uphold and enforce the law ~ ———
Subsidy programmes and projects = ———
The concept of “territory” is required, to locate the human-nature relationship in geographical space
Governance has not been defined, adopted or prioritized, politically —
Delays and bureaucratic complications
Well organized producers / social actors (are needed)
Water as a cross-culting issue across all sectors and tiers of government
Itis counterproductive that environmental authorities themselves engage in corrupt practices, abuses of power and law breaking
Generous programmes of subsidies to encourage agricultural production, provoke environmental deterioration
Ecological functienality and bicdiversity must be conserved in the wider landscape, outside Protected Natural Areas
A genuine public policy for integrated drainage basin management does not exist
There s a need to acknowledge and correct the excessive emphasis on Protected Natural Areas
It [governance] is a political fad
Existence of governance (is lacking)
Government investment that conserves, or adds value, fo Natural Capital, and encourages producer organization
A lack of trained and committed technical experts

[
Interdisciplinary working (is lacking) - —
The Interviewee confuses "governance” with governability or government —

In principle, Protected Natural Areas

An administrative entity to coordinate all actors at local level (is required)
Inter-personal work relationships can advance environmental policies and issues
Instruments and policies which rely on, or promote, governance

The interviewee did not adventure a definition

—
Is SES similar fo your policy instrument? Doubts about this = ——
Is SES similar to your policy instrument? No, or very litle  mmm—
GONAFOR's payment for environmental services policy s
The lack of trust that exists in Mexican society, is abarrier  e——
The ecosystem / habitat approach (is required)  —— - Protected Areas
The scale of the drainage basin is too large. s : p
Any instrument, according to circumstantial rather than infrinsic factors — es—" Bl BasinUnts
Doubts about the implementation of the SES approach in practice ) - Planning Units
Field staff (are lacking)
Credibility of authorities (is lacking) I Wwildiife Units
Ahealthy -non-clientelist- relationship between authorities and social actors (is lacking) .
The globalized economic system causes environmental and socio-economic deterioration m Forestry Units

International pressures /obligations

Prevention and response to natural disasters and social conflicts

The ideal terntorial delimitation for implementing drainage basin management approach is the sub-basin or local basin/watershed
Itis not a successful instrument

The Presidential Decree gives greater solidity

The economic value of Natural Capital must be demonsirated, to give political weight to the environment sector

The [SES] approach will facilitate integral management

Source: Compiled by the authors based on the coded data from the interview transcripts, generated using the software Atlas-ti.
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A contributing factor is the difficulty of demonstrating the economic value of
conserved natural capital in sifu. This undermines the environment sector’s leverage,
because, as one expert explained, “we don’t have the political capital to enable us to have a

dialogue of equals with other sectors...”>

, or with society at large, as economic values are
used to judge the merits of competing claims to political or social priorities. Hence the
environment sector’s low budget, agricultural subsidies being far more generous than those
for Forestry Units or Wildlife Units, even while causing environmental degradation.

Civil society’s response to development projects perceived as posing environmental
or social risks, has been to leverage international pressure on Mexico’s government, experts
noting, “...when society has raised its voice to international levels [...] incongruent
decisions have been stopped”3 4, and, “...the environment is now an international obligation,
which the country must comply with™*. But Mexico’s intransigent power structures
(political and socio-economic elites) resist environmental policies, and even the longer-
term planning horizon government officials aspire to (see Annex 5). One expert explained,
“...it’s a kind of taboo. [...]. You can mention it, but you can’t put it in writing [...], it

could be taken as a rebellion [...] against the status quo™®°.

Strengths and weaknesses of the legal framework

Most interviewees referred positively to the existence of laws underpinning their policy
instruments. The strength of the Presidential decree was emphasized in relation to Protected
Areas, which are founded by decrees that transcend Administrations and are mandatory
across sectors and tiers of government. Also, regulation of resource use is preferred to
prohibition, which (with important exceptions) is considered counterproductive®”.

Effective implementation of policy instruments is hampered, however, by a legal
framework lacking in detail, with dispositions that are non-binding or lacking sanctions,
hindering enforcement. In relation to Planning Units, one expert observed, “...neither the

law nor it’s regulation are clear on how it should be applied. [....] there is no mechanism, as

e,

% Translated from the Spanish ““no tenemos el capital de gestion para lograr dialogar de igual a igual con otros sectores...”.

3 Translated from the Spanish “...cuando la sociedad ha levantado la voz a niveles internacionales [...] se han detenido decisiones
incongruentes.”

% Translated from the Spanish “...el tema ambiental es ya un compromiso a nivel internacional, que el pais esté obligado a cumplir...”.

36 Translated from the Spanish “es como un tabu. [...] Lo puedes comentar, pero no lo puedes poner por escrito. [...] se puede tomar
como rebeldia [...] contra el estatus quo.”

37 Recent changes to the General Law on Wildlife prohibiting the capture of endangered parrots (DOF, 2008), is regarded as retrograde.
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such, to say that you are complying or not, [...] there are no sanctions, no responsible
agencies, all of which are legal and administrative vacuums™®. The sectoral coordination
outlined in National Development Plans and the inter-tier subsidiarity (“concurrencia”) set
out in the Constitution (DOF, 1983b, 1987a, 1987b) are also problematic in practice, each
sector and tier having its own objectives and legal framework, or lacking one, as do many
municipalities (Mumme, 2007). As a result, the confluence of conflicting jurisdictions in a
given territory hinders policy implementation™, and conflicts between government sectors
and tiers are occasionally settled by the Supreme Court (Mumme, 2007; DOF, 2011).

Some experts noted that restrictions on allocating subsidies (e.g. for forest
management), or federal programmes mandating that all sectors channel supports (e.g. the
National Crusade against Hunger), can impede effective targeting of priority areas, while
most consider the “ancient”®' federal Planning Law’s single Administration (six year)

timeframe obviates strategic planning (DOF, 1983b).

Strengths and weaknesses of the technical basis of policy

Experts affirm that policy should be based on sound scientific and technical criteria, and
while most state this to be a strength of their policy instrument, some signal deficiencies,
particulary in relation to Forestry Units. Several remarked that the different spatial
approaches employed, either as technical criteria (ecosystem, drainage basin, Planning
Unit), or legal definitions (private property, drainage basins, Forestry Units, etc.), make
some instruments mutually incompatible, fragmenting policy. One noted, “This is chaos
[...] what you have to reorganize by drainage basins is the whole sector”*.

Indeed, the need for a more integrated approach to environmental policy is widely

recognized, some experts emphasizing greater interdisciplinarity, or the inclusion of non-

scientific expertise (e.g., from local or indigenous communities). Systematic data collection

%8 Translated from the Spanish “...en la ley y el reglamento, no hay una claridad en como aplicarla. [..] no hay, en si, un mecanismo para
decir estas cumpliendo o no, [...] no hay sanciones, no hay instancias responsables, y todos esos son vacios, desde juridicos hasta
administrativos”.

% The Environment Ministry’s Ecological Land Use Planning (based on Planning Units) can clash with the Territorial Planning of local
governments, sanctioned by the Ministry of Agrarian, Territorial and Urban Development (DOF, 1993; DOF, 2003; SEDATU, 2013).

* Translated from the Spanish “Cruzada Nacional contra el Hambre”, coordinated by the Secretariat for Social Development
(SEDESOL), but to which every agency controlling subsidies was obliged to contribute, directing funds to municipalities with “extreme
food poverty” (Robles Berlanga, 2014), irrespective of their own priorities, as several experts noted.

1 “Del aiio del caldo” (literally, “from the year of the soup”, a common Mexican colloquialism), as one expert put it.

2 Translated from the Spanish “...eso es un desmadre [...] lo que habria que reordenar por cuencas, es todo el sector”.
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for policy-relevant variables is lacking, impeding robust diagnoses, policy formulation and
the evaluation of policy results. Monitoring and evaluation for adaptive management,
which is considered “fundamental” to policy success, is integral to all policy instruments
but rarely occurs in practice. This is compounded by legal constraints on adjusting
management plans (e.g. forestry), and time consuming processes of consensus building
among stakeholders for policy change (in Protected Areas), or to obtain the requisite
permissions from regulatory authorities, impeding instrument flexibility.

Water quality is an indicator for which some data exists or can be readily generated,
and is key to drainage basin management (Maass, 2004). All but one expert considered the
integrated drainage basin management approach to be ideal® for territorial management, as
it includes all elements and stakeholders, and most considered its incorporation into their
own instruments both possible and potentially improving (e.g. for Planning Units) (Fig.3
and Annex 5). Drainage basin management in Mexico is hampered by deficient
implementation: drainage basins are considered too large by some experts, sub-basins or
local watersheds** regarded as more practical, while the National Water Commission
(CONAGUA) manages water as a separate resource, almost divorced from the ecological
factors involved in its availability within basins (Annex 5). One expert noted that this
approach merely reflects the Law of National Waters (DOF, 1992), others affirming that a

true policy for integrated drainage basin management does not exist in Mexico.

Strengths and weaknesses of institutional arrangements

Mexico’s environment sector has become an unwieldy assemblage of semi-autonomous
agencies since its reconfiguration in 2000 (SEMARNAT, 2006), repeated references being
made to the lack of integrated planning and coordination between different areas and policy
instruments, which reduce the sector’s effectiveness. Some experts suggest institutional
redesign, and one remarked, “...if we [...] don’t talk to each other, then how can we expect
the Agriculture Ministry to consult with us about its agricultural policy, not to mention on

(')”45

fisheries.. . The lack of effective communication and dissemination is regarded as a

* This phrase reflects the code generated in Atlas-ti to paraphrase different experts’ opinions. It is not a verbatim expression of approval.
* Local watersheds are referred to as “microcuencas”, in Mexican Spanish, although this is a loose term as they have no legal status.

* Translated from the Spanish ...si entre nosotros [...] no nos hablamos, pues ¢cémo queremos que SAGARPA voltea a vernos por sus
politicas de agricultura, igual y no se diga en pesca...?”
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contributing factor, both in terms of clear leadership, and to better inform environment
sector staff and the public (Wildlife Unit experts express particular frustration about this).

Decentralized agencies with large budgets, like CONAGUA, the National Forestry
Commission (CONAFOR), or even the Attorney General for the Environment (PROFEPA),
are regarded as too autonomous, and some of their policies counterproductive. Others,
particularly the National Commission for Protected Natural Areas (CONANP), are viewed
as over-egged, one expert remarking that by charging them with guaranteeing biodiversity
conservation, maintaining ecosystem services, and climate change mitigation and
adaptation, “...we are asking too much”*®. Others expressed the complementary view that
ecological functionality and biodiversity must be conserved outside Protected Areas, both
by other environmental policy instruments and through more ecologically sensitive policies
from other sectors, particularly agriculture.

Most experts voiced frustration at the institutional gulf between centralized policy
formulation and the eventual expression and impact of policy on the ground, noting that the
nested, decentralized institutions which should ideally coordinate implementation are
lacking in practice -although the decentralization of wildlife policy (Wildlife Units) to six
state governments has proved successful, once the required political, technical and
budgetary capacities were in place locally. Many experts acknowledged that coordinated
implementation at local level can be facilitated by administrative bodies in situ (Annex 5),
some citing Protected Areas and CONABIO’s Biological Corridors Programme as
examples, but most policy instruments lack the field staff and regional offices this requires.

Indeed, the lack of effective institutional arrangements for coordinating between the
different sectors and tiers of government was cited as an impediment to the successful

implementation of policy instruments by 19 of the 20 experts.

Factors and policy instruments that facilitate mainstreaming and coordinated

implementation between the sectors and tiers of government

In the absence of effective institutional arrangements, facilitating the mainstreaming and

coordinated implementation of policy instruments requires other means. In this context,

% Translated from the Spanish “...estamos cargando la mano demasiado..”
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most experts consider that having shared objectives, or complementary policy instruments
(including with other sectors, like agriculture) help the most, and that these can be catalysed
by a third factor, subsidies or support programmes (which while limited, are available for
Protected Areas, Wildlife Units and Forestry Units), particularly if these allow local
communities to diversify economically®’.

Government programmes of prevention and response to natural disasters can also
galvanize mainstreaming and coordinated policy implementation. As one expert illustrated,
“... there’s no water in the Cutzamala [water supply] system? Then the tiers of government
and institutions start talking to each other”*®. Indeed, water itself is regarded as a cross-
cutting issue fostering coordinated policy implementation between government sectors and
tiers. Some experts tacitly acknowledged that subsidies and natural disaster prevention and
response are de facto investments in natural and human capital, and in the institutions of
local governance, constituting another way to improve coordinated policy implementation.

Most experts noted that Planning Unit based Ecological Land Use Planning was
conceived to facilitate coordinated policy implementation between government sectors and
tiers to foster ecology conservation, but has had limited practical impact. Some mentioned
Protected Areas as having some success in this regard, depending on the capabilities of

their directors and field staff.

Stakeholder participation and capacity building are needed at all levels

Experts unanimously regarded public participation (by landowners, producers, academics,
NGOs, etc.) in policy instrument formulation and implementation as key to their success,
with participation by state and municipal governments also seen as very important. One
expert remarked: “For the process to be legitimate, all sectors should be represented, in a
way that is organized and that truly reflects the interests of the actors...”*’. Others noted that
producers and social actors need to be better organized, and a majority considered they

need better education and capacity development, to participate more effectively.

T Experts cite livestock farming coexisting with Wildlife Units in different areas of some ranches, and Wildlife Units in Protected Areas.
* Translated from the Spanish “...;no hay agua en el sistema Cutzamala? Entonces, los 6rdenes de gobierno y las instituciones se
comienzan a hablar”.

* Translated from the Spanish “Para que el proceso sea legitimo, debe de haber representacion de todos los sectores, de manera
organizada, y que realmente reflejen los intereses de los actores...”.
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A lack of capacity development was considered by most experts to affect all actors,
including environment sector personnel (reflected even in expert responses, as some
misunderstood governance or adaptive management); the field technicians responsible for
forestry or wildlife management plans (regarded as largely unreliable and self interested);
and state and municipal governments, where the lack of technical, political and budgetary

capacities hampers coordinated, decentralized policy implementation.

The strength of environmental policy depends more on the personal convictions of political

leaders than on institutional strength

Experts unanimously criticized the lack of political commitment, leadership and prioritizing
with regard to environmental policy, it being among the three most frequently mentioned
issues (Fig. 3, and Annex 5). Its manifestations include the negative repercussions of
changing personnel and priorities with each Administration, the current one (2012-2018)
perceived as presiding over more backtracking than advances. Some experts indicate a lack
of leadership by the Environment Secretary, others believe the strength of environmental
policy rests ultimately with the President. A President disinterested in environmental issues,
can weaken the sector’s political power, undermining the scope and impact of policy. One
expert recalled the importance of climate change to President Calderon, during whose
Administration (2006-2012) important advances were made on this issue’’, while the
concept of governance, which also emerged at this time, has almost vanished from official
documents, some experts claiming it was a “political fad”**.

Commitment and leadership are also required from each agency, most experts
affirming authorities should do more to uphold and enforce environmental laws. One
remarked, “...any kind of institution, for it to function properly, must assert its authority.
Because if institutions don’t assert their authority, then you’re left with the law of the

jungle™™.

50 The lead author worked for 14 years in Mexico’s environment sector and witnessed wholesale firings of staff. The loss of capacity was
eventually rebuilt, but institutional memory was lost, as were opportunities for institutional learning (sensu Carpenter et al. 2002).

5! These included mainstreaming climate change mitigation and adaptation policy, and publication of a General Law on Climate Change,
among other positive steps (CICC, 2009; DOF, 2012).

32 Translated from the colloquial Mexican Spanish, “pura grilla”.

53 Translated from the Spanish “...cualquier tipo de institucion, para que realmente funcione, tiene que hacerse valer. Porque si no haces

295

valer las instituciones, entonces, estas en, en tierra de ‘él que puede mas, puede mas’”.
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A crisis of governance exists in Mexico

Lax enforcement of environmental law and policy is symptomatic of a pervading lack of
institutionality in public administration in Mexico (including corruption, clientelism,
ineptitude and authoritarianism), which experts variously ascribe to cultural factors and
political and economic vested interests. CONAGUA is repeatedly criticized for its
excessive autonomy and poor record on ensuring compliance with the law, one expert
affirming, “CONAGUA sees illegal acts, but doesn’t sanction them. I think more than 70%
of irregularities go unsanctioned”*.

All forms of non-institutional behaviour were considered counterproductive by
experts, for their impact on policy effectiveness and public trust. Most experts affirm the
need for greater transparency and accountability, the lack of which erodes the credibility of
authorities, exacerbating the low levels of interpersonal trust pervading Mexican society
(OECD, 2011), itself a barrier to public participation in the policy process. Together with
the lack of a culture of democracy and legality, and the predominance of self-interest over
the common good —partly associated with Mexico’s intractible poverty, insecurity and
criminality-, a crisis of values is believed by most experts to permeate Mexican society.

Organized crime also affects environmental policy. When faced with narcos with
AK47’s, “with a pencil and paper, PROFEPA is going to do absolutely nothing in defence

3 as one expert stated. Corporate interests and investment capital also

of Protected Areas
bring pressure to bear, some experts reporting that proponents of development projects
(private and public) attempt to influence or undermine policy, particularly in relation to
environmental impact assessments.

All of these failings undermine environmental governance, which most experts
consider fundamental to policy success, while acknowledging it has yet to be defined,
adopted or prioritized politically. However, some affirm that instruments such as Protected

Areas, Basin Units and Wildlife Units, both rely on and even promote governance, through

public participation and by identifying common policy objectives.

* Translated from the Spanish “CONAGUA ve irregularidades, pero no hay sanciones. Creo que més del 70% de todas las
irregularidades no se sancionan”. By “illegal acts” the expert is referring mostly, but not exclusively, to the pollution of water courses.

55 Translated from the Spanish “con un l4piz y un papel, la PROFEPA no va a hacer absolutamente nada para la defensa de las Areas
Naturales Protegidas”
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Deficient application of environmental policy instruments limits their success

In discussing with experts the relative strengths and weaknesses of different policy
attributes, factors and contexts influencing the formulation and implementation of policy
instruments, responses citing obstacles to policy success outnumbered by 2:1 those
addressing what contributes to success. While most experts acknowledge shortcomings in
their policy instruments -technical, legal, etc.-, 19 of the 20 cite deficiencies of application

as the major obstacle to success, preceding sections detailing the underlying causes.

Advantages are perceived in the integrality of the socioecosystem approach

With regard to the SES concept, most experts had an intuitive basic understanding of it,
although only two had previously come across it. Having listened to a working definition of
the SES concept, and what the SES approach might bring to environmental policy, most
experts from all policy instruments considered their instrument shared similarities with it,
although some expressed doubts and six experts perceived no similarities.

Most experts, from all policy instruments, perceived advantages for environmental
policy should the SES approach be adopted as the basis for it, due to its holistic, integral
nature, some mentioning that its interdisciplinary focus would ensure a strong technical and
scientific base. However, some doubted whether in practice it would achieve its potential,
motivate sufficient stakeholder participation, or prove compatible with the policies of the
Social Development Ministry (SEDESOL). Two experts mentioned that the SES approach

is currently being discussed within the sector, in relation to environmental policy.

Quantitative analysis

Figure 4 presents the order in which the 20 “policy instrument” experts and the 10
“academic” experts ranked (collectively and by subgroup) the 27 policy attributes presented
in the questionnaire, in terms of their relative importance for effective environmental

policy, based on the numerical data generated from the weighted scores.
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Fig. 4. Expert rankings of SES versus non-SES policy attributes.

Policy attributes

Expert responses (weighted)

Overall scores

. . . . . Total Ranking
(for formulating and implementing environmental policy) 10 20 30 40 50 60 70 | sy FUEperts [Aead
Environmental mainstreaming e 74 1 5
Interdisciplinary technical participation .| 73 2 |=4
Monitoring of results . | T2 | =3 1
Adjustments to management based on monitoring and evaluation®! | NGO | 72 | =3 3
Indicators of sustainability — e E— 71 | =4 |=7
Coordination between the three tiers of government? | e 71 =4 |=6
Public participation throughout P e 705 5 |=4
Fluid communication between stakeholders s | 66 6 2
Drainagebasin approach e 65 =7 |=6
Adjustable targets (attainable versus desirable)! e P 65 =7 |=10
Indicators of regulatory and procedural compliance e 65 | =7 |=9
Environmental governance T — 64 =8 |=10
Prioritizationbased on socio-economic criteria | === S 64 | =8 |=38]
Submit policy proposals to public consultation . oA = 64 | =8 |=8
Long term duration (decades) [ = e 63 | =9 |=7
Governmental subsidiarity (decentralization)? - 63 | =9 |=10
Zonification based on environmental criteria e 63 | =9 |=6
Ecosystem approach . 62 10 =9
Clear, fixed targets e 60 11 =7
Public-private funding - 56 12 |=7
Medium term duration (government administrations) Iy — 55 13 11
Habitat approach e — s e S 53 | =14 13
Technical participation of a scientific discipline [ mmm e 53 | =14 |=11
Exclusively public funding . = 42 15 12
Short term duration (years) e T R— 40.5 16 |=14
Sectoral autonomy (limited, discretional mainstreaming) . . 35.5 17 15
Eventual public participation — e S 33 18 |=14

Key: Policy attributes in bold = SES  [JiProtected Areas [ Basin Units [0 Planning Units [JJJj Wildlife Units [ Forestry Units [l “Academic” experts
1 =Component attributes of Adaptive co-management 2 = Component attributes of the multi-scalar aspect of Environmental governance

Note: Bars representing the 10 “academic” experts’ rankings were doubled in length to aid comparison with the other 20.

Source: Compiled by the authors, based on the weighted results of the questionnaires returned by the experts.

Most of the 12 SES policy attributes, subdivided into 15 for this exercise, were rated

above non-SES attributes. The topmost ranked 10 were all SES policy attributes, the

bottom seven all non-SES attributes, and five of each shared mid-ranking. In Fig. 4, these

results are presented together with the results of the 10 “academic™ experts, to triangulate

the former. These show a broadly similar distribution (although most attributes were scored

slightly lower), with some interesting deviations, including rather lower scores for the SES

attributes of adjustable targets and environmental governance, and higher ones for the SES

attributes of fluid communication and public-private funding.
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DISCUSSION

The results of both analyses illustrate clearly that in the expert opinion of the government
officials consulted, almost all those policy attributes characteristic of a SES approach are
particularly highly valued for achieving successful policy outcomes.

The experts identified numerous obstacles to achieving effective policy instruments,
including inherent technical and legal flaws, institutional and professional shortcomings, as
well as cultural and contextual factors. Many of these obstacles can be addressed, at least in
part, by the policy attributes characteristic of the SES approach, most of which are lacking
or underdeveloped in the policy approaches currently employed by Mexico’s environment
sector. The following statements synthesize this situation (SES attributes shown in italics):

» Inadequate legal frameworks and institutional arrangements hinder environmental

mainstreaming and polycentric environmental governance;

» Conlflicting or flawed technical underpinnings stem in large part from a lack of

interdisciplinary collaboration;

» A productivist, resource-based approach to implementing drainage basin
management frustrates the holistic, integrated premise of its theoretical basis;
Limited stakeholder participation undermines successful policy and outcomes;

The scant availability of data impedes systematic use of sustainability indicators;
Obstacles to monitoring and evaluation frustrates adaptive (co-)management;
Ineffective communication and dissemination of information hinders policy success;

The absence of a long term vision makes strategic planning and policy impossible;

vV V.V V V VY

The lack of institutionality, trust, democratic values and respect for the rule of law

undermines environmental governance.

The only SES policy attributes to receive scant attention and modest ranking from
experts are the ecosystem approach and public-private financing (Figs. 3 and 4). Perhaps
the former is considered of only modest importance. Or, as many instruments incorporate
the ecosystem concept (Challenger et al. 2014), if not the ecosystem approach as such,
perhaps some experts confuse the two, with the ecosystem concept being taken for granted.
Public-private financing has yet to gain traction in Mexico’s environment sector beyond

improving municipal waste and water treatment (World Finance, 2013; FONADIN, 2008).
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The issues raised by the experts with regard to the legal, institutional, cultural and
political factors constituting opportunities or obstacles to successful environmental policy
in Mexico, are well documented (Eakin and Lemos, 2006; Mumme, 2007; Challenger and
Dirzo, 2009; Monsivais Carrillo, 2009; Williams, 2009; Cotler and Caire, 2009; Castafieda,
2011; Hurtado, 2011; OECD, 2013). This is also true of the national and international
contexts (Gallagher and Zarsky, 2007; Costanza et al. 1998; Laurila-Pant et al. 2015; Keck
and Sikkink, 1998). Similar factors and contexts affect other nations, differing more by
degree than by type (Liverman and Vilas, 2006; Brondizio et al. 2009; Edmonds, 2011).

Figure 5 schematically illustrates the policy process for Mexico’s environment
sector, based on the inductive qualitative analysis. It synthesizes graphically the principle
relations of influence between the factors, policy attributes and contexts involved,
including, superimposed in red, the most pernicious of the negative factors which
undermine it (described below). Many of the relationships between the different
components of the policy process are bidirectional and mutually reinforcing.

The shortcomings identified by the experts in relation to the legal framework,
institutional arrangements, stakeholder participation and technical aspects, weaken adaptive
management (Fig. 5, centre right). The neoliberal, pro-globalization stance of successive
Mexican administrations has strengthened the hand of national and international capital,
free to move between nations seeking cheap commodities, labour, oil, tourism, etc. (Moore,
2015). Ostensibly promoting “development”, the mobility of capital investors sets them
apart from other, location bound stakeholders (bottom left of Fig.5). Their strong influence
i1s encouraged by federal or local government, to transform nature for jobs, profit and
wealth creation (Wise and Waters, 2001; Weaver et al. 2012; Tetreault, 2012; The World
Bank, 2016). As described by the experts, such encouragement can involve acts of
negligence, omission, complicity or corruption by autocratic authorities, to ensure the
success of such initiatives for political or economic gain. This can include efforts to dilute
or circumvent environmental regulations, and limit local community or civil society
participation or opposition to development projects (Yamin and Noriega Garcia, 1999;
Williams, 2009; Tetreault, 2012; Weaver et al. 2012). This undermines the rule of law,

effective democracy, governance and successful policy outcomes (elements in red, Fig. 5).
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Fig. 5. Flow diagram of relations of influence between the factors that condition the
formulation, implementation and outcomes of environmental policy in Mexico

Global and national political and > Legal
economic context framework
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Source: Compiled by the authors based on the category system that emerged from the inductive qulitative analysis.

Notes: Arrows indicate relationships between factors and the direction of influence of these. Darker fonts and lines
indicate factors and relations of influence which are strengthened, relative to others, by the deficiencies of the status
quo, broken lines indicating factors and relations of influence weakened by them. Content in red indicates breaches of
institutionality and/or legality.

We contend that the ontological underpinnings of the SES concept, and the policy
attributes of the SES approach, if adopted as the basis for environmental policy in Mexico,
can address many of the factors currently limiting policy success, and contribute to
reducing the excessive influence of investment capital and autocratic or corrupt government
on the policy process, and on policy outcomes (Fig. 6).

To ensure that environmental policy based on the SES approach is founded on a
solid and entirely operable legal framework, with the institutional arrangements necessary
to promote the environmental mainstreaming, stakeholder participation, governance and
descentralized implementation on which it will depend, will need an interdisciplinary effort

to draw these up as a first step. Inter- and transdisciplinary expertise should also be brought

119



Fig. 6. Hypothetical impact of adopting the SES approach on the relations of influence
between factors conditioning Mexico’s environmental policy process and its outcomes
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Source: Compiled by the authors based on the two-tier category system that emerged from the inductive analysis.

Notes: Darker fonts and lines indicate strengthened relationships. Content in dark green indicates the potential effects
of incorporating the socioecosystem approach.

to the formulation of the technical basis of all policy instruments (which may themselves
need to be changed). Incorporation of the integrated drainage basin approach into all policy
instruments will foster better coordinated and more compatibile policies, and should
obviate the over-reliance on any given instrument.

Inclusive, representative participation by non-scientists with local expertise, and by
government and non-government stakeholders from all sectors, jurisdictions and interest
groups, should ensure the relevance of policy, its mainstreaming across sectors to foster
greater compatibility and sustainability of economic activities, potentially add revenue
sources for policy implementation, and help select appropriate indicators as variables to be
monitored for evaluating policy results and informing adaptive management decisions. As a

result, adaptive management will be strengthened, as will its relationship to policy
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outcomes (Fig. 6). Community monitoring can help redress the lack of data sets currently
impeding adaptive management, while the inclusive, collective process of such
management, once enabled, could improve the process of consensus building for a more
flexible, responsive decision making process. This will also depend on the arrangements in
place for such decision making, however, and full stakeholder participation may make
conflicts of interest more likely and consensus building more problematic.

In this context, while the SES approach is considered by the scientists who advocate
it -and by most of the experts consulted- to offer advantages for environmental policy, it
cannot change human nature or eliminate vested interests. But, if the arrangements framing
decision making within the policy process can optimize the representativity, equitable
participation, fluid communication and able interpretation of the evidence, opinions and
alternative options (and their likely consequences) presented by stakeholders, such that the
process is truly democratic, with decisions arrived at transparently according to previously
agreed criteria®®, it could, potentially, limit the undue influence of powerful vested interests,
restrict the range of action of autocratic government, and improve policy outcomes (Pretty,
1995; Liberatore and Funtowicz, 2003; Callon et al. 2009; Castillo, 2011).

These policy attributes have the potential -much as some experts ascribed to certain
policy instruments- to both induce and strengthen interpersonal trust, democratic values,
transparency and governance, as each feeds into the other (Eade, 1997; Assetto et al. 2003;
Olsson et al. 2004; Ahn, 2005; Flores, 2005; Graf Montero et al. 2006). This may even
foster capacity building, through the sharing of information and the experience of collective
decision making. In this way, and by ensuring mainstreaming through the participation of
all government sectors and tiers, the SES approach can potentially exceed the confines of
the environment sector to foster cross-sectoral sustainable development.

By harnessing the expertise of all stakeholders within the relational networks of the
SES, including academics and NGOs speaking for the natural subsystem, whose actors are
voiceless, and by engaging in the iterative, “learning by doing” process of adaptive co-
management, accounting for emergent properties and adaptive modifications (Fig. 1), it
should be possible to sustainably manage the co-evolving socioecosystem (Gallopin et al.

2002; Yorke et al. 2002; Jordan, 2008; Brondizio et al. 2009; Maass and Equihua, 2015).

%6 Regarding quorum, defining what constitutes a majority, voting arrangements, etc.
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CONCLUSIONS

The process of consulting experts for their opinions, albeit mostly indirectly, to gauge the
receptiveness of environment sector officials to adopting the socioecosistem approach as
the basis for future policy, has provided a wealth of material beyond our initial
expectations.

The results of this study appear to confirm —rather more emphatically than
anticipated- our working hypothesis that the incorporation into environmental public policy
of those approaches, concepts and criteria conducive to the sustainable management of
socioecosystems, will create opportunities to improve policy outcomes, by addressing the
obstacles which currently undermine policy effectiveness in Mexico. Furthermore, our
contention that a SES based approach to environmental policy will facilitate greater
integrality, interdisciplinarity, public involvement, responsiveness and flexibility in the
formulation, implementation and operation of environmental policy instruments, appears to
be borne out, at least in the light of the results presented here.

Because the results of this study suggest that the majority of the issues considered
by the experts to be obstacles to the successful implementation of current policy
instruments could be addressed or resolved by adopting the SES approach, we conclude
that this represents the principle opportunity for justifying exactly that course of action.

Also, because the experts consulted recognized those policy attributes characteristic
of the SES approach as most conducive to successful policy formulation, implementation
and outcomes, we further conclude that existing expert opinion within Mexico’s
environment sector with regard to the advantages of the SES approach constitutes an
additional, major opportunity that could help facilitate its eventual uptake.

Amongst the potential obstacles to the adoption of the SES approach, are many of
the factors currently inhibiting the success of Mexico’s environmental policy instruments.
These include institutional obstacles, such as the ideological and conceptual boundaries
between government sectors and tiers, and between the academic disciplines contributing to
the theoretical frameworks of different policy instruments and government sectors (Maass

and Cotler, 2007; Maass, 2012).
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In this sense, whether SES-based or not, for any environmental policy to be more
successful will require inter- and transdisciplinary efforts to close the conceptual and
administrative gaps and loopholes in the legal and technical frameworks, as well as in the
institutional arrangements for the participation of stakeholders from other sectors and tiers
of government, and from civil society.

While the experts consulted may support basing future policy on the SES-approach,
this view may not be shared by politicians, who tend to rely more on their world-view and
party political ideology as a guide to policy direction (Mukerji, 1990; Daw and Gray, 2005;
Juntti et al. 2009; Young, 2010a; Espinoza-Tenorio et al. 2011). In this context, perhaps the
biggest obstacles to implementing a SES-based approach to environmental policy in
Mexico —or elsewhere-, are the entrenched political and economic interests currently
benefitting from the status quo, and the deviations from legal, institutional and democratic
norms that can result from the single-minded pursuit of these interests by government,
business or other powerful stakeholders, to the detriment of weaker actors, public trust,
good governance and policy outcomes.

The SES approach cannot directly change this situation. But the ontological basis of
the SES concept reflects the fact that diverse stakeholders and interest groups are embedded
in the relational networks of agency whose interactions drive the co-evolution of the
socioecosistem. As such, one of the objectives of basing policy on the SES approach should
be to educate stakeholders with regard to this fact. This should allow concepts of self-
interest to be revised and extended to include other actors (human and non-human), at
wider temporal and spatial scales, so as to avoid compromising SES sustainability through
short-term, narrowly focussed management decisions, producing adaptive modifications
that channel SES coevolution in undesirable directions (Fig. 1). The policy attributes of the
SES approach should help to achieve this (Table 1), such that stakeholders participate on
equal terms in the policy process, reaching a better equilibrium between competing
interests, generating trust, improving governance and the multiple facets comprising it, and

collectively learn by doing through the adaptive co-management of the SES.
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Appendix 1. Outline profile of the experts consulted.

Twenty experts were consulted, four experts for each of the five policy instruments,
each sub-group of four being selected for optimum similarity of composition and expertise.
Five of the experts consulted were women, fifteen were men, and all have held mid to high-
ranking positions in government institutions in the environment sector of Mexico’s federal
government for at least two years, with most having over a decade of experience. Three had
recently left government with the change of Administration (December 2012), and one had
just moved to a new agency within the environment Ministry. Each expert agreed to
respond to questions presented via semi-structured interviews, most of which were
conducted in the interviewees’ office, after first having answered a questionnaire, via email.

A further ten experts were consulted exclusively via questionnaires sent by email.
This group of experts, comprising two women and eight men, have held very senior
decision-making positions in the environment sector of the Mexican government (although
most are retired from government), and/or have held senior positions in the regional offices
of international conservation NGO’s in Mexico, and/or in Mexican NGO’s dealing with
natural resource conservation and management. Almost all have doctoral level degrees and
teach university undergraduate and postgraduate students in environment-related studies.
This group was consulted -in the context of this analysis- to “triangulate” the responses of

the larger group of 20 experts.
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Appendix 2. The rationale underlying the questionnaire and the semi-structured interview.

To ensure robust and credible results for this study, two kinds of triangulation were
employed: 1) methodological triangulation and 2) data triangulation (Patton, 2002, p.247).

The methodological triangulation involves using both a standardized questionnaire,
to which responses constitute ordered categories of opinion that can be weighted to
generate numerical data suitable for quantitative analysis, and a semi-structured interview,
which elicits more detailed and conceptual information on the same subject matter, suitable
for qualitative analysis. Both analyses detect the level of shared opinion among the 20
“policy instrument” experts, while also allowing comparisons to be made between the five
policy instrument sub-groups.

The quantitative analysis of the questionnaire data allows the responses of the 20
“policy instrument” experts to be triangulated using the responses of the 10 “academic”

experts (who were not interviewed), by comparing between the two sets of responses.

The questionnaire

The questionnaire was sent to each expert for completion and return prior to the interview,
both to stimulate thought on the topics of interest (five environmental policy instruments
and a range of policy attributes), and to avoid as far as possible introducing any bias or
change of perception which might result from sending the questionnaire after the interview,
given its deeper exploration of the issues.

Each (identical) questionnaire included an exercise, in the form of a table, for which
each expert was asked to rank 27 policy attributes in terms of their relative importance in
the formulation and implementation of effective environmental policy instruments (Table
A2). The aim was to see how much importance each expert attached to the 12 attributes
characteristic of SES management (two of which were subdivided, giving 15 in all). The
experts had no prior knowledge of the significance of these in the context of the study, and
a further 12 attributes, not characteristic of SES management but addressing related aspects
-and which are also employed in formulating environmental policy in Mexico-, were added

to the list to increase the range of options and reduce bias. It was stated that no “correct”
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answers exist, that it was valid to rank all attributes equally or to give mixed responses, and

experts were invited to suggest additional attributes.

Table A2. Relative importance of policy attributes for effective policy outcomes

Potential policy attributes for the formulation and
implementation of environmental public policy

Relative importance

None

Little

Some

Much

Crucial

Don’t know

1*

Ecosystem approach

Habitat approach

3*

Drainage basin / sub-basin approach

Zoning based on environmental criteria

Prioritization based on socio-economic criteria

NN B~

Short term duration (years)

Medium term duration (Administrations)

8*

Long term duration (decades)

Technical involvement from a scientific discipline

10*

Interdisciplinary technical involvement

11

Sectoral autonomy (limited, discretional mainstreaming)

12*

Environmental mainstreaming

13

Exclusively public funding

14*

Public-private funding

15

Submit developed proposals to public consultation

16

Sporadic public participation

17*

Continuous public participation

18%*

Environmental governance

19%*

Fluid communication between stakeholders

20%*

Governmental subsidiarity (decentralization)”

21*

Coordination between the three tiers of government”

22

Indicators of regulatory and procedural compliance

23%*

Sustainability indicators

24

Clear, fixed targets

25%

Adjustable targets (what is possible relative to what is desirable)’

26*

Results monitoring

27*

Adjustments to management based on evaluation and monitoring”

28

Other (specify)

29

Other (specify)

30

Other (specify)

1 = Component attributes of Adaptive co-management.

2 = Component attributes of multi-scalar, polycentric environmental governance.

* = Attributes of SES management (these were not marked with an asterisk in the questionnaires sent to the experts).

For the quantitative analysis, each expert’s response —signalled with a cross in the

box of their choice at the intersection of a row and a column- was assigned a numerical

weight. Given that the table has six columns with hierarchically ordered categories of

opinion, increasing in favourability from left to right with a “don’t know” option in the last

column, responses were weighted, left to right, with: 0, 1, 2, 3, 4, and 0 (it was considered

unhelpful to assign any other weighting to the “don’t know” option).
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On receiving all the completed questionnaires, the responses were collected in seven
tables identical to that included in the questionnaire, five summing the responses of the sub-
groups of experts (one for each of the five policy instruments), one summing the responses
of all 20 policy instrument experts, and one summing the responses of the 10 academic
experts. For each of these, the number of coincident responses in any given box at the
intersection of a row and a column was multiplied by the corresponding pre-assigned
weighting, to give a score. The sum of the scores in each row, expressed as a numerical
total, was then ranked from highest to lowest to reveal how the expert groups collectively

appraised the concepts expressed in the rows.

The semi-structured interview

Each interview contained the same set of 14 questions (with five additional prompt
questions, if needed), and differed only in the name of the policy instrument. The content
and length of the responses were up to the interviewees, and most interviews lasted for
about one hour (For the full list of interview questions see Appendix 3).

The first questions focussed on each interviewee’s direct area of expertise, in terms
of the policy instrument for which she/he was responsible, and the factors that contribute to
or obstruct its successful implementation. Subsequent questions invited opinions on other
policy instruments, and explored the interviewee’s perceptions regarding specific policy
attributes (without revealing that they are characteristic of SES management or what that
1s), and their role in the successful implementation of the policy instrument.

This sequence of questioning laid the conceptual groundwork for introducing the
SES concept at the end of the interview, including the reading of a brief working definition
of a SES approach to environmental management, drawing on and integrating ideas from
several sources (Gallopin, 1994, 2001; Valentin and Spangenberg, 2000; Gunderson and
Holling, 2002; Liberatore and Funtowicz, 2003; Olsson et al. 2004; Haberl et al. 2006;
Collins et al. 2011; Maass and Cotler, 2007; Brondizio et al. 2009; Ostrom, 2009;
Dominguez, 2010; Maass, 2012). The interviewee’s opinion was then elicited as to how the
SES approach compares with their particular policy instrument, and whether they perceived
advantages or disadvantages in the SES approach as a basis for environmental policy.

Before concluding the interview, each expert was invited to share their suggestions

as to how to improve Mexico’s environmental policy.
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Appendix 3. List of the 14 interview questions, which were grouped by subject matter into
11 “question codes” generated during the qualitative analysis of the data, aided by Atlas-ti.

Interview questions

Question codes

I should like to start by asking which policy attributes you think contribute to the success
of (the policy instrument)?

Contributes to
success

Do you consider that any obstacle or obstacles exist to the successful implementation of
(the policy instrument)?

Obstacles to
success

In reference to (the policy instrument), what has been most effective in articulating
between sectors and/or tiers of government?
3a) To what do you attribute this?

Instrument
mainstreaming

Considering the environment sector as a whole, in your opinion which policy instruments
or public policies have been most effective at articulating between sectors and tiers of
government?

4a) To what do you attribute this?

Policy
mainstreaming

What is your perception of environmental policy based on integrated drainage basin
management in Mexico?

Integrated basin
management

What do you understand by “environmental governance”?

Environmental governance can be considered as the capacity of institutions, laws and
coordination arrangements, both governmental and non-governmental, to articulate the
polycentric implementation of the instruments of environmental management across
different spatial and temporal scales, in the social and natural spheres. Thus understood,
how relevant do you consider environmental governance to be for the implementation of
(the policy instrument)?

7a) Why?

Environmental
governance

What measures might improve environmental governance in Mexico?

How to improve
governance?

What do you understand by “adaptive management”, as it relates to environmental policy?

Adaptive management can be considered a process of policy implementation based on
feedback from (social, environmental, economic, etc.) indicators relevant for sustainable
development generally, and for achieving the specific objectives of policy instruments. If
the monitoring of these indicators suggests a deviation, in the medium or long term, from
sustainability goals or criteria, adjustments can be made to how a policy is implemented, so
as to reorient it towards the most feasible of desirable outcomes. Thus understood, how
relevant do you consider adaptive management to be for the implementation and
effectiveness of (the policy instrument)?

10a) Why?

Adaptive
management

11

What do you understand by the concept of socioecosystem or socio-ecological system?

12

The concept of the socioecosystem recognizes that human beings are agents of change
integral to ecosystems, and not external to them as is generally considered, and that social
systems are totally dependent on ecosystems. Traditionally, environmental public policies
are formulated based on the natural sciences, while social and economic policies are based
on the social sciences. The concept of the socioecosystem posits an interdisciplinary
contribution to the formulation of public policies which address sustainable development
and environmental management simultaneously. The socioecosystem approach requires
several policy attributes, including scientific interdisciplinarity, full public participation,
and environmental governance jointly achieved by all tiers of government together with
civil institutions. It should also incorporate adaptive management based on the monitoring
of sustainability indicators, in order to adjust policy implementation measures when
necessary, taking into account both the objectives of policy and the responses of the
socioecosystem to management. It is suggested that such an approach to policy can
improve the resilience of socioecosystems to sources of disturbance, such as climate
change. Thus understood, what are the similarities between the socioecosystem concept
and (the policy instrument)?

SES approach

13

Do you consider that the socioecosystem approach offers advantages or disadvantages for
environmental public policies in Mexico?
13a) Why?

10

SES offers
advantages or
disadvantages?

Before concluding the interview, would you like to share any other ideas about Mexico’s
environmental policy, in terms of improving its effectiveness, comprehensiveness,
contribution to sustainable development, etc.?

11

How to improve
environmental
policy?
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Appendix 4. Two-tiered explanatory category system grounded in related codes and memos

No. * Code or Memo f** | Level 1 Categories® | Level 2 Cat.’s
M1 |[The root problems are political, and the economic model 5
1 The globalized economic system causes environmental and socio-economic deterioration 11 ) »
- - International political
2 International pressures /obligations 9 .
- - - — - - and economic context ional and
3 Economic value of Natural Capital must be shown, to give political weight to the environment sector 16 National an
international
4 Opposition and pressure from political, economic, social or criminal vested interests 64 |------eeaooeo political and
economic
M2 [Power structures in Mexico are resistant to change 4 . L. context
1 - National political and
5 Budgetary constraints 37 economic context
6 Generous programmes of subsidies to encourage agricultural production, provoke environmental 16
deterioration
7 The Presidential Decree gives greater solidity 9
3 To induce sustainable development and conservation, regulation, not prohibition of resource use (is 64
required)+
9 The legal framework (should be more explicit and binding) 155 A clearer, more
10 [Lack of legal obligations and sanctions for non-compliance 36 | explicitand blndl{lg
legal framework is | Strengths and
11 The confluence of potentially conflicting jurisdictions and attributions in a given territory 49 |____.© equired weztill:ni:ssei of
e lega
Py r P framework
M3 |It is difficult to target subsidies and progr{imme~s in PrlOrlt}f areas 4 The legal framework
12 |Along term planning framework for public policy (is lacking) 46 | makes the spatial and
M4  |The Planning Law (timeframe = 1 administration, needs updating) 6 | temporal focussing of
M5  |Ecological Land Use Planning® IS the long term planning framework 5 | policy implementation
M6  |Conflict between Ecological Land Use Planning and Territorial Planning™ 5 diffieult )
13 |The concept of “territory” is required, to locate the human-nature relationship in geographical space 25 |------- Smmmemmnoe
Conflicting spatial
14  |The ecosystem / habitat approach (is required) 12 approaches
15 The sound scientific and technical basis of the policy instrument -environmental and socio-economic 78
data and criteria- (is required) .
P - - A more integral and
16  |A holistic / integrated approach is lacking 91 interdisciplinary
17 |Interdisciplinary working (is lacking) 14 technical basis is
M7 |Include non-scientific knowledge 10 required
18  |Indicators and data on local factors and on the results of policy implementation (are lacking) 32 e
19 |The pohc-y 1rllstrument mclufies momtormgi and e?/aluatlon 29 Strengths and Streneths and
20  |The monitoring and evaluation of results (is lacking) 47 |  \weaknesses in the re]ilg § an .
21 |[08 Adaptive Management]++ 99 implementation of V:E: tzsﬁiz;
22 |Flexibility in instrument implementation (is lacking) 26 |Adaptive Management | |- . of policy
M8 |Water as an indicator 9
23 |[05 Integrated drainage basin management)] 129
24 Integrated drainage basin management is ideal for territorial management, because it includes all 59 | Strengths of drainage
elements and actors :
- - - - - — basin management
25  |Incorporation of the drainage basin management approach in other environmental policy instruments 25
M9 |Incorporation of the drainage basin management approach in other environmental policy instruments 3
26  |The scale of the drainage basin is too large 8
- - A - - - - - Weaknesses of
The ideal territorial delimitation for implementing drainage basin management approach is the sub- . .
27 . . 9 drainage basin
basin or local basin/watershed
management
28  |A genuine public policy for integrated drainage basin management does not exist 23
M10 |Institutional redesign 12 |Institutional redesign is
M11 |Cyclical collapses are necessary for institutional renovation | _r?t_]l_l{r_efi _______
Integrated planning and coordination of the areas and policy instruments of the environment sector (is Institutional Strengths and
29 143 weaknesses of

required)

arrangements for fully

57 Ecological Land Use Planning = Ordenamiento Ecolégico del Territorio, in Spanish.

%8 Territorial Planning = Ordenamiento del Territorio, in Spanish. This is a policy instrument of state and municipal governments.
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institutional
arrangements

30  [There is a need to acknowledge and correct the excessive emphasis on Protected Natural Areas 18 | coordinating the areas
31 Ecological functionality and biodiversity must be conserved in the wider landscape, outside Protected 2% and instruments of the
Natural Areas environment sector are
32 [Communication and dissemination (is required) (RN _n_uff_e_cfl_v_e ______
33 [Nested, decentralized and coordinated administration (is lacking) 45 Institutional
34 |An administrative entity to coordinate all actors at local level (is required) 31 arrangements for a
M12 |With an instrument / arrangement like an administrative entity to facilitate collaboration at local level | 57 nested, decer}trallzed
- - and coordinated
35  |Field staff (are lacking) 10 . .
administration, are
36 Effective institutional arrangements for mainstreaming and coordinating between the different sectors 218 ineffective
and tiers of government (need to be developed) T TTTTIIImmmIIIA IS
37  |[03 Instrument mainstreaming] 171
38  [Subsidy programmes and projects 49
39  |Common objectives to facilitate coordination between different actors (are lacking) 44 | Factors that facilitate
40 Prevention and response to natural disasters and social conflicts 11 the mamst;;an;lgg and
- - coordinate
41 Goverpm_ent investment that conserves, or adds value, to Natural Capital, and encourages producer 20 implementation of
organization policy instruments
42 |Complementarity with other environment sector areas and instruments 36
43 |Water as a cross-cutting issue across all sectors and tiers of government 25
44 In principle, Ecological Land Use Planning orientates and coordinates the activities of all sectors and 37
tiers of government in a given territory
45  |[04 Mainstreaming of other policy instruments] 185
46  |Any instrument, according to circumstantial rather than intrinsic factors 13
47  |In principle, Protected Natural Areas 12
48 |CONAFOR'’s payment for environmental services policy 7
49  |Other instruments / arrangements 45
M13 |REDD+ early action sites policy 12
M14 |Biological Corridors 8 |Policy inst‘rgments that
M15 |Community Ecological Land Use Planning 7 . facﬂlta_te
P mainstreaming and
M16 |Rural Development Districts 6 coordinated
M17 |The Crusade against Hunger 4 implementation
M18 |Environmental Impact Assessment 4
M19 |National Develop Plan and Sector Programmes 4
M20 |Climate Change Policy 3
M21 |Basin Commissions 2
M22 |Wildlife Units 2
M23 |Planning Committees for State Development -COPLADES 2
M24 |Inter Secretarial Commissions 1
50  |Inter-personal work relationships can advance environmental policies and issues 18
Participation of organized landowners and producers in the design and co-management of natural The full participation
ST resource policy (is required) 141 of all actors and
— — - — - - - - stakeholders is
52 |Full participation / appropriation by organized civil society -NGO’s, academics, etc.- (is lacking) 136 required
53 |Participation / appropriation by state and municipal governments (is lacking) 60 [
54 |A society and end users with better education and capacity development are needed 33 | Better organized and
55  |Well organized producers / social actors (are needed) 35 |skilled local and social
56  |Alack of trained and committed technical experts 13 stakeholders are
57  |A lack of technical, political and budgetary capacities in state and municipal governments 50 needed
58  |The interviewee understands the concept 45
M25 |The interviewee does not seem to understand the concept of Adaptive Management 3
59  |The interviewee confuses "governance” with governability or government 18 | More personnel with
60 |The interviewee did not adventure a definition g | adequate capam(tiygl_qd
- - - . t
61  |The lack of environment sector personnel with adequate capacity and training 71 |, ouung are needed m
the environment sector
62  |Negative repercussions of changing personnel and priorities with each Administration o
The strength and
M26 [Backtracking by the current Administration 25 ) direction of )
M27 |Advances in the current Administration 3 environmental .pohcy
changes with
M28 |[The strength of environmental policy depends a great deal on the incumbent President 8 Administrations
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and
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sectors and
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participation
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building are
needed at all
levels

The strength of
environmental
policy depends
more on the
personal
convictions of




political
leaders than on

M29 |There is a lack of leadership from the Environment Minister 3 aders
63  |Effective political commitment, leadership and prioritizing (is lacking) 148 | Lack of priority and ln:g;l;tlg(:}?al
M30 |Deficiencies of PROFEPA [Federal Attorney General for Environmental Protection] 17 | political commitment
64  |Environmental authorities should do more to uphold and enforce the law 50 |---mmmmmmmmemmme
M31 [CONAGUA: Much power but not very integral or institutional 40
65  |The cultural inertia of centralized authority needs to be overcome 32 | Lack of institutionality
The lack of institutionality in public administration, due to cultural factors and to political and from environmental
66 . . 99 L
economic vested interests authorities
M32 [Ecological Land Use Planning was not utilized 3
67 It is counterproductive that environmental authorities themselves engage in corrupt practices, abuses of] 28 oo
power and law breaking
68  |A healthy -non-clientelist- relationship between authorities and social actors (is lacking) 11 .
- - - - Corruption, abuses of
M33 |;Paternalism / Clientelism? 11
- — power and lack of
69  |Delays and bureaucratic complications 22 -
T q bility Gs lacki transparency A crisis of
70 ransparency and accountability (is lacking) 36 governance
71 Credibility of authorities (is lacking) [ P exists in
Mexico
72 |The lack of trust that exists in Mexican society, is a barrier 27 .
=2 - - - Crises of trust, of
73 | A culture and values of democracy and legality in Mexican society are lacking 50 .
- - - - - values and of security,
74  |The common good approach is lacking, and self-interest or group-interest predominates 37 . . .
- - - in Mexican society
75  |(Attention to) Poverty and social necessity 44
M34 |Insecurity, criminality 12
76  |[06 Environmental governance] 123 | Effective management
77 |1t is fundamental / very important for effective implementation 52 relies on
.. . environmental
78  |Instruments and policies which rely on, or promote, governance 18
_____ governance |
79 |[07 How to improve governance] 135
80 |[Governance has not been defined, adopted or prioritized, politically 23 | Governance is not a
81 |lItis a political fad 15 political priority
82  |Governance (is lacking) 23
83  |Deficiencies of application 115
84  |[02 Obstacles to success] 314
85 |[11 How to improve environmental policy?] 192 | Deficient application of environmental
86  |Itis not a successful instrument 8 | policy instruments limits their success
M35 |[Forestry Units do still exist 3
M36 |CONAFOR: Counterproductive forestry policies 8
87  |[09 The socioecosystem approach] 84 Similarities
88 |Is SES similar to your policy instrument? Yes, or somewhat 28 | between SES and
environmental
89 |Is SES similar to your policy instrument? Doubts about this 11 | policy instruments
Doubts about the | Advantages are
90 Is SES similar to your policy instrument? No, or very little 15 practical perceived in the
91  |Doubts about the implementation of the SES approach in practice 22 | application of the | integrality of the
M37 |It may not be compatible with the social policies of SEDESOL [Ministry for Social Development] 3 SES approach SES approach
92 |[10 Does SES offer angntaggs or disadvantages?] 61 The SES approach
93  |Advantages, because it is holistic 39
- —— offers advantages
94  |The approach will facilitate integral management 8 . >
- - > - — - because it is holistic
M38 [The SES concept is starting to be adopted in public policy in Mexico 3
95 |[01 Contributes to success]t 151 Others
M39 [It seems that this is not describing a Wildlife Unit 1

Source: Compiled from the code and memo lists generated using Atlas-ti, using inductive analysis based on grounded

theory (Patton, 2002; Hernandez-Sampieri et al. 2006).

Notes:
* = Numbers with the prefix “M” refer to the 39 memos, the others refer to the 95 codes.

** = Frequency (f) of use of the code or memo (number of associated quotations = groundedness).
a = Dashed lines separating categories indicate they can be thought of as grading into each other and share adjacent codes.
+ = A suffix in parenthesis such as “(is lacking)”, signals that a code can have a positive connotation (without the suffix)
or a negative connotation (with it). In “(Attention to) Poverty and social necessity”, this logic is reversed.

++ = Numbered codes in squared brackets are question codes.

T = This code appears here because for the experts, obstacles outweigh by 2:1, the factors contributing to policy success.
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CAPITULO 5. DISCUSION GENERAL Y CONCLUSIONES

5(i). Se exploran las bases conceptuales de la gestion basada en sociecosistemas (SES)
en relacion con la politica ambiental nacional, en el marco de los objetivos de la tesis.

Se propuso como el objetivo general de la tesis: “Plantear las bases conceptuales para una
gestion ambiental fundamentada en el manejo sustentable de socioecosistemas”, y en
adicion se formularon cuatro objetivos especificos. A continuacion, se abordan los
resultados alcanzados en aras de cumplir con cada uno de ellos, para posteriormente

analizarlos de manera conjunta, a la luz del objetivo general.

5(1)a. Primer objetivo especifico:

“Por medio de una revision de la literatura, identificar los conceptos, enfoques y facetas
de gestion que mas caracterizan los marcos tedricos, modelos y propuestas de gestion con
base en socioecosistemas.”

En cumplimiento de ello, la revision de una parte medular de la literatura existente sobre la
investigacion y gestion de SES, abordadas desde distintas disciplinas y campos
cientificos™, permiti6 la integracion de la lista de las 12 “facetas de gestion” (Cuadro 5.1),
que pueden considerarse como caracteristicas del enfoque de SES®. Los siguientes parrafos
sintetizan el proceso de como se integraron las facetas de gestion de SES a partir de la
revision de la literatura.

Debido a que los SES son sistemas complejos adaptativos, y que sus subsistemas
naturales son ecosistemas, al revisar la literatura sobre el enfoque de sistemas (Ackoff,
1970; Checkland, 1999) y del manejo de ecosistemas (Stanford y Poole, 1996; Maass y
Martinez-Yrizar, 1990; Maass y Cotler, 2007; CBD, 2000), se derivo la faceta de gestion
del enfoque ecosistémico. Por otra parte, dada la importancia vital del agua dulce para

todos los seres vivos, y por lo tanto, para los sistemas sociales y los ecosistemas por igual, y

%%Se incluyen libros, capitulos de libros y articulos (Gallopin, 1994, 2001; Gallopin et al., 1989, 2002; Berkes y Folke, 1998; Gunderson y
Holling, 2002; Berkes et al., 2003; Anderies et al., 2004; Olsson et al., 2004, 2006; Haberl et al., 2006; Collins et al., 2007, 2011; Maass
y Cotler, 2007; Ostrom, 2007, 2009; Maass et al., 2007, 2008, 2010a, 2010b; Garmestani et al., 2008; Young, 2002, 2010; Armitage et
al., 2009; Brondizio et al., 2009; Frantzeskaki y Thissen, 2009; Frantzeskaki ez al. 2010; Parkes et al., 2010; Young et al., 2006;
Garmestani y Benson, 2010, 2013; EPA, 2011; Spangenberg, 2011; Chapin ef al., 2011; Maass, 2012; Monroe et al., 2013; Galan et al.,
2013; Castellarini ef al., 2014; Maass y Equihua, 2015; Leslie et al., 2015; Laboratorio de Socioecosistemas, 2016).

 Sobre las cuales se consulto la literatura especializada, para entender estas facetas a mayor detalle (Maass y Martinez-Yrizar, 1990;
Sarukhan y Maass, 1990; Funtowicz y Ravetz, 1991; Costanza y Daly, 1992; Pretty, 1995; Stanford y Poole, 1996; Checkland, 1999; Kay
et al., 1999; CDB, 2000; Nuttle, 2002; Liberatore y Funtowicz, 2003; Grimsey y Lewis, 2004; Freudenburg, 2005; UN Millennium
Project, 2005; Massen y Lieven, 2006; Walker et al., 2006; Burgos et al., 2007; Wood ef al., 2007; Hannah et al., 2007; IIED, 2007;
Gomez-Baggenthun y de Groot, 2007; Astier ef al., 2008, 2012; Cornwall, 2008; Callon et al., 2009; Dominguez, 2010; Neumayer, 2010;
Young y Marzano, 2010; Buizer et al., 2011; Cox, 2012; Vatn y Vedeld, 2012; Lebel et al., 2013; UNDP, 2013).
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Cuadro 5.1. Facetas de gestion caracteristicas de un enfoque por SES.

Faceta de gestion Aportacion
Enfoque ecosistémico Entendimiento integral de las relaciones entre los componentes
Enfoque de gestion integral de cuencas | Manejo anidado de ecosistemas y asentamientos acoplados
Enfoque inter- y transdisciplinario Permite combinar integralmente diversos campos de conocimiento
Vision de largo plazo Problemas dificiles requieren esfuerzos y seguimiento duraderos
Transversalidad ambiental®’ Integrar criterios de sustentabilidad ambiental a cada sector
Financiamiento publico-privado Una inversion que beneficia a todos, debe sostenerse por todos
Participacion social plena Pericia local no cientifica, decisiones democraticas, transparencia
Comunicacion y difusion efectivas Transmision de conocimiento, procesos de toma de decisiones

Implementacion mediante instituciones (de gobierno, civiles, etc.)

Gobernanza (ambiental) efectiva policéntricas, anidadas por escala y descentralizadas en lo posible

Indicadores de sustentabilidad Generar informacion sobre variables indispensables a largo plazo
Monitoreo y evaluacion Detectar tendencias y cambios en los variables monitoreados
(Co-)Manejo adaptativo Gestion compartida y ajustable, seglin los variables y objetivos

Fuente: Modificado de Challenger et al., 2014.

que su disponibilidad se relaciona con la conservacion de la funcionalidad ecologica e
hidrolégica de las cuencas hidrograficas, de la literatura correspondiente (Sarukhan y
Maass, 1990; Maass y Cotler, 2007; Maass et al., 2007, 2010b; Maass, 2012; Nuttle, 2002;
Wood et al., 2007; Hannah et al, 2007; Parkes et al., 2010) se derivo el enfoque del manejo
integral de cuencas, como otra faceta de gestion del enfoque de SES, aplicado a la politica
publica.

Poder gestionar de manera sustentable los SES implica generar conocimiento
relevante sobre los procesos funcionales de los ecosistemas, las cuencas hidrogréficas, y de
las inter-relaciones entre estos sistemas naturales y los sistemas y actividades sociales que
los pretenden manejar. Para ello, la revision de la literatura relevante enfatiza la
importancia de la investigacion a largo plazo (Haberl et al., 2006; Burgos et al., 2007,
Collins et al., 2011; Maass y Cotler, 2007; Maass et al., 2010a, 2010b; Maass, 2012;
Spangenberg, 2011). De manera correspondiente, la gestion sustentable de SES implica
necesariamente la incorporacion del horizonte de largo plazo como una faceta de gestion.
Para llevar a cabo esta investigacion, esta literatura también recalca la importancia de
involucrar a cientificos de los diversos campos y disciplinas relevantes, con lo que se

incluy6 como otra faceta de gestion, la investigacion inter- y transdisciplinaria.

! Transversalidad ambiental, la frase mas comunmente utilizada en México, equivale a la frase en inglés “environmental
mainstreaming”, y se refiere a la inclusion informada de consideraciones ambientales relevantes en las decisiones de las instituciones que
conducen las politicas, planes, inversiones y acciones de desarrollo nacionales y sectoriales (IIED, 2007).
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Dado el escaso éxito que han tenido las politicas publicas ambientales que pretenden
gestionar la relacion de la sociedad con la naturaleza desde el sector ambiental del
gobierno, y que la literatura disponible —tanto en general, como para México en particular-
enfatiza la necesidad de integrar los aspectos ambientales a los marcos teoricos y los
quehaceres de los sectores productivos de la economia, y sus correspondientes sectores
gubernamentales (Challenger, 1998; Challenger y Dirzo, 2009; Muiioz Villareal y Gonzalez
Martinez, 2000; Freudenburg, 2005; Maass y Cotler, 2007; Dominguez, 2010; Maass,
2012), cualquier propuesta de gestion sustentable de SES necesariamente implica incluir
como faceta de gestion, la transversalidad ambiental.

De manera relacionada, involucrar a los distintos sectores econdémicos y
gubernamentales también implica necesariamente la participacion activa de los
protagonistas directamente interesados y responsables de la toma de decisiones en cuanto
las actividades de manejo de los recursos naturales y sociales (humanos y econdémicos) que
integran los SES, segtn la literatura cientifica sobre el tema, y otra relacionada con la
transparencia de los procesos politicos correspondientes (Funtowicz y Ravetz, 1991; Pretty,
1995; Cornwall, 2008; Liberatore y Funtowicz, 2003; Maasen y Lieven, 2006; Maass y
Cotler, 2007; Callon ef al., 2009; Buizer et al., 2011; Maass, 2012). Debido a ello, para la
formulacion e implementacién de las politicas publicas para la gestion sustentable de SES,
se derivd como una faceta de esta gestion, la participacion publica plena. También de esta
literatura, y de otras fuentes relacionadas, se derivo la faceta de gestion de la comunicacion
y difusion efectivas, no so6lo en el sentido de optimizar el flujo de informacion para la toma
de decisiones, sino también en el sentido de facilitar el entendimiento entre la diversidad de
disciplinas, campos, sectores y actores con distintos tipos de conocimiento experto,
cientifico y no cientifico, que participan en la gestion (Callon et al., 2009; Maass y Cotler,
2007; Young y Marzano, 2010; Maass et al., 2010b; Olsson, et al., 2004; Maass, 2012).

La literatura cientifica que aborda la investigacion y gestion a largo plazo de
ecosistemas y socioecosistemas, menciona la necesidad de contar con fuentes de
financiamiento confiables para sustentar estos esfuerzos (Haberl et al., 2006; Collins et al.,
2011). Menciona también, que debido a que la gestion sustentable de SES beneficia,
potencialmente, a todos los actores involucrados en ellos, y en especial a quienes realizan

actividades econdémicas, entonces, en la medida de lo posible, el financiamiento de la
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gestion deberia ampliarse més alla de las limitadas posibilidades del erario publico, para
incluir a fuentes privadas (Grimsey y Lewis, 2004; Garmestani et al., 2008; Maass, 2012;
Costanza y Daly, 1992; Gémez-Baggethun y de Groot, 2007). Para las politicas publicas
basadas en la gestion de SES, entonces, esto se tradujo en la inclusiéon como faceta de
gestion, del financiamiento publico-privado.

La literatura cientifica sobre la implementacion de las politicas publicas de gestion
ambiental en relacion con el manejo integrado de cuencas y la gestion sustentable de SES
(Parkes et al., 2010; Lebel et al., 2013; Ostrom, 2007), enfatiza la necesidad de contar con
instituciones administrativas en distintas escalas (Gunderson y Holling, 2002; Young, 2002;
Garmestani y Benson, 2010). Tales instituciones, tanto gubernamentales como no
gubernamentales (p.ej., asociaciones de productores), permiten la implementacion
coordinada de las politicas de manera policéntrica -de preferencia anidada (p.ej., nacional,
estatal y municipal, o cuenca, subcuenca y microcuenca)-, para fomentar la gobernanza
continua y efectiva de la implementacion descentralizada de éstas en el territorio (Ostrom,
2007; Brondizo et al., 2009). La efectividad de las instituciones encargadas con la
gobernanza depende, en parte, en como éstas se encajan con las distintas escalas del SES y
sus subsistemas naturales, y con ello su relevancia para los actores humanos involucrados
en cada escala (Gunderson y Holling, 2002; Young, 2002, 2010b; Ostrom, 2007; Parkes et
al., 2010; Cox, 2012; Vatn y Vedeld, 2012; Garmestani y Benson, 2013). Derivado de esta
literatura, se identificd la gobernanza efectiva como otra faceta de gestion del enfoque de
SES para las politicas ambientales.

Otro aspecto de la gobernanza efectiva es la flexibilidad y capacidad de aprendizaje
de las instituciones involucradas en la implementacion de las politicas, porque estas
cualidades las permiten responder a cambios en el comportamiento del SES o de sus
subsistemas (Gunderson y Holling, 2002; Frantzeskaki y Thissen, 2009). En este sentido,
para mejor lograr la gestion sustentable de los SES, la literatura cientifica relevante enfatiza
la importancia del manejo adaptativo —mejor dicho, dada la importancia de la participacién
social en estos procesos, el co-manejo adaptativo-, en relacion con las decisiones de gestion
(Berkes y Folke, 1998; Olsson et al., 2004, 2006). Una buena parte de esta literatura ha sido
generada especificamente para abordar la gestion sustentable y la resiliencia de

socioecosistemas (Walker et al., 2006; Collins et al., 2011; Armitage et al., 2009; Ostrom,
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2009; Maass, 2012; Monroe et al., 2013), por lo que la derivacion de las siguientes facetas
de gestion del enfoque de SES fue bastante sencilla e linear.

La primera de ellas es el co-manejo adaptativo en si. Pero para que esto sea posible
se requieren dos facetas de gestion mas, cercanamente relacionadas. Estas son la generacion
de indicadores de sustentabilidad apropiadas (Stanford y Poole, 1996; Haberl et al., 2006;
Collins et al., 2011; Maass y Cotler, 2007; Daly, 2007; Neumayer, 2010; Maass et al.,
2010b; Maass, 2012; UNDP, 2013), y el monitoreo y evaluacién de éstas, para poder dar
seguimiento a su evolucion en el tiempo, y con ello el comportamiento del SES y sus
subsistemas en respuesta a factores ambientales o a las medidas de gestion (Stanford y
Poole, 1996; Berkes y Folke, 1998; Haber et al., 2006; Collins ef al., 2011; Maass y Cotler,
2007; Maass et al., 2010b; Maass, 2012; Astier et al., 2008, 2012). Estas tres facetas
permiten modificar las medidas de gestion en respuesta a la coevolucion adaptativa del SES
y sus subsistemas, para mejor seguir pautas de desarrollo mas sustentables.

Esta lista de las 12 facetas de gestion del enfoque de SES se incluyd -en mayor o
menor detalle- en los tres articulos presentados en los capitulos anteriores. Asi mismo, la
lista constituye un insumo indispensable que permitié cumplir con el segundo objetivo

especifico de esta tesis.

5(1)b. Segundo objetivo especifico:

“Revisar el desarrollo de la gestion ambiental en México de los ultimos 25 afios, a la luz
de la incorporacion de enfoques, conceptos y criterios conducentes a la gestion
sustentable de socio-ecosistemas”.

A grandes rasgos, se concluye que las facetas de gestion de SES estan mejor incorporadas a
aquellas convenciones y convenios de las Naciones Unidas que integran el marco legal
internacional y a las cuales México es pais firmante, que a las leyes federales mexicanas de
indole ambiental. No obstante, la falta de legislacion federal correspondiente a los temas de
las convenciones internacionales dificulta su implementacién en México en la practica. La
unica excepcion es la Ley General de Cambio Climatico de 2012, que es la legislacion
ambiental federal mas reciente (DOF, 2012). Esta ley incorpora de manera amplia a nueve
de las 12 facetas de gestion de SES, y de manera limitada o muy parcial a las otras tres,

siendo la ley federal que mas facetas de gestion del enfoque de SES incorpora. En este
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sentido, ejemplifica una tendencia aparente de incorporar un nimero creciente de facetas de
gestion de SES a las leyes federales ambientales, con el paso del tiempo (Anexo 1, Cuadro

Al).

5(1)c. Tercer objetivo especifico

“Evaluar una seleccién de instrumentos de la politica ambiental de México en términos
de su aptitud relativa para lograr una gestion integral y efectiva, con base en la opinion
experta y en un analisis comparativo de la incorporacién de enfoques y conceptos
propios de la gestion sustentable de socioecosistemas.”

Para implementar la legislaciéon nacional, son los reglamentos de las leyes, mas que las
leyes en si, los que contienen el detalle necesario para su ejecucion (Nava Negrete, 2007).
En el capitulo 2, se presenta el andlisis de la incorporacion de las facetas de gestion de SES
en los reglamentos respectivos de cinco instrumentos de politica (Challenger et al., 2014,
cuadro 2, p. 10). Aunque la herramienta empleada para efectuar este analisis (Atlas-ti), no
constituye un método “exegético” que permite una interpretacion juridica de su contenido,
respetuoso de su coherencia hermenéutica (Osorio Arrascue, 2008), permite analizarlos
como textos discursivos. Asi mismo, en el articulo que integra el capitulo 3 de esta tesis, se
plasma los resultados de un analisis cuantitativo, que compara las aptitudes para lograr una
gestion ambiental integral y efectiva, de diferentes unidades de gestion asociadas a los
instrumentos de politica ambiental, de acuerdo con la opinidén de los expertos consultados
(capitulo 3, Fig. 2). El Cuadro 5.2 compara los resultados de ambos analisis. Se aprecia una
correlacidon muy cercana, mas no exacta, entre el desempefio de los instrumentos, de
acuerdo con las calificaciones asignadas por los expertos de sus aptitudes para lograr una
gestion efectiva, relativa al nimero de facetas de gestion incorporadas a sus marcos
reglamentarios, y el grado de su incorporacion.

Se puede apreciar que la unica diferencia en el orden de los instrumentos entre las
dos columnas del Cuadro 2, ocurre entre las Unidades de Gestion Ambiental y las Areas
Naturales Protegidas, que se alternan en ocupar el segundo al tercer lugar de cada columna.
Matiza un poco esta situacion, las opiniones de los 10 expertos “académicos”, que dan la
misma calificacion a ambas unidades de gestion, en cuanto a sus percepciones sobre sus

aptitudes para lograr una gestion efectiva (véase Capitulo 3 de esta tesis, Fig. 2).
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Cuadro 5.2. Desempeiio relativo de instrumentos de politica en relacion con la
incorporacion de facetas de gestion de SES (ordenados de mayor a menor)

Incorporacion de facetas SES Aptitudes para lograr una gestion efectiva
Grado de . .,
. incorporacion ., Call.ﬁcamon
Unidad/enfoque () Instrumento de gestion asignada
Bien parci);l (ponderada)
1 Gestion por cuencas o subcuencas | 3 5 |1 Cuenca o subcuenca 52

2 Area Natural Protegida 50
3 Unidad para la Gestion Ambiental 45
4 Unidad de Manejo para la

. A 37
conservacion de la vida silvestre
5 Unidad de Manejo Forestal 36

2 Unidad para la Gestion Ambiental
3 Area Natural Protegida

4 Unidad de Manejo para la
conservacion de la vida silvestre

5 Unidad de Manejo Forestal

[\ e U RN

1
0
0
0

Fuente: Challenger ef al., 2014, cuadro 2, p.10; Challenger ef al., enviado (Capitulo 3 de esta tesis, Fig. 2).

Desde luego, los dos andlisis en que se basa el Cuadro 2 tienen alcances limitados,
por lo que sus resultados son mas bien indicativos. No obstante, lo que parecen indicar es
que con un mayor numero de facetas de gestion de SES incorporadas a un instrumento de
politica ambiental dado, mayores posibilidades tendria éste para lograr un desempefio

€xitoso.

5(1)d. Cuarto objetivo especifico:

“Identificar las barreras existentes a la formulacion e implementacion de politicas
ambientales basadas en el enfoque de socioecosistemas en México.”

Este objetivo es de particular pertinencia, a la luz de una de las conclusiones mas
importantes del estudio reportado en el capitulo 2 (el articulo de requisito), que hasta la
fecha, a pesar de ser reconocido por la comunidad cientifica, ningiin pais ha implementado
politicas publicas basadas en el enfoque de socioecosistemas (Challenger ef al., 2014).

Los dos articulos derivados del trabajo de campo (capitulos 3 y 4 de esta tesis)
proporcionan la mayor parte de la informacién que permite cumplir con este objetivo
especifico, aunque la revision de la literatura suplementa ésta con un poco mas detalle. En
aras de no repetir lo ya cubierto en los articulos, el Cuadro 5.3 resume la informacion sobre
las barreras de manera sintética. Cabe notar que las divisiones, a grandes rasgos, entre los
tipos de barrera presentados en el Cuadro 5.3 no pretenden ser absolutas, sino mas bien

representan una de varias maneras posibles de concebir la organizacion de ellas. Asi
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Cuadro 5.3. Barreras a las politicas ambientales basadas en el enfoque de SES

Tipos de barrera Ejemplos especificos

Barreras educativas

Barreras entre disciplinas cientificas

Barreras entre convenciones

Académica P
Barreras entre marcos teoricos
Barreras entre enfoques técnicos
Barreras entre tipos de conocimiento (cientifico y no)
Falta de capacidades de lideres politicos
o Falta de capacidades de funcionarios publicos
Capacitacion

Falta de capacitacion de técnicos (forestales, etc.)

Falta de capacidades de actores sociales y productores, etc.

Falta de organizacion social y civica

Organizacionales Falta de organizacion de productores y propietarios

Falta de coordinacion interna del sector ambiental

Falta de un marco legal explicito y vinculante

Faltan arreglos institucionales efectivos

Falta de transversalidad sectorial

Institucionales Falta de coordinacion entre 6rdenes de gobierno

Falta de descentralizacion (autoridad centralizada)

Falta de complementariedad entre politicas e instrumentos

Falta de flexibilidad de instrumentos de politica

Falta de comunicacion y difusion

Faltde de objetivos compartidos entre actores

Falta de participacion cientifica inter- y trans disciplinaria

Comunicativas Falta de participacion de productores y propietarios

Falta de participacion de la sociedad civil

Falta de participacion de otros 6rdenes de gobierno

Falta de participacion de otros sectores federales

Falta de presupuesto

Falta de personal en campo

De recursos - o PR :
Falta de infraestructura administrativa in situ (e.g. oficinas locales)

La pobreza y las necesidades sociales, y la falta de atencion a estas

Carencia de datos/indicadores

Falta de monitoreo y evaluacion

Falta de un horizonte de planeacion a largo plazo

Técnicas T P o
Vision “productivista” de la gestion integral de cuencas

La frontera poco permeable entre la ciencia y la politica

Falta de integralidad y deficiente aplicacion de los instrumentos

Falta de compromiso, liderazgo y priorizacién de la politica ambiental

Intereses creados que se benefician del status quo

Ideoldgicas / de valores Ideologias politicas que subyacen y propagan el status quo

Falta de institucionalidad / corruptelas de funcionarios publicos

Falta de transparencia y rendicion de cuentas de las autoridades

Crisis de valores democraticos y de legalidad en la sociedad

De gobernanza - : : : :
& Penetracion del crimen organizado en la sociedad y gobierno

Crisis de gobernanza

Fuente: Sintetizado de los resultados y conclusiones de los articulos de los capitulos 3 y 4, a raiz de la consulta a expertos.
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mismo, algunos de los ejemplos de barrera que se listan en la columna a la derecha, pueden
caracterizar a mas de un tipo de barrera (p.¢j., la falta de presupuesto puede representar una
barrera de recursos, una barrera ideologica o una barrera institucional, dependiendo del
contexto y la escala de analisis).

Desde luego, no todas las barreras listadas en el Cuadro 3 son exclusivamente
barreras a las politicas publicas basadas en el enfoque de SES, ya que los expertos los
mencionaron en el contexto de la implementacion de los instrumentos de politica actuales,
ademas de que muchas de ellas obstaculizan hasta la convivencia social (p.ej., la crisis de
valores democraticas), o representan una amenaza a la vida misma (p.ej., la penetracion del
crimen organizado en la sociedad y el gobierno). Asi mismo, no todas estas barreras se
aplican necesariamente en todo momento y contexto. Muchas de ellas son mdas bien
potenciales, o resultan de situaciones coyunturales y especificas. No obstante, se incluyen
diversas barreras estructurales (p.j., entre disciplinas cientificas, la falta de transversalidad
entre sectores de gobierno, la falta de valores democraticos, de gobernanza, la pobreza,
etc.), que requieren mucho trabajo para poder ser superadas.

Sin embargo, como se ha mencionado en capitulos anteriores, las facetas de gestion
propias del enfoque de SES constituyen, potencialmente, las mejores herramientas para
comenzar a penetrar estas barreras. Por ejemplo, durante décadas las actividades de ciertos
sectores (p.ej., agricultura, mineria, etc.), han sido las que mayor deterioro incurre en la
estructura, composicion y funcionamiento ecologico de los socioecosistemas. La falta de
compatibilidad entre estos sectores —a la vez economicos y gubernamentales- y los
objetivos del sector ambiental, ademés de deberse a la falta de transversalidad, se debe
también a barreras ideoldgicas, académicas, de capacitacion, institucionales, de
comunicacion, etc., es decir, a una serie de barreras que necesitan abordarse en conjunto.

Las facetas de gestion del enfoque de SES (la participacion plena de todos los
actores, la transversalidad ambiental, el enfoque de la gestion de cuencas, la inter- y
transdisciplinariedad, la comunicacion y difusion efectivas, etc.), realizadas en el contexto
de los foros u otros espacios de discusion y debate que se vislumbran integrales a un
proceso politico transparente e incluyente para la toma de decision para la gestion de SES
(Callon et al., 2009; Liberatore y Funtowicz, 2003), tienen la potencial para ayudar a que

todos los actores e interesados entienden mejor los puntos de vista de los demas. Esto

162



incluye informar —y en cierto sentido no formal, capacitar- a los participantes de estos
sectores, sobre los efectos de ciertas actividades productivas en la sustentabilidad del SES.
De esta manera, es previsible poder lograr una mayor comprension mutua, una mayor
transversalidad y una mayor compatibilidad entre las actividades de diferentes sectores, en

pro de la gestion sustentable del socioecosistema.

5(i)e. Objetivo general:

“Plantear las bases conceptuales para una gestion ambiental fundamentada en el manejo
sustentable de socioecosistemas”.

Con la integracion de la lista de las 12 facetas de gestion del enfoque de SES, se sentaron
las bases conceptuales que posibilitaron la mayor parte del trabajo de campo y los demés
analisis presentados en esta tesis. Asi mismo, los resultados de los analisis del material
generado por dicho trabajo de campo, mediante la consulta a los expertos, permitid
verificar y validar la utilidad e importancia de estas facetas de gestion en términos
practicos. Esto lo atestiguan los resultados y conclusiones de los articulos presentados en
los capitulos 3 y 4 de esta tesis, que relatan las percepciones de los expertos consultados, en
cuanto a los efectos de la incorporacion o no de estas facetas de gestion en el éxito relativo
de los cinco instrumentos de politica analizados.

En este sentido, la lista de las 12 facetas de gestiéon del enfoque de SES puede
considerarse como una parte medular de las bases conceptuales para una gestion ambiental
fundamentada en el manejo sustentable de SES —aplicable a México, o a cualquier otro
pais. Sin embargo, hay otros factores que habria que tomarse en cuenta, y considerar si
deberian, o no, agregarse a esta lista.

Por una parte, el concepto mismo del desarrollo sustentable (WCED, 1987), asi
como varios de los planteamientos mds integrales que nos orientan sobre los posibles
caminos a seguir para transitar hacia la sustentabilidad, recalcan la necesidad de incorporar
plenamente la equidad social y el bienestar humano como objetivos de la gestion, a la par
con los objetivos de sustentabilidad ecoldgica y economica (Raworth, 2012; Leach et al.,
2007, 2012, 2013). En el contexto de México, y otros paises con altos indices de inequidad
socio-econdmica, la erradicacion de la pobreza y la atencion a otros aspectos del bienestar

humano, necesariamente deben de atenderse y transformarse como un componente integral
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al desarrollo sustentable. En este sentido, la Ley General de Equilibrio Ecologico y la
Proteccion al Ambiente establece claramente en su articulado, que “La erradicacion de la
pobreza es necesario para el desarrollo sustentable” (DOF, 1988, Art. 15, inciso XIV)
(Anexo 1, Cuadro Al).

No obstante, la erradicacion de la pobreza deberia ser —y es- un objetivo politico
nacional que merece —y tiene- una estrategia, unas politicas publicas y unos instrumentos de
politica propios, ademas de la infraestuctura institucional y administrativa necesaria, en una
rama de gobierno dedicada, para efectuar su gestion (SEDESOL, 2016). Esto dicho, ha
habido politicas diversas en ese sentido desde hace décadas, cuyos resultados —con
altibajos- dejan mucho que desear, aunque no se pretende ahondar mas al respecto aqui
(Poverties.org, 2012; Lustig et al., 2014; The World Bank, 2016). En otras palabras, es una
tarea que rebasa el sector ambiental y sus politicas, por lo que no es factible integrarse a las
bases conceptuales de una gestidon ambiental basada en socioecosistemas. Sin embargo,
debido a que el objetivo mismo de la gestion sustentable de SES es evitar el
empobrecimiento de los subsistemas social o natural (Gallopin et al. 1989; Gallopin, 1994),
es claro que evitar y atender la pobreza constituye, integralmente, una parte medular del
proposito mismo del enfoque de SES. En este sentido, la definicion de objetivos para la
gestion y manejo de socioecosistemas de manera transversal y transdisciplinaria, es lo que
permitiria lidiar con la pobreza, en aquellas localidades en donde ocurre, ademas de
promover la equidad social en los ambitos necesarios, en donde sea que se implemente.

Por otra parte, ya se notd que una de las causas fundamentales de diversos
problemas ambientales y sociales, es la tendencia, en especial por parte del sector privado,
de no integrar a las cuentas econdomicas de los quehaceres empresariales, los diversos
costos sociales y ambientales de sus actividades, designados como externalidades en el
léxico de la teoria econdémica (Leff, 2002; Hanley et al., 2007; Oita et al., 2016). Esta
practica desplaza los costos sociales, ambientales y econdmicos desde las empresas, hacia
otros actores y hacia la sociedad, lo que tiende a empeorar las condiciones de vida muchas
personas, especialmente de quienes menos tienen, exacerbando los problemas de equidad
social y ambiental (Escobar, 2012; Raworth, 2012; Moore, 2015). La legislacion existente
en México —desde la Constitucién misma- es muy consistente en incluir disposiciones para

enfrentar esta situacion, en el marco de preceptos como ‘“quien contamina, paga”, y también
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pretende asegurar que los beneficios econdémicos de la gestion sustentable del medio
ambiente y los recursos naturales, se comparten equitativamente entre quienes los generan
(DOF, 1988, 1992, 2003a, 2012; Camara de Diputados, 2016) (véase Anexo 1, Cuadro A1l).
Sin embargo, la situacion actual del pais indica que estas disposiciones no se cumplen en la
préctica, por lo que se requiere una voluntad politica més decisiva y mecanismos legales
mucho mas vinculantes que los que hasta ahora han sido implementados.

Con base en estos antecedentes, parece claro que la internalizacion de los costos
sociales y ambientales de las actividades econdmicas, y el reparto equitativo de los
beneficios de éstas entre quienes contribuyen a su generacion, deberian integrarse a las
bases conceptuales de una gestion ambiental fundamentada en el manejo sustentable de
socioecosistemas. Para ello, se podria agregar una faceta de gestion adicional a la lista de
las 12 existentes. Pero es preciso mencionar, sin embargo, que estos preceptos son
integrales a los principios del enfoque ecosistémico (CBD, 2000), como se mencioné en el
capitulo 1 de esta tesis [subseccion 1(iv), cuadro 1, p.12], y que ya se incluye entre estas
facetas de gestion. Esto dicho, la participacion plena también es un principio del enfoque
ecosistémico, pero se enlista como una faceta de gestion aparte. En un sentido similar, las
facetas de gestion de la transdisciplinariedad y la generacion de indicadores de la
sustentabilidad, ayudarian a identificar distintas maneras de abordar y cumplir con esta
nueva faceta de gestion de SES.

En realidad, diversos aspectos de las 12 facetas de gestion identificadas como
integrales al enfoque de socioecosistemas, son propios a mas de una faceta, siendo algunas
componentes de otras, y diversas de ellas son complementarias entre si. En este sentido, se
podria decir que la lista incluye cierto nivel de redundancia o repeticion. Pero esto se debe a
la necesidad de tener claridad sobre cudles son los factores y facetas mds importantes que
comprenden el enfoque de SES, para poder comunicar estas de manera explicita (un
precepto que resultd ser de gran importancia para la consulta de los expertos). Esta claridad
es también necesaria para poder comunicar las ventajas potenciales de adoptar el enfoque
de SES como la base para la politica ambiental, para que quienes no estdn familiarizados
con ¢l puedan entender de qué se trata, de qué depende y como podria funcionar. En este
sentido, la redundancia o repeticion sirve para explicitar las bases del enfoque de SES —por

ejemplo, para funcionarios, politicos, legisladores, etc.
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Debido a lo anterior, y a pesar de ser incluido entre los principios del enfoque
ecosistémico, parece ventajosa incluir la internalizacion de los costos y el reparto equitativo
de los beneficios de las actividades econdmicas y de gestion del SES, como una faceta de
gestion adicional (Anexo 1, cuadro Al).

Un tercer tema que vale la pena considerar para su inclusion como una faceta de
gestion de SES adicional, es la capacitacion. Las diversas expresiones y ejemplos de alguna
falta de capacidades reportados por los expertos durante las entrevistas, hizo patente que
todos los actores involucrados directa o indirectamente en la gestion ambiental, pueden
beneficiarse por medio del desarrollo de sus capacidades. A su vez, se consideran que poder
contar con actores mas capacitados, aumenta las posibilidades de éxito de los instrumentos
de gestion.

Lo que no es claro, sin embargo, es si la construccion de capacidades deberia
integrarse como otra faceta de gestion del enfoque de SES. Por un lado, integrarlo podria
implicar gastos de dinero adicionales —que también podrian considerse como una inversion,
para facilitar la toma de decisiones en relacion con las medidas de gestion-. Por otro lado,
se podria argumentar que el proceso mismo de didlogo y negociacion para la toma de
decisiones, en el marco de la gestion de SES, podria servir para “capacitar” a los actores
involucrados, en la medida en que la experiencia resulte educacional. En este sentido, la
capacitacion esta implicita en las facetas de gestion del manejo adaptativo y en el manejo
integrado.

Resulta interesante, por decir lo menos, que la legislacion ambiental federal si
considera la capacitacion entre sus provisiones. Como se muestra en el cuadro Al (Anexo
1), las ocho principales leyes ambientales, desde la LGEEPA en los afios 1980 hasta la Ley
General de Cambio Climatico de 2012, contemplan la importancia de la capacitacion, y en
cinco de ellas, la promocion de la capacitacion es un tema integral de varios de sus
articulos. Si bien esto recalca la importancia de la capacitacion en el marco de la gestién
ambiental, no parece conferir poderes para obligar legalmente a algin actor o institucion a
proveer a otro(s) actor(es) alguna capacitacion especifica.

Con estos antecedentes, se podria argumentar de manera bien fundamentada, que la
capacitacion deberia agregarse como otra faceta de gestion del enfoque de SES, para asi

fortalecer las disposiciones existentes en el marco legal y “hacerlas cumplir”. Pero también
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se podria argumentar que ya existiendo estas disposiciones de ley, esto no hace falta. Existe
también la opcion de dejar la decision de incluirla o no abierta, como un asunto de resolver
de acuerdo con las necesidades de cada caso de gestion que se pretende abordar con el
enfoque de SES. Aqui, se aboga por incluirla como una faceta de gestion adicional, a
manera de una “inversion” en los actores, y para facilitar los futuros procesos de didlogo en
torno a la toma de decisiones de gestion sustentable del SES.

Un ultimo tema a tratar en el mismo contexto que los anteriores, es el enfoque de la
ciencia posnormal. Cabe recordar que la ciencia posnormal plantea evaluar la relevancia de
las aportaciones cientificas mediante una comunidad extendida de pares, para poder tomar
decisiones que también toman en cuenta los valores y el conocimiento experto no cientifico
de los politicos y demads actores, en la toma de decisiones para la resolucion de problemas
de dificil traccion (Funtowicz y Ravetz, 1991).

Abordar este tema requiere tomar en cuenta diversos asuntos. En el primer capitulo
de esta tesis (Introduccion General), se abordaron algunas de las diferencias entre el
enfoque ecosistémico y el enfoque de socioecosistemas, dejando en claro que si bien el
enfoque de SES incorpora —y podria facilitar- la aplicacion del enfoque ecosistémico, va
mucho mas alla, al tratarse de un nuevo paradigma ontoldgico para la gestion ambiental.
Esto tiene implicaciones importantes para la relevancia del enfoque de la ciencia posnormal
en la gestion de SES.

En este sentido, algunos de los ejemplos descritos en la literatura referentes a la
gestion de SES al nivel comunitario o en territorios de culturas indigenas (véase
contribuciones en Berkes y Folke, 1998, y Berkes et al., 2003), son a veces dificiles de
distinguir de una aplicacion plena del enfoque ecosistémico, en los términos de la
Convencién sobre la Diversidad Biologica (CBD, 2000). La implementacion del enfoque
de SES al nivel comunitario podria tratarse de una politica ptblica, pero en ninguno de los
ejemplos citados en la literatura, parece haber sido el caso (Challenger et al., 2014). De
hecho, como se reporta en el capitulo 2, a pesar del apoyo que tiene el concepto de SES
entre distintas disciplinas cientificas, hasta la fecha no se han implementado politicas
publicas ambientales que incorporan este enfoque, en ninglin pais (Challenger ef al., 2014).

En este sentido, hay algunas diferencias medulares entre el manejo de SES a nivel
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comunitario, como planteado en la literatura, y la propuesta de integrar el enfoque de SES a
la politica publica.

Esto se debe, por un lado, a que en la escala local y comunitaria, al enfocarse en las
necesidades y prioridades de la comunidad, es posible perder de vista efectos de las
medidas de gestion en otras escalas, particularlmente en escalas mayores (p.ej., en la
funcién hidrologica de una cuenca, en la emision de gases de efecto invernadero y sus
efectos, etc.). Esto es un punto de suma relevancia, dado que las actuales crisis ambiental y
de equidad social son las consecuencias acumuladas de decisiones de gestion de recursos
tomadas a escalas menores, muchas de ellas con la intencion de mejorar el bienestar de las
personas y comunidades involucradas (Ellis y Ramankutty, 2008; Goudie, 2013).

El hecho es que la gestion comunitaria de SES, de juzgar por los casos reportados en
la literatura (Berkes y Folke, 1998, y Berkes ef al., 2003), se lleva a cabo generalmente sin
la participacion de cientificos, aunque estos casos son estudiados y reportados ex post por
la comunidad cientifica. Este punto es importante, porque la participacion y el trabajo inter-
y transdisciplinario de cientificos les permite generar y compartir su conocimiento
especializado para informar la toma de decisiones sobre las medidas de gestion y del
manejo adaptativo del SES. En ausencia de esta participacion, es probable que se excluya
informacion y conocimientos valiosos, incluyendo sobre los efectos potenciales de las
medidas de gestion en escalas mayores del tiempo y del espacio. Ademads, excluir los
cientificos y su conocimiento podria afectar negativamente la toma de decisiones para la
gestion, en escalas menores, tal vez con consecuencias mas directas para la comunidad,
ademas de limitar la adquisicion de importantes aprendizajes sobre el funcionamiento del
SES, su gestién y evolucion en el tiempo, al no poder levantar datos para entender las
relaciones entre variables clave, y con ello desglosar entre causa, efecto y correlacion en los
procesos internos del SES y sus subsistemas, o bien los efectos de estas a otras escalas
(Gunderson y Holling, 2002; Holland, 2012; Maass y Equihua, 2015).

Debido a lo anterior, resulta claro que los cientificos de diferentes disciplinas
deberian de participar, junto con los tomadores de decisiones que representan los diferentes
sectores econdmicos y sociales, las distintas instituciones de gobernanza en diferentes
escalas (p.ej., gobiernos federal, estatal y municipal, asociaciones regionales de

productores, comisariados ejidales, etc.), y todos los demas actores e interesados, en los

168



procesos de gestion. La transdisciplina y transversalidad que resulta de tal colaboracion,
facilitaria que todos contribuyan con su respectivo conocimiento experto y sus perspectivas.

Otra razdn por la que la toma de decisiones de gestion requiere la participacion de
todos, se deriva de las bases ontoldgicas del concepto de SES. Siendo sistemas complejos
adaptativos, los SES se evolucionan en respuesta a modificaciones adaptativas reciprocas,
conducidas por cambios en los procesos y relaciones entre sus elementos y subsistemas
naturales y sociales, incluyendo en respuesta a las decisiones de manejo de los actores e
instituciones humanas (Gallopin et al., 1989; Gallopin, 1994), como se ilustra graficamente
en el capitulo 4 (Fig. 1, p. 84). En este contexto, tomar decisiones sobre la gestion del SES
en el que uno necesariamente forma parte —en alguna de sus escalas, mayores o menores-,
requiere el desarrollo de una mayor reflexividad y conciencia por cada actor. Requiere un
entendimiento mucho mas amplio de lo que constituye el interés propio, en el entendido de
que cada actor (i.e., cada tomador de decision), forma parte de las redes relacionales y
estructurales de agencia, de actores humanos y no humanos, que integran, de manera
imbricada, el socioecosistema (Chandler, 2014; Maass y Equihua, 2015). Es como tener
una idea mas clara y amplia del significado del viejo refran de “se cosecha lo que se
siembra”, y que mas vale intentar comprender las implicaciones de las decisiones, inclusive
a distancia, en el tiempo y el espacio. También requiere asumir € incorporar la
incertidumbre implicita en los desenlaces potenciales de la gestion, dada la falta de
conocimiento perfecto, pleno y confiable.

Es por todo ello, que el enfoque de la ciencia posnormal resulta indispensable para
la gestion de socioecosistemas. Pero en cuanto la necesidad de incorporarlo como una
faceta de gestion de SES adicional, esto no parece ser necesario. Esto se debe a que las
facetas de gestion ya incluidas, de transdisciplinariedad, transversalidad y participacion
publica plena, cubren estas necesidades, y al hacerlo, permiten afirmar que el enfoque de

SES es, en si misma, una expresion de la ciencia posnormal.
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5(ii). Conclusiones

5(i1)a. El planteamiento v la pregunta de investigacidn de la tesis.

A la pregunta de investigacion de esta tesis, “;Puede el concepto cientifico de socio-
ecosistema y sus implicaciones tedrico-practicas en la gestion ambiental, contribuir a
mejorar la eficacia de la politica ecoldgica de México?”, los resultados y las conclusiones
de los anélisis presentados en los articulos que integran los capitulos 2, 3 y 4, indicarian que
si. En este sentido, se concluye que es correcto el planteamiento general de la tesis, “que la
incorporacion de enfoques, conceptos y criterios conducentes a la gestion sustentable de
socioecosistemas a las politicas publicas en materia ambiental, puede mejorar su eficacia, al
facilitar la integralidad, interdisciplinariedad, transversalidad, apropiacién social y
flexibilidad operativa, que son indispensables para ello.”

Los articulos presentados en los capitulos 3 y 4, demuestran que los expertos
consultados ya entienden de manera casi intuitiva (a la luz de su experiencia), el enfoque
de socioecosistema, siendo ellos los funcionarios publicos, pasados y presentes,
responsables de formular, implementar y/o dar impulso y seguimiento a diversas politicas
publicas ambientales de México (no solamente a los cinco instrumentos que son la materia
prima de los articulos, sino a un rango mas amplio). Sus afos de experiencia les
permitieron sefialar a las facetas de gestion caracteristicas del enfoque de SES como mas
valiosas que otras, en la formulacion e implementacion de instrumentos de politica eficaces.
No obstante, para que el concepto de SES cruce la barrera entre la ciencia y la politica, se
requieren esfuerzos de concientizacion de los funcionarios publicos, para que sus
entendimientos implicitos se hagan explicitos, y que, de manera consciente, opten por

incorporar el enfoque de SES a las politicas publicas ambientales.

5(i1)b. Hacia el futuro.

No obstante el apoyo que el concepto y el enfoque de SES ha generado entre la comunidad
cientifica, se encontr6 que ningiin pais ha implementado politicas publicas basadas en el
enfoque de SES (Challenger et al., 2014), lo que atestigua lo dificil que resulta superar las
barreras existentes a su transicion desde la ciencia a la politica, y a su incorporacion a ésta.
Para poder realizar y acelerar en lo posible la transicion del concepto de SES por la interfaz

ciencia-politica, se plantean las siguientes acciones necesarias:
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Primeramente, hay que hacer trabajo de concientizacién, porque si bien algunas
facetas de gestion del enfoque de SES ya estan incorporadas, en mayor o menor grado, en
algunos instrumentos de politica, hay funcionarios que no estdn conscientes de su
presencia, significado o utilidad. Por ejemplo, en las entrevistas con los expertos se revelod
que varios de ellos no tienen un entendimiento pleno de conceptos tan importantes como
son la gobernanza, o el manejo adaptativo. Es importante que los funcionarios entiendan
mejor las posibilidades que ya incluyen sus instrumentos, para entonces disefiar estrategias
de implementacion que sean mas inclusivos, aprovechando mas plenamente estas facetas de
gestion. Una manera de lograr esto, podria ser aprovechando como vehiculo los cursos que
toman los funcionarios de manera regular, por ejemplo en el marco del Programa
Universitario de Estrategias para la Sustentabilidad, que organiza la UNAM, o bien
aquéllos cursos y talleres que desde distintas agencias del propio sector ambiental, se
organicen para los funcionarios.

Mas allda de estos cursos, es necesario continuar y ampliar los esfuerzos de
capacitacion de los politicos y funcionarios publicos que organizan directamente la
comunidad cientifica. Por ejemplo, en octubre de 2015, la “Red de Socioecosistemas y
Sustentabilidad” -un esfuerzo colaborativo entre cientificos de diversas instituciones de
México, y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT)-, organizé un Taller
de discusion sobre temas y modalidades de interlocucion entre tomadores de decisiones y la
comunidad cientifica especializada en el tema de ecosistemas y desarrollo sustentable en
México (RedSocioecoS, 2016). Entre otros temas y planteamientos, se abordd el concepto
de los socioecosistemas, y las necesidades de los tomadores de decisiones en cuanto la
informacion cientifica relevante para la gestion. Hay que organizar mas talleres y foros
transversales e interdisciplinarios similares a este, para compartir mas informacién con los
funcionarios sobre el enfoque de SES y sus facetas de gestion, en términos de los
problemas que pueden ayudar a resolver si este enfoque se incorpora a la gestion ambiental
—problemas que los propios funcionarios identifican y requieren resolver-.

Por ultimo, es necesaro seguir impulsando la resolucion de los problemas
estructurales de México, tales como el crimen organizado, la corrupcion, la predominancia
del interes propio por encima del interés publico, y los problemas de gobernanza en

general. Es importante reconocer que estos temas requieren un esfuerzo mas alla de lo que
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pueden lograr las politicas publicas ambientales basadas en el enfoque de SES. Sin
embargo, como la discusion presentada en el capitulo 4 plantea, el propio enfoque de SES
puede ayudar, potencialmente, en este sentido, para redimensionar el peso relativo de
algunos de estos problemas. La participacion plena y equitativa de todos los actores en la
toma de decisiones sobre las medidas de gestion, requiere y potencia el desarrollo de una
mayor transparencia, mayor confianza entre los actores, y con ello la construccion de
mayores capacidades democraticas. Se plantea que este proceso deberia retroalimentar y
fortalecer la gobernanza, particularmente en el dmbito territorial en donde se pretende

implementar la politica de gestion basada en el enfoque de SES.
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Anexo 1. Evolucion de la politica ambiental e inclusicion de facetas de gestion de SES

En México, la politica publica se concibe y se formula entre los actores sociales y los tres
Poderes de la Union. Asi mismo, la politica publica se implementa obligatoriamente en el
marco de la Constitucion y las leyes nacionales, y su instrumentacion estd a cargo de las
agencias de la Administracion Publica Federal, por medio de planes, programas y proyectos
(Azuela, 2006; Camara de Diputados, 2016; DOF, 1976). Azuela afirma que la politica
ambiental se ha formulado apoyada en la “juridificacién” de sus paradigmas principales, y
que su incorporacion al marco legal responde a las expectativas de que las normas juridicas
son un mecanismo eficaz para responder a los problemas ambientales (Azuela, 2006).

En cuanto a las facetas de gestion caracteristicas del enfoque de SES, en general,
éstas estan incorporadas de manera mas plena y consistente en el texto de las convenciones
internacionales a las que México es pais signatario, que en la propia legislacion ambiental
nacional (en términos de las leyes federales) (Cuadro A1). Sin embargo, se puede apreciar —
a grandes rasgos- que con el paso del tiempo, se incorporan un nimero cada vez mayor de
las facetas de gestion de SES a esta legislacion (las ‘X’ en amarrillo en el Cuadro Al). Este
patron es mas claro al considerar en especial las leyes de gestion territorial y del agua, ya
que la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, y las dos leyes
sectorizadas en la SAGARPA (en materia de bioseguridad, y pesca y acuacultura) no
siguen este patron.

Entre las leyes federales, las que mas facetas de gestion de SES incorporan de
manera mas plena (‘X’ maytscula), son la Ley de Aguas Nacionales (4 de las 12), la Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable (5 de las 12), la Ley General de Vida Silvestre
(6 de las 12), y la Ley General de Cambio Climéatico (con 9 de las 12), siendo esta tltima la
unica ley federal que pretende implementar en México la materia de una convencion
internacional (una legislacion decretada en 2012, 20 afios después de que México firmo la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico).

Para las demas convenciones internacionales, México no ha decretado legislacion en
la materia que pueda facilitar su implementacion en el pais (mediante la asignacion de
atribuciones y competencias claras). En este sentido, las leyes federales existentes solo

incorporan algunas de sus disposiciones, y lo hacen sin dar un detalle suficiente, lo que
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dificulta mucho la implementacion de estas convenciones y sus disposiciones en la practica

(como en el caso del enfoque ecosistémico, que se presento en el Capitulo 1).

Como resultado del desarrollo de la tesis, se plantea incorporar dos facetas de

gestion de SES adicionales a las 12 que originalmente se plantearon tras la revision de la

literatura, siendo estas: 1) la internalizacion de los costos y la reparticion de los beneficios

de la gestion del desarrollo, y 2) la educacion y construccion de capacidades. Pero se

descarta la idea de incorporar a dos temas adicionales como facetas de gestion, a saber: 3)

la erradicacion de la pobreza, porque rebasa el ambito de la politica ambiental, y 4), el

empleo del enfoque de la ciencia posnormal, porque el enfoque de SES constituye, en si

misma, una manifestacion del enfoque de la ciencia posnormal.

Cuadro Al: Incorporacion de facetas de gestion de SES en el marco legal de México

Facetas
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Ramsar Convention, 1971 XX X XX
VLeglsla.':lon Convencion sobre la Diversidad Biologica, 1992 | XX X X X X X x' x? XiXix
internacional - - - TR b i
(orden cronolégico) |Convencién sobre Desertificacion, 1992 XXX XX XX xix XX X X
Convencion sobre Cambio Climatico, 1992 X XiXixiXix X X x*7 X
Constitucion Politica de los EUM, 1917-presente X | x| X x10] x!0 X
Ley de Planeacion, 1983 X ! x"
Ley de Equilibrio Ecolégico (LGEEPA), 1988 [x' X|X|x X [x"[xF] x0T X xF] X
Ley de Aguas Nacionales, 1992 x" X ix"?ix X xiX2x"x x X x¥
ngisllacié; Ley General de Vida Silvestre, 2000 Bix? XX x2x"x® X X XiX X%
nacional (orden ;
cronol(’);ico) Ley de Desarrollo Forestal Sustentable, 2003 1 XXX x® XY XX X X2 XY X8
Ley para la Gestién Integral de Residuos, 2003 X x¥ x| X X B x| X%
Ley de Bioseguridad de OGM, 2005 * x* 401 x4 X |x¥ x® x®
Ley de Pesca y Acuacultura Sustentables, 2007*  |x'?|X*|X*|x* [x¥7| x*® [x*| X X0 2] P [ XS
Ley General de Cambio Climatico, 2012 BIP XXX [X x| X |3 x [x56) x| < | X

Fuentes: United Nations, 1992; CDB, 2000; UNEP-WCMC, 2009; Ramsar, 2015; UNCCD,

2016; DOF, 1983, 1988, 1992, 2000, 2003a, 2003b, 2005, 2007, 2012.
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Notas:

‘X’ mayuscula = Incorporada de manera amplia o plena. ‘x’ minuscula = incorporada de manera parcial o limitada.
* Legislacion sectorizada en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

1.
2.
3.

4.

@

10.

12.

13.

16.
17.
18.

19.
20.

21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.

29.
30.

En términos del aspecto de la descentralizacion de la gestion (CDB Decision V/6).

En términos de los efectos inter-escalares de la gestion (espacio y tiempo) (CDB Decision V/6).

En términos de la distribucion de los costos y beneficios. Quien causa dafios, tiene que pagarlos, y la
distribucion de los beneficios se distribuye entre quienes los generan (CDB Decision V/6).

Adopcion de un enfoque integrado en cuanto la productividad de los ecosistemas (Annex III Regional
Implementation Annex: For Latin America and the Caribbean, Article 2[c]).

“Las Partes adoptaran un enfoque integral, abordando los aspectos fisicos, bioldgicos y socio-economicos...”
(Articulo 4[2a])

“...el manejo racional de cuencas hidrograficas” (Annex III Regional Implementation Annex: For Latin
America and the Caribbean, Article 4[d]).

Los paises en desarrollo pueden recibir asistencia financiera de los paises desarrollados.

En el contexto de la adaptacion al cambio climatico, unicamente.

La planeacion del desarrollo “La planeacion serd democratica y deliberativa. Mediante los mecanismos de
participacion que establezca la ley, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad...” (Art. 26).

En términos de la sustentabilidad del desarrollo, la concurrencia de los 6rdenes de gobierno y los sectores
sociales, econdomicos y de gobierno (Art. 25); en cuanto la planeacion del desarrollo, los planes sectoriales “se
sujetaran obligatoriamente” al Plan Nacional de Desarrollo (Art. 26), y en cuanto a la concurrencia de la politica
ambiental (Art.73).

Los sectores del gobierno intervendran “...respecto de las materias que les competan, en la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo, observando siempre las variables ambientales, econémicas, sociales y culturales...”
(Art. 16).

“El Ejecutivo Federal establecera un Sistema de Evaluacion [...] para medir los avances de las dependencias
[...] en el logro de los objetivos y metas del Plan y de los programas sectoriales” (Art. 9).

Se incorporan facetas del enfoque ecosistémico, p.ej., conservacion de la biodiversidad en ecosistemas o habitat,
servicios ecosistémicos y su pago, establecimiento de corredores bioldgicos, etc.

La LGEEPA transfirio facultades a los gobiernos estatales y municipales para la descentralizacion de la gestion
ambiental.

Establecimiento de Areas Naturales Protegidas incluye la proteccion de cuencas (Art. 45 [VI], Art. 53),
ordenacion forestal por cuencas hidrograficas (Art. 99[IX]) y prevencion de la contaminacion del agua (Art.
117,118, 122 y 123).

Se menciona como caracteristico del desarrollo sustentable (objetivo de la Ley), junto con la evaluacion (Art.
3[X1)).

Se menciona en referencia a la contaminacion atmosférica, del agua y del monitoreo de la politica de REDD+.
“La erradicacion de la pobreza es necesario para el desarrollo sustentable” (Art. 15, inciso XIV).

Participacion publica se menciona en muchas ocasiones, pero se enfatizan “los usuarios del agua”.

La cuenca hidrografica (y sub-unidades anidadas) como unidad para la administracion del agua, y la “gestion
integrada de los recursos hidricos” que “....promueve la gestion y desarrollo coordinado del agua, la tierra, los
recursos relacionados con éstos y el ambiente, con el fin de maximizar el bienestar social y econémico
equitativamente sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales. Dicha gestion estd intimamente
vinculada con el desarrollo sustentable. Para la aplicacion de esta Ley en relacion con este concepto se
consideran primordialmente agua y bosque” (Art. 3 [XXIX]). “La gestion integrada de los recursos hidricos por
cuenca hidrologica es la base de la politica hidrica nacional” (Art. 14 Bis [I1]).

“...concertacion de créditos y otros mecanismos financieros, incluso sobre la participacion de terceros en el
financiamiento...” (Art. 9b[ XII]).

“Manejo integral: Aquel que considera de manera relacionada aspectos bioldgicos, sociales, econémicos y
culturales vinculados con la vida silvestre y su habitat”. (Art. 3[XXXI], Art. 5[L, II]).

“La difusion de la informacion sobre la importancia de la conservacion de la vida silvestre y su hébitat, y sobre
las técnicas para su manejo adecuado...” (Art. 5[IV], Art. 9[IX]).

No hay mencién especifica de manejo adaptativo, pero son muchas las disposiciones que instan a la toma de
medidas correctivas y afines.

Mediante “Organos Técnicos Consultivos™ (Art. 15 y 16).

Titulo Séptimo, de la Participacion Social en materia forestal (Art. 149-157, y Art. 32[IV], 35, 37, etc.).
Campaifias de difusion (Art, 22[XXVIII]). De la Cultura, Educacion y Capacitacion Forestales (Capitulo IV, Art.
147 y 148).

Disposiciones muy limitadas para la modificacion del plan de manejo forestal (Art. 62[VI] y 68[IV y V]).
Coordinacion con otras secretarias federales (SAGARPA, SCT, etc.) (Art. 27 y 28, y Art. 145).

Coordinacion con los gobiernos de los Estados y los municipios (Art. 37, Articulo Transitorio decimo primero).
Articulo 3 (XXV) “Desarrollar y fortalecer la capacidad institucional en una esquema de descentralizacion,
desconcentracion y participacion social”.
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31.
32.
33.
34.

35.
36.

37.

38.
39.

40.
41.
42.
43.
44.
45,
46.

47.
48.

49.
50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.
62.

63.
64.

65.

Mencion explicita del manejo integral de las cuencas, en referencia a servicios ambientales (Art. 27 y 28).
Indicadores de sustentabilidad (Art. 3[III], Art. 12 [V], Art. 30, Art. 45 [VI], etc.).

Evaluacion y seguimiento de los planes de manejo (Art. 3[I], Art. 46[IV], Art. 56, Art. 108[IL, IV], etc.).
Participacion de todos los sectores de la sociedad en la gestion integral de residuos, etc. (Art. 1[VIII], Art.
S[XXXIV], Art. 60, Art. 96[XI], etc.).

Comunicacion y difusion (Art. 35[1V], Art. 96[X]).

Emision, junto con la Secretaria de Salud, de Normas para regular la disposicion de residuos peligrosos (Art. 24,
Art. 62, Art. 78).

“Disefiar y promover ante las dependencias competentes el establecimiento y aplicacion de incentivos
econdmicos, fiscales, financieros y de mercado...” (Art. 7[XXII], Art. 9[XVI]).

El monitoreo y evaluacion se mencionan brevemente (Art. 5S[X], Art. 7[I, XIX, XX V], Art. 9[I, XX] y Art. 62).
“Se crea el Consejo Consultivo Cientifico de la CIBIOGEM [...] Se integrara por un conjunto de expertos en
diferentes disciplinas” (Art. 20); Fomento a la investigacion cientifica (Articulos 28-31).

“Establecer mecanismos para la participacion publica...” (Art. 2[XIV], Art. 22, Art. 108).

Titulo Octavo. De la informacion sobre la bioseguridad (Articulo 108-112).

Capitulo V. De la coordinacion con las entidades federativas (Articulos 25-27). Con los municipios (Art.
90[ITIB]).

Establecer procedimientos administrativos y criterios para la evaluacion y el monitoreo de los posibles riesgos
que puedan ocasionar las actividades con organismos genéticamente modificados (Art. 2 [VI], Art. 3[V]).
“Transversalidad para la instrumentacion de politicas publicas con enfoque interdisciplinario... (Art. 17[12]).
“...la sustentabilidad a largo plazo de las poblaciones” (Art. 17[12]).

Enfasis en la participacion de pesqueros y sus comunidades (diversos articulos). Participacion publica (Art.
13[XIV]).

Titulo décimo segundo. De la informacion sobre pesca y acuacultura.

Las auditorias técnicas preventivas pueden recomendar “medidas preventivas y correctivas necesarias para
garantizar una actividad sustentable” (Art. 87).

Poco desarrollado. “Transversalidad para la instrumentacién de politicas publicas... (Art. 17[12]).

El fondo mexicano para el desarrollo pesquero “...acilitando el acceso a los servicios financieros en el
mercado...” (Art. 26).

Carta Nacional Pesquera contendra indicadores sobre la disponibilidad y conservacion de los recursos pesqueros
(Art. 32, Art. 120[IV]), se levantaran indicadores socioeconémicas (Art. 39[VI]).

La Carta Nacional Acuicola incluye programas de monitoreo. Incumbe a las autoridades “...la evaluacion y
monitoreo del impacto de la actividad pesquera sobre la sustentabilidad a largo plazo de las poblaciones” (Art.
17[VII)).

Parece implicita la interdisciplinariedad por los temas a investigar cientificamente (Art. 22).

Se modificaran y ajustaran las medidas de gestion basado en nueva informacién y en los resultados de la
evaluacion (Art.63).

Se incluyen disposiciones sobre la gestion del agua en cuencas en el marco de la adaptacion al cambio
climatico, asi como la recarga de acuiferos, la restauraciéon de vegetacion de galeria y la conservacion de
humedales, etc., pero no se aborda la gestion integral de cuencas propiamente dicho.

“EI Sistema de Informacion sobre el Cambio Climatico debera generar [...] un conjunto de indicadores...” en
diversos temas (Art. 77, Art. 100, etc.).

Articulo 4 inciso 5 “las Partes de los paises desarrollados apoyaran el desarrollo y mejoramiento de las
capacidades y tecnologias enddgenas de las Partes de los paises en desarrollo...”. También Articulo 9, inciso
2b.

Articulo 40. La Secretaria del Trabajo y Prevision Social, promovera el desarrollo de la capacitacion y
adiestramiento en y para el trabajo en materia de proteccion al ambiente.

Articulo 9 B (inciso XXIII) “...intercambio y capacitacion de recursos humanos especializados”. También, Art.
14 BIS 3 (incisos I, VIII y XIV).

Articulo 9 (X), Corresponde a la Federacion “...La promocion del desarrollo de proyectos, estudios y
actividades encaminados a la educacion, capacitacion e investigacion sobre la vida silvestre...”, Articulo 10 (V)
“asesoria técnica y capacitacion a las comunidades rurales...”, Articulo 11(X), etc.

Articulo 3 (XXIV) “Promover la capacitacion para el manejo sustentable de los recursos forestales”. Art. 3
(XXXII), Art. 13(XII, XXI, XXII), Art. 15(VII), Art. 22(XX]), etc.

Diversos: Art. 2(VII), Art. 7(XVII), Art. 9(XII), etc.

Articulo 28 “se impulsara la creacion de capacidades humanas...”.

Diversos: e.g., Art. 8(XXVII) “Promover la organizacién y capacitacion para el trabajo pesquero y acuicola y
prestar servicios de asesoria y capacitacion a las organizaciones pesqueras y acuicolas que lo soliciten”.
Articulos 28 a 31 (De la investigacion y capacitacion).

Articulo 7(XVII) “Establecer las bases e instrumentos para promover el fortalecimiento de capacidades
institucionales y sectoriales en la mitigacion”. También, Art. 8(XIV), Art. 9(VI), Art. 22(X), etc.

«
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