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Introduccién

El cambio climatico constituye uno de los retos mas grandes que enfrenta la
sociedad contemporanea, amenazada constantemente por fenémenos
meteorolégicos de dimension y frecuencia sin precedentes. A consecuencia de
ello comienzan a observarse efectos y cambios inminentes en las formas de vida

de todo el planeta.

Desde las primeras observaciones realizadas en Mauna Loa, Hawaii, la
comunidad internacional ha realizado importantes esfuerzos en la construccion de
un régimen multinivel que busca enfrentar las causas directas e indirectas de la
emision descontrolada de gases de efecto invernadero (GEI) y su consecuente
impacto en el cambio climatico; que promueva la movilizacion de recursos para el
mismo fin; y que logre, a través de distintas iniciativas, concretar acciones de

mitigacion y adaptacion en todos los paises.

En el proceso, México ha destacado en las plataformas internacionales como uno
de los paises mas comprometidos con el combate de esta problematica,
protagonizando muchas de las negociaciones, e impulsando desde trincheras
nacionales, las iniciativas planteadas en esos mismos espacios internacionales. La
razon de tal priorizacion en la agenda politica mexicana, ademas de procurar el
posicionamiento de México como actor global, de acuerdo al Plan Nacional de
Desarrollo (PND), tiene una raiz ligada a las condiciones de vulnerabilidad al

cambio climatico que presenta gran parte del territorio nacional.

En el siguiente mapa, publicado en el diagnéstico de vulnerabilidad de la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC), puede apreciarse que la
mayor parte del territorio mexicano, presenta en algun grado, vulnerabilidad ante

eventos climaticos.



Mapa 1. Municipios con alta vulnerabilidad y alto riesgo de ocurrencia

de eventos climaticos

Fuente: Estrategia Nacional de Cambio Climatico. Visién 10-20-40 [en
linea], Meéxico, 2013, Gobierno de Ila Republica, P. 36 ,
DireccionURL:http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/41978/Estrat
egia-Nacional-Cambio-Climatico-2013.pdf, [Consultado: 06/10/2016]

Las caracteristicas geograficas que aumentan el riesgo de exposicién a desastres
naturales, desde huracanes hasta sequias, se entrelazan con las condiciones
sociales de pobreza y desigualdad, que son a su vez causa y consecuencia, como

podra observarse en el segundo capitulo del presente trabajo de investigacion.

Finalmente, en términos econdmicos los eventos meteoroldgicos extremos, tales
como inundaciones, sequias, huracanes, entre otros, han pasado de generar al
pais un costo promedio anual de 730 millones de pesos en el periodo de 1980 a
1999, a 21,950 millones para el periodo 2000-2012"

! Centro Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED), 2013.



En respuesta a lo anterior, México ha llevado a cabo diversas acciones a nivel
nacional como la adopcién de la Ley General de Cambio Climatico como
instrumento rector de la politica nacional en la materia. La Ley mandata el
desarrollo de diversos medios juridicos y administrativos de planeacion, entre los
que destaca la Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC) y el Programa
Especial de Cambio Climatico (PECC).

En el marco de dichas herramientas que dictan acciones concretas de adaptacion
y mitigacidn, priorizando aquellas areas con mayor potencial y menor costo
asociado, se reconoce a los ecosistemas forestales como una de las areas
prioritarias, cuyo potencial recae no solamente en su naturaleza como reservorios

de carbono, sino también en su capacidad de generar co-beneficios sociales?.

Si bien en los ultimos afos, las tasas de deforestacion en el pais han disminuido,
diversos factores como el crecimiento de la mancha urbana, la tala clandestina, y
el cambio de uso de suelo para actividades agricolas y pecuarias extensivas,

continuan incrementando la presién sobre los ecosistemas forestales.

Las condiciones de marginacion y pobreza de las comunidades que habitan en los
terrenos forestales o zonas colindantes, constituye una de las causas subyacentes
del problema, al orillar a la busqueda de fuentes de ingreso inmediatas, en
detrimento de los ecosistemas forestales. Como podra observarse en el segundo
capitulo, la desigualdad de condiciones es notable: estudios arrojan que las
carencias en materia de educacion, salud y servicios basicos de las personas que
habitan en estos territorios, es significativa con respecto al resto de la poblacién

nacional.

2 Entendidos como aquellos beneficios que se ven reflejados en la calidad de vida de la
poblacion
7



Las condiciones sociales descritas, aunadas a la falta de un ordenamiento
territorial pertinente, practicas de manejo adecuadas, y un régimen juridico e
institucional que apuesta por las actividades agricolas extensivas para satisfacer la
creciente demanda nacional e internacional de productos primarios, promueve

dinamicas de cambio de uso de suelo profundamente nocivas para los bosques.

De esta forma, en aras de aprovechar los beneficios que ofrecen los bosques,
tanto en el mejoramiento de la calidad de vida de las comunidades, como en el
combate del cambio climatico, debe en primer lugar replantearse su
aprovechamiento, basado en un ordenamiento territorial adecuado y los arreglos
institucionales pertinentes que permitan romper con la falta de alineacién en
politicas, legislacion y presupuesto, asi como el fortalecimiento de capacidades de

los propietarios.

A nivel nacional es posible observar diversas iniciativas de manejo comunitario y
participativo de ecosistemas forestales, impulsadas tanto institucionalmente desde
la Comision Nacional Forestal (CONAFOR) como desde los propios nucleos
comunitarios y agrarios, que son reflejo de buenas practicas de aprovechamiento y

coordinacion.

Considerando que el 80% de los ecosistemas forestales en México son de
propiedad comunitaria y ejidal, la conservacion y manejo sustentable de los
recursos forestales requiere de su participacion efectiva, asi como de un enfoque
de corresponsabilidad por parte de todos los actores interesados. Puede
observarse entonces que, derivado del régimen de propiedad, destaca como
condicion indispensable la construccion y perfeccionamiento de estructuras de
gobernanza, que permitan la incidencia efectiva de estos actores en el proceso de

toma de decisiones.

El primer capitulo buscara hacer un recuento sobre los cambios econdmicos,

politicos y sociales que comenzaron a transformar la labor de los gobiernos, hacia
8



una dinamica mas abierta y transparente. Podra observarse que algunos cambios
a nivel internacional propiciaron que aquellas fronteras, antes claramente
definidas, entre la esfera nacional y la internacional, comenzaran a atenuarse . Lo
anterior, aunado al debilitamiento de los limites entre lo publico, privado y social al

interior de los Estados.

Otro factor importante para el presente tema de investigacion, fue el
empoderamiento de actores como las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
que comenzaron a demandar espacios de participacion e incidencia en las
politicas publicas, asi como a la complejidad de los problemas que sobrepasaban
las capacidades gubernamentales, facilitando la apertura de plataformas de
colaboraciéon entre diversos actores que buscaban resolver dichas problematicas

especificas.

El segundo capitulo retomara el debate ambiental, desde sus inicios en la década
de los cincuenta, hasta la construccion del mecanismo de Reduccién de
Emisiones por Deforestacion y Degradacion (REDD+) en el contexto de la
Convencién Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico (CMNUCC),
como canalizador de incentivos econdmicos para disminuir las tasas de

deforestacion y degradacion en los paises en desarrollo.

El segundo bloque del capitulo se enfocara en resaltar los beneficios ambientales
y socio-economicos de los bosques en general, asi como las caracteristicas de
estos ecosistemas en el territorio nacional. Destaca al respecto, la importancia de
la conservacion, restauracidon y aprovechamiento sustentable de los bosques en el
cumplimiento de los compromisos internacionales asumidos por México,
incluyendo las Contribuciones Previstas Determinadas a Nivel Nacional (INDC’s

por sus siglas en inglés) y la adopcion del Acuerdo de Paris.

Desde la formulacion del mecanismo REDD+ en plataformas internacionales, se

ha insistido en la importancia de basar su implementacién en procesos de
9



gobernanza que aseguren una participacién e incidencia efectiva de los actores
involucrados. En atencién a lo anterior, el tercer capitulo esta orientado en
identificar el marco juridico e institucional aplicable, y la forma en la que estos
instrumentos han contribuido a abrir canales de comunicacién y participacion
multisectoriales, resultando en la construccidon de una Estrategia Nacional para

REDD+ (ENAREDD+) presuntamente participativa e incluyente.

REDD+ en México forma parte de un esfuerzo por construir una politica publica
transversal que logre alienar a las dependencias, presupuestos, y acciones en
torno a un mismo objetivo: la reduccidn de emisiones causadas por la

deforestacion y degradacion forestal.

10



Capitulo 1- Gobernanza

1.1 Ante una nueva forma de gobernar: cambios en el contexto

politico, econémico y social

La década de los ochenta significo el inicio de una progresiva transformacion de
los estados y del entorno internacional en todos los sentidos. Los cambios que se
gestaban al interior de las fronteras, impulsados por el avance en las
comunicaciones y los transportes, enfrentaron al Estado por primera vez con
dinamicas internas que cuestionaban la legitimidad de sus decisiones, asi como su

capacidad para resolver las demandas sociales.

Asimismo, las reformas del sistema econdmico internacional limitaron las
capacidades y facultades de los gobiernos, permeando su incidencia en asuntos
que tradicionalmente eran de su exclusiva competencia y que ahora se
consideraba que debian ser desregulados, como el comercio y los flujos

financieros.

La transnacionalizacion de procesos econdmicos y politicos se manifestd a la par
de una nueva generacion de amenazas de escala global que claramente rebasan
las capacidades de los Estados individuales, como la degradacién ambiental y la

migracion.

La respuesta lenta de los Estados fue subsanada por una creciente preocupacion
de la sociedad civil organizada, que al contar con herramientas, capacidades e
influencia creciente, atendian las problematicas logrando destacar en la dinamica
politica nacional y posteriormente, internacional. Tras largos procesos de
promocion y vinculacion de temas como el medio ambiente, género, derechos
humanos, etc. en las plataformas politicas, el posicionamiento de la sociedad orillé

a la apertura de nuevos canales de comunicacion y participacion con el gobierno.

11



De tal forma, una serie de factores econémicos, politicos y sociales transformaron
la mecanica tradicional en la que los gobiernos se vinculaban con los gobernados,
para transitar de un modo jerarquico y unilateral en la toma de decisiones, a un
proceso mas abierto que buscaba en cierta medida el consenso de las diferentes
partes que participan, tanto por la busqueda de respaldo y legitimidad, como por la

necesidad de solucionar las problematicas y mantener el equilibrio interno.

1.1.1 Transformacion del entorno econémico

Durante la etapa de reconstruccion en la posguerra, los Estados, basados en la
l6gica del keynesianismo®, asumieron el papel de ente rector en la sociedad
capitalista industrializada, detentando un protagonismo incuestionable frente al
resto de los actores que, si bien aportaban al proceso de desarrollo, eran

totalmente subordinados en el proceso decisorio.

Tras un periodo de prosperidad sin precedentes, en la década de los setenta los
estados industrializados comenzaron a vivir una serie de perturbaciones, que no
lograban ser combatidas por las capacidades que poseian los gobiernos en ese

momento.

“La principal manifestacion de esta crisis estructural fue un fendmeno,
desconocido hasta entonces, al que se le denominé estanflacion, y que consistia
en la combinacion de estancamiento econdmico, desempleo e inflacion” 4 Los
principales factores que detonaron en una crisis generalizada de las principales

economias nacionales fueron los siguientes:

® Entendido como “aquella serie de ideas y valores concernientes a la regulacién de los
sistemas econdmicos capitalistas nacionales, que tiene como fundamento la intervencion
del Estado en la economia, para corregir los fallos del mercado por medio de la politica
monetaria , la politica fiscal, la politica de controles directos, y la politica de provision
publica de bienes y servicios”. Hidalgo Capitan, Antonio Luis, Economia politica global,
globalizacion gobernanza y crisis, Estados Unidos de América, Editorial Académica
Espanola , 2011, p. 43
* Ibid., p. 44

12



e Crisis del sistema monetario internacional
Al declararse el retiro de los Acuerdos Bretton Woods por Estados Unidos,
provocando la inconvertibilidad del dolar en oro en agosto de 1971, el sistema
econdmico internacional pasé de un tipo de cambio fijjo a uno flotante,

incrementando su inestabilidad.

e Crisis del petréleo
La depreciacion del dodlar provocd una caida en los ingresos de los paises
exportadores de materias primas, situacion que, al coincidir con el conflicto arabe
israeli, sirvio a los paises productores de petroleo para restringir el suministro de

crudo y de ésta forma, disparar el precio.’

e Crisis del fordismo
Como consecuencia de la limitada oferta de petréleo; el declive de innovacion
consecuente de la Segunda Guerra Mundial; y la poca capacidad de adaptacién
que tenia el fordismo ante los cambios en la demanda, que ahora buscaba la
diversificacién de los productos, el desgaste del modelo comenzé un proceso de

reconversion industrial ©

e Crisis fiscal
Resultado del aumento en el precio del petrdleo, los costos de los productos en
general se elevaron y la capacidad adquisitiva de las personas disminuyd,

limitando la recaudacion de impuestos a los productos. Por otra parte, la espiral

® Ibid., p. 45
® Ibid., p. 47
13



precios- salarios’ y el rescate de las empresas para-estatales, disminuyd
considerablemente las reservas gubernamentales, ocasionando un fuerte déficit

fiscal.

e Crisis de la deuda
Los origenes de esta crisis se encuentra en la conjuncion de varios factores
nacionales e internacionales, principalmente la recesion mundial de 1981-1983, la

apreciacion del dolar y el otorgamiento de créditos con tasas de interés elevadas.®

En América Latina, los paises sufrieron un desequilibrio en la administracion de las
finanzas publicas, ocasionado por la brecha de una poblacién cada vez mas
numerosa que demandaba mejores condiciones de vida y una economia que no
lograba cubrir los gastos requeridos. La respuesta paternalista con la cual el
modelo politico centralizado atendia las demandas sociales, profundizé el
endeudamiento de sus economias, desencadenando en consecuencia, una crisis

de la deuda publica que comenzd en México y se extendio al resto de la region.®

A fin de estar en posibilidades de renegociar su deuda con bancos de paises
industrializados y obtener nuevos préstamos, los paises en desarrollo se vieron
obligados a implementar las denominadas politicas de ajuste estructural (PAE)
que eran, a grandes rasgos: La devaluacion y unificacion de las tasas de cambio;

liberalizacién de precios; desindexaciéon de los salarios; liberalizacién del comercio

" Por espiral precios-salarios nos referimos al proceso por el cual un incremento en los
precios lleva a un aumento en los salarios, provocando que los costos de las empresas se
eleven y ello les lleve a subir sus precios de nueva cuenta, dando como resultado un ciclo
de incrementos en ambos que se alimenta a si mismo. Comisién Nacional de los Salarios
Minimos. Salarios Minimos [en linea], s/ Ilugar, s/fecha, Direccion URL:
www.conasami.gob.mx/pdf/.../16_SalariosMinimosFeb2015.doc [Consultado el
08/07/2016]

& A.R.M. Ritter, D. H. Pollock. “La crisis de la deuda latinoamericana: causas, efectos y
perspectivas” [en linea], México, Revista Mexicana de Comercio Exterior, vol. 37, enero
de 1987, Direccion URL: http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/194/3/RCE3.pdf
® Ricardo French Davis, “Diez afios de crisis de la deuda latinoamericana” [en linea],
México, Revista de Comercio Exterior, enero 1993, Direccion
URL:http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/242/1/RCE1 .pdf
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y del sistema bancario; privatizacion de las empresas publicas; reforma del
sistema impositivo; flexibilizacion del mercado de trabajo y por ultimo la austeridad

presupuestaria.

En el nuevo escenario de reglas, agentes e ideologia basada en la libertad de
circulacion de bienes, capitales, servicios, personas, etc., aparecieron nuevas
formas de interaccibn desde y para el sistema economico y financiero
internacional, trasladando las atribuciones de regulacion a instituciones
multilaterales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial
(BM) y la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Resultado de su insercion a
un sistema econdmico internacional, los Estados perdieron progresivamente la
facultad absoluta de regular los procesos y agentes del sistema econdmico

nacional'".

Otra consecuencia que trajo consigo la globalizacién'® de los procesos
economicos y la profundizacion de la interdependencia de los Estados, fue la
modificacion en su logica de procedimiento, hacia una légica de maximizacion de
beneficios en la que “se ven invariablemente forzados a hacer una “carrera hacia
abajo”, es decir, una competitividad por la inversién privada que impone un recorte

de los impuestos y reducciones drasticas en el gasto publico”. ™

"% Eric Toussaint, Las dos fases del ajuste estructural. En libro: La bolsa o la vida. Las
finanzas contra los pueblos [En linea], p. 448, Argentina, Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales, Direccion URL:
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/touss/cap12.rtf

" Cfr. Antonio Luis Hidalgo Capitan, Economia politica global, globalizacién, gobernanza
y crisis, 2011, Alemania, Editorial Académica Espafiola, p. 50

2 De acuerdo a la Real Academia Espafola, entendemos globalizacion como el
"Proceso por el que las economias y mercados, con el desarrollo de las

tecnologias de la comunicacion, adquieren una dimension mundial, de modo que
dependen cada vez mas de los mercados externos y menos de la accion

reguladora de los Gobiernos" (Real Academia Espafola. Diccionario de la lengua
espariola, [en linea], Direccion URL: http://dle.rae.es/?id=JFCXg0Z, [consulta:
20/09/2016]

® Cerrillo | Martinez, Augusti (coord.). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia,
Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, 2005. p. 43
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De esta forma, la atencion a cuestiones sociales internas, se vio mermada por
prioridades econdmicas de crecimiento nacional, bajo la premisa de que la
prosperidad econdmica garantizaria la solucion del resto de las problematicas

existentes.

Los agentes privados también buscaron replantear sus objetivos y actividades; De
manera particular, aquellas empresas que anteriormente pertenecian total o
parcialmente al Estado, transformaron su naturaleza como brazo econdémico al
servicio del gobierno, para consolidarse como un actor independiente cuyo
objetivo central consistiria en la maximizacion de sus ganancias en un entorno de

libre mercado con competidores internacionales. ™

Asi, la transformacion de las esferas econdmica y politica fue de alguna manera
dialéctica ya que eran las decisiones politicas las que afianzaban la profundizacion
del neoliberalismo como ideologia predominante, al tiempo en que esta

transformaba el papel del Estado y la forma de gobernar.

1.1.2 Transformacion del entorno politico

A partir de la segunda mitad del siglo XX comenzé un proceso de transformacion
de la esfera internacional en la que nuevos actores aparecieron y las dinamicas de
interaccién se intensificaron. En la busqueda por regular la interconexién creciente
mediante acuerdos, tratados e instituciones, los limites entre lo interno y lo
externo, se fueron atenuando, permeando las capacidades de decisiéon del Estado

frente a la incidencia de actores y normas externas.

Uno de los factores mas importantes en la transformacion politica del Estado, fue

el auge de las organizaciones internacionales y regimenes que condicionaron las

“ Idem
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decisiones en una variedad de ambitos; desde las cuestiones econdmicas hasta

los derechos humanos. '°

En materia econdmica, la importancia de adherirse a entidades como la OMC o el
FMI para acceder a nuevas oportunidades de intercambio y financiamiento,
sujetaron a los Estados a una serie de condiciones y requisitos dictadas por un
numero limitado de paises. Asi, la facultad exclusiva de dictar las reglas y
procedimientos en la economia, fue reemplazada por acuerdos internacionales de

orden comun que las instituciones nacionales debian adaptar y observar. 16

Si bien en el pasado se le atribuia al Estado la jurisdiccion de todos los asuntos al
interior de sus fronteras, al reconfigurarse las relaciones sociales, politicas y
economicas, y sustituirse por espacios de interaccion de tipo transnacional, la
facultad soberana'’ de los estados como cualidad vinculada a una espacialidad
especifica, también se vio modificada. ' La soberania terminé por convertirse en
una “facultad dividida entre multiples agencias — nacionales, regionales e

internacionales- y limitada por la naturaleza misma de esta pluralidad”™

De esta forma, los procesos globales como la aparicion y empoderamiento de

nuevos actores, la dictaminacion de nuevas reglas de acuerdo comun, y la

' Cfr., La democracia y el orden global: del Estado moderno al gobierno cosmopolita,
Espafia, 1995, PAIDOS, pp. 167-169

16 César A. Veldzquez Becerril y Gabriel Pérez Pérez, Las transformaciones del Estado-
nacién en el contexto de la globalizacion [En linea], Politica y Cultura, No. 34, México,
Universidad Autonoma de México

' Entendida como la capacidad del Estado de auto-determinar sus reglas y formas de
organizacion. Etimolégicamente se conforma por "super" sobre y "omnia" todo, es decir lo
que esta por sobre todos los demas poderes. Joel Guerrero Gonzalez. El concepto de
soberania en nuestra historia constitucional [en linea] pp. 16, Mexico, Biblioteca Juridica
Virtual- UNAM, Direccion URL: http://bibliohistorico.juridicas.unam.mx/libros/2/721/32.pdf
[consultado: 20/09/2016 ]

'® Cfr. Luis Enrique Concepcién Montiel, Patricia Moctezuma Hernandez, Gobernanza
global y democracia, México, Editorial Porraa, 2010, p. 151

' David Held, op. cit., p. 169
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injerencia creciente de instituciones interestatales, impactaron significativamente

en las facultades del Estado.

Otro de los cambios ocurridos en la esfera politica tuvo lugar al interior de la
estructura institucional. EI modelo anterior de desarrollo centralizado, ocurrido en
un contexto de prosperidad econdémica y estabilidad considerable al interior de los
paises, propicié las condiciones para aumentar el aparato burocratico como

medida de atencion y fomento a areas mas especificas.

No obstante la década de crisis en los afos ochenta, evidencié que el desmedido
aparato gubernamental, lejos de cumplir con los objetivos sociales, economicos y
politicos para los que fueron creados sus diversos brazos operativos, obraban
ineficazmente y constituian una pesada carga administrativa, sumada al alto costo

que implicaba su mantenimiento para las finanzas publicas.

De esta forma, la premisa de ampliar el tamafno del aparato burocratico para
solucionar las problematicas, fue sustituida por la idea de un tamafo idéneo o
rightsizing del Estado dirigido a contextos y dinamicas particulares, fincando la
calidad como principio de accion en dos sentidos: la calidad institucional y la

calidad gerencial del gobierno y la administracion. 2°

Estos cambios coincidieron con la llegada de la democracia en el terreno politico,
que tomaba lugar bajo un contexto de nueva ideas y demandas sociales que

debian ser atendidas por un sistema en pleno proceso de reestructuracion.

Es importante contextualizar este cambio estructural en dos sentidos: En primer
lugar, se dio a la par de las medidas de ajuste estructural en América Latina que,
como se resumié en parrafos anteriores, sostenia como uno de los requisitos la

austeridad en el gasto publico con el fin de lograr la recuperacién econémica. Esto

20 Cfr. Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestién publica, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2006, p. 46
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orill6 a modificar el gran aparato gubernamental que representaba una fuga
significativa de ingresos, buscando en su lugar, un reajuste basado en la eficiencia

de los recursos disponibles.

El segundo cambio que influye en el proceso de rightsizing del aparato
gubernamental, es precisamente el auge de la l6gica empresarial y neoliberal de la
época. Bajo esta nueva ideologia, entre menos participacion existiera por parte del
Estado (que tendia a sobreregular la dinamica econdémica), habria mayor fluidez y

ello permitiria asegurar el crecimiento y prosperidad econémicas.

Ante el panorama descrito en el que los Estados debieron adaptarse a una nueva
dinamica de convivencia, asi como ajustar su tamafo hacia modos mas eficientes
de gobernar, se fue modificando progresivamente la propia concepcioén de la tarea

de gobernar.?’

A partir de los cambios descritos, en el campo académico estos cambios
favorecieron la aparicion de una disciplina que estudiara el proceso y resultado de
la accion del gobierno, aspectos que anteriormente habian sido inaccesibles y

opacos en todo sentido.

Si bien la aparicién de esta rama académica a nivel internacional comienza en los
afos cincuenta, en el particular contexto latinoamericano de la época que nos
ocupa “su propésito consistio en reformar mediante el analisis, el proceso
decisorio tradicional de nuestros gobiernos, innovarlo, tratar de hacer
economicamente riguroso, legalmente consistente y politicamente equilibrado, en

respuesta a las restricciones financieras y contrapesos politicos [...]".??

21 Cfr. Ibid., pp. 46-47
2 Ibid., p. 16
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El innovador enfoque académico funcioné como una herramienta para concientizar
sobre el costo, la evaluacion, y los resultados de las politicas publicas, ademas de

la importancia en la calidad en el proceso de implementacion y resultados. 2

Fue asi, que en el nucleo académico comenzé a tomar fuerza la importancia de la
accion administrativa, aunque ésta seguia centrandose en la accién
exclusivamente gubernamental. La relevancia de la disciplina radico
principalmente en el énfasis que le dio a la direccién gubernamental y la necesidad
de analizar sus instrumentos, procesos, agentes y resultados, contribuyendo a

mejorar la calidad de las politicas y decisiones que se tomaban.

La cuestion a examinar desde el ambito académico abarcé de igual forma la
insercion de los gobiernos a una dinamica mas plural y cambiante, y la forma en la
que se fue abriendo paso a un profundo cambio de direccion a nivel administrativo

y estructural.

1.1.3 Transformacion del entorno social

De forma paralela a la presunta crisis de administracion publica que atravesaban
los gobiernos, se aceler6 el proceso de involucramiento de la sociedad, influida

por causas internas como el descontento, la aparicion de modelos y formas

> Aguilar Villanueva, uno de los especialistas en gobernanza mas reconocidos en
Latinoamérica, sefiala al respecto que si bien reconoce el aporte de la nueva
disciplina, ésta mostré limitaciones a la hora de poner en practica los
conocimientos teoricos que elaboraba, ya que mostraba unicamente planes de
accion en ocasiones abstractos e inoperantes de acuerdo a contextos especificos.

De acuerdo con Villanueva, la verdadera politica publica requeria no solo las
estrategias tedricas y analiticas, sino que debia también incluir a los agentes que
ponian en practica dichas politicas, incluyendo su interaccidon, cambios y
respuestas, ya que éstas, rara vez eran pasivas. Cfr. Ibid. p. 27
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independientes de organizacién, entre otros; asi como causas externas como el
avance de los medios de comunicacion y transporte, que disiparon los limits
fronterizos de las problematicas, o al menos la percepcion que se tenia sobre

ellos.

Los sistemas de comunicacion impulsaron una desvinculacion entre el entorno
fisico y la situacion, creando "nuevas coincidencias y nuevos marcos de
significacién independientemente del contacto directo entre las personas [...]". Los
sistemas resultantes comenzaron a operar separados del control directo de los

Estados y sus regulaciones. %

Las problematicas se complejizaban al tiempo en que los flujos de informacion
aumentaban constantemente, volviendo practicamente imposible, el control de la
informacion que entraba y salia. De esta forma, la sociedad comenzd a generar
empatia por aquellas causas y objetivos que le parecian relevantes, sin importar
que esos tuvieran lugar dentro de su comunidad inmediata o a miles de kilbmetros

de distancia.

Por otra parte, la intensificacion de las comunicaciones permitidé a nivel de la
sociedad, mejorar los sistemas organizacionales en los paises mas desarrollados
y con antecedentes de participacion mas marcados; posteriormente estos
sistemas fueron exportados a aquellas comunidades mas limitadas que buscaran

alcanzar los mismos objetivos.

“El renacimiento contemporaneo de la idea de sociedad civil puede localizarse en

tres procesos principales: 1) las luchas contra el totalitarismo socialista en Europa

2 Ibid. p. 156
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del Este; 2) la resistencia contra las dictaduras militares en América del sur, y 3) el

surgimiento y desarrollo de los “nuevos” movimientos sociales en Occidente.?®

Gracias a su creciente influencia e independencia financiera, viejos y nuevos
actores como la sociedad civil, lograron empoderarse y consolidar formas de
organizacion y decision autonomas. El contexto de reestructuracion y restriccion
presupuestaria que imposibilitaba a los Estados a implementar respuestas
efectivas y comenzaba a mermar su capacidad gubernamental, favorecié al

proceso de empoderamiento de estos agentes sociales.?®

Al cobrar fuerza como mitigadores de las problematicas sociales, las
organizaciones sociales se fortalecieron como puentes de comunicacién entre un
Estado que hasta el momento habia operado desvinculado de sus gobernados; y

la sociedad con la que convivia cotidianamente y cuyas demandas conocia.

Los gobiernos se encontraron bajo el escrutinio constante de agentes académicos,
sociales y empresariales integrados a redes internacionales que les conferia la
legitimidad y el poder necesarios para erigirse como contrapesos politicos. Asi, los
gobiernos se vieron obligados a considerar nuevas formas de colaboracién e
incluso a ceder atribuciones tradicionalmente estatales a dichos actores debido a

la necesidad de ajustarse al entorno.

Uno de los resultados mas importantes de lo anterior, fue la pérdida de eficacia en
los medios tradicionales de coercién e influencia gubernamental. Las medidas de
imposicion y represion ya no correspondian al entorno liberal que propugnaba por

procesos de negociacién y mecanismos operativos basados en el consenso, por lo

** Rubén Martinez Sanchez, Gobernanza y organizaciones de la sociedad civil en
México EI caso del Consejo Técnico Consultivo. México, Instituto Nacional de
Administracién Publica, 2016, p. 50
%6 Cfr. Luis F. Villanueva op. Cit., p. 55
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que los gobiernos fueron orillados a innovar en sus formas de interaccion con el

resto de los actores.

Al pasar de un Estado profundamente centralizado que establecia las prioridades,
decidia las formas de proceder e implementaba los mecanismos de accion
unilateralmente, a uno con atribuciones limitadas en un contexto mas complejo, se
concedi6 al resto de los actores un margen de decision y accibn mas amplio que
termind por destacar la multiplicidad de objetivos, formas de proceder, modos de

organizacion, capacidades y herramientas que poseian cada uno de ellos.

De esta manera, estos agentes sociales que son “privados en su forma pero
publicos en su propdsito, han sido admitidos gradualmente como participantes en
procesos informales de negociacion y decision junto con los representantes de los

Estados y los funcionarios internacionales” %’

El papel que juegan los gobiernos continua siendo predominante e indispensable
en la conduccion social, no obstante, el ejercicio de gobierno ha sido transformado
dadas las condiciones de liberalizacién y ajuste que tuvieron lugar en materia

econdmica, y que repercutieron en el resto de las esferas.

1.2 Una aproximacion al concepto de gobernanza

La década de los ochentas planteo un cambio significativo en el paradigma
economico, politico y social, siendo el Estado la fuente y receptor de las reformas

que tenian lugar.

El panoramade crisis comenzdéa exhibir la insuficiencia de las
acciones gubernamentales para conducir a la sociedad hacia objetivos de

beneficio comun, al tiempo en que nuevos actores asumian responsabilidades

27 Luis Enrique Concepcion Montiel, Patricia Moctezuma Hernandez, op. Cit., p.159
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tradicionalmente estatales como el suministro de servicios, o el desarrollo de

programas sociales.

Si bien no existe una definicion unica del término de gobernanza e incluso éste
varia de acuerdo al contexto en el que es aplicado, se identifican elementos
comunes entre las numerosas interpretaciones que permiten un mejor

entendimiento sobre el concepto de gobernanza.

Uno de estos elementos o caracteristicas fundamentales, es que deviene del
contexto de crisis del Estado tradicional, en donde se evidencioé que no obstante el
gran tamafo de su aparato administrativo, asi como la variedad de instrumentos a

su disposicion, su desempefio general era insuficiente.

El concepto “[...] destaca la insuficiencia del actuar del gobierno para gobernar las
sociedades contemporaneas, aun en el caso de que contara con la maxima
capacidad institucional, fiscal y administrativa y supiera aprovecharla a nivel

éptimo. El gobierno es insuficiente para la gobernacion de la sociedad. ?®

Lo anterior, repasado a detalle en el capitulo anterior, se vio reforzado por el
segundo elemento central del concepto de gobernanza: la aparicion y
empoderamiento de actores con dinamicas, conocimiento, caracteristicas y

relaciones propias e independientes de los Estados.

La configuracion de comunidades con la capacidad de autogobernarse,
coordinarse con otros actores, definir sus propios objetivos y fungir como
proveedores de elementos clave para el desarrollo de la sociedad, los convirtieron
en piezas fundamentales del panorama de definicion de objetivos y consecucién

de la agenda social.

?8 LLuis F. Aguilar Villanueva, op. Cit., p. 77
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La interconexion en los ambitos politico, econdmico y social, demarcarian dentro
de la logica gubernamental la necesidad de construir alianzas con estos actores,
sus capacidades, conocimiento y poder de influencia a fin de conservar vy

potencializar las capacidades de gobernar. Al respecto, Villanueva apunta:

Es el resultado y el testigo de la transicion ocurrida de “un estado
autoritario a un régimen diferenciado” (differenciated policy), que se
caracteriza por la dispersion y fragmentacién del poder central y, en
positivo, por la aparicion de redes ‘interorganizacionales auto
organizadas”, “capaces de autogobierno”, que se hacen cargo de

numerosas tareas publicas en diversas materias publicas®

De esta forma, la gobernanza “implica una idea descentralizada de la direccién
social, y en la practica exige la puesta en comun o el intercambio de varios
recursos (informativos, cognoscitivos, econdmicos, tecnolégicos, morales,
politicos) que estan dispersos en manos de diferentes actores, para la resolucion

de los problemas de la comunidad” *°

Debido a lo anterior, la forma de mando jerarquico debié ser modificada por
volverse inoperante ante actores que en ocasiones podian presentar igual o mayor
poder de influencia, ademas de poseer otros recursos utiles para la conduccion de

la sociedad.

El Dr. Rubén Martinez Sanchez, funcionario e investigador sobre temas de
fomento de las actividades de la sociedad en los asuntos de gobierno mexicano,

senala al respecto que:

2 Ibid., p. 115
% s/autor, Globalizacién y gobernanza [En linea], México, Instituto de Investigaciones
Juridicas. UNAM p. 41 Gobernanza y gobernabilidad. Direccién URL:
http://bibliohistorico.juridicas.unam.mx/libros/6/2818/5.pdf [Consultado en:14/08/2016]
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La gobernanza se caracteriza por adoptar una perspectiva mas
cooperativa que la que se presenta en el modelo tanto burocratico como
de la nueva gestidon publica. Se trata de un enfoque postgubernamental
mas que antigubernamental de gobernar, donde la administracion
publica tiene un papel estratégico, principalmente en facilitar las
interacciones con los actores sociales. En este sentido, la gobernanza se
observa como resultado del ejercicio de autoridad, mas que como algo

antagonico al gobierno®’

Si bien existen posicionamientos, principalmente de autores europeos, que
afirman que el Estado ha sido reemplazado por otros actores,** desde el enfoque
de Joan Prats, uno de los mayores exponentes del concepto, se habla de una
transformacién o replanteamiento del papel del Estado mas que de la disminucién
o sustitucidén: “No es ninguna negaciéon del gobierno ni la gobernacion sino una
particular manera de gobernar que plantea requerimientos institucionales vy

gerenciales variados y especificos. No es una creacion intelectual, sino practica” *

Partiendo de las circunstancias descritas, el tercer elemento del concepto de
gobernanza es la forma de conduccién de la sociedad. Ese elemento tiene que ver
con la transformacion de la forma tradicional de gobernar, sefialando “una nueva
manera de gobernar que es diferente del modelo de control jerarquico, un modo
mas cooperativo en el que actores estatales y no estatales participan en redes

mixtas publico-privadas™*

3" Rubén Martinez Sanchez op. cit., p. 43
%2 |_uis F. Aguilar Villanueva, op. cit., p. 77
33 Qriol Prats, Joan, El concepto y el analisis de la gobernabilidad. s/lugar, 2003, Revista
instituciones y desarrollo Direccion URL:
http://insumisos.com/lecturasinsumisas/El%20concepto%20y%20el%20analisis%20de %2
0la%20gobernabilidad.pdf [Consultado el: 12/06/2016]
* Renate Mayntz, Nuevos desafios de la teoria de la gobernanza en La gobernanza hoy:
10 textos de referencia, Espafia, Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP),
2005, p. 83
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Es a través de procesos de negociacion que se definen los medios para proceder
y alcanzar los objetivos planteados, mismos que deben ser compartidos por los
actores interesados para motivarse a colaborar con otras partes. En este sentido,
la gobernanza forma parte del proceso de definicion de objetivos y medios para

alcanzarlos, determinando también la capacidad para hacerlo®

El concepto denota una dimension valorativa en la que se determinan los objetivos
de acuerdo a espacios y tiempos determinados que permitiran a la sociedad
alcanzar un escenario deseado; y una dimension factual que establece los medios
que permitirdn llegar a las metas planteadas, es decir, las normas vy
procedimientos que permitan reducir la brecha entre la realidad deseada y el

presente que se vive.

Luis Villanueva afirma que el concepto de gobernanza posee por un lado una
acepcioén descriptiva, al aludir los procesos de transformacion que vivié el estado
tradicional a partir de la década de los ochenta; y por otro lado, coincidiendo con
Prats, un peso normativo que deviene principalmente de su utilizacibn como
criterio para otorgar préstamos o programas de cooperacion a los paises menos
desarrollados por parte de Organismos Internacionales como el FMI, el BM, la
Organizacion para la Cooperacion Econdémica y el Desarrollo (OCDE), entre

otros®’.

La vision normativa del concepto clasifica de esta forma a los gobiernos que
implementan practicas democraticas, efectivas, transparentes, entre otras, y que

estén de acuerdo con estandares internacionales.

% Cfr, Luis F. Aguilar Villanueva, op. cit., p. 90
% Cfr., Luis F. Villanueva op cit. p. 91
% Drake, Elizabeth, et. al., Good Governance and the World Bank [en linea], Reino Unido,
Nuffield College, University of Oxford, 2001, de Nuffield College, University of Oxford.
Direccién URL:
http://www.ucl.ac.uk/dpuprojects/drivers_urb_change/urb_economy/pdf _glob SAP/BWP_
Governance_World%20Bank.pdf [Consultado en : 12/06/2016]
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En este punto, resulta pertinente referirnos a otro término relativo a la tarea de
gobernar y estrechamente vinculado con las capacidades de conduccion de los
gobiernos: la gobernabilidad. Esta refiere a la capacidad de gobernar que poseen
los gobiernos a partir de la utilizacion de los recursos e instrumentos publicos que

existen.

Mayorga y Cdérdova (2007), citando a Camou, mencionan que la gobernabilidad
debe ser entendida como “un estado de equilibrio dinamico entre el nivel de las
demandas societales y la capacidad del sistema politico (estado/gobierno) para

responderlas de manera legitima y eficaz.®®

La gobernabilidad se vincula con los instrumentos con los que cuentan los
sistemas sociopoliticos como las instituciones y las politicas publicas para hacer
frente a dichas necesidades. El nivel de gobernabilidad de determinado sistema se
refleja en la capacidad de aplicar las reglas del juego definidas por las
instituciones, asi como de la habilidad de utilizar ciclos de retroalimentacién para

reforzar o modificar las reglas del juego.*

Ambos conceptos se interrelacionan para explicar la labor de los gobiernos, por lo
que si entendemos por gobernanza la interaccion entre actores estratégicos
enmarcada en la arquitectura institucional, entonces la gobernabilidad debe
entenderse como la capacidad que dicha interaccién proporciona al sistema

sociopolitico para reforzarse a si mismo; es decir, de transformar sus necesidades

40 «

o preferencias en politicas efectivas.”™ “Denota, en sintesis, la capacidad directiva

mediada y demostrada por acciones y resultados.” '

% Mayorga, F. & Cérdova, Gobernabilidad y gobernanza en América Latina, Ginebra,
2007, Instituto de Investigacion y Debate sobre la Gobernanza, p. 36
% Cfr. Joan Oriol Prats, op.cit.
“ ldem
“! Idem
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Las OSC a través de sus capacidades, herramientas y experiencia, han logrado
transformar la relacion entre el gobierno y la sociedad, al grado de incidir
efectivamente en la construccion de nuevos mecanismos de participacion y reglas

de interaccion entre ambas partes.

Asi, su labor se vuelve complementaria en la busqueda de objetivos comunes y de
interés social. “La accion publica combina la capacidad de gobierno, y la
coordinacion, cooperacion y colaboracion con las organizaciones activas de la
sociedad civil, lo que expresa que la administracion publica no se circunscribe

solamente a aplicar instrumentos operativos sin mayor referencia contextual”?

Un elemento constitutivo del concepto de gobernanza que aporta Ludger Brenner,
Doctor en geografia y especialista en Geografia ambiental, es el territorio. Bajo
este enfoque, la gobernanza incluye las formas de regulacion socio territorial fuera
del gobierno, que impulsan la creacion de nuevas relaciones entre sectores y que

facilitan la articulacion de las dinamicas locales con las internacionales.*?

Brenner busca aportar a través del enfoque multidisciplinario, un concepto de
gobernanza que integre las distintas escalas y ambitos socio econdmicos

particulares, entendiéndola como un:

Proceso de organizacién, participacion, negociacion y acuerdos entre
instituciones y actores (agentes), en diversas escalas (local, regional,
nacional e internacional) y diversos ambitos del mundo econdémico-social
(certificaciones, cadenas globales de produccion agricola o manufactura o
pago por servicios ambientales), que determinan las formas y modalidades

que definen un territorio en particular. *4

*2 Rubén Martinez Sanchez, op. cit., p. 49
*3 Cfr. Rosales Ortega, Rocio y Brenner, Ludger (Coords.), Geografia de la Gobernanza.
Dinamicas multiescalares de los procesos economico-ambientales. México, 2015, Siglo
XXI Editores Universidad Autdénoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.
* Ibid., p. 9
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Por otra parte, el Dr. Rubén Martinez destaca también la importancia del contexto
de la cultura politica en la que se aplica, ya que ésta influye en la forma de
manifestarse en las instituciones. Menciona que "La administracion publica es un
producto histérico y esta en funcidon de las pautas culturales y del grado de
desarrollo de la sociedad. El cambio hacia la gobernanza no se puede hacer por
decreto ya que lo que deben cambiar son los valores, los principios y las normas,

asi como los procesos Y las estructuras institucionales."*.

Esta nueva forma de gobernar se circunscribe a las caracteristicas y el contexto
del sistema politico en el que se encuentra, por lo que su aplicacion debe
necesariamente partir de la aparicién y aplicacion de nuevos valores y normas,

tanto en el entorno como en las instituciones.

Ademas de las aportaciones académicas, los organismos internacionales han
definido y aportado sus propias definiciones de gobernanza. ElI Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) aporta una definicion mas general,
entendiéndola como “el ejercicio de wuna autoridad politica, econdmica
administrativa para manejar los asuntos de una nacion. Son los complejos
mecanismos, procesos, relaciones e instituciones través de los cuales los
ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos obligaciones y

median sus diferencias” *°

Considerando que su complejidad impide plasmar una definicién unificada del
concepto de gobernanza, a lo largo de los parrafos anteriores se han aportado los

elementos mas importantes del mismo conforme a las postulaciones de diversos

%> Rubén Martinez Sanchez, op. cit., p. 43
% United Nations Development Program, Reconceptualizing Governance [en linea],
s/lugar, United Nations Development Program, 1997, Direccion URL:
ftp://pogar.org/LocalUser/pogarp/other/undp/governance/reconceptualizing.pdf
[Consultado el: 6/07/2016]
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actores y organismos internacionales, con el objetivo de integrar con ellos, una

aproximacion al concepto para efectos del presente trabajo.

En resumen, los elementos que nos permiten construir el concepto en cuestion
son: la insuficiencia de los gobiernos para satisfacer las demandas que el contexto
requeria; la aparicion de nuevos actores, su empoderamiento e interaccion con las
instituciones gubernamentales; y el replanteamiento de la forma tradicional de
gobernar, sustituyendo los métodos autoritarios, por formas cooperativas de

interaccion.

Partiendo de estas caracteristicas, puede resumirse que la gobernanza es un
proceso complejo e interdimensional de interaccion entre diferentes actores, mas
alla del gobierno. Los actores involucrados operan dentro de marcos de
comportamiento y regulacion formales como son las instituciones, leyes y politicas;
e informales como los usos y costumbres de las comunidades locales, o la
negociacion cotidiana con actores externos e internos para conciliar intereses.
Cada uno de ellos aporta desde su campo de accion, experiencia y conocimiento,
herramientas para alcanzar los objetivos planteados, mismos que son

determinados de forma conjunta.

Bajo la légica de la gobernanza, esta nueva forma de gobernar sustituye la
estructura jerarquica y unilateral de gobierno, por una dindmica mas cooperativa y
de dialogo bi y multi direccional con otros actores que también coexisten en
medios determinados. Como se analizd en parrafos anteriores, la presion de abrir
espacios y transparentar procesos de gobierno, resulté en la democratizacion

progresiva de los mismos. *

*" Rubén Martinez hace al respecto una diferenciacion entre los 6rganos
participativos y los procedimientos participativos. Los primeros constituyen una
forma institucionalizada de participacién que se convierte en un canal constante y
sistematico de interaccion, facilitando la colaboracion en temas que conciernen a
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La gobernanza sistematizada, se traduce en una serie de normas vy
procedimientos que regulan una interaccion entre actores, respondiendo a un
contexto de mayor democratizacién, flujo de informacién, involucramiento de la
sociedad y aparicion de nuevos retos. Finalmente, “se trata de un enfoque
postgubernamental mas que antigubernamental de gobernar, donde Ila
administracidn publica tiene un papel estratégico, principalmente en facilitar las

interacciones con los actores sociales.”®

La gobernanza como proceso de interaccion existe en tres formas principales,

explicadas en los parrafos siguientes.

1.2.1 Autogobierno

A fin de lograr una descripcidon tedrica mas precisa del autogobierno ¢ auto-
gobernanza, ha sido utilizado el concepto de autopoiesis propuesto por Humberto
Maturana y Francisco Valera para explicar la naturaleza de los sistemas

biolégicos.

Segun dichos autores, en cada sistema se conforman redes de interaccion
especificas que reproducen sus propios componentes constantemente, como
nervios o células, sin intervencion del exterior. “La autopoiesis es una peculiaridad
de ciertas maquinas homeostaticas, donde la variable fundamental que mantienen

constante es su propia organizacion [...]. Dicho en breve, la autopoiesis es un tipo

las partes. Por otra parte, los procedimientos participativos son los medios con los
que cuenta la administracién publica para atender a los ciudadanos, recibir sus
sugerencias, quejas y opiniones. >+

*8 Ruben Martinez, op cit., p. 43
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de dinamica de organizacion o, mas exactamente, es una dinamica de auto

organizacion molecular”. 49

De esta forma, se conforman como sistemas operacionalmente cerrados e
independientes, ya que si bien necesitan la interaccion con el exterior para
proveerse de energia y materia necesaria, sus procesos son fundamentalmente

auténomos y construyen una identidad propia en cada sistema autopoietico. *°

El concepto ha servido a diferentes campos de las ciencias sociales para explicar
la interaccion entre actores y los sistemas sociales. Niklas Luhman como uno de
los principales exponentes del uso de la autopoiesis en los sistemas sociales,
explica como, a través de los procesos comunicativos, cada sistema decide lo que

es relevante para si mismo.

Debido al hermetismo de cada sistema, las unicas reglas que se reconocen son
aquellas que se generan desde el interior; los mensajes que provienen del exterior
son procesados unicamente cuando tienen algun valor para el sistema en cuestion

y en caso de no tenerlo, simplemente son desechados.

De acuerdo a Luhman, al no existir una diferenciacion jerarquica entre los sub-
sistemas que hay al interior, el sistema politico forma parte del resto, teniendo sin
embargo un elemento exclusivo que le permite integrar al resto dentro de su

dinamica auténoma de reglas y valores: el poder. *'

9 Jorge Gibert-Galassi y Beatriz Correa, La Teoria de la Autopoiesis y su Aplicacién en
las Ciencias Sociales El caso de la interacciéon social, México, 2006, Universidad de La
Frontera ., Direccion URL: http://www.facso.uchile.cl/publicaciones/moebio/12/gibert.htm
[Consultado el : 10/07/2016]
0 |dem
*" Modes of Governance. p. 80
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El poder, entendido como la capacidad de imponer la voluntad propia a otros, por
su propia naturaleza necesita un entorno jerarquico y desigual para poder ser

procesado como una regla comun entre los sistemas.

La concepcion de auto gobierno, vista desde los sistemas autopoieticos, es
pesimista considerando que los sistemas igualitarios no favorecen la naturaleza
del Estado como ente superior monopolizador del poder y, por consiguiente, éste
debe imponer su propio codigo al resto de los sistemas para poder ser reconocido

como el sistema gobernante

1.2.2 Co-gobernanza

La co-gobernanza puede ser definida como “[la utilizacién] de formas organizadas
de interaccion para objetivos de gobernabilidad. En la gobernabilidad socio-
politica, estas son formas clave de gobernabilidad horizontal: los actores se
comunican, colaboran o cooperan sin un actor central o dominante como puede

ser observado en categorias mas generales de interacciones sociales.”?

En esta forma de gobernanza, es importante resaltar que necesariamente debe
existir el objetivo en comun para que los actores se involucren y vean en el otro
una posibilidad de colaboracion. Al establecerse una meta en comun, la identidad
y autonomia de cada actor puede sacrificarse en cierto punto, en beneficio de

ésta.

“‘Los actores cooperaran bajo condiciones que involucren intereses mutuos,
numeros limitados, y una preocupaciéon comun sobre el futuro, proveyendo de las
instituciones necesarias, en forma de acuerdos vinculantes basados en el principio

de la reciprocidad” >

52 Ibidl., p. 97
*3 Modes of governance, p. 100
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A diferencia de la colaboracion, que puede tener lugar en situaciones y momentos
esporadicos de la vida diaria de los individuos, la cooperacion es una concepcion

mas apropiada para describir la co-gobernanza, que es de caracter formal.

De acuerdo con Citlali Ayala Martinez, Coordinadora Académica de la Maestria en
Cooperacion Internacional para el Desarrollo del Instituto de Investigaciones Dr.
José Maria Luis Mora, “se parte de la cooperacion como concertacion, entendida
como la realizacion del didlogo politico que, en torno a tematicas especificas y de
mutuo interés, pretende generar diferentes formas de colaboracién, que generaran

beneficios para las partes involucradas.” **

Existen diferentes motivaciones que los actores encuentran para cooperar con
otros, sin embargo, para efectos de la presente descripcion, se identifican tres
principales razones por las que las partes tienden a hacerlo: interés mutuo; el
involucramiento de determinado numero de actores; y la incertidumbre sobre el

futuro. *°

Una vez que existe un objetivo comun, y la voluntad de los actores de involucrarse
y colaborar entre si, es fundamental formalizar los procesos de interaccion,
negociacion y soluciéon de controversias a fin de facilitar el proceso, asi como
mitigar el riesgo de que la diversidad se convierta en un obstaculizador de la

colaboracion.

Al tratarse de dinamicas en constante cambio en las que influyen factores internos
y externos, las tareas y los propios actores pueden sufrir transformaciones durante
el proceso que los lleven a mejorar, empeorar o finalizar las relaciones

establecidas. Bajo tal supuesto, surge la propuesta de “gobernanza comunicativa”,

* Citlali Ayala Martinez, Manual de Cooperacién Internacional para el Desarrollo: sus
sujetos e instrumentos, México, 2012, Instituto Mora, p. 12
°* Modes of governance, p. 99
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en la cual se asume que los actores actuan bajo elecciones racionales,

involucrandose en este tipo de co-gobernanza, por ser la mejor alternativa posible.

Los cambios ocurridos a partir de los afos setenta en las relaciones entre el
Estado, el sector privado y la sociedad, desarrollaron una forma de co-
gobernanza, resultado de la interdependencia existente y la necesidad de explotar
los recursos disponibles para lograr relaciones basadas en un enfoque de ganar-

ganar: las alianzas Publico-privadas (PPP’s por sus siglas en inglés).

“Su popularidad y reconocimiento como forma de co-gobernanza puede ser vista
como el creciente reconocimiento por parte del gobierno y el sector privado sobre
la necesidad de canalizar, e incluso explotar la mutua interdependencia a traves
de la cooperacion” *®como una forma mas efectiva de alcanzar objetivos

individuales y colectivos, a comparacion del modelo tradicional burocratico.

En esta forma de co-gobernanza, es relevante destacar que, debido a la
naturaleza antagonica de los actores participantes, los objetivos que persiguen
son complementarios y no necesariamente compartidos. En el caso del gobierno,
su motivacion puede ser la inversion a proyectos especificos y beneficiarse de
cualidades que presenta el sector privado, quien por su parte puede estar

motivado por cuestiones de reputacién o como una estrategia de influencia. >’

“[Los] PPP's se adecuan a las situaciones de gobierno en las que las partes
publico-privadas cooperan en interacciones de gobierno a fin de alcanzar un

resultado ganar-ganar, explotando los recursos mutuos disponibles.”®

A través de la gobernanza comunicativa, los actores desarrollan un compromiso

reciproco, permitiendo asi la satisfaccion del interés publico sobre el interés de los

% Ibid., p. 102
" Idem
%8 Ibid., p. 103
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actores mas poderosos. Este modelo de co-gobernanza es adecuado cuando los
objetivos y valores pueden ser reconciliables, negociables o bien,

complementarios.
1.2.3 Gobernanza Jerarquica

La gobernanza jerarquica ha sido a lo largo del tiempo, la forma tipica de
interaccion entre el Estado y los gobernados. El elemento mas importante de este
tipo de gobernanza es la verticalidad del proceso de interaccion, que se lleva a

cabo a través de dos elementos principales: las politicas y las leyes. **°

Este modo de gobernanza se ha conformado como una estructura sistematizada
de reglas y procedimientos que propician la influencia del gobierno a los
ciudadanos. La institucionalizacion de instrumentos de poder integra a su vez
mecanismos de coercidn que refuerzan la dinamica y permiten legitimar el control
de algunos individuos, sobre otros. El funcionamiento éptimo de éste tipo de
gobernanza depende directamente del equilibrio entre las demandas vy

necesidades, y los medios y capacidad de satisfacerlas.

‘La jerarquia se conceptualiza en términos de transacciones redistributivas
(transferencias en una direccién), desequilibrios a corto plazo legalizados de
beneficios y obligaciones, asimetria social de “distribuidores” y receptores, y la

exposicion de un conjunto comun de normas definidas y de obligaciones. ®°

% Jam Kooiman, Gobernar en gobernanza en La gobernanza hoy: 10 textos de referencia,
Espana, 2005, Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), Direccion URL:
http://pendientedemigracion.ucm.es/centros/cont/descargas/documento24211.pdf
[Consultado el: 10/08/2016]
% Kooiman, Jan (1994). Gobernar en Gobernanza. 07/08/2016, de Universidad
Complutense de Madrid Sitio web:
http://pendientedemigracion.ucm.es/centros/cont/descargas/documento24211.pdf
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1.3 Indicadores de gobernanza

A partir de los afnos noventa, tanto los organismos internacionales como los
Estados, comenzaron a utilizar metodologias para medir y evaluar el desempefio
de diversos aspectos en lo politico, econdmico y social. A través de estudios,
encuestas e indicadores, comenz6 a respaldarse la toma de decisiones, a nutrirse
el debate publico, y a conformarse nuevas formas de rendicion de cuentas y

resultados, como la comparacion con otros paises. o1

Existen factores particulares que impulsaron la necesidad de medir la calidad de la
gobernanza, especialmente en paises en desarrollo. El primero de ellos fue el
aumento significativo de los flujos de asistencia econdmica de los paises
desarrollados hacia los paises en desarrollo, que pasaron de 10 mil millones de
délares anuales a principios de 1980, a mas de 200 mil millones de ddlares en el
2004.%

Ante el riesgo que implicaba tal flujo de capital, la percepcion de bancos,
gobiernos, organismos, inversionistas y agencias de cooperacién, acerca de la
aplicacién de la ley en los potenciales paises receptores, afectaba directamente en
las decisiones, situacion que resulté en la generalizacion de métodos de medicion

que aumentaran su certeza y confianza.

Otro factor fue el término de la Guerra Fria, que extendid el interés de paises
desarrollados por impulsar el crecimiento econdmico, el desempeio de los
gobiernos y el bienestar del resto de los paises, para de esa forma, mitigar la

amenaza de movimientos comunistas.

1 Guillermo M. Cejudo, Roberto Gerhard y Dionisio Zabaleta, “Guia de indicadores de
buen gobierno en las entidades federativas’[en linea], Documentos de trabajo del CIDE,
Num. 226, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, Septiembre 2009, p.
106, Direccion URL: http://www.libreriacide.com/librospdf/DTAP-226.pdf [Consultado el:

07/08/2016]
2 Charles P. Oman y Christian Arndt, “Measuring Governance”, Policy Brief, No. 39,
s/lugar, OECD Development Centre, 2010 , p. 29, Direccion URL:

https://www.oecd.org/dev/46123827.pdf [Consultado el: 07/08/2016]
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Por ultimo, la ineficacia de las politicas implementadas bajo el “Consenso de
Washington™® fue otro de los factores que influyé en la necesidad de medir el
progreso o falla de los gobiernos y la ayuda que se prestaba internacionalmente, a

fin de optimizar el uso de recursos y obtener resultados efectivos y cuantificables.

La gobernanza, traducida en indicadores cualitativos y cuantitativos, se considera
en general “buena” si cumple con determinados estandares relacionados con la
participacion, la transparencia, responsabilidad, el estado de derecho, la gestion
“eficiente y efectiva de los recursos naturales, humanos y financieros y con una
redistribucién justa y equitativa de los recursos y beneficios. El logro de una buena
gobernanza se atribuye a relaciones de apoyo y cooperacion mutua entre el

gobierno, el sector privado y la sociedad civil.” **

Asi, instituciones financieras priorizan en sus indicadores aspectos como la
transparencia, rendicion de cuentas, reformas regulatorias, asi como habilidades y

liderazgo del sector publico. Otros organismos como la Organizaciéon de las

% La expresiéon “Consenso de Washington” fue acufiada por John Williamson en 1990,
cuando definié algunas orientaciones para la reforma de la politica econémica, respecto
de las cuales consideraba que se habia alcanzado un consenso notable en los grandes
organismos internacionales con sede en Washington. Incluian: la disciplina fiscal; la
utilizacion del gasto publico para promover un alto crecimiento y una redistribucion de los
ingresos; la privatizacién de las empresas estatales; la liberalizacion de los tipos de
interés, los tipos de cambio, el comercio y la inversidbn extranjera directa; la
desreglamentacion de los obstaculos a la libre competencia; la reforma fiscal y la garantia
de los derechos sobre los bienes. (Rubens Ricupero ." El debate sobre el desarrollo: mas
alla del Consenso de Washington" [en linea] Revista internacional de ciencias sociales,
nuam 166, diciembre 2000, p. 1, Direccion URL:
http://www.unesco.org/new/fileadmin/MULTIMEDIA/HQ/SHS/pdf/166-fulltextspa.pdf
[consulta: 20 de septiembre del 2016] )
* Programa sobre los Bosques (PROFOR), Marco para la evaluacién y seguimiento de la
gobernanza forestal [en linea] 10 pp., s/lugar, 2011, Organizacion de las Naciones Unidas
para la alimentacion y la agricultura, Direccion URL:
http://www.fao.org/docrep/015/i2227s/i2227s00.pdf [Consultado el: 14/08/2016]
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Naciones Unidas (ONU) o OCDE hacen énfasis en la democracia participativa y

aspectos como el respeto y promocion de los derechos humanos. 65

Uno de los criterios mas utilizados para medir la calidad de la gobernanza, son los
indicadores Mundiales de Buen Gobierno (WGI por sus siglas en inglés) del BM,
que toman en consideracion seis indicadores para 213 economias: Participacion y
rendicion de cuentas; Estabilidad politica y ausencia de violencia/terrorismo;
Eficacia gubernamental; Calidad regulatoria; Estado de derecho y Control de la

corrupcion.®®

La OCDE por su parte, desarrollé otro tipo de metodologia para medir la
gobernanza en los paises pertenecientes a la organizacion, asi como los paises

de la Unién Europea (UE).

Los Indicadores de Gobernanza Sostenible o Sustainable Governance Indicators
(SGI) constituyen una plataforma que a través de encuestas identifica las
necesidades de reformas y buscan conjuntar las redes de expertos y practicantes
con el objetivo de entender qué funciona mejor en materia de gobernanza

sostenible.®’

Dicha metodologia identifica cuatro categorias principales, cada una con
subcomponentes que tienen a su vez otros elementos®® desglosados de la

siguiente forma:

% Rachel Gisselquist, What Does “Good Governance” Mean?, Japon, 2012, United
Nations University Direccion URL: http://unu.edu/publications/articles/what-does-good-
governance-mean.html [Consultado el: 07/08/2016]

® The World Bank Group, Worldwide Governance Indicators, s/lugar, 2015, The World
Bank Group, Direccion URL: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home
[Consultado el: 07/08/2016]

°7 Bertelsmann Stiftung, Sustainable Governance Indicators [en linea] , s/lugar, 2016,
Bertelsmann Stiftung, Direccién URL: http://www.sgi-network.org/2015/ [Consultado el:
20/08/2016]

8 Jdem
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1. Desempeno de las politicas:
a. politicas econémicas
i. Economia; mercado laboral; impuestos; presupuestos;
investigacion e innovacion; sistema financiero global
b. politicas sociales
i. Educacion; Inclusion social; salud; familias; pensiones;
integracion; vida segura; inequidades globales
c. politicas ambientales
i. Medio ambiente; proteccion ambiental global
2. Democracia
a. Calidad de la Democracia
i. Procesos electorales; Acceso a la informacion; Libertades
civiles y politicas; aplicacion de la ley
3. Gobernanza
a. Capacidad ejecutiva
i. Capacidad estratégica; Coordinacion interministerial;
Instrumentos basados en evidencia; Consulta publica;
Comunicacion  politica; Implementacion;  adaptabilidad;
reforma organizacional
ii. Responsabilidad ejecutiva: Competencia participativa de los
ciudadanos; recursos disponibles para los actores legislativos;

Medios; Partes y asociaciones de interés

Estos indicadores constituyen la base informativa sobre la cual se puede medir si
determinada politica ha sido exitosa o esta avanzando en el cumplimiento de sus

objetivos.®® Los indicadores de gobernanza permiten precisamente conocer el

% Joanna Camejo, Indicadores de gestion ;Qué son y por qué usarlos? [en linea], s/lugar,
2012, Gestiopolis Direccion URL: http://www.gestiopolis.com/indicadores-de-gestion-que-
son-y-por-que-usarlos/ [Consultado el: 13/08/2016]
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avance que se tiene a nivel local, regional o global en las mejores practicas de

gobierno. "

La exigencia por optimizar los niveles de eficiencia y eficacia en el
uso de los recursos, asi como generar y fortalecer los mecanismos
de rendicion de cuentas hacia los ciudadanos y los grupos de interés
que rodean la accion publica son los fundamentos basicos que han
tenido los gobiernos para impulsar el desarrollo de indicadores de

desempefio en las instituciones publicas.”

La seleccion de los indicadores se puede basar en consideraciones como los
costos de recoleccion de informacion y los recursos disponibles para ello, la
posibilidad de acceso a informacién confiable y de calidad y la capacidad de

interpretar y medir los datos a través de indicadores. 2
1.4 Gobernanza y medio ambiente

La gobernanza, entendida como la sistematizacion de procesos de interaccion
entre diversos actores que encuentran en determinada problematica o situacion,
una motivacion para cooperar, resulta particularmente aplicable en las
problematicas ambientales que han venido ganando terreno en las ultimas
décadas como el cambio climatico, la pérdida de biodiversidad, la contaminacion

de los océanos, etc.

" En éste sentido es pertinente hacer referencia al término de “evaluacién de gestién” que
se refiere a “evaluacion es la medicidn sistematica de la operacién o impacto de un
programa o politica publica, comparada con estandares implicitos o explicitos en orden a
contribuir a su mejoramiento” (Weiss citado por Juan Cristébal Bonnefoy y Marianela
Armijo en Indicadores de desempefio en el sector publico [en linea] p. 7, Chile, num 45,

noviembre del 2005, Direccion URL:
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5611/S05900_es.pdf [Consultado el
13/08/2016]).

" bid., p.9

2 Programa sobre los Bosques (PROFOR), op. cit., p. 19
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La regulacién, manejo, control y proteccion de los recursos naturales, es
relativamente simple cuando se circunscribe a espacios o territorios determinados,
cuyo régimen de propiedad este claramente establecido. Por el contrario, cuando
se trata de recursos comunes, como los recursos marinos, el oxigeno, e incluso
los territorios de propiedad comunitaria, las reglas y limites se vuelven difusos y de

complejidad mas profunda.

Con el paso del tiempo, la necesidad de sumar esfuerzos para resolver
problematicas ambientales de caracter global como el cambio climatico, ha
impulsado a organismos internacionales como el Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), a generar acciones tendientes a fortalecer la
gobernanza ambiental, entendida esta como “las reglamentaciones, practicas,
politicas e instituciones que configuran la manera en que las personas interactuan

con el medio ambiente””®

El Programa afirma que la gobernanza es uno de los requisitos fundamentales
para alcanzar un desarrollo sostenible, por lo que trabaja a través de proyectos
regionales y locales para fortalecer las capacidades institucionales y comunitarias,
asi como incrementar el flujo y calidad de la informacién técnica que asegure una

toma de decisiones efectiva.’
1.4.1 El problema de los bienes comunes

En 1968 Garret Hardin, ecologista y autor de uno de los textos mas
controversiales sobre los peligros de la sobrepoblacién, publica en la revista
Science su articulo “La Tragedia de los comunes”. En él, explicaba un sistema en
el que cada individuo tiene la libertad de hacer uso de los recursos a su alcance,
sin mayor limitacion aparente. Con el paso del tiempo, cada individuo tiende a

buscar maximizar las ganancias y beneficios que ofrece el entorno, encontrandose

”® Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Gobernanza Ambiental [en
linea], Organizacion de las Naciones Unidas, p. 2, 2009, Copenhague
[Direccion URL: http://www.unep.org/pdf/Environmental_Governance_sp.pdf ] [Consultado
10/09/2016]
“ Ibid., p. 7
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inevitablemente con otros seres racionales que buscan alcanzar el mismo objetivo,
enfrentandose eventualmente con los limites fisicos del propio territorio. Esta
combinacion entre libertad para utilizar los bienes comunes, y el interés individual,

llevan inevitablemente a la ruina colectiva. °

Desde su publicacién, la analogia del campo abierto para todos que utiliza Hardin
en su escrito, ha servido para ilustrar la crisis ambiental que se espera cuando
numerosos individuos usan un recurso comun sin limitaciones.

Por ejemplo, Scott Gordon en su articulo “Teoria econémica de los recursos de
propiedad comun: la pesca” afirma que los comunes no son valorados por ninguno
de los individuos que los utilizan. Al tratarse de recursos que no son propiedad
exclusiva de nadie, su utilizacion se convierte en una especie de competencia en
la que una actitud pasiva implica ceder los derechos personales de explotacion, a

otro individuo. "®

El cuestionamiento sobre los limites del territorio y la regulacion de bienes que son
por naturaleza, de uso comun, ha incentivado la aparicion de propuestas
alternativas aunque se asegura que “la mejor forma de gobernar los recursos
naturales que son utilizados por numerosos individuos en comun, no esta mas

cerca de ser solucionada desde la académica que desde la politica””’

De acuerdo con Elinor Ostrom, Premio Nobel de Economia, en su estudio
publicado en 1990 Governing the Commons, retoma el debate de atender lo

anterior desde un control absoluto del Estado que restrinja la libertad de los

> Cfr., Garrett Hardin,. The Tragedy of the Commons [en linea], s/lugar de edicion,
Science, Vol. 162, No. 3859, Dec. 13, 1968 Direccién URL:
http://science.sciencemag.org/content/162/3859/1243 [Consultado el: 14/08/2016]

® Cfr H. Scott Gordon, “The Economic Theory of a Common-Property Resource: The
Fishery” [en linea], s/lugar de edicion, The Journal of Political Economy , Vol. 62, No. 2 ,
Apr., 1954, Direccion URL:
http://econ.ucsb.edu/~tedb/Courses/Ec100C/Readings/ScottGordonFisheries.pdf
[Consultado el: 14/08/2016]

T Elinor Ostrom, Governing the Commons. The evolution of Institutions for collective
action [en linea] Cambridge, UK, 1990, Cambridge University Press, Direccién URL:
http://wtf.tw/ref/ostrom 1990.pdf [Consultado el 08/08/2016]
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individuos en cuanto a la utilizacién de recursos; o bien, desde un modelo de
privatizacion que limite la extension territorial en parcelas individuales que puedan

ser aprovechadas libremente por los propietarios.

La autora en este punto, defiende la existencia de multiples soluciones para
diferentes problematicas, dado que ambas opciones que buscan posicionarse
como la “unica forma”, han mostrado su incapacidad de asegurar un mejor

aprovechamiento a largo plazo de los recursos naturales.

De acuerdo con la autora, hay principios que pueden facilitar el manejo de los

comunes:

1. Fronteras claramente definidas- Los individuos y la estructura de los
derechos de aprovechamiento deben ser claramente definidos asi como las
mismas fronteras

2. Congruencia entre las reglas de aprovechamiento de los bienes comunes y
las necesidades y condiciones locales

3. Acuerdos de eleccidon colectiva, en los que la mayoria de los actores
afectados por las reglas operativas, puedan participar en el proceso de
formulacion

4. Monitoreo. Los observadores que monitorean el desempefio y buen
funcionamiento de la estructura de aprovechamiento, también deben ser
sujetos a rendir cuentas al resto de la comunidad.

Utilizar sanciones graduales para los que incumplan las reglas
Facilitar medios accesibles y de bajo costo para la resolucion de
controversias.

7. Reconocer los derechos de organizacién a fin de que estos no sean

amenazados por autoridades gubernamentales externas’®

La necesidad de un mejor manejo de los bienes comunes deviene de la profunda

dependencia a los recursos naturales como base econdmica y de bienestar social.

"8 Ibid., p. 90
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La degradacion expuesta en la década de los ochenta detond los esfuerzos
locales e internacionales por encontrar soluciones a aquello que amenaza no soélo
el crecimiento econdémico, sino la propia supervivencia, en particular aunque no

exclusivamente, de los paises en desarrollo.
1.4.2 El régimen de gobernanza ambiental

La gobernanza ambiental surge a partir de haberse probado diversos instrumentos
politicos para contener el deterioro del ambiente. Se trata de escoger una
multiplicidad de mecanismos aplicables a un contexto, con circunstancias

especificas.”

Esta “busca cambiar el comportamiento humano respecto a un entorno concebido
de manera integral.”80 El cambio de comportamiento es reconocido como un pre-
requisito para alcanzar el objetivo ultimo, que es la sustentabilidad entendida como

un pleno equilibrio entre la esfera econdmica, social y ambiental.

Si bien la sustentabilidad ha sido un concepto sujeto a la sobre-simplificacion y por
lo regular concebido de forma abstracta e idealista, funciona como un marco de
objetivos para el disefio de respuestas institucionales orientadas a cambiar el

comportamiento de los seres humanos con respecto al medio ambiente. &

" Miriam Alfie Cohen, “Democracia deliberativa y gobernanza ambiental: ¢;conceptos
transversales de una nueva democracia ecolégica?” [en linea] pp. 1-15., s/lugar de
edicion, Sociologica, vol.28 no.80, (sep./dic. 2013). Direccion URL:
http://www.scielo.org.mx/pdf/soc/v28n80/v28n80a3.pdf [Consulato el: 08/08/2016]
8 Luis J. Kotzé., Global Environmental Governance: Law and Regulation for the 21ST
Century [en linea] p.300, Reino Unido, 2012, Edward Elgar Publishing Direccion URL:
https://books.google.com.mx/books?hl=en&Ir=&id=-
zgoSNJyha4C&oi=fnd&pg=PR1&dq=Luis+J.+Kotz%C3%A9.,+Global+Environmental+Gov
ernance+for+the+21ST+Century&ots=R3_fTOvSJg&sig=kK9k5j7zgF5WAKU8YDE9KX7ni
1U#v=onepage&q=Luis%20J.%20Kotz%C3%A9.%2C%20Global%20Environmental%20G
gvernance°/020for%20the%2021 ST%20Century&f=false [Consultado el: 09/08/2016]

Cfr Idem
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La intensificacion de esfuerzos por promover politicas ambientales efectivas®?, ha
resultado en la transicion del ejercicio autoritario de poder, a un enfoque basado
en la responsabilidad compartida.®> Lo que anteriormente podia significar una
tarea mas de gobernabilidad y por lo tanto exclusiva del Estado, se convierte en

una tarea conjunta que involucra intereses diversos y en ocasiones antagonicos.

En este sentido, la eleccién racional de los individuos, motivada por intereses
particulares (e.g. maximizacién de beneficios, construccion de imagen vy
reputacion, satisfaccidon de demandas sociales, o conservacion), impulsa un mayor

involucramiento en la construccion de politicas ambientales.

En la gobernanza ambiental “Se pretende que la toma de decisiones ambientales
sea mas incluyente y transparente, ademas de generar corresponsabilidad [...]
Asi, el giro deliberativo denota un importante esfuerzo para democratizar las
politicas ambientales y, simultdneamente, fomentar su efectividad.” 3

De esta forma, se vuele imprescindible identificar la forma en la que diferentes
grupos de interés, stakeholders, grupos de la sociedad organizada y ciudadanos

participan en la toma de decisiones. %

La gobernanza ambiental busca también, a través de diversas estrategias,
transformar el régimen de gestion y conservaciéon de recursos naturales, mediante

la formulacién conjunta de politicas publicas y arreglos institucionales orientados a

8 De acuerdo a con la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
“[...] “eficacia” y “efectividad” son sinénimas y se pueden utilizar en forma intercambiable.
La eficacia de una politica o programa podria entenderse como el grado en que se
alcanzan los objetivos propuestos. La eficiencia tipicamente se asocia con una relacién
entre medios y fines. Se propone que un programa es eficiente si cumple sus objetivos al
menor costo posible.”

8 Santes-Alvarez, R.V., Replanteando la interaccion gobierno-sociedad: Lecciones de la
gobernacion ambiental en la Franja México-Estados Unidos, s/lugar de ediciéon, 2009,
Eumed.net, Direccion URL: www.eumed.net/libros/2009¢/603/ [Consultado el
08/09/2016]

8 Miriam Alfie Cohen, op. cit.

% ldem
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abrir la participacion de nuevos actores, interactuando bajo marcos normativos y

reglas de operacion especificos.®

Como se ha mencionado en parrafos anteriores, la naturaleza global de las
problematicas que se enfrentan en materia ambiental ocasiona que la participacion
y el compromiso no se circunscriban al interior de las fronteras nacionales. En este
sentido, Angeles Alberto-Villavicencio, doctora en geografia y experta en el

esquema de pago por servicios ambientales, afirma que:

La acentuacion de los problemas ambientales globales ha conducido
a los organismos internacionales y a los gobiernos nacionales a
establecer objetivos de gestién ambiental con fines comunes, en los
cuales participan multiples actores, cada uno con propdsitos
especificos de usufructo, gestion o conservacion de los recursos, en

ocasiones diferentes entre si, pero con fuerte interdependencia. &

El PNUMA representa la maxima autoridad que guia la construcciéon de un
régimen de gobernanza ambiental global®. Se crea con el objetivo de formular la
agenda ambiental internacional, “promueve la implementacion coherente de la
dimensién de sustentabilidad en el sistema de Naciones Unidas y sirve como
defensor del medio ambiente global”.®°

Para este Programa, la gobernanza ambiental es entendida como “el conjunto de

procesos regulatorios y organizaciones a través de las cuales los actores politicos

8 Alberto Villavicencio, Los Pagos por Servicios Ambientales, Zamora, Mich.; El Colegio
de Michoacan 2015, p. 305

® Ibid., p. 306

% Entendemos la gobernanza ambiental global como la suma de organizaciones,
instrumentos politicos, mecanismos de financiamiento, reglas, procedimientos y normas
que regulan los procesos internacionales de proteccién ambiental
https://www.iisd.org/pdf/2006/geg.pdf

8 United Nations Environment Program, About UNEP, [en linea], s/lugar de edicién, 2003,
United Nations Direccién URL: http://www.unep.org/about/ [Consultado el: 20/08/2016]
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influyen en acciones y resultados ambientales”®

, incluyendo aquellas acciones
que influyen en el conocimiento, las instituciones y conductas relativas al medio

ambiente.

El PNUMA reitera que “para lograr buenas practicas de gobernanza se deben
tomar en cuenta todos los actores involucrados, la forma en la que se relacionan
con el medio ambiente los gobiernos, las ONG, el sector privado y la sociedad
civil; y partir de una base de cooperacion para lograr resultados mas eficientes”.”’

En los ultimos afos, el sistema de gobernanza ambiental internacional ha
evolucionado considerablemente, influido principalmente por tres elementos
centrales del sistema: los actores, el financiamiento, y el marco normativo y

regulatorio.

Respecto al primero, desde 1972 comienzan a proliferar los actores involucrados
en el tema ambiental, desde agencias y programas de Naciones Unidas, hasta
organizaciones de la sociedad civil con alcance global. Esta ultima, por ejemplo,
ha liderado conjuntamente la construccion del sistema de gobernanza, que a su
vez ha impactado en la diversificando de sus funciones, areas de atencion y nivel

de involucramiento en la toma de decisiones.

El segundo sujeto de expansion es el flujo econémico que se mueve en torno a
proyectos ambientales. El significativo aumento de los recursos disponibles se
debe a la diversificacion de las fuentes (Agencias de cooperacion, empresas,

Organizaciones No gubernamentales, fundaciones, entre otros) y a la existencia

% United Nations, Environmental Governance, [en linea], s/lugar de edicién, 2012, United
Nations, Direccion URL: http://www.unep.org/pdf/brochures/EnvironmentalGovernance.pdf
[Consultado el: 20/08/2016]

" Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Gobernanza ambiental [en
linea], s/lugar  de edicion, 2012, Naciones Unidas Direccion URL:
www.unep.org/pdf/Environmental_Governance_sp.pdf [ consultado el 3/02/16]

49


http://www.unep.org/pdf/brochures/EnvironmentalGovernance.pdf
http://www.unep.org/pdf/Environmental_Governance_sp.pdf

de nuevos mecanismos especializados de financiamiento como el Fondo para el

Medio Ambiente Mundial (GEF por sus siglas en inglés).%?

Por ultimo, referente al marco normativo y regulatorio, después de la Conferencia
de Rio en 1992, los acuerdos multilaterales en materia de medio ambiente
comenzaron a popularizarse hasta ser actualmente la segunda area de

formulacién de acuerdos, después del comercio.

Por su parte, las agencias “no-ambientales” como la Organizacién Mundial de
Comercio, han comenzado a dictar normas ambientales en sus procesos
operativos, posiblemente por motivaciones subyacentes pero destacando en él
discursos la importancia de asegurar un medio ambiente sano. %

Como aclaracion en este ultimo elemento, apesar de los avances en esta area y
su considerable expansion, la mayoria de los Tratados aun se encuentran en una

fase temprana de implementacion.

Si bien el actual sistema de gobernanza ambiental internacional refleja
significativos avances como el espectacular crecimiento de la conciencia e
iniciativas, también es cierto que ha sobrepasado las capacidades de su disefo
original y se encuentra en un proceso de adaptacion sobre la marcha, que

requiere esfuerzos conjuntos y compromiso de todos los actores interesados. **

%2 Adil Najam et al, Global Environmental Governance a Reform Agenda. [en linea], Pp 12-
13, Canada, 2006, International Institute for Sustainable Development, Direccién
URL :https://www.iisd.org/pdf/2006/geg.pdf, [Consultado el: 11/08/2016]

% Idem

% Cfr. Ibid., p. 3
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Capitulo 2- Bosques y cambio climatico

21 Los primeros pasos del movimiento ambiental en el mundo

contemporaneo

En la historia de la humanidad, los recursos naturales han jugado un papel crucial
en el desarrollo de todas formas de organizacion social desde tribus, hasta
civilizaciones, ciudades y paises enteros, que gracias al aprovechamiento de los
diversos ecosistemas alrededor del planeta, lograron su avance econdmico,

politico y social.

Si bien el progreso de la humanidad se basa en gran medida en los recursos
naturales que ha tenido a su disposicion, el crecimiento exponencial de las
poblaciones, el sistema economico y la falta de conciencia, control 6 regulacion
sobre las actividades de explotacion, han ocasionado una profunda crisis

ambiental que amenaza la propia supervivencia del ser humano en la actualidad.

Como se revis6 en capitulos anteriores, la segunda mitad del siglo XX fue
marcado por cambios significativos en las dinamicas politicas, econdmicas y
sociales del mundo, y el movimiento de concientizacion ambiental no fue una
excepcion, comenzando en el plano cientifico cuando investigaciones arrojaron
que las concentraciones de Didéxido de Carbono (CO2) en la atmdsfera estaban

aumentando.

En 1958, el cientifico estadounidense David Keeling comenzd6 a registrar en sus
observaciones desde el Observatorio Mauna Loa®™, en Hawai, que las
concentraciones de CO2 a lo largo del afio presentaban un ciclo estable que
encontraban su punto maximo en verano, y su punto mas bajo en invierno. Sus

estudios a la vez demostraron que los niveles de CO2 iban aumentando afio con

% Para mas informacién acerca de los registros de concentraciones de Didxido de
Carbono, puede consultarse la pagina oficial del Observatorio:
http://www.esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/
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afo ocasionado por la quema de combustibles fosiles, hasta alcanzar niveles sin

precedentes en el ciclo geoldgico de la tierra.*®®

Tales observaciones fueron plasmadas en la denominada “Curva Keeling”, que se
convirtié en uno de los referentes mas importantes en las investigaciones sobre
los efectos del CO2 en la atmosfera y la estrecha relacion que guardaba con la

utilizacion de combustibles fosiles.®”

Durante las siguientes décadas continuarian revelandose los efectos negativos de
la actividad humana en el medio ambiente. El 27 de septiembre de 1962 la
cientifica Rachel Carson publica en la revista New Yorker “La Primavera
Silenciosa”, un estudio sobre los impactos que tenia en el medio ambiente el uso
del DDT, un pesticida que tras haberse utilizado en la Segunda Guerra Mundial en
las Islas del Pacifico contra los insectos que transmitian malaria, se habia

popularizado para el uso comun desde 1945.

En el estudio, la autora sefalaba que no solo los insectos, sino también sus
depredadores, como pdjaros y peces, eran afectados por la capacidad de la
sustancia activa de insertarse en el tejido adiposo de los animales, ocasionando
que algunas especies como el aguila calva quedaran al borde de la extincion. De
esta forma, sefalaba la vulnerabilidad también de los seres humanos como parte
de la cadena alimenticia, quedando expuestos a enfermedades como cancer o

enfermedades genéticas. %

% Marc Lallanilla, What Is the Keeling Curve? [en linea], s/lugar de publicacion, 2013, Live
Science, Direccion URL: http://www.livescience.com/2927 1-what-is-the-keeling-curve-
carbon-dioxide.html, [Consultado: 28/08/2016]

" Scripps CO2 Program, Keeling Curve Lessons [en linea], s/lugar de publicacion, 2016,
de Scripps CO2 Program, Institution of Oceanography, Direccion URL:
http://scrippsco2.ucsd.edu/history legacy/keeling curve lessons [Consultado: 28/08/2016]
% Natural Resources Defense Council, The Story of Silent Spring [en linea], Estados
Unidos, 2015, de Natural Resources Defense Council, Direccion URL:
https://www.nrdc.org/stories/story-silent-spring, [Consultado: 28/08/2016]
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A pesar de recibir duras criticas por parte de la industria, la investigacion de
Carson logré la prohibicion del DDT por los impactos negativos y toxicoldgicos que
ocasionaba en el medio ambiente, marcando un precedente en el marco juridico e
institucional ambiental, tras la creacidon de la Agencia de Proteccion Ambiental de

Estados Unidos (EPA por sus siglas en inglés).%

Otro estudio que fue sumamente relevante en el proceso de concientizacidon
internacional sobre el impacto antropoldgico en el medio ambiente fue “Los Limites
del crecimiento” publicado en 1972 por el Club de Roma'® bajo el liderazgo de

Dennis L. Meadows.

Utilizando una metodologia de modelaje desarrollada por Jay Forrester, los
investigadores del Instituto Tecnolégico de Massachusetts (MIT por sus siglas en
ingles), analizaron cinco variables: el crecimiento demografico, la industrializacion,
la contaminacion ambiental, la produccién de alimentos y el agotamiento de los

recursos.

El estudio por primera vez cuestiond el modelo capitalista de crecimiento ilimitado,
basado en el consumo y produccion constante.’®’ El documento concluyé a través

de los modelos utilizados que, si las tendencias de comportamiento de estos

% Phyllis Mcintosh, Rachel Carson, La pluma contra el veneno [en linea], Estados Unidos,
2015, de us Embassy, Direccion URL:
http://iipdigital.usembassy.gov/media/pdf/books/carson-sp.pdf, [Consultado: 28/08/2016]

1% por invitacion de Aurelio Peccei y Alexander King, en 1968 se reunieron cientificos,
economistas e industriales con el objetivo de discutir las problematicas globales. Un grupo
limitado de asistentes decidié armar un grupo de discusion que operara el resto del afio,
llamandolo el "Club de Roma". Sus miembros se conformaron por cientificos,
economistas, empresarios, y ex funcionarios de todo el mundo, que persiguen el objetivo
de promover el entendimiento sobre los obstaculos que enfrenta la humanidad y proponer
soluciones. (http://www.clubofrome.org/about-us/history/)

%7 Club de Roma, Club of Rome, History, s/lugar de publicacién, 2015, Club de Roma,
Direccion URL.: http://www.clubofrome.org/about-us/history/ [Consultado: 12/09/2016]
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factores continuaban sin alteracién, la tierra alcanzaria el limite de sus

capacidades en los proximos cien afios. %

Una de las consecuencias directas mas importantes de la publicacion fue la
Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano o Cumbre de
Estocolmo, que tuvo lugar del 5 al 16 de junio de 1972 y convoco por primera vez
a la comunidad internacional para discutir los temas ambientales que venian
ganando terreno en el nicho académico y cientifico, hasta llegar a las esferas mas
altas de negociacién politica. La Cumbre resulté en dos instrumentos guia sin
precedentes: La Declaracion de Estocolmo, y un plan de accién de 10

recomendaciones.

La Declaracién de Estocolmo, de 26 principios, destacé por primera vez la
interrelacion entre el ser humano y el medio ambiente, asi como el vinculo entre la
pobreza y la degradacién ambiental. En este sentido, el primer principio establece
que
El hombre tiene derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el
disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio ambiente
de calidad tal que le permita llevar una vida digna y gozar de
bienestar, y tiene la solemne obligacién de proteger y mejorar el

medio ambiente para las generaciones presentes y futuras'®

Otro de los principios mas relevantes de esta Declaracién, y que marco el punto
de partida en el tema de jurisdiccion y responsabilidad ambiental, fue el Principio

21 que establece que "los Estados tienen el derecho soberano de explotar sus

%2 Donella H. Meadows, Dennis L., The limits to growth [en linea], s/lugar de publicacién,
1972, The Club of Rome [Consultado: 28/08/2016], Direccion URL:
http://www.clubofrome.org/report/the-limits-to-growth/
% Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano,
DECLARACION DE ESTOCOLMO SOBRE EL MEDIO AMBIENTE HUMANO [en linea] ,
Suecia, 1972, Naciones Unidas, Direccion URL:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/INST%2005.pdf
[Consultado: 16/11/2016]
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propios recursos en aplicacion de su propia politica ambiental, y la obligacion de
asegurarse de que las actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion o
bajo su control no perjudiquen al medio ambiente de otros Estados o de zonas

situadas fuera de toda jurisdiccion nacional”. "%

La Declaracion igualmente abarcé temas como la educacion ambiental, las
politicas de contencion demografica y su respeto a los derechos humanos
fundamentales, la asistencia financiera, el papel de la ciencia y la tecnologia, y "Se
fijaron algunas metas especificas: una moratoria de diez afios a la caza comercial
de ballenas, la prevencién de descargas deliberadas de petrdleo en el mar a partir

de 1975, y un informe sobre los usos de la energia para 1975."'%

El documento es considerado el primer referente internacional de soft law al
refrendar el compromiso y emitir recomendaciones especificas, mas no contener

compromisos juridicamente vinculantes para los Estados parte.'®

El 15 de diciembre de ese mismo afo, bajo la Resolucidn 2997, se estableci6 el
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) que hasta
nuestros dias detenta el liderazgo como maxima autoridad internacional en
materia de medio ambiente. Se encarga de definir la agenda ambiental; atender
las condiciones ambientales globales, regionales y locales; desarrollar
instrumentos ambientales nacionales e internacionales y fortalecer el conocimiento

de las instituciones acerca del manejo del medio ambiente. "%’

1% United Nations Environmental Program, Declaration of the United Nations Conference
on the Human Environment [en linea] , Nueva York, 1972, United Nations, Direccion URL.:
http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=97&ArticleID=1503
&l=en [Consultado: 12/09/2016]
195 United Nations Environmental Program, La Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Humano [en linea], Nueva York, 2016, United Nations, Direccion URL.:
potgp://www.unep.org/geo/geo3/spanish/040.htm [Consultado: 12/09/2016]
Idem

%7 United Nations Environmental Program, About UNEP [en linea], Nueva York, 2016,
United Nations, Direccion URL: http://www.unep.org/About/ [Consultado: 12/09/2016]
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En 1983, en el 38° periodo de sesiones de la Asamblea General de Naciones
Unidas, se establece bajé la Resolucién 38/161 la creacién de la Comision
Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo. Posteriormente, en 1984, se lleva a
cabo la primera reunion de la Comision con el objetivo de elaborar una "agenda

para el cambio".

De esta forma y tras un proceso de consultas y reuniones abiertas, Gro Harlem
Brundtland publica en 1987, ante la Asamblea General, el documento "Nuestro
Futuro Comun" o informe Bundtland, que buscé plantear una alternativa al modelo
de crecimiento desmedido que amenazaba la continuidad de los recursos

naturales.

Segun el documento centrado en seis temas prioritarios (poblacién, seguridad
alimentaria, pérdida de especies y de recursos genéticos, energia, industria y
asentamientos humanos), la nueva vision sobre la relacion entre desarrollo y
medio ambiente debia ser respaldada por una reorientacién de los instrumentos e

instituciones politicas y econémicas. "%

"Nuestro Futuro Comun" senalé la profunda relacién entre la degradacién
ambiental y la calidad de vida, principalmente en los paises en desarrollo,
proponiendo el concepto de “desarrollo sostenible”, entendido como aquel
desarrollo que satisface las necesidades presentes sin comprometer la capacidad

de las futuras generaciones por satisfacer las propias. "%

Afirmo que el crecimiento de la poblacién debe estar en armonia con el potencial

productivo de los ecosistemas, a fin de poder alcanzar un desarrollo sostenible,

1% \World Commission on Environment and Development, Report of the World Commission
on Environment and Development. Our Common Future, Nueva York, s/aino de
publicacion, Conference of NGOs from the United Nations Direccién URL: http://www.un-
documents.net/ocf-12.htm#lll [Consultado: 12/09/2016]
1% World Commission on Environment and Development, Our Common Future, Chapter 2:
Towards Sustainable Development [en linea],, Nueva York, s/ afio de publicacién, United
Nations, Direccion URL: http://www.un-documents.net/ocf-02.htm#l [Consultado:
12/09/2016]
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mismo que ademas es indispensable para erradicar la pobreza y la inequidad.110
El Informe destacdé la importancia de actores como los ciudadanos, las
organizaciones no gubernamentales, academia, y otros, haciendo un llamado a su
involucramiento en la transicidon hacia un desarrollo sustentable, dejando de los
primeros precedentes internacionales sobre la importancia de involucrar a otros

actores en el proceso de toma de decisiones.

La convocatoria hacia una accion politica global coordinada y el regreso al
multilateralismo'"", fue uno de los puntos que detonaron la Cumbre de la Tierra de
Rio de Janeiro en 1992.

La Conferencia de Rio, que se llevé a cabo del 3 al 14 de junio de 1992, sento6 el
precedente mas importante para las negociaciones ambientales futuras, ya que,
ademas de lograr la participacion de 172 gobiernos, 108 jefes de Estado y
representantes de 2,400 Organizaciones No Gubernamentales (ONG)'*, llevé el
tema del desarrollo sostenible a las esferas mas altas de negociacion politica,
retomando la necesidad de reconocer la profunda interconexion entre los seres

humanos y el medio ambiente.

La nocién de “Desarrollo Sustentable” fue adoptada como eje transversal de las
negociaciones en Rio y plasmada en los tres documentos que resultaron de la
Cumbre: el Programa 21, la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y el

Desarrollo, y la Declaracion de principios relativos a los bosques.

El Programa 21 fue aprobado como un plan de acciéon para gobiernos,
organizaciones, agencias de Naciones Unidas, y otros actores, que abarca

diversas areas de atencidén destinado a desarrollar estrategias que reduzcan la

"0 1dem
" Idem
"2 United Nations, UN Conference on environment and development (1992) [en lineal,
Nueva York, 1997, United Nations Department of Public Information, Direccién URL:
http://www.un.org/geninfo/bp/enviro.html [Consultado: 12/09/2016]
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degradacion del medio ambiente. Se fundamenta en la idea de que el ser humano
se encuentra en un punto clave en la historia de la humanidad, por lo que los retos

a enfrentar requieren de una alianza mundial en favor del desarrollo sostenible.

La Declaracion de Rio se compone de 27 principios que refrendan el compromiso
por construir un sistema internacional basado en el desarrollo sostenible. Se
sefala que la proteccion ambiental debe entenderse como una parte integral del
desarrollo, por lo que los esfuerzos que se realicen en ambas esferas deben

hacerse de forma paralela.

Establece, en el Principio 7, que la contribucion de los paises desarrollados a la
degradacion ambiental ha sido historicamente mayor por el modo de desarrollo de
sus sociedades, no obstante, tanto éstos, como los paises en desarrollo, deben
contribuir a preservar y proteger el medio ambiente. Este principio alude a las
“responsabilidades comunes pero diferenciadas” que tienen todos los paises

respecto al medio ambiente. "'

También destaca el Principio 10 sobre la participacién de todos los ciudadanos
basada en informacion publica y actualizada, asi como los medios de incidencia
en la toma de decisiones y acceso efectivo a procedimientos juridicos vy
administrativos. El principio 15 habla sobre el principio precautorio que establece:
"Cuando haya peligro de dafo grave o irreversible, la falta de certeza cientifica
absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas
eficaces en funcion de los costos para impedir la degradacion del medio

ambiente.""*

"% United Nations Environmental Program, Rio Declaration on Environment and

Development [en linea], NuevaYork, 1972, United Nations, Direccion URL:
http://www.unep.org/documents.multilingual/default.asp?documentid=78&articleid=1163
[Consultado: 13/09/2016]
"4 Idem
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Otro principio importante hasta nuestros dias es el Principio 16, que contempla la
"internalizacién de costos ambientales" a través del cual aquel que contamina

asume la responsabilidad de cubrir el valor econémico que compense el dafio. '°

Por su parte, en la “Declaraciéon de principios relativos a los bosques” fueron
acordados 15 principios y constituye el primer consenso mundial en materia de
bosques. La Declaraciéon parte del derecho soberano que poseen los Estados de
explotar sus recursos naturales, siempre que estas practicas no afecten a terceros
Estados retomado del principio 21 de la Declaracién de Estocolmo y el principio 2

de la Declaracion de Rio.

Este documento reconoce el papel de los bosques como fuente de amenazas y
oportunidades para satisfacer las necesidades humanas actuales o potenciales,
por lo que incita a las partes a desarrollar medidas de proteccidn, ordenacion vy
reforestacion, en colaboracion con otros actores como las comunidades locales,

ONG, gobiernos estatales y municipales, entre otros.'"®

Otros documentos que se abrieron a firma o bien, fueron acordados
durante la Cumbre de la Tierra fueron la Convencion de las Naciones Unidas
sobre Diversidad Bioldgica, cuyo objetivo es "conservar la diversidad bioldgica y el
uso sostenible de sus componentes, asi como el justo y equitativo reparto de los
beneficios emanados del comercio u otros usos de los recursos genéticos"m; la
Convencién de Lucha contra la Desertificacion de las Naciones Unidas para
"combatir la desertificacion y mitigar los efectos de la sequia en los paises
afectados por sequia grave y / o desertificacion, en particular en Africa , a través

de acciones eficaces a todos los niveles , apoyadas por acuerdos internacionales

"% Idem
"% Naciones Unidas, PRINCIPIOS SOBRE BOSQUES Declaracioén de Principios para el
Manejo Sustentable de Bosques [en linea], Uruguay, 1992, Movimiento Mundial por los
Bosques Tropicales, Direccién URL:
http://wrm.org.uy/oldsite/actores/UNCED/principios.htm [Consultado: 13/09/2016]
"7 CBD Secretariat, The Rio Conventions [en linea], Nueva York, s/afio de publicacion,
UNEP, Direccion URL: https://www.cbd.int/rio [Consultado: 13/09/2016]
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118n

de cooperacién y asociacion [...] y el Acuerdo de la ONU sobre las

Poblaciones de Peces que busca regular la pesca en alta mar.""

La Cumbre de la Tierra, a través de sus documentos reconocié nuevamente la
importancia de actores prioritarios como los jovenes, las mujeres y las
comunidades locales e indigenas en la formulacion de politicas ambientales y en
los procesos de toma de decisiones, principalmente por su cercania y relacion con

el medio ambiente.

Como parte de los compromisos asumidos, se acorddé ademas el establecimiento
de la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC)
como un esfuerzo conjunto para limitar las emisiones de gases efecto invernadero
(GEI) y afrontar los riesgos del aumento de las temperaturas, y que entré en vigor
el 21 de marzo de 1994. 1%

Posteriormente, y con el objetivo de evaluar los avances alcanzados en la
implementacion de la Agenda 21, se establecié una reunion conocida como la
Cumbre de Johannesburgo o Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sustentable. El
evento tuvo lugar del 26 de agosto al 4 de septiembre del 2002, 10 afios después

de la primera cumbre en Brasil.

Asistieron "82 jefes de estado y de gobierno, 30 vicepresidentes y viceprimeros
ministros, 74 ministros, asi como miembros de la realeza y otros altos funcionarios

[...]Jcon miles de representantes oficiales (de diversas agencias gubernamentales y

118

Idem
"9 United Nations, El Progreso desde la Cumbre para la Tierra [en linea], s/lugar de
publicacién, 2002, United Nations, Direccion URL:

http://www.cinu.org.mx/eventos/conferencias/johannesburgo/documentos/pk/wssd2progre
ss-riosp.pdf [Consultado: 13/09/2016]
20 UNFCCC, First steps to a safer future: the Convention in summary [en linea], 2014,
United Nations  Framework  Convention on Climate Change, Direccion
URL:http://unfccc.int/essential_background/convention/items/6036.php, [Consultado:
13/09/2016]
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organizaciones intergubernamentales), observadores de la sociedad civil, la

academia y la comunidad cientifica, comunidades locales y el sector privado"'?".

De la Cumbre resulté la “Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo
Sostenible", asi como el "Plan de Implementacién de Johannesburgo" que busca
aportar recomendaciones especificas para guiar a la comunidad internacional en

la implementacién de la Agenda. "%

10 afos después se llevd a cabo la Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible, conocida como Rio+20 del 20 al 22 de junio del 2012 en la
ciudad de Rio de Janeiro, Brasil, con el objetivo de refrendar el compromiso de la
comunidad internacional de transitar hacia un desarrollo sostenible, asi como
evaluar los avances y obstaculos persistentes en la implementacién de los

documentos resultantes de cumbres anteriores.

El proceso preparatorio arrojé siete temas prioritarios que deberian atenderse, a
saber, empleo, energia, ciudades sostenibles, seguridad alimentaria, agricultura,
agua, océanos y preparacion para desastres. '

Se establecieron dos ejes principales sobre los cuales versarian las discusiones
en la Cumbre: la Economia verde en un contexto de desarrollo sostenible y

erradicacion de la pobreza; y el marco institucional para el desarrollo sostenible.

Se decidi6 la creacion de un Foro de Alto Nivel para el Desarrollo Sostenible que

pudiera absorber las funciones de la Comisién para el Desarrollo Sostenible

21 Antonio G. M. La Vina, Gretchen Hoff, y Anne Marie DeRose, Informe para
instituciones donantes y organizaciones de la sociedad civil respecto a la Cumbre Mundial
sobre el Desarrollo Sostenible [en linea], Estados Unidos, 2002, World Resources
Institute, Direccion URL: http://pdf.wri.org/wssd_joburg_spanish.pdf, [Consultado:
13/09/2016]

22 | Hens, B. Nath, The Johannesburg Conference, Environment, Development and
Sustainability, 2003, vol. 5, 7-39.

122 United Nations, About the Rio+20 Conference, 2016 [en linea], Nueva York, 2016,
United Nations,Direccion URL: https://sustainabledevelopment.un.org/rio20/about
[Consultado: 17/09/2016]
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(CDS). Asimismo, se acordé comenzar a través de un grupo intergubernamental,
el proceso de formulacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que
funcionarian alineados a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y como
parte de la nueva agenda post 2015 para establecer una ruta clara con metas

especificas hacia un desarrollo sostenible.

El movimiento ambiental y la construccion del régimen internacional en la materia
es el resultado de esfuerzos iniciados desde la sociedad y la academia. Durante el
proceso de construccidn, la interaccion con otros actores y el reconocimiento de
su importancia en la formulaciéon de politicas a nivel nacional ha sido una
constante, que se ha reflejado en documentos, resoluciones y acciones tendientes

a la inclusion de partes interesadas, ademas de los Estados.

Asi, es posible observar que la gobernanza se fortalece como un rasgo innato del
régimen ambiental internacional, impulsando la agenda de participacion e inclusién

hacia el interior de los Estados.

2.2 La construcciéon del mecanismo de Reduccion de Emisiones por
Deforestacion y Degradacion (REDD+) en la Convenciéon Marco de Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC)

En 1998, por iniciativa de la Organizacion Meteorolégica Mundial (OMM) vy el
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), fue creado el
organo intergubernamental encargado de evaluar la informacion sobre el cambio
climatico y sus repercusiones en el medio ambiente: el Panel Intergubernamental
de Cambio Climatico (IPCC) ',

El IPCC fue creado con el objetivo de "analizar, de forma exhaustiva, objetiva,

abierta y transparente, la informacion cientifica, técnica y socioecondmica

124 Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, ;Qué es el IPCC?, s/lugar de
publicacion, 2013, Panel Intergubernamental de Cambio Climatico Direccién URL:
http://www.ipcc.ch/home_languages_main_spanish.shtml, [Consultado: 28/08/2016]
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relevante para entender los elementos cientificos del riesgo que supone el cambio
climatico provocado por las actividades humanas, sus posibles repercusiones y las

posibilidades de adaptacién y atenuacién del mismo."'%°

El primer informe del IPCC (1990) sefald que si bien existia un ciclo natural de
variaciones en el clima resultado de las concentraciones de gases de efecto
invernadero (GEl), era posible identificar ciertos gases, producto de las actividades
humanas, que impactaban significativamente en la temperatura de la Tierra; entre
ellos, el didxido de carbono, el metano, los cloro floro carbonos (CFCs) y el éxido

nitroso. '%°

Se reconociod "un aumento de la temperatura del aire de 0.3 a 0.6°C en los ultimos
100 anos, con los cinco dias mas calurosos de acuerdo al promedio global
presentados en 1980. En el mismo periodo de tiempo [se observa] un aumento

global del nivel del mar de 10 a 20 cm”'?’

Aunado a la evidencia cientifica recopilada desde las primeras observaciones de
Keeling en Mauna Loa, el Informe logro llamar la atencion sobre el cambio
climatico y las potenciales implicaciones del fenobmeno. Ante ello, en 1990 por
peticion del IPCC y de la segunda Conferencia Mundial sobre el Clima, la
Asamblea General de Naciones Unidas inici6 las negociaciones para organizar un

encuentro internacional de alto nivel sobre el tema. %

2% Idem
'8 |ntergovernmental Panel on Climate Change, Policy Makers Summary, Cambridge,
Great Britain,1990 , Cambridge University Press
27 |dem
'28 United Nations Framework Convention on Climate Change, Historia de la CMNUCC [en
linea], Nueva York, 2014, United Nations Framework Convention on Climate Change,
Direccién URL:
http://unfccc.int/portal_espanol/informacion_basica/la_convencion/historia/items/6197.php,
[Consultado 17/09/2016]
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Dichas negociaciones se vieron finalmente cristalizadas, durante la Cumbre de la
Tierra, con la firma de la CMNUCC que logré posicionar el tema del cambio
climatico como una prioridad dentro de la agenda internacional. La Convencion

entrd en vigor el 21 de marzo de 1994, estableciendo como su objetivo principal:

La estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto
invernadero en la atmosfera a un nivel que impida interferencias
antropologias peligrosas en el sistema climatico. Ese nivel deberia
lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se
adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar que la produccion
de alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo

econdmico prosiga de manera sostenible'?

La Convencion sefala la responsabilidad historica de los paises desarrollados
como principales fuentes de GEI, atribuyéndoles una mayor responsabilidad en el

cumplimiento del objetivo de estabilizacidn de las emisiones globales.

Estos paises, que constituyen los llamados “Anexo I” y se encuentran enlistados
en el documento de la Convencién, son: Alemania Australia Austria, Bielorrusia,
Bélgica, Bulgaria, Canada, Croacia, Comunidad Econémica Europea, Dinamarca
Eslovaquia, Eslovenia, Espaina, Estados Unidos de América, Estonia, Federacion
de Rusia Finlandia, Francia, Grecia Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japén,
Letonia, Lituania, Liechtenstein, Luxemburgo, Ménaco, Noruega, Nueva Zelandia,
Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Irlanda del Norte Republica Checa,

Rumania, Suecia, Suiza, Turquiay Ucrania. '°

'29 Naciones Unidas, Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climéatico [en
lineal, Nueva York, 1992, Naciones Unidas, p. 4, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf [Consultado: 18/09/2016]

30 Ibid p. 25
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Los paises anexo | al suscribir la Convencién, se comprometen a implementar
politicas nacionales para limitar las emisiones; formular informes periddicos sobre
sus avances; compartir informacion cientifica; implementar medidas de
financiamiento para paises menos desarrollados y a fomentar la cooperacion

cientifica y técnica para los paises que no estén incluidos en el Anexo.

Debido a sus condiciones de desarrollo, los compromisos para estos ultimos,
consisten en tomar medidas de mitigacion y adaptacion de acuerdo a sus
caracteristicas y posibilidades particulares, asi como procurar informar sobre su

cumplimiento a la Convencién.™’

Asimismo, se establecio en el articulo 7, la Conferencia de las Partes (COP) como
el 6érgano supremo cuyo objetivo es “examinar- regularmente la aplicacién de la
Convencidén y de todo instrumento juridico conexo que adopte la Conferencia de
las Partes y, conforme a su mandato, tomara las decisiones necesarias para

promover la aplicacién eficaz de la Convencion*'®2,

De igual forma se establecié la creacién del Organo de Asesoramiento Cientifico y
Tecnoldgico (SBSTA por sus siglas en inglés) que proporcionaria informaciéon
cientifica y técnica sobre los temas tratados en la Convencién; y un Organo
Subsidiario de Ejecucién (SBI por sus siglas en inglés) que se encargaria de
auxiliar a la COP en la examinacion y anadlisis de cumplimiento de la

Convencién. '3

Durante la primer Conferencia de las Partes (CP1) celebrada en Berlin, Alemania

en 1995, los paises parte establecen en el Mandato de Berlin el inicio de las

31 Idem
32 1bid., p. 11
33 Ibid., pp. 14-15
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conversaciones para decidir una ruta mas clara de compromisos, que reforzara las

recomendaciones descritas en la Convencion.

La falta de claridad en la ruta a seguir de las disposiciones de la Convencion, asi
como la publicacién del Segundo Informe del IPCC, impulsaron el inicio de las
negociaciones de un instrumento vinculante mas especifico que afianzara el

compromiso global en torno al Cambio Climatico: el Protocolo de Kioto.

El Protocolo de Kioto dictaminé compromisos concretos para las Partes, por lo que
se considera como el instrumento que ’operativiza’ la Convencién. Este constituye
el primer documento juridicamente vinculante al establecer metas concretas de
reduccion de emisiones para 37 paises industrializados y la Union Europea,
comprendidas en un primer periodo de compromisos. El objetivo del Protocolo es
la reduccion del 5% de las emisiones globales, estableciendo como afio base
1990.

El instrumento fue abierto a firma para los paises parte de la Convencién; no
obstante, en el periodo comprendido del 16 de marzo de 1998 al 15 de marzo de
1999, unicamente se adhirieron 84 firmas. Lo anterior debido a la ambiguedad que
persistia en materia de mecanismos y procedimientos, incluyendo aquel necesario

en caso de incumplimiento del Protocolo.

En atencion a lo anterior, se planted en el articulo 18 que durante el primer periodo
de sesiones de la Conferencia de las Partes en calidad de reunion de las Partes
en el Protocolo de Kioto (CP/RP o CMP por sus siglas en inglés), se aprobaran las

disposiciones que dieran solucion a dichos temas pendientes.

El acuerdo fue adoptado en Kioto, Japoén el 11 de diciembre de 1997, sin embargo,
entra en vigor hasta el 16 de febrero del 2005 después de que la entrada de Rusia
permitiera cumplir con el complejo proceso de ratificacion que establecia el

articulo 25. Este indicaba que la entrada en vigor del Protocolo sucederia
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al nonagésimo dia contado desde la fecha en que hayan depositado
sus instrumentos de ratificacién, aceptacion, aprobacion o adhesién
no menos de 55 Partes en la Convencién, entre las que se cuenten
Partes del anexo | cuyas emisiones totales representen por lo menos
el 55% del total de las emisiones de didxido de carbono de las Partes

del anexo | correspondiente a 1990."%*

El Protocolo retoma la diferenciacion establecida en el documento de la CMNUCC
respecto a la mayor responsabilidad de los paises desarrollados por reducir sus

emisiones de GEI'* con respecto a economias menos desarrolladas.

Si bien el Protocolo insta a los paises parte a reducir sus emisiones a través de
acciones nacionales, también contempla otros mecanismos que buscan
complementar dichos esfuerzos individuales conocidos como mecanismos

flexibles.

e Los Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL), sefialados en el articulo 12
del Protocolo, que instan a los paises anexo B a implementar en paises en
desarrollo proyectos en distintas areas enfocados en la reduccién de
emisiones. Como resultado, los paises industrializados obtienen créditos
por reducciones certificadas de las emisiones (RCE), mientras que los
paises en desarrollo pueden beneficiarse de estos proyectos y contribuir al

cumplimiento de los objetivos de la Convencién. 1%

'3* Naciones Unidas, PROTOCOLO DE KYOTO DE LA CONVENCION MARCO DE LAS

NACIONES UNIDAS SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO, Nueva York, 1998, Naciones

Unidas, p. 20, [Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpspan.pdf],

[Consultado: 18/09/2016]

3% | os gases de efecto invernadero que estan contemplado en el Protocolo son el Diéxido

de Carbono (CO2), Metano (CH4), Oxido nitroso (N20).Hidrofluorocarbonos (HFC),

Perfluorocarbonos (PFC), Hexafluoruro de azufre (SF6).

1% United Nations Framework Convention on Climate Change, Los mecanismos de Kyoto.

de UNFCCC, Nueva York, 2014, Naciones Unidas, Direccion  URL:
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e Los Mecanismos de Aplicacién Conjunta descritos en el articulo 6 del
Protocolo, permiten que toda parte incluida en el anexo B invierta en
proyectos de reduccion de emisiones en otro pais parte del mismo anexo, a

cambio de Unidades de Reduccion de Emisiones (UREs)

e Dispuesto en el art. 17 del Protocolo, se encuentra también el Comercio se
Emisiones que establece el derecho de los paises anexo | que rebasen su
limite de emisiones permitidas, de adquirir créditos de emisiones de otros
paises. Los paises que logren emitir por debajo de los limites establecidos,
podran venderles el excedente, conformando de esta forma el “mercado de
carbono” en el que, a través de reglas de mercado, se intercambian las

emisiones en UREs.

e El Fondo de Adaptacion que tiene como fin el asistir a los paises en
desarrollo en su proceso de adaptacion a los impactos del cambio climatico.
El Fondo es financiado, entre otras fuentes, por los ingresos resultantes en

el marco de los MDL."®’

Bajo el MDL comienzan a contemplarse las practicas de forestacion y
reforestacion como potenciales generadores de créditos de emisiones. Asimismo,
como parte de las disposiciones y recomendaciones contenidas en el Protocolo,
se contempla en el segundo articulo la proteccién y conservacion de los sumideros
de carbono, promoviendo a su vez el manejo forestal sostenible y practicas de

reforestacion y forestacion. '®

http://unfccc.int/portal _espanol/informacion basica/protocolo de kyoto/organizacion/meca
nismos/items/6219.php] [Consultado: 18/09/2016]

37 Idem

38 Ibid p. 2
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De igual forma, el articulo 3 sefala el impacto de las actividades humanas en la
pérdida de sumideros, principalmente por el cambio de uso de suelo y silvicultura,
por lo que compromete a las partes a comunicar de forma transparente las
variaciones anuales que se presenten en las emisiones relacionadas directamente

con estas actividades.*®

Durante la COP7, celebrada en Marrakech en el 2001, se aprueban los “Acuerdos
de Marrakech” que constituye el componente ejecutivo del Protocolo al contener
las reglas de implementacion y el primer periodo de compromisos del instrumento,
que comprenderia entre el afio 2008 y el 2012. En el documento se establece que
los proyectos que pueden ser generadores de créditos bajo el MDL en materia de
uso de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura (USCUS) son unicamente la

forestacion y reforestacion.

Asimismo, se solicita al SBSTA elaborar definiciones y modalidades para poder
incluir los proyectos en materia de USCUS al MDL, y tratar los temas en el noveno

periodo de sesiones de la COP y primer periodo de sesiones del CP/RP.™°

La reduccion de deforestacion y degradacion forestal no fueron incluidas en los
Acuerdos debido a que se corria el riesgo de que las actividades productivas que
las ocasionaban, se reubicaran y, por lo tanto, no significaria una reduccion neta
de emisiones. También se manifestaron preocupaciones relativas a la medicion

exacta del carbono almacenado. ™'

3 Ibid p. 3

%0 Naciones Unidas, INFORME DE LA CONFERENCIA DE LAS PARTES SOBRE SU
SEPTIMO PERIODO DE SESIONES, CELEBRADO EN MARRAKECH DEL 29 DE
OCTUBRE AL 10 DE NOVIEMBRE DE 2001 [en linea]. Nueva York, 2001, UNFCCC
Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/spanish/cop7/cp713a02s.pdf, [Consultado
18/09/2016],

""" The Redd Deskk, What is REDD+?, s/lugar de publicacién, 2016, The Redd Deskk,
Direccion URL: http://theredddesk.org/what-redd#toc-3, [Consultado 18/09/2016],
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El tema de la proteccion de sumideros de carbono fue retomada hasta la COP11,
llevada a cabo del 28 de noviembre al 9 de diciembre del 2005 en Montreal, en
donde se resaltd la clara necesidad de buscar incentivos que promovieran la
inclusion de los paises en desarrollo a los compromisos de reduccion de
emisiones, sin comprometer el progreso de sus economias; algunos paises
desarrollados como Estados Unidos cuestionaron la efectividad de los

compromisos por excluir esta importante fuente de emisiones.

Al mismo tiempo, y con el objetivo de encaminar los debates hacia un nuevo
periodo de compromisos después del 2012, se establecio la creacion del Grupo de
Trabajo Ad Hoc sobre el Protocolo de Kioto (AWG-KP) cuyo mandato concluiria en

la COP15 al presentar en sus resultados los compromisos futuros de reduccion.

Igualmente, por iniciativa de Papua Nueva Guinea, fue creada la Coalicion de
Naciones con Bosques Tropicales (CfRN), con el objetivo de incluir la reduccion de
emisiones por deforestacion (RED) en los mecanismos de generacion de créditos
bajo el Protocolo de Kioto, particularmente el mercado de carbono. La iniciativa
contd con el apoyo general de las partes, acordando el comienzo de un programa
de trabajo de 2 afos y la consideracion del problema durante la veinticuatroava
reunion del SBSTA en mayo del 2006, que incluyera recomendaciones sobre RED

con especial atencion en los aspectos técnicos y cientificos. '*2

En el 2007 se llevd a cabo la COP 13 en Bali, Indonesia cuyo eje principal fue
“iniciar un proceso global que permita la aplicacion plena, eficaz y sostenida de la
Convencién mediante una cooperacion a largo plazo que comience ahora y se

prolongue mas alla del 2012 [...]""*.

142 Idem

43 Convencidn Marco sobre el Cambio Climatico, Informe de la Conferencia de las Partes
sobre su 13° periodo de sesiones, celebrado en Bali del 3 al 15 de diciembre de 2007,
Nueva York, 2007, Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/spa/06a01s.pdf [Consultado 18/09/2016]
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Se acordo la creacion de un érgano subsidiario cuya tarea central seria establecer
los compromisos de reduccion que asumirian los paises industrializados una vez
que expirara el primer periodo de compromisos del Protocolo de Kioto, en el 2012.
Los resultados del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo plazo
en el marco de la Convencion (GTE-CLP) se presentarian en el 15° periodo de

sesiones de la COP.

Los representantes de mas de 180 paises concluyeron las negociaciones con la
Hoja de Ruta de Bali, que incluye Plan de Accidén de Bali dividido en 5 categorias
que posteriormente serian los ejes de trabajo bajo el GTE-CLP: visibn comun,

mitigacion, adaptacion, financiamiento y tecnologia.

Dentro de los compromisos acordados en materia de mitigacién, se destaca la
revision de “Enfoques de politica e incentivos positivos para las cuestiones
relativas a la reduccion de las emisiones derivadas de la deforestacion y la
degradacion de los bosques en los paises en desarrollo; y la funcién de la
conservacion, la gestion sostenible de los bosques y el aumento de las reservas

forestales de carbono en los paises en desarrollo”'**

A través de la Decision 2/CP.13 “Reduccién de las emisiones derivadas de la
deforestacion en los paises en desarrollo: métodos para estimular la adopcién de
medidas” se destaco el papel de los bosques no soélo en los compromisos de
mitigacion, sino también como fuentes de beneficios para los paises en desarrollo.
Ademas de la deforestacion, la degradaciéon también fue incluida en los incentivos

de reduccion de emisiones.

El documento también insta a las partes a facilitar asistencia técnica,

metodologias, experiencias y recursos, particularmente a los paises anexo Il para

"4 Ibid p. 7
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atender las causas directas e indirectas de la deforestacion y degradacion de

bosques. '*°

Ademas, solicita al SBSTA estudiar planteamientos metodolégicos sobre los
enfoques de politica e incentivos para reducir las emisiones derivadas de ambas
actividades a través de un programa de trabajo que se pide presentar en la COP
14.

Es asi que el mecanismo de Reduccion de Emisiones por Deforestacion y
Degradaciéon (REDD) se instituyd como un esfuerzo de mitigacion enfocado
principalmente en la degradacion y la deforestacidon, no obstante, también atribuyo
a la conservacion, el manejo sostenible de los bosques y el fortalecimiento de las
reservas de carbono la misma importancia para lograr una estrategia integral de

reduccion de emisiones.

Lo anterior se formalizé el siguiente afio, durante la COP 14 en Poznan, Polonia,
en la que el SBSTA presentd los resultados de su programa de trabajo,
transformando asi el mecanismo REDD en REDD+ aludiendo a la importancia del

”

conjunto de elementos; El “+” impulsé el potencial de REDD para alcanzar co-

beneficios como la erradicacién de la pobreza, mejorar la gobernanza, conservar

la biodiversidad y proteger los ecosistemas forestales”'*®

La Décimo quinta Conferencia de las Partes que se llevé a cabo en Copenhague
del 7 al 18 de diciembre del 2009, fue atendida por 115 jefes de Estado y
alrededor de 40,000 mil representantes de diversos sectores incluyendo
organismos internacionales, ONG’s, agencias de las Naciones Unidas, entre

otros.™’

'* CMNUCC, Plan de Accién de Bali, Nueva York, 2008, Naciones Unidas, p. 8, Direccién

URL: http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/spa/06a01s.pdf [Consultado 18/09/2016]

'“® The Redd Deskk, op. cit.

7 United Nations Framework Convention on Climate Change, Copenhagen Climate

Change Conference - December 20009, Direccién URL:
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A pesar de la audiencia y las expectativas, no fue posible alcanzar un nuevo
acuerdo global vinculante y mucho mas ambicioso. El documento resultante de la
Conferencia, conocido como el “Acuerdo de Copenhague”, establecid el
compromiso de no rebasar los 2°C por encima de los niveles pre-industriales,
ademas de avanzar en temas de financiamiento a través de la creacion del Fondo
Verde para el Clima “como una de las entidades encargadas del funcionamiento
del mecanismo financiero de la Convencion, al objeto de apoyar proyectos,
programas, politicas y otras actividades de los paises en desarrollo relacionadas
con la mitigacién, incluidas las actividades de REDD+ y la adaptacion, el fomento

de la capacidad y el desarrollo y la transferencia de tecnologia” '*®

Se alcanzaron acuerdos significativos que guiarian el progreso de negociaciones
posteriores en cuestiones como la estructura necesaria para una mejor
implementacion de mecanismos de cooperacion, incluyendo REDD+. De igual
forma se logré el compromiso de paises desarrollados por movilizar en el periodo
comprendido entre el 2012 y el 2012, treinta mil millones de ddélares y para el
2020, cien mil millones de dolares anuales. Especificamente para la preparacion
de REDD, Australia, Francia, Japon, Noruega, Reino Unido y Estados Unidos

ofrecieron $3500 millones de dolares.'*®

Uno de los acontecimientos mas relevantes para la consolidacion del mecanismo
de REDD+ tuvo lugar en Cancun durante la COP16, que ademas fue considerada

un logro de la comunidad internacional por generar algunos de los consensos que

http://unfccc.int/meetings/copenhagen dec 2009/meeting/6295.php, [Consultado
18/09/2016]

%8 Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, Informe de la
Conferencia de las Partes sobre su 15° periodo de sesiones, celebrado en Copenhague
del 7 al 19 de diciembre de 2009, Nueva York, 2009, Naciones Unidas, p. 7, Direccion
URL: http://unfccc.int/resource/docs/2009/cop15/spa/11a01s.pdf, [Consultado 18/09/2016]
' CIFOR, Sencillamente REDD Guia de CIFOR sobre bosques, cambio climatico y
REDD, s/lugar de publicacion, 2014, CIFOR Direccion URL:
http://www.cifor.org/publications/pdf files/media/MediaGuide REDD Spanish.pdf ,
[Consultado 18/09/2016]
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se esperaban desde Conferencias anteriores y que en Copenhague no pudieron

alcanzarse.

Ante la asistencia de cerca de 12,000 participantes, incluyendo 5,200
representantes de gobiernos, 5,400 representantes de agencias de Naciones
Unidas, ONGs, reporteros, entre otros, se pactaron los “Acuerdos de Cancun” que
constituyen uno de los documentos mas importantes en las negociaciones, al
dictar acciones y periodos concretos de cooperacion y combate al cambio
climatico.

El documento, aprobado el 11 de diciembre del 2010, agrupa una serie de
compromisos en diversos temas que los paises implementarian individualmente, a
través de planes nacionales registrados internacionalmente, mediante proyectos

de cooperacion con otros paises.'

De forma general, la COP 16 logré consensos en temas especificos sumamente
relevantes para el cumplimiento de los objetivos de la Convencién. En primer
lugar, se establecio un limite de 2°C por arriba de los niveles pre-industriales como

maximo aumento de la temperatura global. ™'

En el marco del Acuerdo fueron creadas instituciones que lograran poner en
practica los compromisos asumidos desde Conferencias pasadas, como el Fondo
Verde para el Clima, el é6rgano de financiamiento de la Convencion y el

Mecanismo Tecnolégico, ambos acordados en Copenhague.

En materia de financiamiento, se establecieron también nuevos compromisos de
financiacion inmediata mediante los cuales los paises desarrollados acordaron
movilizar 30 mil millones para el periodo del 2010 al 2012 a través de instituciones

internacionales para proyectos de mitigacién y adaptacion.'®?

"0 UNFCCC, Cancun Climate Change Conference, Nueva York, 2010, UNFCCC

Direccion URL: http://unfccc.int/meetings/cancun_nov_2010/meeting/6266.php,
[Consultado 18/09/2016]

%1 1dem

%2 1dem
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En materia de mitigacion, los paises desarrollados presentaron sus planes de
mitigacion hacia el 2020 a la Secretaria de Cambio Climatico, estableciendo

publicamente compromisos concretos de reduccidén de emisiones.

Por su parte, los paises en desarrollo se comprometieron a poner en practica
planes de accion para reducir sus emisiones, sin dejar de lado sus propias
capacidades y necesidades. Se acordd que la transparencia seria fundamental en
los procesos implementados por los paises, asi como el escrutinio oportuno a

largo plazo.

En materia de adaptacion, los Acuerdos contienen el Marco de Adaptacion de
Cancun, cuyo objetivo es impulsar las acciones orientadas a la adaptaciéon de

paises mas vulnerables a los impactos del cambio climatico.

A través del mecanismo se busca reducir la vulnerabilidad y fortalecer la resiliencia
de paises vulnerables, llevando a cabo acciones urgentes de acuerdo a las
necesidades que se presenten. Como parte de estas acciones, las Partes se
comprometieron a fortalecer las capacidades de paises en desarrollo, a través de

sistemas e instituciones adecuadas para ello.

Asimismo, se establecié el Comité Ejecutivo de Tecnologia (TEC) con el objetivo
de asesorar a las Partes, identificar necesidades y oportunidades de cooperacion,
establecer prioridades en materia politica, elaborar mapas de ruta y planes de

accion a nivel nacional, regional e internacional. '*3

Los Acuerdos de Cancun tuvieron un significativo impacto en el robustecimiento
de la estructura de REDD+. Por una parte, solicita a los paises en desarrollo

interesados en implementar el mecanismo, elaborar una estrategia nacional, un

%3 UNEP, DOCUMENTO INFORMATIVO MECANISMO TECNOLOGICO, Nueva York,
2012, Naciones Unidas, Direccion URL:
file:///C:/Users/Danie/Downloads/BRIEFINGPAPERTECHNOLOGYMECHANISMNOV201
2UNEPSEANCC FINALESP.pdf [Consultado 18/09/2016]
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nivel nacional de referencia de emisiones forestales, un sistema nacional de
vigilancia forestal y un sistema de seguimiento para evaluar el cumplimiento de las

salvaguardas establecidas. '**

Dichas salvaguardas, contenidas en el Apéndice | de los Acuerdos, son marcos
sociales y ambientales que deben ser considerados en las diferentes etapas de

formulacién e implementacion del mecanismo REDD+, a saber:

o La compatibilidad de las medidas con los programas nacionales en materia

de bosques
o Transparencia y eficacia de las estructuras de gobernanza forestal

0 Respeto a los conocimientos y derechos de las comunidades y pueblos
locales teniendo en cuenta las obligaciones nacionales e internacionales,
incluyendo la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de

los pueblos indigenas

o La participacion plena y efectiva de las partes interesadas, incluyendo a las

comunidades indigenas y miembros de las comunidades locales

0 La compatibilidad de las medidas con la conservacion de los bosques y la

diversidad biologica
o0 La adopcion de medidas para combatir el riesgo de reversion vy;

o La adopcién de medidas para reducir el desplazamiento de emisiones'®

Por otra parte, se establecen tres etapas de aplicacion del mecanismo: “1)

Preparaciéon. Elaboracién de estrategias nacionales y creacién de capacidades

% CMNUCC, Acuerdos de Canctin [en linea], Nueva York, 2010, Naciones Unidas,
Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/2010/cop16/spa/07a01s.pdf [Consulta: 18
de septiembre de 2016]

%5 Conferencia de las Partes , Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 16°
periodo de sesiones, celebrado en Cancun del 29 de noviembre al 10 de diciembre de
2010 [en linea], México, 2011, Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2010/cop16/spa/07a01s.pdf, [Consultado: 09/10/2016]
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nacionales. 2) Demostracion. Adopcién de politicas y acciones que ofrezcan
resultados REDD+ [...] y demostracion de actividades basadas en resultados. 3)
Implementacidon en escala total/pago por resultados. Ejecucién de medidas

basadas en resultados sujetas a medicion, notificacion [...] y verificacion”'>®

Asimismo, se solicitd al SBSTA determinar aquellas actividades de USCUS
relacionadas con la deforestacion y degradacion forestal, los problemas
metodoldgicos en la estimacion de emisiones y absorcion que ocasionan, asi
como su potencial como fuentes de mitigacion. También inst6 a desarrollar un
sistema de medicion, notificacidon y verificacion de emisiones antropdgenas

relacionadas a los sumideros e informando de los resultados durante la COP 18.

Del 28 de noviembre al 9 de diciembre del 2011 se llevd a cabo en Durban,
Sudafrica la COP17. La conferencia resultd en la “Plataforma de Durban” que
establece el segundo periodo de compromisos para el Protocolo de Kioto, después
del 2012. Este nuevo instrumento se adoptaria a mas tardar en el 2015, y entraria
en vigor en el 2020 con un nivel de ambicidon mayor, asi como nuevas metas de
reduccion. El proceso de elaboracion seria presidido por el Grupo de Trabajo

especial de la Plataforma de Durban para una accion reforzada. '’

En materia de REDD+ mediante la decision 12/CP.17 llamada Orientacion sobre
los sistemas para proporcionar informacion acerca de la forma en que se estan
abordando y respetando las salvaguardias y sobre las modalidades relativas a los
niveles de referencia de las emisiones forestales y los niveles de referencia

forestal a que se hace referencia en la decision 1/CP.16, se establece que las

%8 paulina Deschamps, Ivan ZUfiga, Salvaguardas REDD + en México, México, 2013,

Punto Verde Consultores S.C. Pag. 8

¥ United Nations Framework Convention on Climate Change , Novedades del Grupo de

Trabajo Especial sobre la Plataforma de Durban para una accién reforzada [en linea],

Nueva York, 2014, United Nations Framework Convention on Climate Change Direccion

URL: http://unfccc.int/portal _espanol/newsletter/items/6753.php [Consultado 20/08/2016]
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salvaguardas serian respetadas e incluidas a los planes de acciéon nacionales de

acuerdo a la soberania, legislacién, capacidades y programas de cada pais parte.

Los avances y actualizaciones sobre la forma en la que se estan abordando las
salvaguardas, serian presentadas a través de las comunicaciones nacionales. 198

Asimismo, se acordd sobre los niveles de referencia forestal, expresados en
toneladas de dioxido de carbono equivalente por afo, que estos debian ser
flexibles y adaptables a las circunstancias nacionales de cada pais, y servirian
para medir el progreso en la implementacion de programas. Invita a las partes a
compartir informacion detallada sobre la metodologia utilizada para medir los
niveles de referencia, asi como avances logrados en la misma y datos
actualizados, solicitando que estos niveles sean publicados en la plataforma sobre

la REDD+ del sitio web de la Convencion. ™°

La COP18 realizada en Doha, Qatar, concluyo los trabajos de GTE-PK al lograr el
acuerdo sobre el segundo periodo de compromisos del Protocolo de Kioto.
Celebrada del 26 de noviembre al 7 de diciembre del 2012 establecié una duracion
de ocho afios y una reduccion de 18% de las emisiones, tomando como linea base
el afno de 1990; el nivel de ambicién de los compromisos de mitigacion seria

compensado a través de acciones nacionales.

Durante la COP17 fue solicitado al Organo Subsidiario de Asesoramiento
Cientifico proponer métodos de cuantificacion de los niveles de referencia,
solicitud que sent6 las bases de Monitoreo, Reporte y Verificaciéon (MRV), uno de
los componentes clave del mecanismo REDD+. En Doha, si bien no se logro

alcanzar acuerdos concretos en la materia, las discusiones se centraron en los

%8 Cfr Conferencia de las Partes, Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 17°
periodo de sesiones, celebrado en Durban del 28 de noviembre al 11 de diciembre de
2011 [en linea], Sudafrica, 2011, Naciones Unidas, pp. 18-22, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2011/cop17/spa/09a02s.pdf [consultado el: 06/10/2016]

9 Cfr Ibid., pp. 19-20
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sistemas nacionales de monitoreo, marcos adecuados de MRV en los que
pudieran basarse los esquemas de pago por resultados y como ligarlo con los

niveles de referencia, las causas de la deforestacion'®

Otra de las cuestiones discutidas en esta COP, fue el tema de financiamiento del
mecanismo. Se establecié la creacidon de un programa de trabajo sobre
financiamiento a largo plazo que seria presidido por un presidente de paises en
desarrollo y uno de paises desarrollados; el objetivo seria identificar medios para

movilizar recursos de entidades publicas, privadas y de fuentes alternativas. 161

Se acordd que el progreso del mecanismo se comentaria en talleres donde se
discutiria: la creacion de una institucion especializada para el mecanismo REDD+,
los incentivos, la creacién de un fondo conjunto de adaptacién y mitigacion y la
cuestién de los pagos de beneficios basados en los niveles subnacionales de

referencia.

Durante la conferencia de Bonn sobre Cambio Climatico celebrada del 3 al 14 de
junio del 2013, el Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico y
el Organo Subsidiario para la Implementacién celebraron su 38 periodo de
sesiones, concluyendo en borradores sujetos a aprobacién en el siguiente COP, a

realizarse en Varsovia.

En materia de salvaguardas, se retomo la recomendacién de desarrollar sistemas
de informacion sobre la forma en la que se estuvieran aplicando las salvaguardas,
y los obstaculos presentados durante el proceso. Ambos se presentarian en la

plataforma virtual de REDD+. Sobre las causas de la deforestacion, y retomando

1% The REDD Desk, op cit.

1% Conference of the Parties, Work programme on long-term finance en Report of the
Conference of the Parties on its eighteenth session, held in Doha from 26 November to 8
December 2012 [en linea], Qatar, 2012, United Nations, p. 25, Direccion, URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2012/cop18/eng/08a01.pdf [Consultado: 06/10/2016]
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las recomendaciones de la COP16, destacan la necesidad de una coordinacion

intersectorial para asegurar la efectividad en los planes de accion nacionales. '®2

Uno de los mayores avances de esta conferencia se dio en el tema de MRV
plasmado en el documento “Orientacidn metodolégica para las actividades
relativas a la reduccion de las emisiones debidas a la deforestacion y la
degradacion forestal y la funcién de la conservacion, la gestion sostenible de los
bosques y el aumento de las reservas forestales de carbono en los paises en
desarrollo, SBSTA establece en primer lugar la necesidad de desarrollar
capacidades para la medicion , reporte y verificacion de las emisiones

antropogénicas”.

Se establecio que la informacion proporcionada debia ser transparente, coherente
y se entregaria cada dos afios por los paises parte. Por otro lado, los paises en
desarrollo que desearan solicitar financiamiento basado en resultados entregarian
reportes que contuvieran un anexo técnico con especificaciones sujetas a revision
por parte de un comité conformado por un representante de un pais en desarrollo

y uno de pais desarrollado.

Durante la conferencia destacaron también el tema de las actividades agricolas
como una de las causas principales de la deforestacién, acordando un taller de

trabajo en la COP 19 para definir su papel en la mitigacién y la adaptacion.

La aprobacién de los borradores elaborados en Bonn se discutiria en la siguiente
COP, en Varsovia, dando la estructura necesaria para la implementacion del

mecanismo REDD+. Las cuestiones metodolégicas fueron discutidas en la reunion

%2 Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico, Orientacion

metodoldgica para las actividades relativas a la reduccion de las emisiones debidas a la
deforestacion y la degradacién forestal y la funcién de la conservacion, la gestién
sostenible de los bosques y el aumento de las reservas forestales de carbono en los
paises en desarrollo, Bonn, , 2013 , UNFCCC, Direccion, URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2013/sbsta/spa/l12s.pdf, [Consultado: 06/10/2016]
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del SBSTA; los arreglos institucionales a través del programa de trabajo conjunto
del SBl y el SBSTA; y finalmente el financiamiento basado en resultados, en la
cop. %

En materia de arreglos institucionales no se alcanzé ningun acuerdo en especifico.
Se pidié a los paises designar representantes para tratar los temas del mecanismo
REDD+ en el marco de la Convencion Marco, con el objetivo de intercambiar
informacion y experiencias, asi como identificar los posibles vacios que podrian

existir en la coordinacion.'®*

El financiamiento basado en resultados podra proceder de una gran variedad de
fuentes, publicas y privadas, bilaterales y multilaterales, con inclusion de fuentes
alternativas. Se solicita estas entidades que los recursos sean entregados a través

de una metodologia coherente, justa y equitativa.

Al respecto se especificd que aquellos paises que deseara acceder a esquemas
de financiamiento basado en resultados, debian proporcionar informacion relativa

al respeto y promocion de salvaguardas.

La informacion anterior debia ser publicada en la plataforma web del sitio de la
Convencién, que en suma contendria la siguiente informaciéon por pais: Los
resultados anuales y un enlace al apoyo técnico; Los niveles de referencia de las
emisiones forestales que se hayan establecido, y un enlace al informe definitivo

del equipo técnico de evaluacion; La informacion sobre la forma de abordar y

183 The REDD Desk, op cit.
' Conferencia de las Partes, Coordinacién del apoyo a la realizacion de actividades
relacionadas con medidas de mitigacion en el sector forestal por parte de los paises en
desarrollo, incluidos los arreglos institucionales [en linea], Polonia, 2013, Naciones
Unidas, Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf
[Consultado el: 08/10/2016]

81


http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf

respetar la salvaguardias; Un enlace a la estrategia nacional; e informacion sobre

el sistema nacional de vigilancia forestal. '®°

La decision 11/CP.19 sobre “Modalidades de los sistemas nacionales de vigilancia
forestal”’, establece que los sistemas nacionales de vigilancia forestal deberan
basarse las recomendaciones mas recientes del IPCC y en los sistemas ya
existentes cuando sea aplicable; abarcar los diferentes tipos de bosque existentes;
ser flexibles y permitir mejoras a mediano y largo plazo.166 Asimismo se solicito al
Comité Permanente de Financiacion discutir en su siguiente reunion los medios

para transferir pagos y el suministro de recursos para enfoques alternativos.

En materia de salvaguardas, la decision 12/CP.19 insta a los paises a
proporcionar informacién transparente sobre la forma en la que se estan
respetando las salvaguardias en todas las etapas de ejecucion, incluyendo dicha
informacion en las comunicaciones nacionales y/o de forma voluntaria a través de

la plataforma web.'®’

Por otra parte, se invité a las partes, principalmente a los paises en desarrollo, a

designar representantes para la lista de expertos técnicos de la Convencién

'%% Conferencia de las Partes , Programa de trabajo sobre la financiacién basada en los
resultados para avanzar en la plena realizacion de las actividades a que se hace
referencia en la decisiéon 1/CP.16, parrafo 70 [en linea], Polonia, 2013, Naciones Unidas,
Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf [Consultado el:
08/10/2016], pp. 27 y 28

1% Conferencia de las Partes, Modalidades de los sistemas nacionales de vigilancia
forestal en Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 19° periodo de sesiones,
celebrado en Varsovia del 11 al 23 de noviembre de 2013 [en linea], Polonia, 2013,
Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf [Consultado el: 08/10/2016], p.
33-34

'%7 Conferencia de las Partes, Calendario y frecuencia de la presentacién del resumen de
la informacién sobre la forma en que se estan abordando y respetando todas las
salvaguardias expuestas en la decision 1/CP.16, apéndice | [en linea], Polonia, 2013,
Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf [Consultado el: 08/10/2016]
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Marco. Las evaluaciones técnicas tendran el objetivo de determinar la conformidad
de las comunicaciones nacionales con las directrices acordadas, asi como facilitar
el intercambio de informacién y mejores practicas sobre la determinacion y mejora

de los niveles de referencia.

Las evaluaciones permitiran determinar la coherencia de los niveles con las
emisiones antropdgenas establecida en los inventarios nacionales de GEl; los

datos histéricos; la transparencia, coherencia y exactitud de la informacion. '®®

El comité de expertos estara integrado por expertos en el sector del uso de la
tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura (UTS) seleccionados de la lista
de expertos de la Convencion Marco. Las evaluaciones que se realizaran podran
solicitar informacion adicional al pais parte, y culminaran con un informe que se

entregara a mas tardar 12 semanas después de la reunién de evaluacion.

La Decision 14/CP.19 sobre el MRV establece de igual forma que la informacion
proporcionada debera ser coherente y transparente, e incluir el anexo técnico que
sera verificado por el comité de expertos que elaborara un informe y sera

publicado en la plataforma web de la Convencion Marco. '®°

La COP19 también impuls6 a las partes a iniciar los preparativos para presentar
sus compromisos internos de mitigacion y adaptacién, definidos como

Contribuciones previstas y determinadas a nivel nacional (INDC por sus siglas en

'%8 Conferencia de las Partes, Directrices y procedimientos para la evaluacion técnica de
las comunicaciones presentadas por las Partes sobre los niveles de referencia de las
emisiones forestales y/o los niveles de referencia forestal propuestos [en linea], Polonia,
2013, Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf [Consultado el: 08/10/2016]
PP. 39-41

'%% Conferencia de las Partes, Modalidades para la medicién, notificacién y verificacién [en
lineal, Polonia, 2013, Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2013/cop19/spa/10a01s.pdf [Consultado el: 08/10/2016]
Pp. 42-44
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inglés) esperando que las Partes hicieran publicas sus contribuciones antes del

término del primer trimestre del 2015.

De la COP20, celebrada en Lima, Peru, resulté el documento “Llamado de Lima
para la Accion Climatica” en el que fue reiterado el compromiso de no rebasar los
dos grados centigrados y llegar a una tasa de emisiones cero para el 2050. El
anexo contiene el borrador del documento que seria sujeto a aprobacioén en la

COP21 y a través del cual se buscaria alcanzar el articulo 2 de la Convencion.

El SBSTA centré las discusiones en las aproximaciones metodolégicas que
quedaron plasmadas en el documento ’Orientacion metodolégica para las
actividades relacionadas con la reduccion de emisiones de la deforestacion y la
degradacion de los bosques y el papel de la conservacidon, manejo sostenible de
los bosques y aumento de las reservas forestales de carbono en paises en

desarrollo’ .

Durante su 38 reunion, el 6rgano invitd a las Partes y a paises observadores a
publicar sus perspectivas sobre el tema; siendo publicadas las visiones de Brasil,
Brunei Darussalam, Camboya, Indonesia, Republica de Laos, Malasia, Filipinas,
Singapur, Tailandia y Vietnam; Burundi, Camerun, Republica Central Africana,
Chad, Republica Democratica del Congo, Guinea Ecuatorial, Gabén, Ruanda y
Sao Tome y Principe; China; Grecia y la Comision Europea , Japon, Malasia,
Filipinas, Tunez, Estados Unidos; asi como 6 contribuciones por parte de

Organizaciones No Gubernamentales que fueron publicadas en la plataforma web.
170

7% Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice , Views on the issues referred
to in decision 1/CP.18, paragraph 40 Submissions from Parties and admitted observer
organizations[fen linea], Alemania, 2014, UNITED NATIONS FRAMEWORK
CONVENTION ON CLIMATE CHANGE, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2014/sbsta/eng/misc04.pdf [Consultado: 08/10/2016]
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Por otra parte, en el Informe del Comité Permanente de Financiacion, las Partes
solicitaron que, durante la tercera reunion del Comité en el 2015, las discusiones
de financiacién se centraran en los bosques, asi como seguir promoviendo la
participacion de todos los actores interesados.’”" La reunién abarcaria cuestiones
sobre acciones de mitigacion, niveles de referencia forestal y atender las causas

de la deforestacion.

A fin de preparar la reunién de Paris, se llevo a cabo la 42 sesion del SBI y del
SBSTA, y la 9na de del SBSTA del 1 al 11 de junio del 2015. La reunion del
SBSTA verso en tres temas principales: salvaguardias, enfoques no relacionados
con el mercado y los beneficios no relacionados con el carbono. Sobre los tres
temas se informé la terminacion de los exdmenes de cada uno de los temas y se

solicité a las Partes aprobar proyectos de decision durante la COP21. 172

Asimismo, se acordd que, dentro de los enfoques no basados en el mercado, los
enfoques de politica alternativas podrian ser sujetos a beneficios en el marco del

mecanismo REDD+.

Para ello se present6 un borrador en el que se sefiala que los paises en desarrollo
que deseen acceder a mecanismos de financiamiento, deberan considerar la
elaboracién de planes nacionales; identificar las necesidades técnicas, financieras
y tecnoldgicas; la formulacién de propuestas que contengan los enfoques de
politica alternativos; y los resultados y esferas que pueden mejorarse a través del

aprendizaje adaptativo.

' Informe de la Conferencia de las Partes sobre su 20° periodo de sesiones, celebrado en
Lima del 1 al 14 de diciembre de 2014, 2015, pp. 15-16
http://unfccc.int/resource/docs/2014/cop20/spa/10a02s.pdf [Consultado: 08/10/2016]

2" Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico, Orientacién
metodoldgica para las actividades relativas a la reduccion de las emisiones debidas a la
deforestacion y la degradacion forestal y la funcion de la conservacion, la gestion
sostenible de los bosques y el aumento de las reservas forestales de carbono en los
paises en desarrollo [en linea] Alemania, 2015, Naciones Unidas, Direccion URL:
http://unfccc.int/resource/docs/2015/sbsta/spa/l05s.pdf [Consultado: 08/10/2016]
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Los beneficios no derivados del carbono no seran un requisito para recibir
financiamiento y se insta a las partes a publicar la informacion en la plataforma
web de la Convencion.'”

La COP 21 celebrada en Paris del 30 de noviembre al 12 de diciembre del 2015
fue considerada una etapa de logro para las negociaciones climaticas
internacionales, al lograr la aprobacion de un documento juridicamente vinculante

que entraria en funcionamiento en el 2020: el Acuerdo de Paris.

El Acuerdo reitera la importancia de movilizar recursos financieros de fuentes
publicas, privadas, bilaterales, multilaterales o alternativas, destinados a promover
la conservacion y manejo sostenible de los bosques aplicando enfoques de
politica alternativos, al tiempo en que se reafirman los beneficios no relacionados

con el carbono.

El articulo 5 del documento que refiere al tema de bosques compromete a las
partes a conservar y aumentas los reservorios de GEI, incluyendo los bosques.

Establece

Se alienta a las Partes a que adopten medidas para aplicar y apoyar,
también mediante los pagos basados en los resultados, el marco
establecido en las orientaciones y decisiones pertinentes ya adoptadas
en el ambito de la Convencion respecto de los enfoques de politica y
los incentivos positivos para reducir las emisiones debidas a la
deforestacion y la degradaciéon de los bosques, y de la funcién de la
conservacion, la gestion sostenible de los bosques, y el aumento de las

reservas forestales de carbono en los paises en desarrollo, asi como

' Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico, Informe del Organo
Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldégico sobre su 42° periodo de sesiones,
celebrado en Bonn del 1 al 11 de junio de 2015 [en linea], Alemania, 2015, Naciones
Unidas, Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/2015/sbsta/spa/02a01s.pdf
[Consultado: 08/10/2016]
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de los enfoques de politica alternativos, como los que combinan la
mitigacion y la adaptacién para la gestidén integral y sostenible de los
bosques, reafirmando al mismo tiempo la importancia de incentivar,
cuando proceda, los beneficios no relacionados con el carbono que se

derivan esos enfoques.'™

A lo largo de mas de dos décadas de negociacion, los paises han avanzado en la
construccion de un régimen internacional con el objetivo de combatir el cambio
climatico. Si bien el avance de los acuerdos y la estructura institucional ha sido
lento, nuevos mecanismos a nivel nacional como los INDC's, incrementan la
ambicion de los compromisos nacionales e internacional. Los bosques como uno
de los ecosistemas con mayor potencial de mitigacién y adaptacion, se ubican
como un sector prioritario que ademas representa un bajo costo de inversion a

comparacion de otros.

El mecanismo REDD+ surge como una iniciativa para lograr la conservacion y
aprovechamiento sostenible de los ecosistemas forestales sin dejar de lado el
desarrollo de las comunidades locales, y en general de los paises que sean

elegibles para el financiamiento por resultados.
2.3. La importancia de los bosques

El Departamento Forestal de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentaciéon (FAO) establece que el bosque es aquel territorio con
una extension mayor a .5 hectareas que se compone por arboles con una altura

mayor a los 5 metros y una cubierta de dosel mayor al 10%"'"°

' Conferencia de las Partes, Aprobacion del Acuerdo de Paris [en linea], Francia, 2015,

Naciones Unidas, Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/spa/l09s.pdf

[Consultado: 09/10/2016]

"> Cfr. Departamento Forestal Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y

la Alimentacion, EVALUACION DE LOS RECURSOS FORESTALES MUNDIALES 2010

TERMINOS Y DEFINICIONES [en linea], Roma, 2010, Organizacion de las Naciones
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Existen marcos de referencia especificos para clasificar los beneficios de los
bosques, dependiendo de su contribucion al bienestar humano, y si involucra el
consumo de los recursos naturales. Estas categorias de valor son los de uso

directo y los de no uso. '"®

Los bosques proveen distintas clases de beneficios para los seres vivos y
conforman una parte importantes de los ciclos biogeoquimicos del planeta. Desde
una perspectiva antropogénica estas caracteristicas se clasifican como servicios y
abarcan diversas areas de la vida de los seres humanos, como se vera a

continuacion.
2.3.1 Servicios Ambientales

Los servicios ambientales son los beneficios intangibles que provienen de los
diferentes ecosistemas y que, a pesar de que su valor no se establece de acuerdo
a precios de mercado, otorgan otra clase de utilidades que son fundamentales
para el bienestar ambiental y humano. "’ Los bosques proveen tres servicios
ambientales principales: la conservacion y regulacion de cuencas hidrolégicas, la

conservacion de la biodiversidad y la captacion de carbono.

Las cuencas hidrologicas, entendidas por el Instituto Nacional de Ecologia y
Cambio Climatico (INECC) como “la unidad del territorio, normalmente delimitada
por un parteaguas o divisoria de las aguas, en donde ocurre el agua en distintas
formas y ésta se almacena o fluye hasta un punto de salida que puede ser el mar

u otro cuerpo receptor interior, a través de una red hidrografica de cauces que

Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, Direccion URL:
http://www.fao.org/docrep/014/am665s/am665s00.pdf [Consultado: 09/10/2016]

' M. Ruiz Pérez, C. Garcia Fernandez, J.A. Sayer, Los servicios ambientales de los
bosques, Meéxico, s/afo de publicacién, Revista Ecosistemas, Direccion URL:
file:///C:/Users/Danie/Downloads/95-185-1-SM%20(2).pdf [Consultado: 09/10/2016]

""" Comision Nacional Forestal, Servicios Ambientales, México, Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, Direccion URL: http://www.conafor.gob.mx/web/temas-
forestales/servicios-ambientales/, [Consultado: 09/10/2016]
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convergen en uno principal’’ ", constituye uno de los ecosistemas que mas se

beneficia de los servicios que provee el bosque.

Los bosques regulan el ciclo hidroldgico; conservan la calidad del agua al filtrar los
sedimentos, compuestos quimicos y salinidad; controlan la erosion, nutrientes y
salinidad del suelo, asi como los niveles freaticos; y aseguran las condiciones

perfectas para el mantenimiento de la biodiversidad acuatica. '™

Otro de los servicios que proporcionan los bosques es la conservacion de la
biodiversidad al fungir como habitat de diversas especies. Una de las principales
causas de pérdida de especies es precisamente la desaparicion de su habitat por
lo que la proteccion del bosque juega un papel fundamental en la supervivencia de
las especies que dependen directa o indirectamente de él. Ademas, la
biodiversidad a su vez proporciona servicios econdémicos, sociales y ambientales

sujetos al bienestar de los ecosistemas boscosos. '

Los bosques también juegan un papel fundamental en la regulacion del clima
mundial. Por un lado, a través del proceso de fotosintesis, las plantas absorben el
dioxido de carbono (CO2) y lo convierten en azucares y otros compuestos
organicos; y por otro, la corteza de los arboles almacena carbono durante su ciclo
vital, mismo que a su muerte es liberado como CO2, Mondxido de carbono (CO), o
metano (CH4). '®

'"® |nstituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico, Conceptos [en linea], México, 2016,
SEMARNAT, Direccion URL: http://www.inecc.gob.mx/cuencas-conceptos [Consultado:
09/10/2016]

' Stefano Pagiola, Joshua Bishop y Natalla Vandell-Mills, La venta de servicios
ambientales forestales [en linea], INE Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, México, 2006, Earthscan Publications, Direccion URL:
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/descarga.html?cv_pub=423&tipo_file=pdf&filena
me=423 [Consultado: 09/10/2016]
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87 Ibid., pp 62-63
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La captura de carbono va disminuyendo y se vuelva mas lenta conforme los
arboles maduran, sin embargo, el gas se incorpora posteriormente al suelo a

través de materia organica muerta. %2

El IPCC estimé en el 2001, en su Segundo Informe de Evaluacion, que el potencial
de absorcion de los bosques para el 2050 podia calcularse entre 60 y 87
gigatoneladas, es decir entre el 10 y 20% de las emisiones por combustibles

fésiles durante ese periodo. '8

De esta forma, la deforestacion y degradacion de ecosistemas forestales tiene un
profundo impacto ambiental en diversos ecosistemas y servicios fundamentales
para los seres humanos, ademas de constituir una de las principales fuentes de

emision de GEI al mermar su capacidad de absorcién y almacenamiento.

El uso de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura (USCUSS) constituye la
principal amenaza para la supervivencia de los ecosistemas forestales. La
agricultura y ganaderia extensiva, la expansion de la mancha urbana, entre otros,
han provocado una alarmante desaparicion de bosques lo cual representa la
tercera fuente de emisiones de GEI, unicamente después del sector energético y

los procesos industriales.

Las emisiones atribuidas al USCUSS en México durante el periodo de 1990 a

2002 se estimaron entre el 89.86 MtCO2¢e'®* por afio que representaba el 14% de

'82 Area de Proyectos y Mercados Forestales, Bosques, cambio climatico y REDD+ en
Meéxico Guia basicalen linea], México, 2013, Coordinacién General de Producciéon y
Productividad de la Comisién Nacional Forestal (Conafor), p. 27 Direccion URL:
http://biblioteca.semarnat.gob.mx/janium/Documentos/Ciga/Libros2011/CD001414.pdf
[Consultado: 09/10/2016]
'83 Araceli Vargas Mena Amescua y Armando Yafiez Sandoval, La captura de carbono en
bosques: ;una herramienta para la gestion ambiental? , México, 2007, INECC Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Direccion URL:
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/432/captura.html [Consultado: 09/10/2016]
'"®E| didxido de carbono equivalente (Carbon Dioxide Equivalent (CO2e)) es una medida
universal de medicién utilizada para indicar la posibilidad de calentamiento global de cada
90



http://biblioteca.semarnat.gob.mx/janium/Documentos/Ciga/Libros2011/CD001414.pdf
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/432/captura.html

las emisiones totales, mientras que para el afo 2010 se calcularon en
46,892.4 MtCO2e que representan el 6.3% del total nacional.'®

2.3.2 Beneficio socioeconémicos de los bosques

Ademas de los servicios ambientales que proporcionan los ecosistemas forestales,
éstos guardan una histérica relacion con el desarrollo humano por su capacidad

de satisfacer las necesidades de vivienda, alimentos y salud.

Directa o indirectamente, millones de personas en el mundo dependen de los
beneficios socioecondmicos que proporciona el bosque, entendidos por la FAO
como “[aquellos servicios que] consisten en la satisfaccion de las necesidades
basicas de las personas y en la mejora de la calidad de vida (necesidades de
orden superior) que se producen gracias al consumo de los bienes y servicios
proporcionados por los bosques y los arboles, o que estan respaldados

indirectamente por los ingresos y el empleo en el sector forestal”'®®

Los bienes obtenidos de los bosques pueden ser clasificados como maderables y
no maderables. "Los recursos forestales maderables (RFM) estan constituidos por
la vegetacion lefiosa susceptible de aprovechamiento o uso. Los recursos

forestales no maderables (RFNM) constituyen toda parte no lefiosa de la

uno de los gases con efecto invernadero. Es usado para evaluar los impactos de la
emision (o evitar la emision) de diferentes gases que producen el efecto invernadero. La
“posibilidad de calentamiento global”, de los tres gases con efecto invernadero asociados
con la silvicultura son los siguientes: didoxido de carbono, que persiste en la atmédsfera
entre 200 a 450 anos, es definido como un potencial 1 del calentamiento mundial; el
metano, persiste en la atmosfera entre 9 a 15 afos y tiene un potencial de calentamiento
global 22 (tiene 22 veces la capacidad de calentamiento del didéxido de carbono); y el
oxido nitroso, que persiste por unos 120 afios y tiene un potencial de calentamiento global
310

'8 Diario Oficial de la Federacion, op. Cit.

'8 QOrganizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), El
estado de los bosques del mundo 2014 Potenciar los beneficios socioecondémicos de los
bosques [en linea], Roma, 2014, Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), pag. 13, Direccion URL: http://www.fao.org/3/a-
i3710s.pdf [Consultado: 09/10/2016]
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vegetacion de un ecosistema forestal, incluyendo liquenes, musgos, hongos,

resinas y los suelos".'®

De acuerdo con el informe de la FAO sobre “El Estado Mundial de los bosques
20147, los ingresos que se obtienen del sector forestal formal incluye los salarios,
los ingresos de la venta de madera y las utilidades; mientras que en el sector
informal se contabilizan la produccion de combustible de madera y productos

forestales no madereros.

El valor anadido del sector forestal en el mundo representa alrededor del 0,9% de
la economia mundial, valuado en poco mas de 600 000 millones de USD, de los
cuales una cuarta parte se compone por la produccion de madera en rollo y otros

productos de madera maciza, y el restante de la produccion de pasta y papel. '

2.4 Los bosques en México

De acuerdo a la FAO, México ocupa el lugar 11 a nivel mundial de los paises con
mayor cobertura forestal, con 138.4 millones de hectareas de vegetacion forestal
que representan el 71.2% del territorio nacional. Esta caracteristica le atribuye el
reconocimiento de pais con vocacion forestal y mega diverso, por albergar el 12%
de la biodiversidad del planeta. De acuerdo al Programa Nacional Forestal 2014-
2018, aproximadamente el 41.2% son matorrales xerofilos, 24.24% bosques
templados, 21.7% selvas, 11.8% manglares y otras clases de asociaciones de

vegetacion forestal, y 11.8% de otro tipo de areas forestales.'®

¥ Patricia Montafiez Escalante, Juan Jiménez Osornio, et al, Aprovechamientos

forestales maderables y no maderables [en linea], México, 2016, Centro de Investigacion

Cientifica de Yucatan, A.C., Direccion URL:

http://www.cicy.mx/Documentos/CICY/Sitios/Biodiversidad/pdfs/Cap7/11%20Aprovechami

entos%20forestales.pdf [Consultado: 17/11/2016]

'88 Ibid, pag. 22

'8 Diario Oficial de la Federacion, [en linea], México, 2014, Secretaria de Gobernacion,

Direccidn URL:
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El siguiente mapa elaborado con informacion del Inventario Nacional Forestal,
permite dar cuenta de la distribucion de los diferentes ecosistemas mencionados

en el territorio nacional.

Mapa 2: Distribucion de vegetacion forestal en México

Fuente: Pérez Huerta, Danthe, “Prospectiva de la legislacion forestal en
México”, ponencia presentada en el Foro Agua, Bosques y Biodiversidad,
Camara de Diputados, 21 de septiembre del 2016

Castilleja G., autor del "Atlas de Conservacién de Bosques Tropicales" clasifica
cuatro principales tipos de bosque en México: las selvas tropicales, entre las
cuales se encuentra la selva alta subperenifolia, selva alta perenifolia, y la selva
mediana subperenifolia; los bosques de coniferas y encino; los bosques tropicales
de montana y los bosques estacionales, que incluyen los bosques tropicales

secos. '

http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342498&fecha=28/04/2014 [Consultado:

16/10/2016]

"OCfr. David Barton Bray, Leticia Merino Pérez, y Deborah Barry, Los bosques

comunitarios de México, 2007, México, Instituto Nacional de Ecologia (INE-Semarnat) y
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Como pais mega diverso, México alberga alrededor del 10% de las especies que
habitan en el mundo. “De las cerca de 25,000 especies de plantas vasculares y
1,352 especies de vertebrados que se encuentran en México, 81% de las especies
de plantas y 75% de los vertebrados se ubican en los cuatro tipos de bosque

mencionados.”’®’

En materia econdmica, el sector forestal ocupa un lugar en el pais, ya que,
ademas de su aportacion general al PIB nacional que puede parecer minima en
comparacion a otros sectores, provee fuentes de ingreso, asi como bienes vy
servicios a 11.4 millones de personas que habitan en las areas forestales, aunado
a aquellas que indirectamente se benefician de la explotacion y comercio de

recursos forestales'®.

Si bien la importancia econdémica de los productos forestales en México aun es
menor en comparacion a otros sectores, la produccibn maderable genera

ganancias que planean incrementarse en los préximos anos.

Por ejemplo, la produccion maderable en el 2013 que se compone por carbon,
lefa, potes, chapa y triplay y aserrio principalmente, presentd un valor total de 7.5
mil millones de pesos. En ese mismo afio el PIB forestal incrementd 0.5% respecto
al 2012, al reportarse 37, 820 millones de pesos. En los ultimos 5 afos, el

promedio del PIB forestal fue de 35, 564 millones de pesos. %

México importa alrededor de $1,453,461 mil millones de ddélares en productos

forestales y exporta $402,872, presentando un balance negativo de $1,050, 589

Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible, p. 23 Direccion URL:
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/libros/532/cap1.pdf [Consultado: 31/10/2016]

T Idem

%2 1dem

19 Comision Nacional Forestal, Economia forestal en México, México, s/ afo de
publicacion, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos, Naturales (SEMARNAT),
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mil millones de ddlares. Para subsanar dicha brecha, el gobierno federal, a través
de CONAFOR, puso en marcha la Estrategia de Incremento de la Produccién
Sustentable que abarca 17 estados del pais y busca incrementar la produccién

comercial maderable a 6.0 millones de m3'%

2.4.1 Variables sociodemograficas generales en zonas forestales

Las variables sociodemograficas son una forma de medir las caracteristicas de
determinadas poblaciones en el pais, en este caso, aquellas que habitan en
territorios forestales. En el tema forestal resulta particularmente relevante la
vinculacion con la esfera social debido a las caracteristicas del pais en materia de
tenencia de la tierra'®, asi como por las causas directas y subyacentes de la

degradacion y deforestacion.

De acuerdo a la CONAFOR, a través de un analisis comparativo del 2010 sobre
variables sociodemograficas de las zonas forestales y el resto del pais, las

primeras presentan altos grados de marginacion y pobreza.

% Idem
'9% Se tratara el tema con mas detalle en el siguiente apartado del capitulo
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Tabla 1. Analisis comparativo sobre variables sociodemograficas de las zonas

forestales y el resto del pais (2010)

“ariable

forsstales  da Nk e Y

(A) (B) (C) ® <
Poblacidn (miles o [miles o (miles o o o
hab.) ° hab.) " hab.) ° ° "

Pob. de 15 afics y mas analfabeta 2427 10 2659 10 5338 5 o1 45
Pob. de & a 14 afios gue no asiste a la escuela 287 1 340 1 933 1 24 1
Pob. de 15 afies y mas con ed. basica incompleta 2,510 15 3,934 15 9 856 g 29 5
Pob. sin acceso a servicios de salud B 4R5 kL) 9,458 %8 TR0 34 ] 22
Viviendas particulares habitadas (miles o [miles o [miles o o o

VPH) ° VPH) " VPH) ° " "

“hiendas particulares habitadas (VWPH) 5,358 100 5,081 100 28,056 10D 2o 19
WPH con piso de tierra 831 15 503 15 1,707 & o2 43
WPH sin excusado o sanitario 742 14 815 13 1,284 5 &1 58
WPH sin agua entubada 1,588 30 1,782 29 307 M 89 51
“WPH sin drenaje 1,688 3 1,832 30 2,481 9 o2 68
“WPH =in energia eléctrica 320 [ N [ 478 2 94 67
WPH sin refrigerador 2,081 k] 2,274 38 5012 18 o2 42
WPH sin lavadora 3,169 59 3,451 58 8,385 33 91 34

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, Programa Nacional Forestal 2014-
2018 [en linea], México, 2014, Secretaria de Gobernacion, Direcciéon URL:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342498&fecha=28/04/20
14 [Consultado: 16/10/2016]

Como puede apreciarse en la ultima columna del cuadro, el porcentaje de la
poblacién que habita en ecosistemas forestales y carece de educacion, salud y
servicios basicos, es significativa con respecto al resto de la poblacion y su

distribucion en el territorio nacional.

Se puede observar, por ejemplo, que la poblacion de 15 afnos analfabeta es del
45% con respecto al total nacional, sin acceso a servicios de salud es del 22%; sin

drenaje es del 68% y sin energia eléctrica es del 67%. Cabe mencionar que es
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unicamente el 19% de las viviendas particulares habitadas, las que se encuentran

en éste tipo de ecosistemas'®

De esta forma, puede observarse que el potencial de los ecosistemas forestales
para proveer bienes, servicios y fuentes de ingreso no se ha visto reflejado en el
bienestar las poblaciones que los habitan, cuya condicion de pobreza y
marginacion son caracteristicos de estos territorios. Las politicas de conservacion
forestal deben partir de la inclusion de dichas comunidades en las practicas de
proteccion y manejo de los bosques, asegurando que estos puedan acceder a los

beneficios de forma justa y equitativa.

Anteriormente las politicas de conservacion se centraban en la delimitacion de
areas protegidas para restringir su explotacion, sin embargo, se ha comprobado
que tales acciones no son suficientemente efectivas por lo que comienza a
adoptarse la postura de involucrar a las comunidades en términos de derechos y

obligaciones sobre los ecosistemas.

2.4.2 Tenencia de la tierra

La tenencia de la tierra es la relacion que existe entre los individuos o grupos con
respecto a los territorios, que a través de normas regulan la interaccidn entre
ambos, “Las reglas sobre la tenencia definen de qué manera pueden asignarse
dentro de las sociedades los derechos de propiedad de la tierra. Definen como se
otorga el acceso a los derechos de utilizar, controlar y transferir la tierra, asi como

las pertinentes responsabilidades y limitaciones.”®’

La tenencia de la tierra en México buscé ser regulada y dar certidumbre al medio

rural a través de la reforma al articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados

'% Diario Oficial de la Federacion, op. Cit.
97 Departamento Econémico y Social, Qué es la tenencia de la tierra, FAO, Direccién
URL: http://www.fao.org/docrep/005/Y4307s/y4307s05.htm, [Consultado: 17/10/2016]
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Unidos Mexicanos, y la promulgacién de la Ley Agraria, que fue publicada en el
Diario Oficial de la Federaciéon el 26 de febrero de 1992. La reforma pretendid
otorgar mayor autonomia a las comunidades, descentralizando la regulacion de

las tierras y reconociendo otras formas de manejo comunitario de los recursos. %

La Ley reconoce la personalidad juridica de las comunidades y ejidos,
formalizando la autonomia sobre las decisiones que se tomen al interior de los
nucleos agrarios y sus derechos de aprovechamiento de las tierras. Los
procedimientos que regulen las relaciones al interior deben ser registrados en el

Registro Agrario Nacional y deben enmarcarse en las disposiciones de la Ley. '

Aunado a ello se crean: la Procuraduria agraria, los tribunales agrarios, y los
mecanismos para certificar la tenencia de la tierra y dar certidumbre a la propiedad
social. A través del Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de
Solares Urbanos(Procede), se expiden los certificados de tenencia de la tierra,

formalizando los derechos que tienen las comunidades y ejidos sobre ellas. **

En México se reconocen 3 tipos de propiedad que regulan la tenencia de la tierra.
La propiedad publica, que son los terrenos que posee el Estado en todos sus
niveles; la propiedad privada, que es la que se otorga a particulares; y la social, en

la que se incluyen los regimenes de tenencia comunitaria y ejidal.

De acuerdo con el “Atlas de Propiedad Social y Servicios Ambientales” basado en

el Registro Agrario Nacional (RAN) de 2012, existen en la actualidad 29,441 ejidos

'%8 David Barton Bray, Leticia Merino Pérez, y Deborah Barry, op. cit., pp. 35-36

1% Articulo 9 y 10 de la Ley Agraria

20 Procuraduria Agraria, Procede [en linea], México, 2013, Secretaria de la Reforma
Agraria, Direccion URL: http://www.pa.gob.mx/publica/pa070113.htm [Consultado:
06/11/2016]
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y 2,344 comunidades que suman 94.19 millones de hectareas del territorio

nacional, es decir, el 53% de la superficie del pais. 2’

La region Norte y Centro Occidente del pais destacan por su niumero de nucleos
agrarios, cerca de 5,000 ejidos y comunidades, que representan el 17% del total a
nivel nacional. En términos de extensién territorial, destacan la regién Norte y la
Noroeste, con 34% y 23% del total, respectivamente. El 80% de los ejidos y
comunidades del pais presentan una extension que va desde las 50 a 3,500

hectareas, aunque pueden llegar a extenderse hasta 40,000 ha.?*

La siguiente tabla del “Atlas de propiedad social y servicios ambientales”, permite
observar la distribucion de la propiedad social en términos de superficie, asi como

de nucleos agrarios a lo largo del territorio nacional:

21 Reyes, J.A., J.P. Gomez, R.O. Muis, R. Zavala, G.A. Rios y O. Villalobos, Atlas de
servicios ambientales y propiedad social en México [en linea], México, 2012, , Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura. Cooperacion Técnica Registro Agrario
Nacional - Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, p. 21, Direccion
URL:

http://www.ccmss.org.mx/descargas/Atlas_de propiedad social y_servicios _ambientales
en_Mexico.pdf [Consultado: 01/11/2016]

292 Ibid, pp. 22-23
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Tabla 2. Atlas de propiedad social y servicios ambientales

Region | Propiedad social
Miicleos agrarios Superficie Proporcion
(nimero) (ha) de la region

MNoroeste [(NC)
(Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa, Nayarit) 2,327 22,125,130 4%
Norte (N}
(Chihuahua, Coahuila, Durango, Zacatecas, 5an Luis Potosi) =015 SRS -
Noreste {NE) . 1,922 4,454 B84 31%
{Muevo Ledn, Tamaulipas)
Centro Occidente (CO)
(Aguascalientes, Guanajuato, Jalisco, Colima, Michoacan) 4,952 7,134,456 40%
Centro Sur {C5)

. . . o 4,128 4,342,511 LL
{Querétaro, Hidalgo, Estado de Mexico, Tlaxcala, Puebla, Distrito Federal)
Pacifico Sur (P5)
{Guerrero, Oaxaca, Chiapas) 4861 12,386,359 4%
Golfo de Mexico (GM) 4,309 3,930,752 1%
(Veracruz, Tabasco)
Peninsula de Yucatan [PY)
{Yucatan, Campeche, Quintana Roo) 1,350 7,872,885 6%

Total | 29,464 | 94,189,821 48%

Fuente: Reyes, J.A., J.P. Gémez, R.O. Muis, R. Zavala, G.A. Rios y O.
Villalobos, Atlas de servicios ambientales y propiedad social en México
[en linea], México, 2012, , Instituto Interamericano de Cooperacion para
la Agricultura. Cooperacion Técnica Registro Agrario Nacional - Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura, p. 21, Direcciéon URL:
http://www.ccmss.org.mx/descargas/Atlas_de propiedad_social_y_servic
ios_ambientales_en_Mexico.pdf [Consultado: 01/11/2016]

En la actualidad hay entre 11,707 y 15,584 ejidos y comunidades que pueden ser
clasificados como forestales, sumando en total una superficie de 57.28 a 62.63

millones de hectareas.

El caso de México es caracterizado por un sistema de “co-manejo” o “manejo
conjunto” entre el Estado y las comunidades, institucionalizado a través de la
reforma de 1992.

Este co-manejo formaliza, por un lado, un recurso de propiedad comun que
reconoce a las comunidades cierta autonomia respecto al manejo forestal; y por
otro, un régimen de propiedad comun en el que el Estado mantiene el papel
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directivo. “[...] las decisiones se llevan a cabo en el marco de una estructura
regulatoria provista por la ley forestal mexicana y la institucion gubernamental
responsable de la gestion ambiental, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT)"?%

En México resulta particularmente importante el régimen de tenencia de la tierra
por el extenso territorio que se encuentra en manos de comunidades y ejidos,

cada uno con reglas, usos y costumbres distintas.

La inclusion efectiva de los nucleos agrarios en el proceso de toma de decisiones
respecto a las politicas de aprovechamiento y conservacion forestal, resulta
fundamental no sélo para asegurar la continuidad de los recursos forestales, sino
también para convertirlos en una fuente de bienestar social para una poblacion

que presenta altos indices de marginacion y pobreza.

2.5 Panorama actual de deforestacion en México: Revision y causas
generales

A pesar de su importancia, beneficios que aporta y potencial, el sector forestal en
el pais se enfrenta con grandes retos que tienen relacion directa con las
condiciones sociales, politicas y econdmicas.

La Comisién Nacional Forestal (CONAFOR) afirma que en el periodo comprendido
del 2000 al 2005 se presentdé una pérdida de 315 mil hectareas de bosque,
condicién que ubicd a México en el lugar 12 de los niveles con mayores indices de
pérdida de bosque. ?** La FAO por otro lado, realizd estimaciones a partir de la

década de 1980 que van de las 350 y 650 mil hectareas por afio. 2%

203 H
Ibid., p. 37
2% | a cuantificacién o medicién de la deforestacion ha resultado ser muy compleja ya que
las estimaciones realizadas hasta la fecha estan influenciadas por multiples conceptos,
diversos objetivos y metodologias que no permiten su comparacion, lo cual ha dado paso
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El estudio del Instituto Nacional de Ecologia (INE) “Transformacion de los
Sistemas Naturales de México” arroja que se han perdido el 50% de los bosques
templados, 95% de los bosques tropicales humedos, y 80% de las selvas del
acervo original del pais, pasando de las 22 millones de hectareas de selvas
humedas y bosques tropicales perennifolios, a 800 mil hectareas; a la mitad de las
50 millones de hectareas de bosques de coniferas, encinos y otras especies que
existian; y a la tercera parte de las 16 millones de hectareas de selvas

caducifolias.?®®

El 75% de la deforestacion en el pais se concentra en los estados de Coahuila,
Nuevo Ledn, Tamaulipas, Durango, Sinaloa, Chihuahua, Sonora, Baja California
Sur y Baja California, Tabasco, Campeche, Quintana Roo y Yucatan, presentando

estos Ultimos tres estados mas del 37% del total a nivel nacional. 2°

Dicha parte del sureste del pais, que concentra la mayor parte de los bosques
tropicales, presenté a mediados de 1980 tasas de deforestacion de 2%, aunado a
rangos locales que iban desde 4.3 a 12.4% anuales. Se estima, por ejemplo, que
de 1970 a 1990, la Selva Lacandona perdid6 cerca de un tercio del bosque

maduro.?%®

En contraste a los alarmantes datos anteriores, de acuerdo con la CONAFOR,

México ha visto reducidas sus tasas de deforestacion de 354 mil hectareas

a variadas cifras cuyo rango de estimaciones es muy amplio y va desde 75 mil a casi 2
millones de hectareas de pérdida de recurso forestal por afio (Lund et al. 2002). Citado en
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/gacetas/641/estimacion.pdf

295 Area de Proyectos y Mercados Forestales, op. Cit., p. 29

2% Silvia Elena Céspedes- Flores y Enrique Moreno- Sanchez, Estimacion del valor de la
pérdida de recurso forestal y su relacién con la reforestacién en las entidades federativas
de México [en linea] , México, 2010, Instituto Nacional de Ecologia, p. 6, Direccion URL:
http://www2.inecc.gob.mx/publicaciones/gacetas/641/estimacion.pdf [Consultado
03/11/2016]

27 Ibid., p. 7

298 Cfr., David Barton Bray, Leticia Merino Pérez, y Deborah Barry op. Cit., p. 25
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anuales en el periodo de 1990 al 2000, a 155 mil hectareas anuales del afio 2005
al 2010.%%°

Como se vera en proximos apartados, en atencién al Programa Nacional Forestal
y otros documentos, México se ha comprometido a alcanzar una tasa de
deforestacion cero para el ano 2030, asi como la restauracion de bosques y

ecosistemas con alto potencial de captura de carbono.?"°

El deterioro de los ecosistemas forestales es la consecuencia de un sistema
complejo de causas diversas que influyen directa e indirectamente en el problema.
Arnoldo Contreras-Hermosilla, economista chileno que estudia politicas
economicas y de gobernanza relativas a los bosques, argumenta en su estudio
“The underlying causes of forest decline” que la pérdida de cobertura forestal no

puede ser vista desde un enfoque lineal de causa y efecto. %'

Afirma que el fendmeno debe ser estudiado tomando en cuenta contextos y
circunstancias especificas; influencia de diversos actores desde los individuos

hasta las instituciones; y la constante influencia bidireccional que tienen unos

299 Comisién Nacional Forestal Unidad de Asuntos Internacionales y Fomento Financiero,
Panoramica sobre REDD+ en México [en linea], México, 2011, SEMARNAT, Direccion

URL: http://www.forestcarbonpartnership.org/sites/fcp/files/Documents/tagged/04-
REDD%2B%20en%20Mexic0%20-%20J.A.Alanis%20et%20al.pdf [Consultado:
05/11/2016]

210 México asume compromiso de deforestacién cero al 2030, Direccion URL:
https://www.gob.mx/gobmx/articulos/mexico-asume-compromiso-de-deforestacion-cero-al-
20307idiom=es [ Consultado: 17/10/2016]

Ibid, pp. 3-5

21" Arnoldo Contreras-Hermosilla, The Underlying Causes of Forest Decline [en linea | ,
Indonesia, 2000, CENTER FOR INTERNATIONAL FORESTRY RESEARCH, p. 1,
Direccién URL: http://www.cifor.org/publications/pdf files/occpapers/op-030.pdf [
Consultado: 17/10/2016]
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factores sobre otros.?'? En este sentido, cualquier politica de conservacion y/o
aprovechamiento que busque asegurar efectividad, debe partir de una

comprension holistica del panorama y sus caracteristicas particulares.

Como se mencion6é en parrafos anteriores, una de las principales causas de
deforestacion en el pais es el cambio de uso de suelo. El estudio “Deforestacion
en Meéxico: un analisis preliminar’ del Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas (CIDE), analiza los factores que existen detras del cambio de uso de
suelo, a partir de datos utilizados en la Cartografia de Uso de Suelo y Vegetacion
del INEGI, mostrando que casi el 60% de la pérdida de bosques es originado por

actividades agricolas, y el resto como uso para pastizales.

En el caso de las selvas por ejemplo, el 5% se debe a cambios para pastizales y
uso urbano, y el resto es destinado a agricultura. Lo mismo sucede con la selva

baja, en donde el 70% es destinado a usos agricolas y el resto para pastizales. 2"

Las actividades agropecuarias tienen, a su vez, raices que incentivan el
incremento de la produccion, como la demanda de productos primarios en los
mercados nacionales e internacionales, asi como la agricultura extensiva. Las
politicas que incentivan el desarrollo agrario a través de subsidios o apoyos como
PROCAMPO, promueven, en consecuencia, el cambio de uso de suelo y la

pérdida de cobertura forestal. 2’4

Por otra parte, ademas de la demanda de productos agricolas, las condiciones
sociales del pais, analizadas en parrafos anteriores, son una causa subyacente de
la pérdida de bosques. La marginacién y pobreza en la que se encuentran las

comunidades que habitan en los ecosistemas forestales o que se encuentran en

212 Ibid, pp. 3-5
213 Alejandro Lépez, Deforestacién en México: un analisis preliminar, México, Nimero 527,
2012, CIDE p. 27
214 Cfr, Diario Oficial de la Federacién op cit.
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zonas contiguas, obligan a la busqueda de fuentes de ingresos o beneficios
inmediatos, resultando en desmontes para agricultura y ganaderia de
subsistencia, tala ilegal y sobreexplotacion. Estas tres practicas generan pérdida
de fertilidad y erosién de los suelos, disminuyendo sus propiedades como medios
de subsistencia, condicién que finalmente contribuye a perpetuar el ciclo de

pobreza de estas comunidades.

Referente al régimen de tenencia de la tierra, estudios han sefalado que su
ambiguedad con respecto a las decisiones, los derechos de aprovechamiento y las
regulaciones, dificulta el desarrollo de modelos de manejo mas provechosos en
términos sociales y ambientales. Aunado a ello, existe en los ejidos y las
comunidades, una organizacién insuficiente como unidades de produccién forestal
comercial que, siendo estructuradas adecuadamente, les permitiria fungir como
alternativa para asegurar el aprovechamiento sustentable de los recursos

forestales. ?'°

El ordenamiento territorial también es un problema que tiene incidencia en los
ecosistemas forestales al tener faltas de coordinaciéon y congruencia que propician
la expansion de las actividades agricolas, ganaderas y rurales a zonas
inadecuadas, asi como la degradacién de los suelos por practicas extensivas de

cultivo.

El ordenamiento territorial ambiental se lleva a cabo por los programas de
Ordenamiento Ecoldgico del Territorio (OET) del Sistema Nacional de Planeacién

Democratica. En ellos se toman en cuenta los recursos, actividades productivas,

215 Departamento de Montes, Tendencias y perspectivas del sector forestal en América
Latina 'y el Caribe [en linea], Roma, 2006, Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion, Direccion URL:
http://www.fao.org/docrep/006/j2215s/j2215s04.htm [Consultado: 16/10/2016]

105


http://www.fao.org/docrep/006/j2215s/j2215s04.htm

asentamientos humanos y estrategias de conservacion y aprovechamiento que

existan en los territorios. %'

Otro instrumento de ordenamiento son las Areas Naturales Protegidas, el Sistema
Nacional de Informacion Forestal, la Zonificacién Forestal y el Registro Nacional
Forestal. Por otra parte, existe el ordenamiento turistico del territorio, la planeacion
por parte de la Ley General de Desarrollo Rural Sustentable (LGDRS), los
proyectos de desarrollo urbano y municipal, cada una con su propio esquema de

ordenamiento.

La problematica principal de esta estructura es que existen diferencias y objetivos
en ocasiones contrapuestos, que dificultan un uso de suelo 6ptimo y adecuado
para cada territorio. La falta de articulacién entre la planeaciéon urbana, rural y
ambiental es un factor que promueve indirectamente la degradacion vy

deforestacion. 2"/

2.6 El papel de los bosques mexicanos en los compromisos de mitigacion de

Cambio Climatico

A nivel internacional, el papel de los bosques como sumideros de carbono ha sido
ampliamente reconocido en los ultimos anos. ElI IPCC en su informe de evaluaciéon
de 2007, aseguré que las emisiones relacionadas con el uso de suelo forestal
representan el 17.4% a nivel mundial, ocupando el tercer lugar después del sector

energético e industrial que emiten el 25.9% y el 19.4% del total, respectivamente.
218

216 Cfr. Andrés Avila Akerberg coord., Estudio de implementacion legislativa para el
57117ecanismo REDD+ en México, México, 2014, GLOBE México, pp. 55-58

Idem
218 Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, Cambio climatico
2001 Informe de sintesis, Ginebra, Suiza, 2008, IPCC, Direccion URL:
https://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/syr/ard _syr sp.pdf [Consultado:
04/11/2016]
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Como se analizé en parrafos anteriores, una de las propiedades de los bosques es
que fungen como reservorios de carbono, acumulando el carbono en su biomasa y
evitando que sea liberado. Ademas, se estima que los bosques y selvas del
mundo son los reservorios del 40% del carbono acumulado, por lo que la pérdida
de cobertura forestal también tiene un impacto directo en el ciclo mundial del

carbono.

México presenta un alto grado de vulnerabilidad frente al cambio climatico por sus
condiciones geograficas y sociales. Se ha observado, por ejemplo, que entre el
afio 2001 al 2013, el aumento en la frecuencia e intensidad de los fenémenos
hidrometeorolégicos, como huracanes, ha afectado alrededor de 2.5 millones de
personas, suponiendo costos de 338.35 mil millones de pesos. Se ha identificado
asimismo un aumento en el nivel del mar de 17 a 21 cm en el periodo
comprendido de 1901 al 2010.2™

Por lo anterior, México se ha posicionado como uno de los paises mas
comprometidos con el avance de los esfuerzos internacionales en la materia,
buscando alternativas potenciales de mitigacién y adaptacion a las variaciones
climaticas. La Ley General de Cambio Climatico?° plantea reducir al 50% las
emisiones para el 2050, estableciendo que debe darse prioridad a aquellas
acciones que presenten un mayor potencial de mitigacion y menores costos
asociados, ademas de que puedan generar co-beneficios y bienestar para la

poblacion.

De acuerdo a la Quinta comunicacion nacional de México ante la CMNUCC, las

emisiones en 2010 fueron de 493,450.6 Gg, cuyas fuentes principales son la

219 GOBIERNO DE LA REPUBLICA. INTENDED NATIONALLY DETERMINED
CONTRIBUTION
20 Sera abordada a profundidad en el siguiente capitulo.
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gquema de combustibles fosiles, el Uso de suelo, cambio de uso de suelo y

silvicultura (USCUSS) y los procesos industriales. %'

En cuanto al USCUSS, “Las subcategorias que mas emitieron fueron la
conversion de bosques y otras coberturas vegetales a usos de suelo agricola,
seguidas por el cambio de carbono en suelos minerales, aparejado con los
cambios en la biomasa de bosques y otros reservorios.”, arrojando un promedio de
73,872 Gg de CO 2.

Cabe destacar que este sector ha presentado una disminucién del 39% de las
emisiones de 73,720 Gg de CO 2 en 1990 a 45,325 Gg de CO 2 en el 2010, que
puede explicarse por la tendencia a la baja que existe de convertir la superficie

boscosa a otras actividades.

El siguiente cuadro sobre las Emisiones de la categoria USCUSS de la Quinta
Comunicacion Nacional de México ante la CMNUCC muestra la contribucion de

cada subcategoria:

221 Quinta Comunicacién Nacional ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico [en linea] , México, 2012, Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (Semarnat) Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico
(INECC), P. 197, Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/natc/mexnc5s.pdf,
[Consultado: 06/11/2016]
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Grafica 1. Contribucidn de Emisiones USCUSS

Fuente: Quinta Comunicacion Nacional ante la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico [en linea] , México, 2012,
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC), P. 197,
Direccion URL: http://unfccc.int/resource/docs/natc/mexnc5s.pdf,
[Consultado: 06/11/2016]

Se estima que dentro de la cartera de proyectos de mitigacion que tiene México, el
mayor potencial de abatimiento que corresponderia al 70% del total, se concentra
en el sector forestal y agropecuario, petréleo y gas, y energia. El sector forestal
particularmente, tiene un potencial de mitigacion de 57 MtCO2 eq. de las 92
MtCO2 eq. del total, que podria lograrse a través de estrategias de conservacion

de la cobertura forestal actual, reforestacion, aforestacion y deforestacion evitada.
222

De acuerdo con la Comunicacién Nacional, al 2020 destaca el potencial de
mitigacién de los siguientes programas:
* Programa de Manejo Forestal Sustentable (Prodefor): 6.7 MtCO2 eq.

22 id., p. 263
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* Programa de Cultivo Forestal en Bosques Templados: 3.8 MtCO2 eq.

* Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMA): 3.6
MtCO2 eq.

« Otros proyectos dentro del esquema ProArbol: 36 7.8 MtCO2 eq.

« Ocho proyectos de accion temprana REDD+: 10.1 MtCO2 eq.??®

En la Contribuciones Previstas y Determinadas a nivel nacional (INDCs por sus
siglas en inglés), México establecié dos ejes de combate al cambio climatico:
mitigacidn y adaptacion. En materia de mitigacion las metas se dividen en no
condicionadas y condicionadas, en donde las primeras seran aquellas que el pais
atienda con sus propios recursos, sin depender de fuentes externas, mientras que
las segundas tienen que ver con el flujo de recursos y tecnologias adicionales que

le permitan cumplir de forma efectiva con la ambicidn que se establezca en ellas.

Dentro de los compromisos no condicionados de reduccion “México se
compromete a reducir de manera no condicionada el 25% de sus emisiones de
Gases de Efecto Invernadero (GEI) y de Contaminantes Climaticos de Vida Corta
(bajo BAU) al afio 2030. Este compromiso implica una reduccion del 22% de GEl y
una reduccién del 51% de Carbono Negro”®*. De contar con recursos adicionales,
el pais se compromete a incrementar ese 25% hasta un 40% de reduccién de

emisiones.

En materia forestal, el pais se comprometié a alcanzar una tasa de deforestacion
0% para el afio 2030, mejorar el manejo forestal, promover el uso de

biodigestores, fortalecer la recuperacion de pastizales, orientar la tecnificacion

2 Ibid., p. 42
224 SEMARNAT, CONTRIBUCION PREVISTA Y DETERMINADA A NIVEL NACIONAL DE
MEXICO, México, 2014, SEMARNAT, p. 2, Direccion URL:
http://www.semarnat.gob.mx/sites/default/files/documentos/mexico_indc_espanolv2.pdf
[Consultado 03/11/2016]
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sustentable de los sectores de agricultura y ganaderia, y restaurar ecosistemas

con alto potencial de absorcién de carbono. ?2°

La alteracion de la temperatura de la atmdsfera genera cambios en la dinamica de
la misma, y, por lo tanto, modifica los patrones de precipitacion en el planeta. Este
fendbmeno tiene repercusiones particularmente graves para los ecosistemas
naturales, ya que deriva en la pérdida y degradacion de la riqueza bidtica del
planeta, la erosion de suelos, cambios en los patrones de evapotranspiracion,

contaminacion de mantos acuiferos, entre otros.??

México presenta altos grados de vulnerabilidad a las variaciones climaticas,
aunado a las problematicas de pérdida de ecosistemas, contaminacion del agua,
calidad del aire, pérdida de especies, etc. Las tendencias de crecimiento
demografico y urbanizacion incrementan la presion sobre los ecosistemas,
amenazando no sélo su continuidad en el largo plazo, sino también contribuyendo
a reproducir las condiciones de pobreza de las comunidades que poseen los

derechos de aprovechamiento de los recursos forestales.

Como reservorios de carbono, los bosques en México son una parte fundamental
en la estrategia de mitigacion y adaptacion al cambio climatico, siendo éste el
marco que impulsa el esquema REDD+. como una oportunidad de consolidar y
reforzar los esfuerzos por conservar y manejar los ecosistemas forestales de
manera sustentable y asi asegurar la preservacion de su biodiversidad y los

servicios ambientales que ofrecen.

% Ibid., p. 3

% Julia Martinez y Adrian Fernandez Coord., Cambio Climético: Una visién desde México
[en linea], Ciudad de México, Instituto Nacional de Ecologia, 2004, [Direccion URL]
http://www.iies.unam.mx/wp-content/uploads/2016/03/Victor-daramillo-Cambio-Climatico-
Una-Vision-desde-Mexico-.pdf [Consultado: 24/10/2016] pp. 239-240
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Capitulo 3- Gobernanza en el mecanismo de Reducciéon de Emisiones por
Deforestacion y Degradacion (REDD+): Instrumentos, procesos vy

perspectivas
3.1 Marco Juridico

A fin de lograr un analisis mas detallado sobre la implementacion de REDD+ en
México, es necesario comenzar con la revision del marco juridico que lo sustenta.
Partiendo de que el objetivo ultimo del mecanismo es la proteccion de los bosques
para lograr como resultado la reduccion de emisiones, es importante comenzar de
la premisa de que la problematica es compleja e involucra diversos factores y
areas a nivel nacional. Aunado a lo anterior REDD+ nace bajo compromisos
internacionales adoptados en la CMNUCC por lo que también esta sujeto a
regulaciones y compromisos adquiridos en estos espacios multilaterales, tanto en

temas de cambio climatico, como de salvaguardas y derechos sociales?’.

La revisidon del marco juridico permite ademas, identificar los posibles vacios o
deficiencias que sera necesario atender en los proximos afos para realmente
alcanzar los objetivos planteados. REDD+ en México busca aplicarse como un

marco para homologar elementos existentes del tema forestal en el pais.

Los puntos a analizar de la legislacion se centraran tanto en aspectos ambientales
de manejo, conservacion y restauracion;, como en aspectos sociales de
participacion, consulta e inclusion efectiva de las partes interesadas

principalmente propietarios y comunidades indigenas, basados en el

2l Sobre este tema, el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)
es constantemente referido para el tema de REDD+ por ser el instrumento internacional
mas importante relativo a los pueblos indigenas. Ademas de hablar sobre el derecho que
tienen sobre sus tierras y territorios, el Convenio sefala la importancia de garantizar la
participacion libre, previa e informada de los propietarios ante cualquier tema que pueda
afectarlos
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consentimiento libre, previo e informado de las partes.

3.1.1 Ley General de Cambio Climatico

La Ley General de Cambio Climatico (LGCC) fue aprobada en el afio 2012 y
constituye en la actualidad el principal instrumento juridico para guiar la politica del

pais en materia de cambio climatico.

Define como objetivos principales: garantizar un medio ambiente sano,
estableciendo las facultades de las entidades de la federacion en la elaboracion y
aplicacién de politicas publicas de adaptacion y mitigacion de cambio climatico;
regular y estabilizar las emisiones de GEI en concordancia con el articulo 2 de la
CMNUCC; reducir la vulnerabilidad de la poblacion y los ecosistemas ante el
cambio climatico a través del fortalecimiento de capacidades nacionales; y

establecer las bases para la concertacion con la sociedad. %

Se establecen como atribuciones de la federacién la conduccion de la politica
climatica nacional; la elaboracion, evaluacion, aplicacion y seguimiento de los
instrumentos de politica, de la Estrategia y Programa Nacional de Cambio
Climatico®® y los procedimientos de consulta publica para ambos; la actualizacion

del atlas de riesgo®*

nacional y estatales; y llevar a cabo las acciones de
mitigacion y adaptacion; incorporar a las politicas ambientales los criterios de
mitigacion y adaptacion; creacion y regulacion del Fondo para el Clima; regulacion
del comercio de emisiones; promocion de educacion e informacion general sobre

cambio climatico; promover la participacion corresponsable de la sociedad; expedir

2 | ey General de Cambio Climatico [en linea], pag. 1., México, Diario Oficial de la

Federacion (DOF) 6 de junio del 2012, [Direccion URL:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle popup.php?codigo=5301093] [Consultado:
12/12/2016]

*29 Sera detallada en los siguientes apartados.
2% Entendido por la Ley como el documento dinamico cuyas evaluaciones de riesgo en
asentamientos humanos, regiones o0 zonas geograficas vulnerables, consideran los
actuales y futuros escenarios climaticos.
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las regulaciones necesarias.

La Ley crea el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico (INECC) como
organo descentralizado con autonomia que fungira como autoridad en la
generacion de investigaciones, metodologias, estudios, criterios, asesoria técnica
y recursos humanos especializados en la materia. Asimismo, es facultad del
INECC evaluar el cumplimiento de los objetivos de mitigacién y adaptacion a
través de la coordinacion de evaluacién®', asi como elaborar las comunicaciones

nacionales de México ante la CMNUCC.%32

La Ley establece que la politica nacional de Cambio Climatico debe basarse en
determinados principios, entre los que destacan para el presente trabajo de
investigacion, la corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad; “participacion
ciudadana en la formulacion, ejecucién, monitoreo y evaluacién de la Estrategia
Nacional, planes y programas de mitigacion y adaptacion a los efectos del cambio

climatico”; y transparencia y acceso a la informacion.

La politica en materia de adaptacidon buscara por su parte identificar las
vulnerabilidades y atenderlas, pugnando por una mayor resiliencia y proteccion de

la sociedad y los ecosistemas frente a las amenazas del cambio climatico.

El articulo 29 enlista las acciones de adaptacion que seran consideradas, entre las
que se encuentra la identificacion de la vocacion de los suelos; el manejo y
proteccion de los recursos forestales; el aprovechamiento sustentable de territorios
destinados al desarrollo rural; entre otros. 234 Se establece en este mismo eje, que
es responsabilidad de las dependencias de gobierno promover el fortalecimiento

de capacidades de la poblacion a través de capacitaciones, comunicacion y

231 |as atribuciones de la Coordinacion de Evaluacién se encuentran en el capitulo Il de la
LGCC
%2 |bid pp. 10-14
2% Ibid p. 15
% \bid, pag. 17
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acceso a la informacion.

De acuerdo con el articulo 32 de la Ley, la estrategia de mitigacion de México sera
gradual y priorizara los sectores de mayor potencial de mitigacion y menor costo,

hasta llegar a aquellas acciones que representen costos mas altos.

Establece que los objetivos de la politica de mitigacion sera la transicion hacia una
economia sostenible; desarrollar sistemas de monitoreo, reporte y verificacion;
promover el financiamiento nacional e internacional; la congruencia de programas
y politicas que busquen combatir la deforestacion y promover la conservaciéon de
los ecosistemas forestales; e impulsar en el proceso de disefio e implementacion

de las politicas y acciones la participacidn de los sectores social, privado y publico.
235

Se busca que las dependencias federales estatales y municipales, implementen
politicas enfocadas a la mitigacion de emisiones en diversos sectores, entre ellos
el sector agricultura, boques, uso de suelo y preservacion de los ecosistemas y

biodiversidad.

Este sector se atendera a través de la preservacion de sumideros de carbono; el
combate a la deforestacion y degradacion de bosques; promocién de esquemas
de manejo y restauracion de bosques, selvas, humedales y ecosistemas costero-
marinos; ampliacidén de la extension de ecosistemas protegidos por esquemas de
conservacion existentes, entre ellos el pago por servicios ambientales, areas
naturales protegidas y unidades de reduccion de emisiones por deforestacion vy
degradacion evitada; fomento de los incentivos econémicos; el disefio de politicas
aplicables; y promocion de la sinergia de politicas y programas ambientales y

agropecuarias.

235 |bid, pag. 20
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En materia de participacién, la Ley establece en el articulo 109 y 110 que en el
proceso de planeacién, ejecucion y vigilancia de la Politica Nacional de Cambio
Climatico debera promoverse la participacion de la sociedad, manifestando
opiniones y propuestas, reconocimientos, convenios, asi como acciones conjuntas
de adaptacion y mitigacion. El 6rgano encargado de asegurar lo anterior sera la
Comision Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC) que sera abordada mas

adelante. 2%

Se crea el Sistema Nacional de Cambio Climatico como mecanismo de
coordinaciéon, comunicacién y colaboracién politica, cuyo objetivo es promover la
transversalidad de la politica nacional de cambio climatico. También se crea el
Consejo de Cambio Climatico (C3) como érgano permanente de consulta de la
CICC cuya funcion sera asesorar, recomendar programas, politicas o acciones a
la Comision; dar seguimiento y evaluaciones a los instrumentos de planeacion; y
promover la participacion del sector social, privado y académico a través de

consultas publicas.

Con el objetivo de canalizar y administrar los fondos y apoyos financieros
destinados a acciones de mitigacién y adaptacién, la Ley crea el Fondo para el

Cambio Climatico

La LGCC instituye la creacion de diversos instrumentos de planeacién de la
politica nacional de Cambio Climatico con el objetivo de alinear los objetivos y
metas a corto, mediano y largo plazo.

3.1.1.1 Estrategia Nacional de Cambio Climatico

La Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENACC) enmarcada en el articulo 60

de la LGCC constituye el principal instrumento de planeacién a largo plazo que

236 |bid, pag. 40
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rige la politica de cambio climatico en el pais, y fue elaborada por la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) con apoyo del INECC, la
opinidn del C3 y aprobacion de la CICC.

La Estrategia tiene como obijetivo “[...] enfrentar los efectos del cambio climatico y
transitar hacia una economia competitiva, sustentable y de bajas emisiones de
carbono [...]” 2" Se basa en una vision a 10, 20 y 40 afios, en miras a cumplir los
objetivos de reduccion de emisiones al 30% para el 2020 y 50% para el 2050, mas

alla de cada una de las administraciones presidenciales.

La estrategia esta compuesta de los siguientes temas:

Pilares de Politica Nacional de Cambio Climatico.

P1-Transversalidad, articulacion y coordinacion en las politicas y acciones
climaticas nacionales

P2-Implementacion de una plataforma para el desarrollo de investigacion,
innovacién capacidades institucionales y adecuacion de tecnologias climaticas

P3- Mecanismos de Medicién, Monitoreo y Evaluacion, Reporte y Verificacion
P4-Politicas e instrumentos fiscales y econémicos con enfoque climatico
P5-Desarrollo de una cultura climatica

P6-Fortalecimiento de la cooperacion y liderazgo internacional®*®

Adaptacion a los efectos del Cambio climatico.

A1-Reducir la vulnerabilidad social y aumentar la resiliencia del sector a los
efectos del cambio climatico

A2- Reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia de infraestructura

estratégica y sistemas productivos

237 Estrategia Nacional de Cambio Climatico[en linea], pag. 17, México, Diario Oficial de la
Federacion (DOF), 3 de junio el 2012, Direccion URL:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5301093&fecha=03/06/2013 [Consultado:
12/12/2016]

2% Ibid, pag. 21
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A3- Promover el manejo sostenible de recursos naturales y asegurar la

continuidad de los ecosistemas y servicios ambientales que proveen®*®

Desarrollo bajo en emisiones/mitigacion.

M1-Promover la transicion hacia fuentes de energias limpias

M2- Promover esquemas de eficiencia y consumo responsable de energia
M3-Transitar hacia modelos urbanos sustentables que incluyan la movilidad,
edificaciones bajas en huella de carbono, y gestion integral de residuos.

M4- Promover practicas de forestales y agropecuarias sostenibles que aumenten y
conserven los reservorios de carbono

M5-Disminuir las emisiones de contaminantes de vida corta y promover la

generacion de co beneficios de salud y bienestar.?*

Cada uno de los ejes estratégicos y pilares se compone a su vez por lineas de
accién que describen la direccidn que se pretende seguir para lograrlos. El eje
estratégico M4, que constituye el mas importante para el presente trabajo de
investigacion, establece en sus lineas de accién como prioridades, la formulacién
de programas y politicas destinados a reducir la deforestacion, enmarcado en una
estrategia REDD+. La linea afirma que sera necesario incluir el enfoque de

paisaje®*! e impulsar el desarrollo rural sustentable, respetando las salvaguardas.
3.1.1.2 Programa Especial de Cambio Climatico

El Programa Nacional de Cambio Climatico es el instrumento de planeacién que

239 [dem

240 jdem

41 De acuerdo al Centro para la Investigacién Forestal Internacional (CIFOR) aunque no
existe una definicion unica del concepto, el enfoque de paisaje puede entenderse como
una forma holistica de concebir los distintos usos de la tierra que ademas suelen estar en
competencia, dentro de un territorio determinado. Se busca que estos enfoques logren
romper las dicotomias entre campos ecoldgicos, agricolas y sociales, reflejando su
integracion en investigaciones, programas y politicas.
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contiene las prioridades, estrategias, tiempos de ejecucion, mecanismos de
coordinacion y asignacion de responsabilidades para la ejecucion de cada uno de

las acciones de combate y adaptacion al cambio climatico.

Enmarcado en el articulo 66 y 67 de la LGCC, el Programa debera estar alineado
a la ENACC y al Plan Nacional de Desarrollo y contener las metas sexenales de
mitigacion y adaptacion. El Programa esta alineado con las metas nacionales

contenidas en el PND en el siguiente orden:

México en Paz: Objetivo 1.6 Salvaguardar a la poblacion, a sus bienes y a su
entorno ante un desastre de origen natural o humano
Estrategia 1.6.1 Politica Estratégica para la prevencion de desastres
México prospero Obijetivo 4.4 Impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y
facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere
riqueza, competitividad y empleo
Estrategia 4.4.1. Implementar una politica integral de desarrollo que vincule
la sustentabilidad ambiental con costos y beneficios para la sociedad
Estrategia 4.4.2. Implementar un manejo sustentable del agua, haciendo
posible que todos los mexicanos tengan acceso a ese recurso
Estrategia 4.4.3. Fortalecer la politica nacional de cambio climatico y

cuidado al medio ambiente?*?

El Programa se conforma por 5 objetivos generales, cada uno con estrategias
especificas que a su vez contienen lineas de accion para poder lograrlas. Los
objetivos que se enlistan a continuacion, estrategias y lineas de accién del PECC
estan sujetos a cambios y evaluaciones cada dos afos, de conformidad con la
LGCC.

Para efectos del trabajo de investigacion, se analizara el segundo objetivo

292PROGRAMA ESPECIAL DE CAMBIO CLIMATICO, Diario Oficial de la Federacion
2014 — 2018 (PECC), 2014, México, pp. 29-48
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“Conservar, restaurar y manejar sustentablemente los ecosistemas garantizando
sus servicios ambientales para la mitigacion y adaptacion al cambio climatico”,
aunque es necesario destacar que la transversalidad es una constante de todo el
Programa por lo que habra lineas de accidn y estrategias de otros objetivos que
impacten directa o indirectamente en la consecucion de los objetivos de
REDD+.2*

El objetivo destaca en una de sus estrategias, la importancia de restaurar vy
conservar los ecosistemas terrestres, costeros y marinos a través de mecanismos
de proteccion, incluyendo las Areas Naturales Protegidas (ANP) y dando especial

relevancia a la biodiversidad que habita en ellos.

Promueve el disefio y desarrollo de esquemas de manejo integrado del territorio
con participacion de la poblacién; la identificacion de la conectividad de los
ecosistemas, la proteccion de la biodiversidad y el aumento de las ANP y otras

modalidades de conservacion.

La Estrategia 2.3. "Implementar practicas agropecuarias, forestales y pesqueras
sustentables que reduzcan emisiones y disminuyan la vulnerabilidad de
ecosistemas"”, busca a través de sus lineas de accion, promover practicas
agricolas y pecuarias sustentables que garanticen la seguridad. alimentaria, sin
dejar de lado la planeacion y aprovechamiento adecuado de tierras. Las lineas de
accion 2.3.4 y 2.3.5 buscan impulsar la restauracion, manejo sostenible y

preservacion de los ecosistemas forestales.?**

Ligada a la anterior, la estrategia 2.4 pretende atender los instrumentos para
reducir las emisiones derivadas de estas actividades, como los ordenamientos
forestales comunitarios y el mecanismo REDD+, mencionado en la linea de accion

2.4.4. Establece la intencion de crear la linea base del calculo de emisiones y

2% Ibid p. 34
24 [dem
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absorciones por sumideros en el sector agricola y de USCUSS.

Como parte del objetivo, se enlistan programas y estrategias de algunas
dependencias gubernamentales que son relevantes al alinearse con objetivos del
PECC, incluyendo la perspectiva de género en el Programa Nacional para la
Igualdad de Oportunidades y no Discriminacion contra las Mujeres
PROIGUALDAD 2013-2018 y Programa para Democratizar la Productividad 2013-
2018.2%

3.1.2 Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

El Desarrollo Forestal Sustentable es entendido por la legislacion vigente como:

un proceso evaluable y medible mediante criterios e indicadores de caracter
ambiental, silvicola, econdmico y social que tienda a alcanzar una productividad
Optima y sostenida de los recursos forestales sin comprometer el rendimiento,
equilibrio e integridad de los ecosistemas forestales, que mejore el ingreso y la
calidad de vida de las personas que participan en la actividad forestal y promueva
la generacion de valor agregado en las regiones forestales, diversificando las

alternativas productivas y creando fuentes de empleo en el sector 2*°

La Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS) busca, a través de la
designacion de atribuciones, responsabilidades, principios y estrategias generales,
alcanzar un desarrollo forestal que no comprometa la continuidad de los recursos
forestales y se alinee con la mejora de la calidad de vida de los propietarios de los

mismos.

24> PROGRAMA ESPECIAL DE CAMBIO CLIMATICO 2014 — 2018 (PECC), 28 de abril de
2014, México pp. 34-39 Direccion URL:
http://biblioteca.semarnat.gob.mx/janium/Documentos/Ciga/agenda/PPD02/D0O3301.pdf
46 Poder Ejecutivo federal. “Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable”. México,
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Diario Oficial de la Federacién, 25
de febrero de 2003, pag. 23
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El objetivo de la Ley es "regular y fomentar la conservacién, proteccion,
restauracion, produccién, ordenacion, el cultivo, manejo y aprovechamiento de los
ecosistemas forestales del pais y sus recursos, asi como distribuir las
competencias que en materia forestal correspondan a la Federacion, los Estados,

el Distrito Federal y los Municipios [...]"**

La Ley establece las competencias de la Federacion, entre las que se encuentran
la compensacion por los servicios que proveen los ecosistemas, las regulaciones y
autorizaciones del uso de suelo en terrenos forestales, asi como su control y
vigilancia. Establece asimismo que la Federacién debe "Generar mecanismos para
impulsar la participacién directa de los propietarios y poseedores de los recursos
forestales en la proteccion, vigilancia, ordenacién, aprovechamiento, cultivo,

transformacion y comercializacion de los mismos"2*®

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales se encargara de coordinar
a las partes competentes, difundir las politicas y apoyos, promover los criterios
forestales en las acciones institucionales, promover la atencién a propietarios y

titulares en la autorizacion de aprovechamientos forestales, entre otros. 24°

Los estados por su parte, alineados al PECC y al programa estatal pertinente,
deberan aplicar las estrategias forestales en el territorio de su competencia,
promover educacion, investigacion capacitacion y cultura en el tema forestal,
acciones de saneamiento de los ecosistemas forestales; promover la participacion
directa de los propietarios y poseedores de recursos forestales, brindandoles
asesoria y capacitacion para elaborar programas de manejo, de plantaciones

comerciales y de diversificaciones de actividades forestales.

Asimismo, establece como su responsabilidad la asesoria y capacitaciéon a

27 Ibid pag. 1
8 Ibid, pag. 10
9 Ibid, pp. 15-16
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ejidatarios, comuneros, comunidades indigenas y otros productores y poseedores,
sobre sus formas de organizacion, y el impulso a actividades productivas

integradas que favorezcan el mejoramiento de su habitat natural.

Los municipios deberan promover los programas educativos y de capacitacion,
disefiar, desarrollar y aplicar incentivos para promover el desarrollo forestal;
participar en los programas de reforestacién, forestacion, restauracion de suelos,
entre otros; promover la participacion de organismos no gubernamentales,

publicos y privados en proyectos de apoyo al desarrollo forestal sustentable.*

La politica nacional en materia forestal debera promover el fomento y la adecuada
planeacién de un desarrollo forestal sustentable. La politica nacional en materia

forestal debera basarse en los siguientes principios rectores:

¢ Que el aprovechamiento de recursos forestales sea fuente permanente de
bienestar e ingresos para los propietarios y poseedores, y genere una
demanda suficiente para satisfacer a la sociedad, la industria y la
exportacion.

e Empoderar a las comunidades y otros agentes productivos, fortaleciendo su
capacidad de decisidn y accion ante las autoridades, asi como la aplicacion
de sus experiencias y conocimientos en el aprovechamiento de los recursos

e Atender de forma integral a los propietarios y usuarios del bosque con base
en el Sistema Nacional Forestal

e Orientar los comportamientos productivos y de consumo a través de
mecanismos fiscales, de mercado y juridicos

e Adoptar procesos de gestion integral de los recursos forestales a fin de
asegurar su permanencia y calidad

e Generar mecanismos econdmicos que incentiven, compensen y apoyen a

250 Ibid, pp. 14-15
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los propietarios a generar y conservar los recursos forestales®’

El articulo 32 hace mencidén de los criterios obligatorios de caracter social que
debe seguir la politica forestal, entre los que se encuentra la participacion directa
de las comunidades y pueblos indigenas en la elaboracién y ejecucion de los
programas forestales de sus localidades, basado en el respeto a sus tradiciones y
cultura; y la participacion de actores publicos, privados y sociales en la
conservacion, restauracion, aprovechamiento y protecciéon de los ecosistemas

forestales.

Por otra parte, en materia ambiental y silvicola los criterios obligatorios son, entre
otros, la promocion de las areas forestales permanentes; la proteccion,
conservacion y restauracion de los recursos forestales; y el impulso de un

aprovechamiento de suelo que no resulte en erosion y degradacion. 2°2

También habla acerca de la promocion de programas de estimulos y
reconocimiento a titulares y prestadores de servicios técnicos. La SEMARNAT vy la
Comision Nacional Forestal promoveran mecanismos econdmicos, en el marco de
los tratados y acuerdos internacionales derivados, para fomentar acciones de

conservacion y preservacion.

Asimismo, en caso de existir degradacién o desertificacion, la Secretaria
promovera en conjunto con los propietarios acciones de recuperacion de los
ecosistemas forestales, dotando recursos econdmicos a los segundos en caso de
que carezcan de ellos. El articulo 134 Bis resulta particularmente relevante para
REDD+, ya que reconoce el derecho de los poseedores de terrenos forestales de

recibir los beneficios econémicos que resulten del manejo forestal sustentable.

La politica ambiental en materia forestal, debe respetar las salvaguardas

251 |bid, pag. 23
252 Ibid pp. 24- 25
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reconocidas por el derecho internacional, asi como las siguientes condiciones:

I. Consentimiento libre, previo e informado de ejidos, comunidades y pueblos
indigenas;

. Distribucién equitativa de beneficios;

lll. Certidumbre y respeto a los derechos de propiedad y posesidon legitima y
acceso a los recursos

naturales de los propietarios y legitimos poseedores de la tierra;

IV. Inclusion y equidad territorial, cultural, social y de género;

V. Pluralidad y participacion social,

VI. Transparencia, acceso a la informacion y rendicion de cuentas;

VII. Reconocimiento y respeto a las formas de organizacion interna, y

VIIl. Transversalidad, integralidad, coordinacion y complementariedad entre

politicas e instrumentos de los tres 6rdenes de gobierno.?*®

La Ley contiene un apartado especifico sobre la participacion social, en la que se
estipula que las autoridades y dependencias publicas tienen la obligacion de
transparentar la informacién que se solicite, asi como abrir espacios de
participacion para agentes sociales, privados, académicos, asi como personas
morales y fisicas interesadas en expresar sus opiniones y propuestas para la

politica forestal. >

3.2 Estrategia Nacional de Reduccion de Emisiones por Deforestacion y
Degradacion (ENAREDD+): perspectivas generales y etapa actual de

implementacion

3 Ibid pag. 54
%% Hasta el momento de impresién del presente trabajo, la LGDFS se encontraba en
proceso de ser abrogada por un nuevo instrumento presentado el 20 de Septiembre del
2016 a la Camara de Diputados. La nueva Ley y su proceso de aprobacién ha sido
denunciado por diversas organizaciones de la sociedad civil por no surgir de un proceso
de consulta y discusion. ElI Consejo Nacional Forestal (CNF) como principal érgano de
consulta y participacién del que se hablard mas adelante, ha interpuesto solicitudes y
propuestas para incluir a la nueva Ley, sin que estas hayan sido tomadas en cuenta
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En el 2010 durante la COP16 celebrada en Cancun, México presento la “Vision de
México sobre REDD+”, documento que constituyé el primer paso para la
construccion de la Estrategia Nacional de Reduccion de Emisiones por
Deforestacion y Degradacion (ENAREDD+).

En él, se expusieron los principios y ejes rectores de la politica de mitigacién de
cambio climatico, asi como los compromisos que México estaria dispuesto a
asumir para el 2020. Por la profunda interrelacion con la deforestacion, se destaco
la importancia de centrar los esfuerzos en el desarrollo rural sustentable y de

alinear las politicas, hasta el momento contradictorias. 2>

De forma general, REDD+ es una propuesta internacional de incentivos positivos,
que busca persuadir a los paises en desarrollo con ecosistemas forestales a
reducir sus tasas de deforestacion y degradaciéon a cambio de una recompensa

economica.

Como parte de los requisitos establecidos en el Apéndice | de los Acuerdos de
Cancun abordados en el capitulo anterior, cada pais debia elaborar durante su
etapa de preparacion, una Estrategia o Plan Nacional para abordar el mecanismo.
Posteriormente podrian implementarse las etapas de demostracion en la que se
adoptaran  politicas y acciones orientadas a resultados REDD+, y por ultimo las
medidas (pagos) basadas en resultados que seran sujetas a Verificaciéon, Reporte

y Monitoreo. 2°°

La Estrategia Nacional de Reduccion de Emisiones por Deforestacion y

Degradaciéon (ENAREDD+), cuyo primer borrador fue publicado en octubre del

2% Cfr., Comision Nacional Forestal (Conafor), Vision de México sobre REDD+ [en lineal],
2010, México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Direccién URL:
http://www.ccmss.org.mx/wp-

content/uploads/2014/10/Vision_de Mexico sobre REDD.pdf, [Consultado el:
17/11/2016]

%0 paulina Deschamps, Ivan Zufiga, 6p., cit, Pag. 8
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2012 tras un proceso de retroalimentacion y consulta, busca:

Reducir las emisiones de GEI derivadas de la deforestacion y degradacion
de los ecosistemas forestales y conservar e incrementar los acervos de
carbono forestal en el marco del desarrollo rural sustentable para México,
mediante la alineacion de politicas publicas, contribuyendo a la
conservacion de la biodiversidad forestal, y con la garantia de aplicacion y
cumplimiento efectivos de las salvaguardas y principios previstos en esta

estrategia y en el marco legal vigente®®’

Retomando lo establecido en la Visibn de México sobre REDD+, la Estrategia
pretende basarse en un enfoque territorial, de integralidad y transversalidad,
marcando la ruta para el 2020 y asegurar que el pais pueda estar preparado para

implementar el mecanismo de la Convencion.

Los hitos de la Estrategia son: Tasa de deforestacion cero en ecosistemas
originales; reduccién de la tasa de degradacion forestal respecto al nivel de
referencia; practicas de manejo y conservacion tendientes a aumentar los terrenos
forestales; conservacion de la biodiversidad; y desarrollo del capital social que

contribuya al crecimiento econémico de las comunidades.?*®

Al término del 2016, el modelo de REDD+ en México fue aprobado parcialmente
por el Fondo de Carbono para entrar a las negociaciones del esquema de Pago
por Resultados. La unica condicionante para acceder a lo anterior fue realizar en
el primer semestre del afio 2017 una revaloracion de los datos de incertidumbre

para el tema de monitoreo, que constituye uno de los componentes mas

5T Comisién Nacional Forestal, Estrategia Nacional para REDD+ [en linea, 2011, México,
SEMARNAT, Direccion URL:
http://www.conafor.gob.mx:8080/documentos/docs/35/6462Estrategia%20Nacional%20pa
ra%20REDD _%20(para%?20consulta%20p%C3%BAblica)%202015.pdf [Consultado en:
17/11/2016], ], pag. 38,

258 [dem
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relevantes e innovadores del mecanismo tanto en México como en el resto de los

paises.

Uno de los ejes rectores del mecanismo que se retoman de los Acuerdos de
Cancun a nivel internacional; la LGDFS; Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(LDRS); y la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), son las salvaguardas que constituyen principios sociales y ambientales
de cumplimiento obligatorio que deben permear la politica forestal nacional y, por
ende, la ENAREDD+.

Estas salvaguardas fueron incorporadas como uno de los siete componentes de la

ENAREDD+, que seran revisados a continuacion:

Politicas Publicas

Esquemas de Financiamiento

Arreglos Institucionales y Construccion de Capacidades
Niveles de Referencia

Monitoreo, Reporte y Verificacion (MRV)

Salvaguardas

N o g bk~ 0w D=

Comunicacion, Participacion Social y Transparencia.

El primer componente “Politicas publicas” busca combatir las contradicciones
existentes en la legislacion que, por un lado, pretenden conservar los ecosistemas
forestales, y por el otro incentivan el cambio de uso de suelo y la degradacion de

los bosques a través de practicas agropecuarias intensivas.

Considerando que la implementacion de la ENAREDD+ involucrara diferentes
dependencias y ordenes de gobierno, este componente busca alinear los
instrumentos, politicas y legislacion, de todas las areas competentes. Asi, su
objetivo especifico es “Lograr la transversalidad, coordinacion, coherencia y

operacion integrada de programas y politicas, que sean favorables para REDD+,
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generen cobeneficios y sean adaptables a los contextos de los diferentes paisajes

forestales de las zonas rurales.”?®

El componente cuenta con 4 lineas de accion principales: Articular y mejorar las
leyes, politicas e instrumentos al interior del sector ambiental; Adecuar politicas
sectoriales para aprovechar y consolidar espacios de coordinacion con enfoque
territorial; Disefiar y operar los Planes, Programas y Politicas con un enfoque
territorial y de largo plazo que permita un manejo sustentable de ecosistemas
forestales; e Integrar e impulsar una agenda de cambios regulatorios260 que dé

certidumbre a la implementacion de la ENAREDD+.%®"

El componente dos, “Esquemas de financiamiento” tiene como objetivo desarrollar
un sistema flexible, diverso, gradual, eficiente y transparente que financie las
actividades y politicas REDD+ a largo plazo. Se deriva tanto de instrumentos
internacionales bajo el compromiso de los paises anexo | de la CMNUCC de
financiar actividades de paises en desarrollo; como nacionales, bajo el Fondo para
el Cambio Climatico que crea la LGCC para canalizar recursos destinados a

actividades de adaptacion y mitigacion.

A nivel nacional busca también adecuar y alinear los instrumentos e incentivos
existentes, asi como disefiar nuevos mecanismos para reducir la presion a los

ecosistemas forestales, incluyendo las actividades econdémicas rurales.

Destaca la importancia de movilizar recursos de diversas fuentes a nivel nacional
e internacional, asi como del sector publico y privado. Ademas de los esquemas
de pago por resultados, busca impulsar las capacidades productivas de las

comunidades y ejidos a través de créditos, promocion de la inversion, y

259 Ibid pag. 41
%0 Incluye acuerdos y reglas comunitarias, asi como mecanismos de seguimiento,
vigilancia y cumplimiento de la legislacién aplicable.
67 Ibid pp. 41-43
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fortalecimiento de capacidades técnicas y financieras.

De acuerdo a su tercera linea de accidon menciona que “el marco de REDD+
México debe de desarrollar los mecanismos de distribucién de beneficios que
transfieran recursos de manera transparente y justa a los ambitos locales.”®®?,

promoviendo a la vez formas de monitorear la distribucién equitativa de beneficios.

El siguiente componente, “Arreglos institucionales y desarrollo de capacidades”, se
enfoca en tres areas especificas que seran claves para implementar la Estrategia:
la operacion del enfoque territorial en la gestion comunitaria y en el disefio de
politicas publicas; la coordinacién de instituciones y politicas que inciden en el

medio rural; y la gestidon monitoreada y basada en resultados.

En materia de gestion territorial, destaca la importancia de implementar arreglos
institucionales de coordinacion entre todos los niveles de gobierno a fin de
garantizar usos de suelo multiple con funcionalidad social, ambiental y econdmica

de los terrenos forestales.

Tambien sobre el monitoreo y la medicidbn de resultados, se parte de la
consideracion de que no existe hasta el momento un enfoque multisectorial para
medir tanto el impacto como la eficacia de las politicas publicas de conservacion y

manejo sustentable de recursos.

Existen algunos instrumentos planteados por la LGCC que pueden servir para
subsanar lo anterior, como la Coordinacion de Evaluacion; o bien mecanismos de
medicion de indicadores como el Inventario Nacional Forestal y de Suelos.
También sugiere el uso de herramientas desarrolladas por otras instituciones
como la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) para integrar los

indicadores sociales.

62 |dem pag. 44
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Por ultimo, se busca que los grupos clave incidan de forma correcta y efectiva en
las actividades forestales para lo cual se busca desarrollar las capacidades y
competencias que les permitan afrontar retos y proponer de forma activa

alternativas y soluciones.

La relevancia de este componente para el tema de gobernanza es fundamental, ya
que hace alusion a la gestion adecuada de los recursos a través del
fortalecimiento de capacidades de los actores interesados. A través de la
informacion y la capacitacién de las comunidades, se pretende que estas logren
afrontar los retos y proponer soluciones ya no unicamente como sujetos pasivos
del mecanismo, sino como formuladores, ejecutores y vigilantes del mismo. Al

respecto sefiala que se busca:

superar el concepto del receptor pasivo de conocimiento para privilegiar la
participacion y la reflexion como ejes para generar aprendizajes
significativos; lo cual involucra el reconocimiento del conocimiento previo
de los trabajadores rurales y su participacion en la construccion de nuevos

aprendizajes en el marco de las organizaciones.?®

Lo anterior refleja el reconocimiento, al menos en teoria, de la importancia de las
comunidades en el proceso de aprendizaje y mejora del mecanismo. Partiendo de
ello, incentiva la construccion de condiciones locales de gobernanza en la
planeacién y formulacion de REDD+, reconociendo que por un lado la
participacion debe ser libre, previa e informada, y por el otro, las instituciones
deben comprometerse a desarrollar estructuras de participacién y coordinacién

local.?%

Una de las caracteristicas de la gobernanza es precisamente la incidencia de

83 Idem, pag 53
4 Ibid, pag 56
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nuevos actores y grupos de interés, que se convierten en agentes activos del
proceso de formulacion, ejecucion y seguimiento de las politicas publicas, en este
caso de REDD+. Este componente refleja la relevancia que adquieren otros
actores para complementar recursos, capacidades y conocimientos, y de esta

forma tratar de asegurar la efectividad del mecanismo. 265

Para medir la efectividad de politicas, programas y cualquier otro instrumento de la
accion de gobierno,_estos deben integrar instrumentos de medicion e indicadores
claros para rastrear la evolucidn de los resultados. En este sentido, la ENAREDD+
contempla el desarrollo de un “Nivel de Referencia” mediante el cual puedan
enriquecerse los datos, hasta ahora limitados, sobre las tasas de deforestacion y

degradacion a nivel nacional, estatal y municipal.

Este indicador permitira medir el avance o retroceso de las acciones y politicas
implementadas para conservar los terrenos forestales, destacando la importancia
de fortalecer las capacidades, asegurar transparencia en la informacion, vy
desarrollar un analisis de causas directas e indirectas de la desaparicion de

ecosistemas forestales.

Directamente relacionado al Nivel de Referencia del cuarto componente, el
“Monitorieo, Reporte y Verificacion” permitira identificar la transformacién de los
ecosistemas forestales, basado en informacién del Inventario Nacional Forestal y
de Suelos (INFyS), asi como sistemas para medir el cambio de uso de suelo y la
emision de GEI del sector. Este componente responde a la condicién establecida
en la COP15, revisada a detalle en el capitulo anterior, de implementar

metodologias para elaborar inventarios de emisiones y reservas forestales.

Nuevamente el componente alude a la importancia de las comunidades en el

involucramiento del proceso de MRV , buscando fortalecer sus capacidades para

% Ibid pag. 58
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incidir realmente en el proceso.

Danthe Pérez Huerta, Coordinador General Juridico de la CONAFOR, afirma que
los mecanismos de monitoreo como parte integral de la medicidén de resultados, es
uno de los ejes mas importantes y destacables de REDD+. Considera que mas
allda de las matrices de seguimiento que utilizan las dependencias de las
Administracion publica federal (APF), incluir elementos técnicos y metodoldgicos
para medir resultados tangibles o finales, en este caso la reduccién de emisiones
directas por deforestaciéon y degradacion, puede ayudar a construir mejores

politicas publicas.?®

La adopcion de REDD+ en México ha impulsado el mejoramiento de sistema
existentes de medicion como el Inventario Nacional Forestal (INF), que permite
realizar mapeos regionales y de esta forma construir un sistema de MRV mas

robusto y completo.

Los dultimos dos componentes “Salvaguardas sociales y ambientales” vy
“Comunicacién, participacion social y transparencia”, son junto con el primer y
tercer componentes, los mas importantes para el trabajo de investigacion, por

plasmar ejes especificos de gobernanza para REDD+.

El primero busca desarrollar un Sistema Nacional de Salvaguardas y un Sistema
de Informacion de Salvaguardas que garanticen el cumplimiento de criterios
sociales, erigiendo una estructura legal, institucional y de cumplimiento, que
incluya mecanismos de resolucion de conflictos; sistemas de informacion y/o

reporte; y mecanismos de incumplimiento.

La creacion del componente de Salvaguardas se basa en los Acuerdos de

% Danthe Pérez Huerta, entrevistado por Daniela Castellanos Villasefior, México, 20:00-
21:00 hrs., 28 de diciembre del 2016
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Cancun®’, el articulo 1 y 2 de la Constitucion y el articulo 134 de la LGDFS

detallado en el apartado anterior.
Las salvaguardas que guiaran la ENAREDD+ son las siguientes:

I. Inclusién y equidad (territorial, cultural, social y de género).

Il. Respeto a formas de organizacién y gobernanza local.

lll. Transparencia y legalidad.

IV. Transversalidad: integralidad, coordinacion y complementariedad sectorial y
entre 6rdenes de gobierno.

V. Distribucion equitativa de beneficios para los propietarios de los terrenos
forestales.

VI. Certidumbre y respeto a los derechos de propiedad de los habitantes y duefios
de la tierra y al aprovechamiento sustentable de los recursos naturales.

VII. Cumplimiento al consentimiento libre, previo e informado de las comunidades
rurales e indigenas en todos aquellos aspectos de la ENAREDD+ que incidan o
puedan afectar sus territorios, bienes, derechos individuales o colectivos.

VIII. Competitividad de las economias rurales asociadas al bosque, incluyendo a

empresas forestales comunitarias.?®®

Se busca que estos principios guien la interaccién entre los propietarios y
comunidades, con las entidades gubernamentales, durante todo el proceso de
formulacion, ejecucion y seguimiento del mecanismo. Si bien cada salvaguarda es
importante por ser los ejes rectores del mecanismo en materia social y ambiental,
el criterio relativo a la certidumbre en los derechos de propiedad, asi como el del
reconocimiento de las decisiones respecto a sus territorios y bienes de forma libre,
previa e informada, resultan tan fundamentales como retadores, en el contexto

nacional actual.

?7 Ver listado de salvaguardas en la pag. 66
288 jdem pag. 70
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El Mtro. Pérez Huerta hace al respecto de las salvaguardas la anotacion de que
todos los criterios abordados ya se encuentran reconocidos en la legislacion
nacional y en este sentido la funcion de REDD+ es articular los instrumentos
vigentes en torno al objetivo final del mecanismo, que es la reduccién de

emisiones.

El dltimo componente “Comunicaciéon, participacion social y transparencia”,
directamente relacionado con el anterior, tiene el objetivo de “Garantizar la
comunicacion, la participacidn social, la transparencia y la rendicion de cuentas
entre comunidades, organizaciones sociales y gobierno para lograr los objetivos
de REDD+ y el cumplimiento de sus salvaguardas”. Menciona que lo anterior
buscara alcanzarse a través de las plataformas existentes de participacion y
comunicaciéon, como los consejos consultivos, asambleas y comisariados,

sociedad civil, unidades de manejo forestal, entre otros.?*°

El componente contempla un eje especifico de intervencion activa de ejidos,
comunidades y propietarios, destacando la importancia de su participacion libre,
previa e informada. Sefiala la intencibn de crear nuevos espacios de
retroalimentacion que permitan integrar las opiniones y propuestas a la

implementacion de REDD+.

También, destaca la importancia de crear mecanismos de rendiciéon de cuentas,
resolucidn de conflictos, reparacion de dafios, atencion a quejas y acceso a la
informacion, fortaleciendo los medios existentes y generando nuevas formas de

asegurar que el mecanismo sea transparente, accesible, efectivo y eficiente. 27

Este ultimo componente alude a formas de coordinacién tanto entre los niveles de
gobierno que deben promover la participacion de acuerdo a las leyes analizadas,

asi como con otros actores que estan involucrados en el proceso de

269 Las estructuras institucionales seran analizadas en el siguiente apartado.
2% [dem pp. 79-82
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implementacion de REDD+ y son clave para su funcionamiento efectivo.

De forma complementaria a los espacios y mecanismos que insta a crear, sefala
la importancia de alinear y coordinar niveles de gobierno para aplicar la legislacion
relativa a la participacion, comunicacion y transparencia desde los niveles

institucionales mas altos, hasta las organizaciones y formas locales de gestion®""
3.2.3 Acciones tempranas REDD+

Con el objetivo de preparar a los territorios para la fase de implementacion de
REDD+, se ha buscado desarrollar modelos en los que puedan identificarse de

forma temprana aciertos, deficiencias y oportunidades para el mecanismo.?"

Las acciones tempranas REDD+ (ATREDD+) son esfuerzos que se han
implementado a nivel sub nacional en Jalisco, la Peninsula de Yucatan
(Campeche, Quintana Roo y Yucatan) y Chiapas a fin de identificar elementos de
gobernanza, arreglos institucionales, monitoreo y financiamiento que propicien la

implementacion del mecanismo. ™

Asimismo, buscan fortalecer las capacidades locales respecto a los ejes rectores
de REDD+; desarrollar unidades territoriales integradas que impulsen la
competitividad y bienestar econdmico; identificar e integrar las opiniones,

aspiraciones y posturas de los ejidos y comunidades en la construcciéon de

" [dem pag.. 78

22 Comision Nacional Forestal, Modelo de Intervencion en las Areas de Accidn Temprana
REDD+, México, 2015, pag.. 27
http://www.conafor.gob.mx:8080/documentos/docs/35/6258Modelo%20de%20intervenci%
C3%B3n%20REDD _.pdf

%3 Estrategia Estatal de reduccién de emisiones por deforestacién y degradacion forestal
(REDD+) [DIRECCION URL:http://www.ccpy.gob.mx/agenda-yucatan/redd+/] [Consultado
28/12/2016]
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REDD+; y crear modelos replicables y escalables de gestidon integral que

funcionen como plataformas de gobernanza de REDD+.

Las ATREDD+ se implementan en areas que cumplen las siguientes condiciones:
alto riesgo de deforestacion y degradacion de bosques, asi como un alto valor de
sus ecosistemas, particularmente en términos de biodiversidad e hidrolégico;
voluntad politica de los gobiernos locales asi como participacion e interés de
actores locales, con experiencias relevantes que pudieran implementar modelos
innovadores; necesidades de desarrollo derivados de indicadores de pobreza;

avances en materia de REDD+%"*

Tabla 3. Superficie de los cinco estados en donde se realizan las acciones

tempranas

Fuente: Comision Nacional Forestal, Reporte de Avances de
Medio Término MEXICO, 20 de Marzo, 2015

p. 20. Direccion URL.:
https://www.forestcarbonpartnership.org/sites/fcp/files/2015/April/
Mid%20term%20progress%20report%20Mex140415%20FINAL.P
DF

La estrategia de intervencion propuesta por CONAFOR para estas areas, busca

delimitar y atender de manera focalizada las causas que promueven la

“MConstruccion del Mecanismo REDD+ en México, pag. 6 Direcciéon URL:
http://www.alianza-mredd.org/uploads/ckfinder_files/filessMANUAL-MREDD-FINAL-web-
1%20(1).pdf

137


https://www.forestcarbonpartnership.org/sites/fcp/files/2015/April/Mid%20term%20progress%20report%20Mex140415%20FINAL.PDF
https://www.forestcarbonpartnership.org/sites/fcp/files/2015/April/Mid%20term%20progress%20report%20Mex140415%20FINAL.PDF
https://www.forestcarbonpartnership.org/sites/fcp/files/2015/April/Mid%20term%20progress%20report%20Mex140415%20FINAL.PDF

deforestacion y degradacion forestal.

A partir de una analisis metodologico, se determinan cuatro elementos clave para

solucionar la problematica:

1)Acciones disefiadas para atender las necesidades y caracteristicas especificas
de cada region

2) Modelo de gobernanza territorial que impulse en diferentes niveles la
participacion de actores interesados, bajo el principio de acciones colaborativas
para lograr la reduccion de emisiones

3) Arreglos institucionales para mejorar la coordinacion intersectorial e impulsar el
desarrollo sustentable

4) Articular politicas, programas y recursos con otras instancias para impulsar la

coordinacion de esfuerzos 27°

El primer elemento parte de la necesidad de adaptar las formas de intervencion a
la diversidad de condiciones y caracteristicas del pais. Si bien se busca
implementar el mecanismo REDD+ a nivel nacional, las particularidades que
permean en cada region, hacen necesario formular acciones especificas para
cada territorio. Los Programas Especiales de Accion Temprana REDD+
(PEATREDD+) que se veran en el siguiente apartado, son esas experiencias
piloto que buscan precisamente atender las particularidades regionales en miras a

la implementacion futura del mecanismo REDD+.

En el caso de REDD+ y en general de los programas forestales, las estructuras

estatales y regionales adquieren especial relevancia por la diversidad de

275 Comisién Nacional Forestal, Modelo de intervencion en las Areas de Accién Temprana
REDD+, Jalisco,

2015, p.26,
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/47811/Modelo_de_intervencion_REDD _.
pdf
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condiciones socioeconémicas que hay en el pais. La variedad de circunstancias
que motivan a las comunidades a deforestar, las diferentes formas de
organizacion y participacion, los posibles conflictos regionales, las actividades
productivas locales, y otras condiciones que son propias de cada region, deben

necesariamente ser consideradas si se busca la efectividad del mecanismo.

Emilio Cruz, de la Asociacion Civil “Reforestamos México”, afirma que si bien la
centralizacién de la politica en general y forestal en particular, es uno de los
principales obstaculos para construir procesos de gobernanza efectivos
considerando que no hay realmente una distribucion de facultades hacia
estructuras locales, el problema es también la falta de capacidad y conocimiento

de algunos estados para manejar su propia politica forestal.

Si bien México es un pais profundamente centralizado, la distribucion de
capacidades en el tema forestal hacia instituciones estatales es completamente
necesario para poder adecuar las estrategias a las particularidades sociales,

culturales y ambientales de cada region.

El segundo elemento, sobre los esquemas de gobernanza territorial, busca
atender la falta de coordinacién y comunicacion existente entre los diversos
actores que interactuan en las unidades de territorio a atender. De acuerdo al
modelo, es necesario atender mediante arreglos institucionales la colaboracion
entre 6rdenes de gobierno, asi como esquemas colaborativos, de participacion

efectiva y fortalecimiento de capacidades de las comunidades objetivo.

Los Agentes Publicos de Desarrollo Territorial (APDT) toman un papel relevante
en estos primeros dos elementos del modelo de intervencion, al ser los
organismos publicos encargados de coordinar la planificacion territorial y las
actividades que se desarrollen en estos territorios.

Estos agentes puede ser cualquier organismo publico local relacionado con el
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desarrollo rural integrado, y sus funciones generales son facilitar Ila
implementacion de acciones REDD+ durante los cambios de administraciones,
coordinar recursos que complementen las inversiones de CONAFOR a nivel
regional, promover la coordinacion intergubernamental y mejorar la universalidad
de politicas publicas; cooperar con instituciones académicas y de la sociedad para
hallar soluciones a los problemas regionales particulares; y contribuir a la creacion

de instituciones locales de desarrollo rural.

Los Agente de Desarrollo Local (ADL) por otro lado, son Asociaciones Civiles que
apoyan a las APDT en la implementacién de los Programas, que ayudan a
fortalecer las capacidades locales y que promueven formas de organizacion

microrregionales.

De llevarse a la practica cada una de sus funciones, la importancia de estos
agentes en la construccion de una estructura de gobernanza es fundamental, al
ser creados como un puente entre los elementos gubernamentales- instituciones,
recursos y capacidades- necesarios para la implementacion del mecanismo, y los
elementos de la sociedad y academia que no solo aportan al proceso, sino que

son parte fundamental del mismo.

Ivan Zuniga, ex director del Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible
sefiala que en la practica los APDTs, aunque estan en construccién, son un
elemento controversial del mecanismo que ademas presenta retos considerables

para lograr su implementacion.

El primer reto es la distribucion de capacidades hacia estos agentes; si bien el
objetivo de su existencia es asignar los recursos de forma 6ptima, o por lo menos
acordar la légica de distribucidn, abrir al escrutinio externo la asignacion de los
mismos parece sumamente complejo en la realidad, principalmente debido a que

ceder el control- o parte de él- de los recursos, implica también comprometer el
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control sobre los votos y el poder politico. 27

El otro reto es garantizar que exista suficiente flexibilidad en la construccion de
estos agentes, a fin de adecuarlos a las caracteristicas locales de organizacion.
Se ha dictaminado desde el gobierno federal que las juntas intermunicipales
deben convertirse en los APDF oficiales, situacion que ha despertado profundas

discusiones principalmente dentro del CTC.

Las formas de organizacion al interior de los estados requieren un nivel de
flexibilidad que permita adecuar a sus propios organismos como fideicomisos,

uniones estatales de ejidos u otros 6rganos estatales, en agentes publicos.

El tercer elemento del modelo de intervencién “Arreglos institucionales para
fortalecer la coordinacion entre sectores e impulsar el Desarrollo Rural
Sustentable®, plantea la armonizacién de los diversos sectores implicados en la
politica forestal de forma directa o indirecta, aunada a una alineacion de los

diversos niveles de gobierno.

Como fue analizado en el capitulo anterior, las causas subyacentes de la
deforestacion, van mas alla del sector forestal, por lo que la pertinencia de

autoridades de otros sectores es indiscutible.

Una coordinacion efectiva con los sectores que buscan incentivar actividades
productivas, es fundamental para asegurar el desarrollo comunitario tomando en
cuenta el impacto de las actividades humanas en el territorio. Se pretende
favorecer lo anterior mediante érganos institucionales como la CICC a través de su
grupo de trabajo REDD+ (GT-REDD+ y la CIDRS a través del Grupo de Trabajo

de Proyectos Territoriales.

2% lvan Zufiga, entrevistado por Daniela Castellanos, México, 19:00-20:00 hrs., 23 de
marzo, 2017.
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Por ultimo, el cuarto elemento “Articulacion de politicas y programas de otros
sectores” directamente ligado con el anterior, busca que las politicas publicas
enfocadas a atender diversos sectores, se integren en torno a una visién de
territorio en la cual, distintas actividades coexisten en una demarcacion territorial,
complementando beneficios y no progresando una en detrimento de la otra, como

frecuentemente sucede en la actualidad.

Se busca que principalmente aquellas politicas ligadas al sector agropecuario, se
reorienten hacia un modelo sustentable de manejo del territorio y complementen
otros programas existentes como el Programa Integral de Desarrollo Rural,
el Programa de Fomento a la Agricultura y el Proyecto Estratégico de Seguridad

Alimentaria (Pesa).?’’

El reto que implica la aplicacion efectiva de los ultimos dos elementos es
considerable, tomando en cuenta que la deforestacion esta directamente ligada,
entre otras cuestiones, a los diferentes incentivos otorgados al sector
agropecuario, de infraestructura y desarrollo, que se otorgan sin tomar en cuenta

los impactos en el territorio.

Al no existir una coordinacién efectiva entre sectores y niveles de gobierno, se
presentan constantes contradicciones que terminan por favorecer las actividades

productivas en detrimento los terrenos forestales.

Una vez revisados los elementos generales del modelo de intervencion, el
siguiente apartado tiene el objetivo de analizar la aplicacion o puesta en practica

del mismo, que si bien ha sido reconocido por su vision estratégica e integral, su

2" Comisién Nacional Forestal, Modelo de intervencion en las areas de Accién Temprana
Redd+, Zapopan, Jalisco, 2015, p. 34 Direccion URL:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/47811/Modelo_de_intervencion_REDD _.
pdf
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aplicacién efectiva choca con las problematicas caracteristicas del sector forestal

en el pais.

3.2.3 Programas Especiales de Acciéon Temprana REDD+ (PEATREDD+)

Mediante fondos federales y recursos del Proyecto Bosques y Cambio Climatico
del Banco Mundial, integrados por un Préstamo de Inversion Especifica (SIL) y
fondos del Programa de Inversion Forestal (FIP), se desarrollan los Programas
Especiales de Atencion Temprana REDD+ (PEATREDD+).

Se busca que los programas sirvan como experiencias de pilotaje con el objetivo
de atender problemas especificos de cada region, partiendo de un enfoque

territorial de aplicacion y el impulso a estructuras de gobernanza territorial.

Como lo explica el primer elemento del modelo de intervencion, la diversidad de
circunstancias que se desenvuelven en torno a las actividades del sector forestal y
rural de un territorio a otro, demandan una mayor especializacion o focalizacion de

las formas de intervencion.

Los Programas de esta forma buscan identificar estas particularidades, asi como
realizar pruebas de campo sobre situaciones como el acceso a créditos,
acompafamiento de comunidades con problemas de tenencia de la tierra, y

manejo de bosques con poco valor comercial. 278

Hasta el momento existen tres PEATREDD+: el Programa Especial de Cuencas
Costeras de Jalisco; el Programa Especial para la Conservacion, Restauracién y el
Manejo Sustentable de los Recursos Forestales de la Peninsula de Yucatan; y el

Programa Especial para la Conservacion, Restauraciéon y Aprovechamiento

"8 Revision de la Implementacion de REDD+ en México, México, 2015 Direccién URL:
http://www.ccmss.org.mx/wp-content/uploads/2015/06/ESP-Revision-PEATREDD.pdf
[Consultado: 28/12/2016]
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Sustentable de la Selva Lacandona en el Estado de Chiapas.

Los Programas Especiales realizan diversas actividades que se categorizan en el
modelo de intervencion de la siguiente manera:
e Conservacion (pago por servicios ambientales, mejores practicas de
manejo).
e Aprovechamiento forestal sustentable
e Fortalecimiento del capital social y humano (ordenamiento comunitario,
capacitacion, seminarios, talleres).
e Restauracién y reconversion productiva (restauracion integral, sistemas
silvopastoriles y agroforestales, entre otros).
o Estudios (alternativas productivas, manifestacion de impacto ambiental,

entre otros).

El Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible (CCMCS) publicé en el
2015 su estudio “Revision de la implementacion de REDD+ en México. Analisis de
los Programas Especiales en Areas de Acciéon Temprana REDD+” en el que
realiza un balance de los aciertos y limitantes de los PEATREDD+ para el periodo
2010- 2014.

El reporte analiza diversos factores de esta primera etapa de implementacion del
mecanismo integrando a través de un proceso metodoldgico, la opinidn de
distintos actores locales y nacionales, involucrados en REDD+. Cabe destacar
nuevamente que la importancia de estos Programas Especiales recae en su
naturaleza como pruebas piloto, a través de las cuales se pretende identificar las
caracteristicas que facilitaran o dificultaran la implementacién de REDD+ a nivel

nacional.

Lo cierto es que la puesta en practica de politicas, proyectos o programas en el
pais, muchas veces difiere del escenario plasmado en papel, por lo que este
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esfuerzo del CCMSS sirve considerablemente al presente trabajo de investigacion,
por realizar una revision extensa de las percepciones de los actores mas alla del

modelo de intervencion revisado en el apartado anterior.

En cuanto a los factores de éxito de la etapa de implementacién de los
PEATREDD+ se encontro que existe, en gran parte gracias a experiencias previas

de manejo, confianza e interaccién positiva entre los actores.

Respecto a la mejora continua y retroalimentaciéon de los Programas, si bien
existen diversas posturas en cada region, existe en general la percepcién de que
la centralizacion de las decisiones ha dificultado la incidencia efectiva de actores
locales, salvo en casos especificos como en las Costas de Jalisco con las Juntas
Intermunicipales, y en Quintana Roo dénde las gerencias estatales, el Consejo
Técnico y otros actores locales han logrado con éxito integrar al Programa las

mejoras propuestas. 2"

Como se mencion6 en parrafos anteriores, el papel de los APDT se considera
fundamental para lograr y consolidar procesos de gobernanza en la
implementaciéon de los PEATREDD+; en este sentido, las percepciones sobre su
participacion en la practica son diversas y nuevamente dependen de las

caracteristicas de cada uno de los Programas.

En general se percibe que, si bien existe una intervencion de los agentes y otros
mecanismos de gobernanza territorial, por factores como falta de acuerdos y
conflictos en el caso de la Selva Lacandona; falta de capacidades en el caso de
Campeche; y falta de incentivos para colaborar bajo el esquema propuesto en el
caso de Quintana Roo, su papel clave se ve debilitado en la construccion de

acuerdos. La siguiente figura ilustra el escenario ideal de colaboracion bajo el que

29 |bid, pag 30
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es planteado inicialmente el APDF, mas no ha logrado alcanzarse por las razones

expuestas:

Figura 3. Modelo de intervencion propuesto por los PEATREDD+

Fuente: Revision de la implementacion de REDD+ en México, ANALISIS DE LOS
PROGRAMAS ESPECIALES EN AREAS DE ACCION TEMPRANA REDD+ [en linea],
México, 2015, Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible, A.C., pag . 21,
DireccionURL: http://www.ccmss.org.mx/wp-content/uploads/2015/06/ESP-Revision-
PEATREDD.pdf

Respecto al empoderamiento de comunidades forestales en la toma de decisiones
y manejo de su territorio, elemento fundamental para la gobernanza, se

encontraron los siguientes resultados:
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PESL

Vision paternalista ha dificultado el desarrollo de capacidades mas alla del
programa de PSA
No se ha logrado la apropiacion de las comunidades de los programas de gestion

integral del territorio

PECCJ

El problema general en el programa de Jalisco recae en la incapacidad del mismo
para desarrollar capacidades de gestion, aprovechamiento y empoderamiento de
las comunidades. Ademas de un compromiso limitado por parte de estas ultimas,
destaca la limitada capacidad del programa por mejorar los procesos organizativos

y asociativos de las comunidades y ejidos.

PEPY

En el caso de Campeche, las facultades del promotor forestal son absorbidas en
ocasiones por los Agentes Territoriales que monopolizan en gran medida la toma
de decisiones. Existe ademas una falta de conocimiento acerca de los beneficios

del Programa.

El caso de Quintana Roo resulta particularmente exitoso en el tema de
empoderamiento ya que existe en general la percepcion de que el Programa ha
permitido el fortalecimiento de la gobernanza local, las capacidades de ejidos y
comunidades, promoviendo la figura de promotores forestales, aunado a fuertes
campanas de difusion y foros de participacion. En este caso el principal reto se
encuentra en los intereses de inversionistas privados y fallas burocraticas para

realizar tramites.

Otro de los resultado mas importantes identificados es en materia de asignacion
de recursos. REDD+ busca consolidarse como una politica integral tanto de

proteccion y conservacion forestal, como de desarrollo comunitario a través de
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alternavtivas productivas basadasen un enfoque territorial. El estudio encontré que
en todos los casos, los recursos asignados son destinados a actividades de Pago
por Servicios Ambientales (PSA), presentando una enorme diferencia respecto a

los otros rubros, como puede observarse a continuacion:

Tabla 4. Ejercicio de los recursos por afio en los PEATREDD+, 2010-2014 (PESL,
PECCJ, PEPY)

Fuente: Revisién de la implementacién de REDD+en México, ANALISIS DE LOS
PROGRAMAS ESPECIALES EN AREAS DE ACCION TEMPRANA REDD+ [en linea],
México, 2015, Consejo Civil Mexicano para la Silvicultura Sostenible, A.C., pag . 24,

DireccionURL: http://www.ccmss.org.mx/wp-content/uploads/2015/06/ESP-Revision-
PEATREDD.pdf

Lo anterior refleja una importante contradiccién respecto a las bases en las que
fue propuesto el mecanismo REDD+ ya que en primer lugar destaca la priorizacion
de programas. Se trata de una continuacién de programas anteriores que, si bien

han logrado detener la deforestacion e involucrar a las comunidades en el cuidado
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de los bosques, esta depende del flujo constante de recursos publicos. Tanto la
falta de apropiacion de los Programas, como el poco impulso a actividades
productivas innovadoras, que si existen en el disefio del mecanismo, minan desde
la base, las posibilidades de que este se convierta realmente en una solucién a

largo plazo.

En Campeche, por ejemplo duefios y poseedores de los terrenos forestales
identifican al Programa como una fuente de empleo temporal y no como un
programa que impulse el Desarrollo Rural Sustentable. Lo anterior nos sefala la
gravedad de direccionar los recursos hacia soluciones superficiales de ingreso, en
lugar de apostar por un desarrollo comunitario basado en enfoques productivos
innovadores.

Sera importante en los préoximos afos dar seguimiento puntual a los resultados
obtenidos en este y otros estudios, considerando el riesgo de que el esfuerzo y
recursos que se han destinado a la implementacion del mecanismo sean en vano

por no atender a tiempo las fallas, en su mayoria sistémicas.

3.2.4 Iniciativa de Reduccion de Emisiones (IRE)

En los estados donde se han implementado las Acciones Tempranas REDD+ se
propuso la implementacién de la Iniciativa de Reduccién de Emisiones (IRE) como
parte de la propuesta presentada por México ante el Fondo Cooperativo para el

Carbono de los Bosques (FCPF, por sus siglas en inglés).

El componente principal de la IRE son los instrumentos de planeacién territorial
conocidos como Programas de Inversion (Pl), que seran implementados por cinco
afnos. Su objetivo es promover las actividades productivas regionales y el manejo
de recursos naturales que impacte positivamente en el desarrollo rural sustentable

y finalmente en las causas de la deforestacion y degradacion forestal.?®°

280 Comisién Nacional Forestal, Guia para la construccién participativa de los programas
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Una vez que se elabore el diagndstico, sistematizacion de informacion y definicion
de actividades que se incluiran en el Programa, éste se consolidara a través de un
proceso de planeacion incluyente y participativa que buscara ‘“integrar las
realidades y necesidades locales y la validacion de las actividades clave para las
mejoras de la gestion del territorio. Este proceso busca la participacion de distintos
actores, con el objetivo de coordinar esfuerzos y que la implementacion del Pl sea

mas eficiente."®’

Algunas de las acciones que estan contempladas son el aprovechamiento forestal
sustentable, el fortalecimiento de la gestién local, actividades agropecuarias
sustentables, entre otras. Como se ha revisado extensamente en apartados
anteriores , la falta de ingreso es una causa determinante de la degradacién y
deforestacion, por lo que este componente es parte de a integralidad que se busca

dar a la solucion de la problematica.

Es importante destacar la IRE es la manifestacion practica de todo el proceso
anterior que se ha llevado a cabo en el marco de REDD+, desde la
retroalimentacion de la ENAREDD+, hasta las lecciones aprendidas en los
PEATREDD+. Todo ello ha servido para que la iniciativa sea realmente una
propuesta solida de alternativas productivas basadas en las caracteristicas
locales. Es a partir de su implementacién que México recibira el pago por

resultados en la etapa posterior del mecanismo .

de inversion Iniciativa de Reduccion de Emisiones (IRE) [en linea ], México, 2015,
Comisioén Nacional Forestal, Direccion URL:
http://www.conafor.gob.mx:8080/documentos/docs/35/6786Guia%20para%20la%20constr
ucci%C3%B3n%20participativa%20de%20los%20programas%20de%20inversion.pdf
[Consultado: 24/10/2016 ]

81 |bid, pag. 7
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3.3 Los procesos de gobernanza en REDD+: Consulta, Participacion e

Incidencia

Como se vio en el primer capitulo, la gobernanza resulta de un proceso de
transformacién general del Estado y del entorno politico, econémico, social y
tecnologico a nivel internacional. Como resultado de ello, se presenta una
creciente apertura y nuevas formas de interaccion basadas en la negociacion, el
consenso Yy la cooperacidn con otros actores nacionales e internacionales que en
este caso de estudio, van desde plataformas internacionales de negociacion,

hasta organizaciones locales que defienden derechos de propiedad y manejo.

Si bien el tema de bosques no es reciente para México, los compromisos
nacionales e internacionales de mitigacion de cambio climatico han impulsado
diferentes discusiones sobre el tema, en particular la importancia de construir
estructuras y procesos de gobernanza para mejorar la efectividad de la politica

forestal del pais.

La aplicacién efectiva de procesos de gobernanza se refleja entre otras formas, en
la incidencia de actores externos en la formulacién de las politicas publicas o
programas, que desde el otro lado se consolida como una apertura en el proceso
de toma de decisiones gubernamentales. Los espacios de consulta y participacion,
son en este sentido fundamentales, ya que mas alla de recabar opiniones, son
idealmente una fuente de informacion para retroalimentar los instrumentos de

gobierno y asegurar una mejor atencion a los problemas identificados.

El tema forestal en México envuelve tanto por vinculos histéricos, como por el
precedente juridico, una estrecha relacién con actores externos, principalmente
comunidades, ejidos y organizaciones sociales. A lo largo de las ultimas décadas
se han desarrollado también mecanismos institucionales para canalizar las
distintas voces, opiniones y posturas, en la formulacion de la politica forestal del

pais, aunque con matices dependiendo de la administracion en turno y los
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intereses ligados al tema.

En los siguientes apartados se analizaran los espacios y mecanismos que cobijan
al programa REDD+ en su objetivo por implementar procesos abiertos,
participativos e incluyentes, asi como un balance de la efectividad que tiene cada
uno en la practica para alcanzar dicho objetivo. Lo anterior se enriquecid con
entrevistas realizadas a representantes de organizaciones de la sociedad civil e

instituciones gubernamentales.

3.3.1 Proceso de consulta en la construccion de la ENAREDD+: Perspectivas

Generales

La ENAREDD+ que fue revisada en al apartado anterior, fue elaborada a partir de
un proceso de consulta, en el cual actores provenientes de diferentes partes del
territorio nacional emitieron opiniones, recomendaciones, necesidades y
preocupaciones respecto a la forma en la que se deberia abordar REDD+ a nivel

nacional.

El dlitimo Plan de Consulta publicado en junio del 2015, contemplaba como
objetivos principales: informar a los grupos interesados sobre el contenido vy
estructura de REDD+; recolectar recomendaciones y retroalimentacion sobre la
ENAREDD+, sus siete componentes, objetivos y lineas de accién; llegar a
acuerdos o consentimiento sobre los objetivos, componentes y lineas de accion de
la Estrategia, buscando el apoyo de diferentes sectores; integrar y realizar
cambios pertinentes al documento de ENAREDD+ y documentar el proceso de

consulta. 2%

82 Cfr., Comision Nacional Forestal, Plan de consulta de la Estratega Nacional de
Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacién Forestal (ENAREDD+),
México, 2015, Direccion URL:
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/121243/Plan-de-Consulta-ENAREDD _.pdf

pp. 11
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La consulta va dirigida principalmente a pueblos y comunidades indigenas;
comunidades campesinas y ejidos; propietarios de terrenos forestales; grupos
activos en la gestion forestal; academia, sociedad civil y cualquier interesado. El
Plan de Consulta establece distintos tipos de audiencia con el objetivo de adecuar

las estrategias y medios, a sus caracteristicas especificas.

Tabla 5. Audiencias y destinatarios identificados para el proceso de consulta
REDD+

Fuente: Comision Nacional Forestal, Plan de Consulta de la Estrategia
Nacional de Reduccion de Emisiones por Deforestacion y Degradacion
Forestal (ENAREDD+), [en linea], México, 2015, Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, Direccion URL:
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/121243/Plan-de-Consulta-
ENAREDD _.pdf [Consultado: 16/12/2016]%

283 Cfr., Ibid pag.. 16
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Se determina que la consulta debe regirse por los siguientes principios

orientadores:

a. Participacion plena y efectiva de los actores interesados

b. Integracién de una amplia variedad de actores interesados, a diferentes niveles
C. Transparencia y el acceso oportuno a la informacion.
d. Facilitar el intercambio de informacion y dialogo entre actores interesados
e. Ausencia de coaccion o condicionamiento.

f. Respeto a los procesos, formas de organizacion, autoridades, culturas y lenguas
de pueblos indigenas.

g. lgualdad de condiciones para la participacion de los actores interesados

h. Perspectiva de género

h. Integracion de participantes de diferentes edades

i. Proceso accesible e imparcial

j. La consulta debera conducir a la retroalimentacion de la ENAREDD+. 3

Se considero que el plan de consulta de dividiera en tres etapas, comenzando con
la fase informativa en la que se busco difundir el conocimiento basico sobre el

mecanismo®®. Considerando la variedad de actores involucrados, se plantearon

diversas modalidades de difusion?®®

287

a fin de llegar a los diversos actores que

estarian involucrados en REDD+

La efectividad en esta primera fase de la consulta es fundamental para asegurar

284 |dem
28 Ibid pag.. 11-12
8 Algunas de estas fuentes de difusion son los proyectos para la difusion de la
ENAREDD+ a cargo del Programa de Fomento a la Organizacion Social, Planeacion y
Desarrollo Regional (PROFOS); los Foros regionales de desarrollo forestal comunitario; el
curso en linea “Bosques, Cambio climatico y REDD+ en México”; capacitaciones
presenciales; difusion en la Revista Innovacion Forestal de CONAFOR; Mesa indigena y
campesina del Consejo Nacional Forestal (CONAF); el portal de internet para la Estrategia
Nacional REDD+ ; grupo de trabajo interinstitucional entre CONAFOR y CDI para dar
seguimiento al Plan Rector de consulta de la ENAREDD+; y la utilizacion de plataformas
existentes. 2%
87 | bid pp. 19-22

154



un dialogo entre los actores y las autoridades en las etapas consecuentes, ya que
garantiza una participacién informada de los actores. La difusion de objetivos,
procedimientos, beneficios, y otros elementos de REDD+ y su correcto
entendimiento por parte de todos los actores, principalmente los propietarios,
asegura por un lado una dinamica efectiva de retroalimentacion, y por el otro una
aplicacidon en manos de los propietarios, realmente orientada a los objetivos de
REDD+.

La segunda etapa de la implementacién es la fase consultiva, que consta de dos
componentes: Retroalimentacion y opinién; y toma de acuerdos o consentimiento.
En el primero se contempld la realizacion de 32 foros de consulta estatales,
incluyendo la modalidad dirigida a pueblos indigenas con apoyo del Protocolo

Especial de la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI).

En la siguiente fase “Consentimiento, construccion de acuerdos, firma de acuerdo
y seguimiento” se busca que una vez que las comunidades locales, pueblos
indigenas, y propietarios discutan y lleguen a resoluciones internas, apoyadas por
asesores en temas legales, técnicos y culturales, presenten su posicionamiento en
la Mesa Indigena y Campesina del Consejo Nacional Forestal®®. Posteriormente
se procedera a la firma de los compromisos especificos y al establecimiento de un

mecanismo de seguimiento y monitoreo de dichos compromisos.®

La ultima etapa es la fase de sistematizacion de comentarios en la cual la
CONAFOR integrara los comentarios, opiniones y recomendaciones pertinentes
que hayan sido emitidas durante la fase previa. Para fines de este proceso de
difusion y consulta, se determiné que la aplicacién seria en las 31 entidades

federativas y el Distrito Federal, dando especial atencion a las zonas rurales de las

2% Espacio de concertacién del Consejo Nacional Forestal conformado por representantes
de organizaciones de comunidades locales, instancias y autoridades tradicionales
indigenas de regiones forestales, para participar en el proceso de consulta de la
ENAREDD+
289 Ibid., pag.. 28
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regiones forestales y de la frontera agricola.

En el documento “Avances del proceso de consulta publica de la Estrategia
Nacional REDD+” publicado en junio del 2016, se da a conocer el alcance de las
distintas modalidades mencionadas hasta este momento. En la modalidad virtual,
se contd con la participacion de 638 personas de las cuales 39 provenian de 13
diferentes pueblos indigenas. Para la modalidad presencial, se realizaron un total
de 56 foros estatales con 5, 084 asistentes; de los anteriores 468 eran personas
indigenas y 650 jovenes.”® Sobre los foros tematicos dirigidos a publicos
especificos como mujeres y comunidades indigenas y afrodescendientes se contd
con la participacion de un total de 12, 245 personas provenientes de 209

localidades distribuidas en 23 estados de la Republica.

La fase actual del proceso se encuentra en el seguimiento al posicionamiento que
realizaran las organizaciones de propietarios y comunidades indigenas a la Mesa
Indigena y campesina del Consejo Nacional Forestal, la integracion de
comentarios a la version final de ENAREDD+, y la realizacién de un documento

sobre lecciones aprendidas. 2°'

Basar la implementacion de REDD+ en procesos de gobernanza es una
aspiracion constantemente repetida en documentos oficiales nacionales e
internacionales y contar con un proceso de consulta es el primer paso para

alcanzar lo anterior .

Los procesos de consulta, en este caso llevado a cabo a través de diversas

modalidades e integrando una diversidad de actores, circunstancias y

2% Comisién Nacional Forestal, Avances del proceso de consulta publica de la Estrategia
Nacional REDD+[En linea], México, 2016, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales [Direccion URL]
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/121192/Avances-consulta-ENAREDD.pdf
[Consultado: 10/10/2016]

*1 [dem
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particularidades para enriquecer la Estrategia Nacional, cristalizan de forma inicial
el proceso de apertura en la toma de decisiones que se revisd en el primer

capitulo.

Integrar el proceso de consulta a las fases de preparacion, es fundamental para
incrementar las posibilidades de que REDD+ pueda convertirse en una solucion
real a la problematica forestal del pais, sin embargo a este respecto cabe agregar

que aun el alcance de la consulta es sumamente limitado.

Considerando el principio que justifica el desarrollo de los PEATREDD+ que
reconoce las distintas realidades del pais, ampliar el alcance de las consultas a
propietarios es fundamental para entender y realmente atender las causas y
circunstancias que rodean la problematica forestal del pais. Ademas, es facultad
del estado orientar las demandas y voces de aquellas poblaciones cuya condicidn

de marginacién dificulta aun mas su participacion activa en estos procesos.

Emilio Cruz de Reforestemos México, comenta que los espacios institucionales
que existen para incentivar el didlogo son dificiimente ocupados por los
propietarios de los bosques o las comunidades que habitan en estos territorios
debido a limitaciones fisicas y econdmicas, ademas de la clara centralizacién de

estos espacios.

Comenta que espacios como el CTC-REDD+ o el CONAF son aprovechados por
Asociaciones que trabajan con los propietarios, y que finalmente interpretan,
aunque sea en menor medida, las posturas y opiniones de acuerdo a lo que

consideran mas adecuado para estas poblaciones.

En esta linea, la consulta directa es una forma mas efectiva de enriquecer la
Estrategia a través de posturas de los comuneros, ejidatarios y otros actores que
dia a dia viven la problematica, no s6lo desde el punto de vista de politica publica,

sino también -y posiblemente mas importante- desde la perspectiva social y de
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subsistencia.

El proceso de consulta es destacable y reconocible ya que claramente ha
integrado distintas formas que llegar a publicos diferentes, no obstante de no
atenderse la condicion limitada de su alcance, puede resultar en el sesgo
muestral, al excluir poblaciones marginadas o grupos vulnerables en la

retroalimentacion de la Estrategia.

Emilio Cruz e Ivan Zuniga coincidieron en este sentido en que la diversidad de
realidades que hay en el pais, hace sumamente complejo un proceso de consulta
realizado con un enfoque nacional. Afirman que al igual que otras actividades
relacionadas con REDD+ y el sector forestal en general, la transicion hacia una
regionalizacidn puede tener mejores resultados ya que podria adaptarse a las

condiciones y demandas particulares.

Si bien el mecanismo REDD+ aun esta en construccion, el modelo de gobernanza
y los esfuerzos por perfeccionar la Estrategia Nacional a través de la
retroalimentacion de diversos actores interesados ha sido recientemente
reconocido a nivel internacional. Horacio Rodriguez Vazquez, especialista en
Reporte y monitoreo de REDD+ para The Nature Conservancy (TNC) afirma que
la serie de consultas a actores y sectores diversos ha convertido a México en uno
de los paises donde la gobernanza en la implementacion de REDD+ ha sido

bastante sélida y participativa. 2%

Menciona que existen a su vez canales externos como la Alianza México REDD+,
que ha permitido generar una buena relacion y didlogo entre la sociedad civil y las
instituciones de gobierno vinculadas al sector ambiental / forestal como
SEMARNAT y CONAFOR; asi como entre la sociedad civil y los gobiernos

292 Horacio Rodriguez Vazquez, entrevistado por Daniela Castellanos, México, 20:00-
21:00 hrs., viernes 26 de diciembre del 2016.

158



subnacionales de las Areas de Accién Temprana REDD+ (AATREDD+).

En contraste Emilio Cruz considera que el reconocimiento puede deberse
principalmente a consideraciones comparativas en las que destaca el avance de
México con respecto a otros paises aunque esto no significa tanto que el pais esté
desarrollando efectivamente el mecanismo, sino que ha logrado sistematizar y
adaptar a compromisos REDD+, elementos estructurales y legislativos pre-

existentes.

Considera que si existe una incidencia real de las opiniones se vio reflejada a su
consideracion, en la adicion de las recomendaciones que emitio la Alianza, para la

elaboracion de la Estrategia.

3.3 Estructuras institucionales de gobernanza para REDD+

Una vez revisado el marco juridico detras del mecanismo REDD+, resaltan
aquellas disposiciones que exigen la inclusion y el reconocimiento de otros actores
en la toma de decisiones, especialmente aquellas que les afectan de forma directa
o indirecta. Las leyes promueven el aprovechamiento de espacios en los que las
instancias gubernamentales puedan atender las demandas, posturas y opiniones,

e incluso insta a la creacion de nuevos medios de interaccion.

Estos instrumentos legales establecen la obligacion del Estado de desarrollar una
planeacion democratica que promueva la consulta y participacion de grupos

interesados e integre sus opiniones y recomendaciones de forma efectiva.

Aunque de forma limitada, la existencia de preceptos de este tipo sugiere una
apertura en el proceso de toma de decisiones, ademas de una clara
responsabilidad del Estado por continuar fortaleciendo y creando formas
plataformas de didlogo con propietarios, sociedad civil, academia, sector privado, y

otros interesados.
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Retomando la revisidn conceptual en el primer capitulo, la gobernanza implica
todas aquellas herramientas tedricas, técnicas e institucionales que, a través de su
puesta en practica, facilitan la creacién de un orden social determinado. De esta
forma aunado a la existencia de un amplio marco juridico que regula e incentiva
formas de interaccién, la construccién y utilizacion de espacios que lleven a la
practica las disposiciones teoricas, es igual 0 mas importante para la existencia de

procesos de gobernanza efectivos.

Lo anterior puede ser impulsado desde distintos frentes como las redes
campesinas, de propietarios, o desde la sociedad civil que, como se ha
mencionado anteriormente, ha sido un actor determinante para la transformacion
de reglas y procesos, particularmente en el tema ambiental y de derechos
humanos. El Estado como actor central, responde a estas demandas con arreglos
institucionales que facilitan la concurrencia de diversos actores, el dialogo y la

retroalimentacion.

En el siguiente apartado se revisara algunos de los espacios que se han
institucionalizado para cristalizar lo anterior tanto a nivel federal, como a nivel
local, asi como su papel en la construccion del mecanismo REDD+ a través de las

discusiones desarrolladas en su interior.

Al respecto, cabe retomar la distincion de Rubén Martinez en el Capitulo uno
acerca de los 6rganos participativos y procedimientos participativos. Mientras que
el proceso de consulta del apartado anterior forma parte de un procedimiento
participativo, las estructuras que se analizardan a continuacion son &érganos

sistematicos y establecidos de participacion.

Posteriormente en la formulaciéon de la Estrategia Nacional y los modelos de
intervencidon de las acciones tempranas, se reafirma la importancia de fortalecer

las estructuras de gobernanza basados en la evidencia de que estos mecanismos
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locales de gobernanza propician la continuidad de las politicas de ordenamiento,
manejo y conservacion, ademas de facilitar la articulacion y atencidén efectiva a

problemas sociales de salud, alimentacion, entre otros.?*
3.3.1 Consejo Técnico Consultivo REDD+ (CTC-REDD+)

Los Consejos Técnicos Consultivos constituyen la forma de participacion
ciudadana mas institucionalizada en México. Estos se entienden como “6rganos
colegiados de participacion y consulta, donde interaccionan los actores publicos,
privados y civiles, y estan encargados de opinar y proponer en alguna de las

partes del ciclo de las politicas publicas.”®**

El Consejo Técnico Consultivo REDD+ (CTC- REDD+) se crea en el marco de la
Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC)**® cuya obligacion de
acuerdo a la LGCC, es abrir espacios para que actores publicos y privados
expresen sus opiniones y recomendaciones en torno a la politica nacional de

cambio climatico.

A fin de asegurar la transversalidad del mecanismo REDD+ y orientar las acciones

especificas de implementacion de cada una de las Secretarias que la conforman,

293 Cfr. modelo de intervencién p. 35

% Rubén Martinez Sanchez, ép. cit pag.. 57
2% La Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico (CICC) fue instalada oficialmente en

el 2005 por disposicion del articulo 45 de la LGCC, con el objetivo de coordinar los
esfuerzos que, dentro de sus ambitos de accion y competencias, implementen las
entidades y dependencias en materia de Cambio Climatico, asi como aplicar los criterios
de transversalidad de las politicas publicas. La Comision esta conformada por las
siguientes Secretarias: Secretaria de Gobernacion; Secretaria de Relaciones Exteriores;
Secretaria de Marina; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Secretaria de Desarrollo
Social; Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales; Secretaria de Energia;
Secretaria de Economia; Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion; Secretaria de Comunicaciones y Transportes; Secretaria de Educacion
Publica; Secretaria de Salud; Secretaria de Turismo; y la Secretaria de Desarrollo Agrario
Territorial y Urbano.
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la CICC crea el Grupo de Trabajo sobre Reduccion de Emisiones por
Deforestacion y Degradacion (GT-REDD). De acuerdo al articulo 23 del
reglamento de la CICC, los Grupos de Trabajo podran crear consejos 0 subgrupos

para consulta técnica o asesoria para el cumplimiento de sus objetivos296 .

A partir del Consejo Técnico Consultivo del programa de pagos por Servicios
Ambientales (CTC-PSA), se crea en el 2008 el Consejo Técnico Consultivo para
REDD+ que fue formalizado hasta el 13 de mayo del 2010, como un 6rgano de
consulta y opinion técnica multisectorial, que tiene representacion de diferentes
sectores como la sociedad civil, productores, representantes de la academia,
investigadores, e instituciones relacionadas con temas de REDD+. El objetivo del
Consejo es buscar canales de comunicacion y canalizar las iniciativas con el grupo
de trabajo de REDD+ de la CICC, ademas de promover un mecanismo para el

disefio y aplicacion de la ENAREDD+.

El Consejo Técnico Consultivo REDD+ (CTC-REDD+) actualmente es una de las
estructuras institucionales mas presentes en la construccion del mecanismo y
sobre todo, en la retroalimentacion del mismo por parte de organizaciones de

propietarios y de la sociedad civil.

Ivan Zuniga menciona que el CTC-REDD+ ha sido una piedra angular para el
proceso de interaccidén y que si bien a nivel federal ha habido obstaculos politicos
constantes, a nivel regional los Consejos han alcanzado buenos resultados

integrando sus recomendaciones en las Estrategias Estatales.

2% Reglamento Interno de la Comisién Intersecretarial de Cambio Climatico, Comisién
Intersecretarial de Cambio Climatico, Direccion URL:
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/32015/reglamento-interno-de-la-
cicc_modificado-y-aprobado-el-28-de-mayo-de-2015.pdf, [Consultado 30/12/2016] p. 11
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3.3.2 Consejos Técnicos Consultivos REDD+ subnacionales

La edificacion de un modelo de intervencién basado en la gobernanza debe
empoderar a las autoridades locales, asi como encauzar las necesidades y
opiniones de las diversas subregiones involucradas, a la ENAREDD+. Durante el
proceso de consulta por ejemplo, la participacion y recabo de posturas a nivel local
ha sido posible a través de distintos esquemas como las juntas intermunicipales, o

los Consejos Técnicos Consultivos regionales o estatales.

Estos 6rganos, como base de la estructura, tienen el objetivo de dar seguimiento
al desarrollo del mecanismo, asi como aportar herramientas y propuestas para su
construccion, basados en proyectos existentes y procesos participativos dentro de
sus areas de accion. Fungen como interlocutores del GT-REDD+ de la CICC y se

enfocan en incidir en las estrategias estatales de REDD+.

El primer Consejo estatal fue instalado el 12 de agosto del 2011 en Chiapas con el
objetivo de alinear proyectos existentes de mitigacidn de cambio climatico, a la
implementacion de REDD+; el segundo en Campeche el 5 de septiembre del
mismo ano, seguido por el CTC regional para la Peninsula de Yucatan en

noviembre. el CTC en Yucatan se instalé el dia 13 de Diciembre del 2013.

El CTC-REDD+ regional tiene el propédsito de dar seguimiento a la ejecucion del
acuerdo de colaboracion entre los gobiernos de Campeche, Quintana Roo vy
Yucatan, en sus acciones de mitigacion y adaptacion. Asimismo busca construir
un mecanismo de participacién y consulta regional efectivo, aportando de ser

necesario, los conocimientos técnicos requeridos.

CTC-REDD+ Quintana Roo se integra de forma mayoritaria por Organizaciones de
la sociedad civil, representantes de instituciones educativas, organizaciones de
productores y asociaciones de profesionales, entre ellas Amigos De Sian

Kaan(ASK), The Nature Conservancy (TNC), Consejo Civil Mexicano para la
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Silvicultura Sostenible (CCMSS), Proselva Tropical de Q. Roo S.C., Sistema
Producto Hortaliza de Quintana Roo, Consorcio Chiclero, la Asociacion de Hoteles
de Cancun, Opezza, la Agencia de Cooperacion alemana GIZ, Deca S.C. Red
Indigena de Turismo Alternativo, Sistema Producto Bovino, Rainforest Alliance,
CODAIMQR, UIMQROO, Red de Productores de Servicios Ambientales de José

Maria Morelos, entre otros.

Algunas de sus actividades han sido el disefio de un mecanismo de salvaguardas
regional; el analisis de las causas de deforestacion y degradacion en el estado; y
propuestas de areas elegibles para acciones tempranas de REDD+ en 4

municipios 2’

El CTC en Yucatan esta integrado por representantes de la sociedad civil
organizada de diferentes sectores; forestal, apicola-pecuario, ecoturismo, grupos
indigenas, organizaciones productoras forestales, organizaciones campesinas,
representantes de comunidades locales y duefios de la tierra, iniciativa privada,

entre otros sectores,?®

3.3.3 Consejo Nacional Forestal

De acuerdo al articulo 155 de la LGDFS el Consejo Nacional Forestal (CNF) es el
principal 6rgano de consulta y asesoramiento que supervisa, vigila, evalua y da
seguimiento a los instrumentos y criterios de la politica forestal nacional
contemplados en la Ley. También determina que podra proponer y promover

nuevas medidas de participacion de actores sociales y privados en los

297 Cfr., Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Urbano, Esquema organizacional del
CTC REDD+ Quintana Roo [en linea], México, s/fecha de publicacion, Gobierno del
Estado de Quintana Roo, Direccion URL: http://www.ccpy.gob.mx/archivos/documentos-
agendas/tmp_201510233714.pdf [Consultado: 24/10/2016 ]
2% Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente (SEDUMA), Técnico
Consultivo(CTC) Yucatan [en linea], México, Gobierno del Estado de Yucatan, s/afio de
publicacion, Direccion URL: http://www.ccpy.gob.mx/agenda-
yucatan/redd+/ctc.php[Consultado: 24/10/2016]
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mecanismos de desarrollo forestal sustentable, asi como en la consulta de las

Normas Oficiales Mexicanas. 2%

De acuerdo al articulo 5 de su reglamento, el CNF tiene el objetivo de generar
mecanismos de participacién ciudadana en materia forestal; asesorar a la
autoridad forestal; apoyar en las consultas y contribuir al consenso; contribuir en la
formulacion de programas, iniciativas, presupuestos; generar opiniones,
diagndsticos y recomendaciones; contribuir en la mejora continua de programas

de manejo forestal, restauracion, conservacion y uso del suelo boscoso. 300

La Ley determina que la opinién del Consejo en materia de planeacién forestal,
reglamentos y normas, es obligatoria. El 6rgano estara integrado por un presidente
(titular de la SEMARNAT) y un presidente suplente (titular de la CONAFOR), un
consejero titular y un suplente de cada uno de los sectores que integran el
Consejo, a saber, el sector de Sociedad Civil, profesional, académico, no

gubernamental, pueblos indigenas, gobierno, consejos estatales, e industrial.

A través de su Comité Técnico Cambio Climatico y Bosques, el CNF lleva el tema
de REDD+.

Las estructuras analizadas son sumamente importantes para construir realmente
procesos de gobernanza no sélo en REDD+, sino en la politica forestal en general.
Es destacable su existencia al ser la materializacion de estructuras formales de
interaccion entre los entes gubernamentales, y la sociedad, no obstante su

incidencia es aun desde la Ley, limitada.

29 Se analizara el papel del Consejo Nacional Forestal en el apartado “Estructuras
Institucionales de gobernanza para REDD+”

%0Cfr. Reglamento del Consejo Nacional Forestal, Comisién Nacional Forestal, Direccién
URL:

http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/82976/Reglamento Interno_del Consejo
Nacional Forestal .pdf [Consultado: 30/12/2017], p. 3
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En el caso del CNF establecido en el articulo 155 de la LGDFS, si bien es
reconocido como un érgano de supervision, vigilancia, evaluacion y seguimiento
de la politica forestal en el pais, su caracter es consultivo y de opinion. El
problema de lo anterior recae en que sus recomendaciones no tienen
obligatoriedad, por lo que son tomadas en cuenta en la medida en la que la
administracién en turno lo considere pertinente.

Lo mismo sucede con el CTC- REDD+ cuya existencia no se encuentra
respaldada por la Ley y por lo tanto, tampoco es forzosa su inclusion en la toma de

decisiones.

Al respecto Emilio Cruz menciona que uno de los aciertos de la formulacion de
REDD+ en el pais fue la apertura hacia la Organizaciones de la Sociedad Civil, sin
embargo ésta ha ido disminuyendo desde el cambio de administracion en el 2014 -
al igual que el impulso al mecanismo REDD+ en general-. Menciona que en la
actualidad la relevancia de las Organizaciones en la toma de decisiones se ha

visto disminuida.3"!

Si bien su labor es fungir como puente para canalizar las demandas vy
recomendaciones hacia las instituciones gubernamentales, el nivel de inclusion e
incidencia es variable e incluso puede responder a intereses particulares de cada

administracion

Conclusiones

Desde mediados del siglo pasado cuando la degradacién ambiental se volviéo una
problematica evidente, comenzaron a explorarse diversos modelos de intervencion
que tuvieran como objetivo revertir la degradacion y asegurar la continuidad de los

recursos naturales. Desde entonces hasta la actualidad, el debate respecto al

" Emilio Cruz, entrevistado por Daniela Castellanos, México, 13:00-14:00 hrs., 13 de
marzo, 2017.

166



grado de interaccion optimo entre el hombre y la naturaleza para asegurar la

conservacion de esta ultima, no ha cesado.

Lo cierto es que mas alla de las controversias tedricas existentes, en la realidad
resulta complejo concebir ecosistemas intactos, considerando tanto la densidad
poblacional como el vinculo histérico de las comunidades con su entorno. Esto ha
llevado estudiar y reconocer otras formas de aprovechamiento de los recursos que
han demostrado su efectividad tanto en términos de conservacién como en la

generacion de cobeneficios sociales y econdmicos.

La particularidad de dichos modelos recae en la base participativa y comunitaria
de su ejecucion, que contribuye en la transformacion de los propietarios de las
tierras, de ser meramente sujetos, a reconocerse como actores responsables en
las tareas de conservacién. El sector forestal en este sentido, resultd
particularmente ilustrativo visto desde la éptica de un mecanismo internacional
como REDD+, que reconoce la importancia de las comunidades y otros actores,

en el monitoreo, manejo y conservacion de estos ecosistemas.

Concretamente en México, donde el 80% de los terrenos forestales se encuentran
en manos de comunidades y ejidos, parece sorprendente que su inclusion efectiva
en la toma de decisiones sea percibida por las mismas, como una practica
discursiva que rara vez se traduce en evidencias sobre reconocimiento de sus

derechos.

México ha destacado por su liderazgo en plataformas internacionales, en las que
ha suscrito ambiciosos compromisos en materia forestal como una tasa de
deforestacién cero para el afio 2030 y acciones para mejorar el manejo forestal
sustentable e impulsar a los sectores agricolas y ganaderos con base en practicas
sustentables. La cuestion, y el gran reto en este sentido, continta siendo trasladar
los compromisos politicos, en acciones verdaderamente efectivas, no sélo de

conservacion, sino también de generacién de bienestar para los propietarios de los
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terrenos forestales, cuyo nivel de desarrollo es sustancialmente menor al del resto

de la poblaciéon mexicana.

Si se toma en cuenta que la relaciéon entre la pobreza y la degradaciéon de los
ecosistemas forestales es intrinseca, como se analizé en el segundo capitulo, es
esencial transitar de una concepcion segmentada ¢ independiente de ambas
esferas, a una vision integrada. Partir de una inclusién efectiva de aquellos actores
a los que afectan directamente las politicas, comienza a reconocerse como una
necesidad en la formulacion de instrumentos efectivos, dando pie a la apertura,

colaboracién y comunicacion intersectorial.

Antes de comenzar propiamente con las consideraciones respecto a los procesos
de gobernanza aplicados al mecanismo REDD+, vale la pena retomar el
planteamiento del Dr. Rubén Martinez acerca de la importancia del contexto
politico y social en el que se enmarcan los procesos de gobernanza. Si bien a
nivel internacional existen diversas herramientas e indicadores para calificar la
gobernanza de un pais tal como la transparencia, rendicion de cuentas, grado
participacion, entre otros, son las particularidades y contextos especificos los que
realmente delinean la apertura, interaccion y la colaboracion entre el Estado vy el

resto de los actores.

México al igual que la mayoria de los paises de Latinoamérica, carga con una
labor de gobierno fuertemente centralizada; politicas opacas y con vision a corto

plazo; y sectores histéricamente rezagados como las comunidades indigenas.

Partiendo de lo anterior, se identifica en México una gobernanza jerarquica en la
que el Estado detenta innegablemente el liderazgo en la toma de decisiones. No
obstante, a lo largo del proceso de investigacién se encontré que las instituciones
gubernamentales, particularmente CONAFOR y SEMARNAT, han liderado la
construccion de la ENAREDD+ tendiendo puentes de comunicacién y mecanismos

de participacion con organizaciones, propietarios, agentes internacionales, publico
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interesado y gobiernos locales, que aunque siguen siendo considerablemente

limitados, son dignos de reconocimiento.

Partiendo de esta realidad, el control del proceso continia siendo una facultad
exclusiva del Estado, sin embargo, se observa una fase en la que éste se
convierte en un facilitador, abriendo espacios para recabar opiniones y posturas,
que a su vez sirven como insumo para direccionar las necesidades de las

comunidades y ejidos.

La entrevista realizada a Danthe Huerta como representante del sector publico y
punto focal de REDD+ con el resto de los actores, fue sumamente ilustrativa en
este sentido. Desde la perspectiva de gobierno, la apertura responde a la
necesidad de transitar hacia nuevas formas de hacer politicas publicas efectivas,
condicion que, considerando la diversidad de realidades y caracteristicas del pais,
unicamente puede ser asegurada a través de la participacion directa de los sujetos

a quienes se dirigen dichos instrumentos de gobierno.

REDD+ hasta el momento no es un mecanismo que busque, o pueda, atender las
causas directas y subyacentes de la deforestacion, sin embargo su adopcién a
nivel nacional ha puesto sobre la mesa diversos retos que habra necesariamente
que atender para lograrlo, como la tenencia de la tierra, la regulacion para el
aprovechamiento, el impulso de actividades productivas sustentables, la
necesidad de una coordinacién intersecretarial, la incongruencia del marco
legislativo, y la necesidad de incluir a las comunidades, ejidos, y pequenos

propietarios en la edificacion de un marco que sea efectivo y transparente.

La gobernanza en REDD+ no debe ser vista unicamente como el respeto a las
salvaguardas dictadas desde la CMNUCC, sino como la via mas eficaz de
asegurar el fortalecimiento de la gobernabilidad y empoderamiento de territorios

histéricamente rezagados.
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Algunos de los factores identificados que respaldan la afirmacién anterior y que
hacen de la gobernanza un proceso imperativo para lograr la efectividad de

REDD+, son los siguientes:

En primer lugar, la extension del territorio dificulta (asi como ha sucedido
histéricamente) el control absoluto de la poblacién y los recursos naturales. El
papel de actores como ejidos, comunidades, propietarios y sociedad civil, no se
limita a una planeacién participativa, sino que durante la ejecucion, estos fungen
como vigilantes y defensores del bosque, complementando la labor del Estado. La
incapacidad de gobernar efectivamente en territorios alejados, puede subsanarse
mediante alianzas de colaboracion con actores locales, que finalmente resulte en

el fortalecimiento de la gobernabilidad.

En segundo lugar, las condiciones socioeconomicas constituyen uno de los
principales factores que promueven la deforestacién y el cambio de uso de suelo.
Mediante procesos participativos y de consulta como el que se lleva a cabo para el
desarrollo de la ENAREDD+, es posible canalizar las opiniones, necesidades e
inquietudes de la poblacion. Lo ideal en este sentido es fortalecer la estructura
local de gobernanza a fin de focalizar de forma mas efectiva los programas a las
demandas regionales. La Iniciativa de Reduccién de Emisiones y sus Programas
de Inversion son una excelente oportunidad para comenzar a desarrollar
actividades productivas y de aprovechamiento sustentable, acordes a las

caracteristicas sociales y ambientales de cada territorio.

En tercer lugar, existen actores nacionales e internacionales que aportan en gran
medida al perfeccionamiento de esquemas de aprovechamiento sostenible. La
gobernanza se basa en la interaccion del Estado con otros actores, asi como la
formulacion de objetivos comunes que les motivan a colaborar; el disefio de
REDD+ en México ha contado con la participacion de agencias de cooperacion,
organismos internacionales como PNUD, y organizaciones no gubernamentales

que han aportado en diferente medida al proceso.
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La Alianza México REDD+ por ejemplo, ha sido fundamental en la evolucion del
mecanismo, desde la elaboracion de la Estrategia Nacional, hasta la conformacion

de comunidades de aprendizaje locales.

En cuarto lugar, en un pais como México en el que desafortunadamente los
cambios de administracion en todos los niveles, representan una amenaza
constante para la continuidad de los programas, empoderar a los ejidos,
comunidades y pequefos propietarios puede ser una solucion alternativa para
mantener los proyectos en funcionamiento. Al contribuir efectivamente en la
formulaciéon a nivel nacional y/o local, los propietarios sienten como suyos los

objetivos y es mas factible una apropiacion del mecanismo.

Por ultimo, al igual que otros recursos naturales, los bosques y la propiedad de las
tierras han sido fuente histérica de choques de intereses y conflictos. La apertura
en el proceso de construccion, ejecucidon y monitoreo, buscando el consenso entre
los actores, no solo minimiza las posibilidades de conflicto sino que también dota

de legitimidad al mecanismo.

Es fundamental transformar la visidon que se tiene sobre las comunidades como
sujeto inactivo de las decisiones que se toman verticalmente. Su empoderamiento
en el proceso, puede resultar en una dinamica beneficiosa en la que logren
integrarse los esfuerzos entre la sociedad y el gobierno en torno a un mismo

objetivo: disminuir la deforestacién y degradacion de los bosques.

La investigacién reveld6 que mas alld de lo planteado en la hipdtesis, los
mecanismos juridicos e institucionales que favorecen la creacién y progreso de la
gobernanza, ya existian. Es en éste contexto que REDD+ puede convertirse en un
motor para la revisién de legislacion vigente, reactivacion de espacios de consulta
y participacion, e incentivo para lograr el involucramiento de otros actores en la

toma de decisiones.
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El compromiso de formular objetivos comunes y alcanzarlos, debe surgir de
diversos frentes generando asi, la complementariedad de procesos de arriba hacia
abajo (fop- down), como la autorizacién y apertura de espacios; y de abajo hacia
arriba (bottom- up) como acciones colectivas de presion y demanda, que resultan

en acciones concretas por parte de los gobiernos.

Aun existen limitantes ligadas a procesos historicos, culturales y politicos
autdctonos, que restringen el involucramiento de actores esenciales, como las
comunidades indigenas y las mujeres, sin embargo REDD+ ha procurado atender
desde su disefio, estos vacios de corte social mediante acciones como la inclusién
de una perspectiva de género y consultas especificas para pueblos indigenas, lo

cual debe ser reconocido como un importante paso.

La investigacion reveld que los esfuerzos que ha impulsado REDD+ desde las
esferas, gubernamental, internacional, y social, incluyendo a los ejidos,
comunidades y propietarios, en materia de inclusion y participacion, es

sobresaliente, aunque aun insuficiente.

Si bien es un instrumento que aun se encuentra en construcciéon, REDD+ es una
excelente oportunidad para integrar sectores, niveles de gobierno, y actores, en
torno al objetivo de impulsar el desarrollo rural sustentable y reducir de esta forma
las emisiones derivadas de la deforestacion y degradacion. Es una oportunidad
para establecer puntos de partida especificos, a través de niveles de referencia;
incorporar instrumentos de medicion ambiental, como el Sistema Nacional
Forestal; integrar instrumentos de medicidon social, como el Sistema Nacional de

Salvaguardas; y asi evaluar realmente la efectividad de las politicas.

Hasta el momento REDD+ es la sistematizacion de un considerable esfuerzo de
investigacion, analisis y disefio de una solucion integral a las causas de la

deforestacion y degradacion de los bosques. De lograr la inclusién,
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empoderamiento y consenso entre las partes interesadas, el mecanismo puede
constituir un ejemplo de una nueva generacion de politicas publicas de escala,

formas de inclusion, y resultados sin precedentes.

México se ha comprometido a alcanzar una tasa de deforestacion cero, sin
embargo para lograrlo sera necesario atender las causas sociales, economicas,
politicas y ambientales que influyen negativamente en la problematica. Es en éste
sentido que los esquemas de conservacion deben partir de un entendimiento y
abordaje integral de los factores involucrados, incluyendo la intervencién natural e

inevitable del ser humano en el medio.
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