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Resumen

a conservacion del patrimonio bioldgico de México es un

desafio actual que requiere la coordinacion y participacion de
multiples actores, en particular en el ambito local. Para el caso de
México, los anlisis sobre las capacidades institucionales estatales
y municipales, asf como las relaciones entre éstos y la Federacion
son escasos; sin embargo, resultan indispensables para identificar
los vacios y oportunidades de colaboracion entre los tres érdenes
de gobierno.

Este capitulo ofrece un marco de referencia para la politica 'y la
gestion publica en el ambito estatal y municipal, mediante la
revision de algunos instrumentos de planeacion de las distintas
entidades federativas, y realiza un anlisis del discurso planteado
por los tomadores de decisiones en materia de conservacion y
uso sustentable de la biodiversidad en los estados.

A partir de la delimitacién general del marco normativo federal,
estatal y municipal, y del andlisis de los principales instrumentos
de politica que en materia de biodiversidad han formulado las 32
entidades federativas, fue posible identificar convergencias en las
instituciones cuyas competencias legales les permiten atender
diferentes temas sobre la conservacion y el uso sustentable de la
biodiversidad. En este andlisis se hizo énfasis en las oportunidades
de coordinacién con la Federacion para ofrecer elementos que
permitan remontar la inercia historica que ha resultado en falta
de coordinacién y ausencia de una visién de largo plazo para la
aplicacion de criterios transversales de conservacion de la
biodiversidad en las politicas publicas locales. De manera muy
breve se analiza el tema de los municipios y se reconoce que el
tratamiento del tema de la biodiversidad en este orden de
gobierno es practicamente inexistente y representa una asignatura
pendiente que la Federacion y las autoridades estatales deberan
abordar de manera coordinada, para asegurar que los municipios
cuenten con las capacidades humanas, econémicas y de
infraestructura necesarias para dar atencion a este tema. Se
identifica una evolucién positiva del tratamiento y mencion de los
temas ambientales en general, y de la biodiversidad en particular,

en las entidades federativas, asi como en los marcos juridicos de
los estados. En los municipios, por el contrario, el desarrollo de
sus instrumentos legales y de planeacion ha sido mas lento y se
encuentra rezagado. El caracter no prioritario concedido a la
biodiversidad en el &ambito estatal se refleja en los temas
atendidos conjuntamente con otros 6rdenes de gobierno. Esto es
evidente en el reducido nimero de municipios que cuentan con
reglamentos ambientales (62 de los 2 456 municipios del pais), que
ademas no necesariamente atienden el tema de biodiversidad.

Se analizaron también otros parametros para determinar la
valoracion de la biodiversidad, como las herramientas de
planeacion. Los planes estatales de desarrollo, los informes de
gobierno y la informacion que se difunde en los portales web de
las instituciones encargadas de tutelar la biodiversidad en los
estados dejan ver que el arreglo institucional y la estructura
jerarquica de toma de decisiones alin no consolida la atencién
del tema ambiental y menos el de biodiversidad. Por otro lado, la
congruencia que guardan estas herramientas en torno a la
gestion de la biodiversidad es muy variable, aunque cabe destacar
que algunos temas relacionados con la tutela del capital natural sf
son atendidos —cuando menos en el discurso— de manera
recurrente: 1] manejo forestal sustentable, 2] cambio climatico,
3] areas naturales protegidas, 4] restauracion y 5] inspeccion
y vigilancia.

Actualmente, la iniciativa de las estrategias estatales de
biodiversidad, coordinada por la CONABIO, representa un
esfuerzo inicial para que las entidades federativas hagan, con sus
propias capacidades, un esfuerzo interno que resulte en una
detallada evaluacion del estado de su biodiversidad, de los
procesos que la amenazan y de las oportunidades para su
conservacion y uso sustentable. Ademas, este esfuerzo debe
llevar a una adecuada orientacion de acciones coordinadas entre
distintos ordenes de gobierno, actores y sectores de la sociedad
con una vision a futuro sobre la valoracion, la conservacion y el
uso de la biodiversidad.

2.1 INTRODUCCION

El objetivo principal de este capitulo! es presentar una
“fotografia instantanea” de los actores estatales y munici-
pales del sector publico relacionados con la conservacion
de la biodiversidad,? cuyas competencias, atribuciones y
capacidades, en concurrencia con la Federacion, les per-
miten ser los encargados de tutelar la biodiversidad. Se
presenta un andlisis de gobierno a escala estatal, conside-
rando su estructura, organizacién, capacidades institucio-

nales y la relacién que tiene con los municipios y con las
agencias federales con funciones homdélogas. Es impor-
tante senalar que hay pocos trabajos de investigacién y
documentos que analicen las capacidades de los gobier-
nos estatales para la conservacion y el uso sustentable de
la biodiversidad. Esta situacién se agudiza aiin mds en el
caso de los municipios. Es necesario considerar que, du-
rante 2015, 17 entidades federativas tuvieron elecciones
de diputados en los ayuntamientos y 19 estados eligieron
gobernador. En este sentido, hay que tener en cuenta que,
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en el conjunto de las entidades, tanto las dependencias
como el ambiente politico y los actores involucrados se
encuentran en un ambiente dindmico de elecciones y sus-
titucién de autoridades.

En los estados se pueden encontrar dos tipos de infor-
macidn: el primero tiene que ver con el andlisis de la po-
litica y la gestion publica, propio de cada uno de los diag-
nésticos de la biodiversidad en las entidades federativas,
el segundo tipo se refiere a la informacion contenida en
sus instrumentos de planeacién y en las paginas web de las
instituciones estatales encargadas de tutelar la biodiversi-
dad. Como se dijo antes, hay muy pocos estudios que ha-
yan abordado el aspecto de la politica ambiental estatal
de manera general, y particularmente en el tema sobre co-
nocimiento y manejo de la biodiversidad hay atin menos
estudios (UAM 2008; Cortina y Zorrilla 2009; CONABIO
2014; véase el capitulo 13 del volumen II).

Un segundo propdsito de esta contribucion es identi-
ficar y discutir los instrumentos legales, institucionales y
de politica ptblica con los que cuentan los gobiernos lo-
cales para la conservacién y el uso de la biodiversidad, asi
como realizar una evaluacién de los temas de biodiversi-
dad que los estados informan estar atendiendo por medio
de sus planes de desarrollo, informes de gobierno y paginas
web. Este capitulo estd enfocado en especial en la evalua-
cién de las actividades de conservacion y gestién de la
biodiversidad in situ que realizan los estados.?

Al igual que la politica ambiental, la conservacion y el
uso sustentable de la biodiversidad compete a los tres 6r-
denes de gobierno, pero también a ntcleos agrarios, a los
propietarios de la tierra y agrupaciones de la sociedad ci-
vil. Dado que existen 32 entidades federativas y 2 456 mu-
nicipios en el pais, este trabajo sélo pretende presentar
elementos que permitan ubicar puntos de encuentro en
la diversidad de instituciones cuyas competencias legales
les posibilitan atender temas sobre conservacién y uso
sustentable de la biodiversidad en los &mbitos estatales
y municipales, poniendo énfasis en las oportunidades de
coordinacién con la federacion.

En este capitulo se desarrollan cinco apartados: 1] se
describe el marco normativo federal, estatal y municipal,
las competencias conferidas a los estados y municipios
especificamente con respecto a la tutela de la biodiver-
sidad y la forma en que estas facultades se reflejan en la
legislacion local; 2] derivado de lo anterior, se hace un
andlisis de los instrumentos de politica con los que cuen-
tan tanto las entidades federativas como los municipios
para tratar el tema de la biodiversidad; 3] se hace una re-
visién del estado actual de las estructuras de las institu-

ciones que en cada entidad federativa tienen atribucio-
nes sobre el tema de la biodiversidad, para determinar la
relevancia de éste en la toma de decisiones; 4] se presen-
ta un ejercicio de andlisis de contenido sobre biodiver-
sidad y temas relacionados de los planes estatales de de-
sarrollo (PED) vigentes en enero de 2015. Analizamos el
discurso que en torno a la biodiversidad plantean estos
instrumentos de planeacién estatal y la manera en que los
diagndsticos y acciones establecidos en estos planes se
reflejan en estrategias especificas en las instituciones. De
igual manera, comparamos los datos presentados en los
planes de gobierno con los contenidos en informes e ins-
trumentos de difusién de acciones (paginas web de insti-
tuciones e informes anuales de gobierno); 5] finalmente
se presenta una breve descripcion de las estrategias esta-
tales de biodiversidad, parte de un programa impulsado
por la CoNABIO con el objetivo de alcanzar mayor cono-
cimiento respecto a la conservacién y el uso sustentable
de la biodiversidad en las agendas politicas de los estados.

2.2 MARCO NORMATIVO

La identificacién y el andlisis de las competencias entre
Federacién, estados y municipios no sélo tienen que ver
con el sistema juridico, sino con la manera en que éste
rige y determina la gestién ambiental (Brafies 2000). Hay
cuatro niveles de ordenamientos juridicos: el primero es
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, el segundo son las leyes federales y generales, asi
como los tratados internacionales suscritos por México
que tocan de manera concreta el tema de la biodiversi-
dad, en un tercer nivel estan las leyes que cada una de las
32 entidades de la federacion (31 estados y el Distrito Fe-
deral, hoy llamado Ciudad de México) han desarrollado
y, finalmente, el cuarto nivel son los reglamentos relativos
al manejo de los recursos naturales que puedan existir en
cada uno de los 2 456 municipios que conforman el pafs.

2.2.1 Nivel constitucional

La regulacién en materia ambiental en México tiene su
fundamento en la Constitucién. Si bien en ella no se men-
ciona de manera especifica el tema de la biodiversidad, se
han identificado cuatro articulos que son importantes
para fundamentar el marco normativo de su conserva-
cién y uso sustentable, asi como para establecer la parti-
cipacién y coordinacién de los tres drdenes de gobierno
en la materia.
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Elarticulo 4°, en el marco de las garantias individuales,
establece que “Toda persona tiene derecho a un medio
ambiente sano para su desarrollo y bienestar”

Elarticulo 25° plantea la rectoria del Estado para garan-
tizar un desarrollo integral y sustentable, as{ como para
planear, conducir, coordinar y orientar la actividad eco-
némica nacional y la regulacién y fomento de actividades
de interés general. Especifica también que la actividad eco-
ndmica se realizard con criterios de conservacién de los
recursos productivos y del medio ambiente.

El articulo 27° es el fundamento para la regulacién de
tierra, agua y recursos naturales como propiedad origi-
naria de la nacién. De este articulo se deriva la Ley Gene-
ral del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente.
Finalmente, en el articulo 73°, fraccién XXIX-G, se faculta
al Congreso para establecer la concurrencia entre el go-
bierno federal y los estados y municipios.

2.2.2 Tratados internacionales y leyes emitidas
por el Congreso de la Union

El segundo nivel normativo abarca los tratados interna-
cionalesy las leyes que emanan del Congreso de la Unién.
Los tratados internacionales se abordan de manera mas
amplia en el capitulo 7 de este volumen.

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (cpB) fue
ratificado por México en 1993y, al ser un tratado de ca-
rcter internacional, no establece disposiciones especifi-
cas para entidades federativas o municipios. Sin embar-
go, todos los compromisos signados en el Convenio son
aplicables para toda la Federacion vy, en este sentido, los
gobiernos locales deben acatarlos y aplicarlos para con-
tribuir al cumplimiento de las obligaciones adquiridas por
Meéxico ante este instrumento de politica y derecho inter-
nacional (cpB 1992). Un acuerdo suplementario de este
Convenio es el Protocolo de Cartagena sobre seguridad
de la biotecnologia, adoptado en el afo 2000 por las par-
tes del cpB. Este protocolo, ratificado por México en 2003,
constituye la base con la cual los paises buscan proteger
su diversidad bioldgica de los riesgos potenciales por la
liberacién en el ambiente de organismos genéticamente
modificados, resultantes de procesos biotecnoldgicos.
Desde el punto de vista legal, las competencias en el pais
para la instrumentacién de este protocolo son de cardcter
federal y estan establecidas en la Ley de Bioseguridad de
Organismos Genéticamente Modificados (LBOGM, DOF
2005b) y su reglamento respectivo (Dor 2008b), asf como
en el reglamento de la Comisién Intersecretarial de Bio-
seguridad de los Organismos Genéticamente Modificados
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(Cibiogem). Otro acuerdo suplementario del cDB apro-
bado en la Décima Conferencia de las Partes (Cop 10) del
CDB, celebrada en Nagoya, Japdn, en 2010, es el Protocolo
de Nagoya sobre acceso a recursos genéticos y distribu-
cién de beneficios (aBs). Este protocolo, cuyo proceso de
negociaciéon durd siete afios, proporciona un marco de
certidumbre legal para la utilizacién de los recursos ge-
néticos al prevenir y establecer medidas contra la biopi-
raterfa. El Protocolo de Nagoya asegurara que los paises
originarios y proveedores de los recursos genéticos par-
ticipen de manera justa y equitativa de los beneficios re-
sultantes del uso de dichos recursos, y ofrece también a
las comunidades indigenas la seguridad de que sus cono-
cimientos tradicionales, asociados a los recursos genéti-
cos, estardn protegidos.

México ratificé este protocolo en mayo de 2012 y estan
en proceso la formulacién de una ley de ABs y la modi-
ficacion de otras leyes relacionadas aplicables a otros sec-
tores (salud, propiedad industrial, variedades vegetales,
entre otras), asi como el seguimiento en foros internacio-
nales asociados y necesarios para la implementacién del
Protocolo de Nagoya, como el de la Organizacién Mun-
dial de la Propiedad Intelectual (omPI) y la Organizacién
Mundial del Comercio (omc). En el dmbito estatal serd
necesario desarrollar leyes articuladas con las que se pro-
mulguen en el ambito federal.

Las leyes emitidas por el Congreso de la Unién se pue-
den dividir en dos grupos principales: aquéllas en cuyos
objetivos se habla de preservar la diversidad bioldgica y
las que, aunque no se encuentre entre sus objetivos espe-
cificos, legislan sobre elementos vinculados directamen-
te con ella. Cabe mencionar que Azuela et al. exponen de
manera puntual en el capitulo 6 del volumen III de esta
obra el desarrollo de la legislacién en materia de biodi-
versidad y muestran no sélo la evolucién de la misma,
sino sus fortalezas y debilidades. Por lo anterior, el obje-
tivo de este apartado es vincular directamente la legisla-
cién con las competencias de las entidades federativas, lo
cual se resume en el cuadro 2.1.

Por otra parte, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
(poF 2001), la Ley de Productos Organicos (poF 2006a),
la Ley Federal de Sanidad Animal (por 2007b), la Ley
Federal de Sanidad Vegetal (poF 1994a) y la Ley Federal
del Mar (por 1986) regulan los recursos directamente
vinculados al tema de la biodiversidad; su aplicacién e ins-
trumentacién son competencia de instituciones diferen-
tes de las encargadas de la politica ambiental. Sin embargo,
histéricamente ha existido falta de coordinacién y ausen-
cia de una visién de largo plazo en lo relativo a la aplicacién
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Cuadro 2.1 Leyes de caracter federal que regulan distintos aspectos sobre la biodiversidad y sus implicaciones

en la distribucién de competencias con los estados

Objeto de la ley donde se establece
Ley y afio el vinculo directo con la biodiversidad
de promulgacion y los articulos que definen competencias estatales

Implicaciones en la distribucion
de competencias a los estados

Ley Federal del Mar  Es de soberania de la Nacion y sus derechos de soberania
(DoF 1986) dentro de los limites de las respectivas zonas marinas:

Articulo 69, fracc. Il. Establecer el régimen aplicable a los
recursos marinos vivos, inclusive su conservacion y
utilizacion.

Fracc V. La proteccién y preservacion del medio marino,
inclusive la prevencién de su contaminacion.

El articulo 5° establece que tanto los Estados extranjeros
como los nacionales, al realizar actividades en las zonas
marinas que competen esta Ley, observaran las
disposiciones con los derechos y obligaciones
consecuentes.

Ley General del Establece las bases para “la preservacion y proteccion de
Equilibrio Ecolégico  la biodiversidad asi como el establecimiento de las areas
y la Proteccion naturales protegidas” (articulo 19, fraccién IV).

al Ambiente

Articulo 7°: especifica las competencias de las entidades

Competencias normativas en toda la federacién y
definicion de competencias de las entidades federadas.

Instrumentos de politica ambiental, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico, establecimiento,

(oF 19|88) federativas. regulacion, administracion y vigilancia de las areas naturales
y su reglamento - - . o
(DOF 2000b) Articulo 11: establece la posibilidad de suscribir acuerdos ~ PT€V1stas €N la legislacion federal.
con los estados para las areas protegidas de competencia  Establece posibilidad de colaboracién con las entidades
federal. federativas en lo relativo a las ANP de competencia federal.
Ley Agraria El articulo 5° establece que se fomentara el cuidado y El articulo 3° establece que el Ejecutivo Federal promovera
(pOF 1992a) conservacion de los recursos naturales y promovera su la coordinacién de acciones con los gobiernos de las
aprovechamiento racional y sostenido para preservar el entidades federativas y de los municipios, en el ambito de
equilibrio ecologico. sus correspondientes atribuciones para la aplicacion de
esta ley.
Ley Aguas Articulo 7°, fraccién V: declara de utilidad publica “el La regulacion se basa en la jurisdiccion del recurso hidrico;
Nacionales restablecimiento del equilibrio de los ecosistemas vitales  cuando se trata de jurisdiccion federal, se crean organismos
(DOF 1992b) vinculados al agua”. y consejos de cuenca en los que se coordinan acciones de

y su reglamento

Articulo 14 bis 5, fraccién X: los principios de la politica
(DOF 1994b)

hidrica nacional sefalan que “la gestién integrada de los
recursos hidricos por cuenca hidrolégica se sustenta en el
uso multiple de las aguas y la interrelacion que existe
entre los recursos hidricos con el aire, el suelo, flora,
fauna, otros recursos naturales, la biodiversidad y los
ecosistemas que son vitales para el agua”.

El articulo 78 del reglamento de la ley da al Ejecutivo
federal la competencia para decretar reservas de agua
nacionales para garantizar los flujos minimos que
requiera la proteccién de cauces, humedales y
ecosistemas acuaticos.

El articulo 155 del reglamento de la ley establece las
atribuciones para la conservacion de humedales.

los tres drdenes de gobierno.

En términos de aguas consideradas de “jurisdiccion local”

se establece también la coordinacién entre los tres érdenes.

En este aspecto resalta el tema de saneamiento y descarga
de aguas residuales, en el cual se establecen atribuciones a
los tres érdenes de gobierno.

Ley Federal Esta Ley tiene por objetivo promover, verificar y certificar
de Sanidad Vegetal las actividades efectuadas en la produccion primaria de
(DOF 1994a) vegetales para evitar su contaminacion por agentes

fisicos, quimicos o microbiologicos.

El articulo 3° establece que las medidas necesarias para
asegurar el nivel adecuado de proteccion fitosanitaria
deberan buscar proteger y conservar la fauna benéfica
nativa y el equilibrio natural.

La aplicacion de esta ley corresponde al Ejecutivo Federal
por conducto de la Secretarfa.

En materia de sanidad vegertal la Secretaria debera celebrar
acuerdos y convenios en materia de sanidad vegetal con
los gobiernos de las entidades federativas y municipios. Los
acuerdos y convenios que se suscriban deberan de
determinar el ejercicio de funciones operativas y los demas
aspectos que se consideren necesarios, y tendran como
objetivo que estos coadyuven en la ejecucion de
atribuciones en esta materia.
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Cuadro 2.1 [continua]

Ley y afio
de promulgacion

Objeto de la ley donde se establece
el vinculo directo con la biodiversidad
y los articulos que definen competencias estatales

Implicaciones en la distribucion
de competencias a los estados

Ley Federal de

Variedades Vegetales

(DOF 1996)
y su reglamento
(poF 1998)

El articulo 4° establece que los derechos del obtentor se
ejerceran libremente, sin mas limitaciones que las
conducentes para la proteccion de la biodiversidad.

El articulo 5° establece que las comunidades rurales
tendran el derecho a utilizar y explotar comercialmente
las variedades vegetales resultantes de su practica, usos y
costumbres. Dichas comunidades permitiran el
desarrollo de las actividades de investigacion y estudio
sobre tales variedades vegetales para proteger la
biodiversidad.

El articulo 3° establece que la Secretaria debera de
coordinarse con las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal en todo lo relativo a la
proteccion de los derechos del obtentor de nuevas
variedades vegetales, y se podra vincular con los gobiernos
estatales y municipales con este proposito.

Ley General de Vida

Silvestre (DoF 2000a)

y su reglamento
(DoF 2006b)

Define las competencias de los tres drdenes de gobierno,
estableciendo un margen de accion amplio a los estados
y municipios, y promueve la concurrencia entre ellos en
el ambito de sus respectivas competencias (articulo 10).

Genera legislacion derivada: reglamento de la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en
Materia de Areas Naturales Protegidas.

Se establecen las competencias en funcion de las dreas que
no sean de jurisdiccion federal. Se establecen también las
atribuciones de los estados para conduccion de la politica
estatal, asi como la integracion de los sistemas de
informacion y registros en materia de vida silvestre.

Ley de Desarrollo
Rural Sustentable
(por 2001)

y su reglamento
(DoF 2004b)

Esta Ley esta dirigida a promover el desarrollo rural
sustentable del pais, propiciar un medio ambiente
adecuado, en los términos del parrafo 4° del articulo 4; y
garantizar la rectorfa del Estado y su papel en la
promocion de la equidad, en los términos del articulo 25
de la Constitucion.

El articulo 4° establece que el Estado impulsara el
mejoramiento sostenido y sustentable de las condiciones
de vida de la poblacién rural, procurando el uso 6ptimo,
la conservacion y el mejoramiento de los recursos
naturales y orientandose a la diversificacion de la
actividad productiva en el campo, incluida la no

agricola, a elevar la productividad, la rentabilidad, la
competitividad, el ingreso y el empleo de la

poblacion rural.

Establece que la acciones que realice el Estado en el medio
rural en materia, se llevaran a cabo a través de los tres
ordenes de gobierno (Federal, Estatal y Municipal). Estas se
efectuaran bajo los criterios de equidad social y de género,
integridad, productividad y sustentabilidad.

Ley General de
Desarrollo Forestal
Sustentable

(poF 2003)

y su reglamento
(poF 2005a).

Articulo 2, fraccion III: “Desarrollar bienes y servicios
ambientales, proteger, mantener y aumentar la
biodiversidad que brindan los recursos forestales”.

También hay menciones especificas en el Art. 3°,

fraccion XXI; Art. 30, fraccion VII; Art. 33, fraccion |y
fraccion X; Art. 47, fraccion II; Art. 83, fraccion Il Art. 85,
fraccion Iy II; Art. 117; Art. 128, fraccion Hll; Art. 137;

Art. 153, fraccion Il y en el Art. 161, fraccion 1.

Las autorizaciones para aprovechamiento y cambio de uso
de suelo se reservan a la federacion.

Los estados tienen competencia en la planeacion de la
politica forestal estatal, asi como en la promocién de
instrumentos econémicos, programas y politicas publicas,
y en mantener, entre Otros recursos, un sistema de
informacion estatal.

Ley General de
Bienes Nacionales
(poF 2004a)

y su actualizacion
(poF 2007¢)

Si bien no toca directamente y de manera objetiva temas
sobre biodiversidad, define entre los bienes de uso
comun, el mar territorial, los cuerpos de agua continental
de propiedad federal y la zona federal maritimo terrestre
y establece areas de control y regulacion sobre franjas de
zonas federales maritimo terrestres, que involucran zonas
de anidacion de tortugas marinas, habitat supra mareal
de playas y bermas asi como de vegetacion de dunas
costeras, las cuales son muy importantes.

En el articulo 120 se establece que “El Ejecutivo Federal, a
través de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, podra celebrar convenios o acuerdos de
coordinacién con el objeto de que los gobiernos de los
estados y los municipios, en su caso, administren,
conserven y vigilen dichos bienes”. De acuerdo con dicha
Ley, las materias y facultades que asuman los estados al
respecto deberan ser congruentes con la politica ambiental
nacional.
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Cuadro 2.1 [continua]

Ley y afio
de promulgacion

Objeto de la ley donde se establece
el vinculo directo con la biodiversidad
y los articulos que definen competencias estatales

Implicaciones en la distribucion
de competencias a los estados

Ley de Bioseguridad
(poF 2005b)

y su reglamento
(poF 2008b)

Articulo 2°, fraccion I: “Garantizar un nivel adecuado y
eficiente de proteccién de la salud humana, del medio
ambiente, de la diversidad biologica y de la sanidad
animal, vegetal y acuicola, respecto a los efectos adversos
que pudiera causarles la realizacion de actividades con
organismos genéticamente modificados”.

La coordinacién con las entidades federativas esta
contemplada en los articulos 25y 26.

Los convenios y acuerdos de coordinacion que se pueden
celebrar con los estados se enfocan exclusivamente en
actividades de monitoreo o acciones de vigilancia.

Ley de Productos
Organicos

(poF 2006a)

y su reglamento
(porF 2010)

Articulo 19, fracc. V: “Promover los sistemas de
produccion bajo métodos organicos, en especial en
aquellas regiones donde las condiciones ambientales y
socioecondmicas sean propicias para la actividad o
hagan necesaria la reconversién productiva para que
contribuyan a la recuperacion y/o preservacion de los
ecosistemas y alcanzar el cumplimiento con los criterios
de sustentabilidad.”

El articulo 5° establece que seran de aplicacion supletoria
de la presente Ley:

Il Tratdandose de recursos, materias primas, productos y
subproductos forestales, la Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable, y

lIIl. Tratdandose de productos y subproductos de la vida
silvestre, la Ley General de Vida Silvestre.

La Secretaria celebrara convenios de concertacién y
suscripcion de acuerdos de coordinacion para la
promocion del desarrollo de la producciéon organica con
las entidades federativas y municipios.

Ley Federal

de Sanidad Animal
(poF 2007b)

y su reglamento
(poF 2012a)

Esta Ley establece las bases para el diagnostico,
prevencion, control y erradicacion de las enfermedades y
plagas que afectan a los animales.

Articulo 2°: “Las actividades de sanidad animal tienen
como finalidad: diagnosticar y prevenir la introduccion,
permanencia y diseminacion de enfermedades y plagas
que afecten la salud o la vida de los animales.”

El articulo 23° establece que el sacrificio humanitario de
cualquier animal no destinado al consumo solo estara
justificado si su bienestar esta comprometido por el
sufrimiento y con excepcion de que la Secretaria de
Salud 0 SEMARNAT lo determine como una amenaza
para la salud animal o humana o para el medio ambiente.

El articulo 7° establece: “Los funcionarios y empleados
publicos federales, estatales y municipales, en la esfera de
sus respectivas competencias, deberan auxiliar a la
Secretaria en el desempefio de sus atribuciones cuando
ésta lo solicite y estaran obligados a denunciar los hechos
de que tengan conocimiento sobre presuntas infracciones
aesta Ley o de las disposiciones que de ella deriven.”

Los acuerdos o convenios que suscriba la Secretarfa con los
gobiernos estatales o el Distrito Federal, con el objeto de
que coadyuven en el desempeno de sus facultades, para la
ejecucion y operacion de establecimientos y prestacion de
servicios en materias de sanidad animal y de buenas
practicas pecuarias de bienes de origen animal en términos
de lo previsto en esta Ley, deberan publicarse en el Diario
Oficial de la Federacion.

Ley General de
Pesca y Acuacultura
Sustentables

(poF 2007a)

Articulo 2°: “Establecer las bases para la ordenacion,
conservacion, repoblacion y aprovechamiento
sustentable de los recursos pesqueros, acuicolas, asf
como la proteccién y rehabilitacion de los ecosistemas en
que se encuentran dichos recursos’.

Articulo 33: define las facultades de las entidades
federativas.

En esta ley también se establecen las atribuciones y
responsabilidades para coordinar la elaboracion y
actualizacion tanto de la Carta Nacional Pesquera como
de la Carta Nacional Acuicola.

Participar en ordenamientos pesqueros y acuicolas, en lo
referente al otorgamiento de permisos, y proveer la
informacion para la actualizacion de la Carta Nacional
Pesquera y la Carta Nacional Acuicola.
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Cuadro 2.1 [concluye]

Ley y afio
de promulgacion

Objeto de la ley donde se establece
el vinculo directo con la biodiversidad
y los articulos que definen competencias estatales

Implicaciones en la distribucion
de competencias a los estados

Ley de Promocion
y Desarrollo de los
Bioenergéticos
(poF 2008a)

y su reglamento
(poF 2009)

El objetivo de esta Ley descrita en el articulo 1° es la
promocion y desarrollo de los Bioenergéticos con el fin
de coadyuvar a la diversificacion energética y el desarrollo
sustentable.

El articulo 199, fracc. V, establece que se deben brindar
elementos para determinar las condiciones en que deben
realizarse la produccion de Bioenergéticos, de manera
que se lleven a cabo en equilibrio con el medio ambiente.

Las acciones en materia deberan de ser coordinadas a
través de los tres drdenes de gobierno asi como con los
sectores sociales y privados.

También se le confiere al estado en el ambito de sus
respectivas competencias la promocion de infraestructura
para la produccién de los Bioenergéticos.

Ley General de
Cambio Climatico
(poF 2012b)

y su reglamento

Como lo establece su articulo 19, esta Ley establece
disposiciones para enfrentar los efectos adversos del
Cambio Climatico.

La Ley tiene por objeto garantizar el derecho a un medio

El articulo 8° describe las atribuciones de las entidades
federativas:

. Formular, conducir y evaluar la politica estatal en
materia de cambio climatico en concordancia con la

(poF 2014) ambiente sano, regular las emisiones de gases de efecto politica nacional;

invernaq?ro Y regulgr Iag aCFiP”es parav la mitigacic’)lj .y Il Formular, regular, dirigir e instrumentar acciones de

adapracion §l|, cambio cllmatlco, reducir la vulnerabilidad mitigacién y adaptacion al Cambio Climético, de

dela p}obla}oo{n.y los ecosistemas frente a los efectos del acuerdo con la Estrategia Nacional y el Programa en las

Cambio Climatico. materias siguientes:

Por mediq de esta Lfey se es/ta.blece el Instituto N_acional a] Preservacion, restauracion, manejo y

de E;ologla Y Camblo Climatico €OmO un organismo aprovechamiento sustentable de los ecosistemas y

publico descentralizado de la administracion publica recursos hidricos de su competencia

federal y establece sus funciones.

) ) d] Educacion

El articulo 26° establece que la formulacion de la politica

nacional de cambio climatico se debe de formular en 8] Recursos naturales y proteccion al ambiente

relacion a varios principios como el de Sustentabilidad, el |II. Incorporar en sus instrumentos de politica ambiental

principio precautorio y responsabilidad ambiental entre criterios de mitigacién y adaptacién al cambio

Ootros. climatico.

El articulo 58° trata sobre los instrumentos de planeacion, V. Establecimiento de criterios y procedimientos de

y en su Seccion I, articulo 659, establece que las acciones evaluacion y vigilancia, entre otros.

de mitigacién y adaptacion deberan de estar incluidas en

los programas sectoriales y los programas de las

Entidades Federativas.

El Capitulo V establece el Inventario Nacional y el

Capitulo VI el Sistema de informacion sobre el Cambio

Climatico, ademas de la creacion de un fondo para el

Cambio Climatico establecido en el Capitulo VII.
Ley Federal El objeto de esta Ley descrito en su articulo 1° es regular  Esta Ley confiere a las entidades federativas las facultades
de Responsabilidad  la responsabilidad ambiental que nace de los dafios para ejercer accién y demandar judicialmente la
Ambiental ocasionados al ambiente, asi como la reparacion y responsabilidad ambiental, la reparacion y compensacion
(poF 2013) compensacion de dichos dafios. de los dafnos ocasionados al ambiente a través de sus

El articulo 13° establece que la reparacion de los darios
ocasionados al ambiente consistira en restituir a su
Estado Base los habitats, los ecosistemas, los elementos y
recursos naturales, sus condiciones quimicas, fisicas o
bioldgicas y las relaciones de interaccién que se dan entre
éstos, asi como los servicios ambientales que
proporcionas, mediante la restauracion, restablecimiento,
tratamiento, recuperacion o remediacion.

procuradurias o instituciones que ejerzan funciones de
proteccion ambiental.
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de criterios de conservacion de la biodiversidad (Cortina
y Zorrilla 2009).

En el caso de los recursos considerados como estraté-
gicos, como son las aguas nacionales, los recursos gené-
ticos y los recursos marinos, las competencias son prin-
cipalmente de la Federacién y la accién de las entidades
federativas se circunscribe a acuerdos de coordinacién
con aquélla. Sin embargo, en estas materias hay mucho
por definir juridicamente, ya que no sélo se trata de los
recursos estratégicos, sino de todos los elementos de di-
versidad bioldgica asociada y de los servicios que prestan,
y en este sentido, es necesario considerar la importancia
del fortalecimiento de las capacidades de los estados y los
municipios para establecer legislaciones especificas que
les permitan mejorar la atencién a estos temas.

2.2.3 Marco normativo de las entidades
federativas

Todas las entidades federativas cuentan con leyes o cddi-
gos en materia ambiental equivalentes a la LGEEPA (ca-
pitulo 6 del volumen III). En el cuadro 2.2 se muestra el
nombre del ordenamiento y la fecha de publicacién.

La revisién de cada una de estas leyes en lo que se refie-
re al tema de la biodiversidad permite resaltar un periodo
inicial entre 1989 y 1995 durante el cual todas las entida-
des publicaron leyes de equilibrio ecoldgico y proteccién
ambiental muy semejantes ala LGEEPA. A partir de 1999,
después de las reformas a esta ley en 1996, la mayor par-
te de los estados ha derogado aquella primera generacién
de leyes y promulgado nuevas leyes ambientales.

El desarrollo en los diferentes estados no ha sido ho-
mogéneo. En el caso de Quintana Roo, por ejemplo, se
observa un rezago significativo ya que su ley data de 2001
y no ha tenido modificaciones desde entonces. En con-
traste, la ley del estado de Jalisco es de 1989, pero ha sido
actualizada constantemente y su ultima reforma data de
2014. El estado de Aguascalientes, por su parte, ha actua-
lizado su Ley de Protecciéon Ambiental al integrar la Es-
trategia Estatal de Conservacién y Uso Sustentable de la
Biodiversidad (Ecusbea) como el marco orientador para
asegurar la conservacion y el uso sustentable de la biodi-
versidad en el estado. Ademds en esta misma ley se ha dis-
puesto la creacién de una comision estatal de biodiversi-
dad como un érgano auxiliar de la institucién a cargo del
medio ambiente en el estado, cuya misién es promover,
coordinar, apoyar y realizar actividades dirigidas al cono-
cimiento de la diversidad bioldgica, asi como a su conser-
vacién y uso sustentable, para beneficio de la sociedad.

La actualizacién de las legislaciones estatales en mate-
ria ambiental tiene origenes comunes. Por una parte, hay
que resaltar el impulso a partir del proceso de reformas a
la LGEEPA, en el que una amplia convocatoria a diversos
actores fomenté una importante reflexién en la materia
(Bustillos y Benavides 2000; Diaz y Diaz 2001; véase el
capitulo 6 del volumen III). Por otra parte, destaca el ini-
cio de la politica de descentralizacion de la Semarnap en
1996y, a partir del afio 2000, el del Programa de Desarro-
llo Institucional Ambiental (PD1A) de la Semarnat, en los
que una de las prioridades de apoyo y financiamiento
para las entidades federativas fue el rubro “Actualizacién
de la legislacion ambiental” (Guevara 2003).

Tanto la creacién de nuevas leyes como las reformas
realizadas se relacionan con la evolucién del uso del tér-
mino biodiversidad en cada una de ellas: las leyes mas an-
tiguas y con pocas reformas mencionan la biodiversidad
de manera general; posteriormente, la mayor parte de las
legislaciones siguen el mismo esquema de la LGEEPA y li-
mitan el uso del término en particular al establecimiento
de dreas naturales protegidas de caracter local, y en me-
nor medida, al aprovechamiento de flora y fauna. Des-
tacan, por su apropiacién del tema, Chiapas, Estado de
México y Zacatecas. En la Ley Ambiental para el Estado
de Chiapas, el reconocimiento de la biodiversidad se con-
vierte en un eje central de toda la politica estatal. De igual
manera, el Estado de México enmarca toda su legislacion
ambiental en un “cédigo para la biodiversidad” y coloca
este tema como fundamental para la gestién ambiental
del estado. Finalmente, la legislacién en Zacatecas incor-
pora en el apartado de la biodiversidad disposiciones es-
pecificas para la restauracion de los ecosistemas, lo cual
representa un gran avance en la materia.

Por otro lado, se observa que en los estados ha existido
un desarrollo paralelo al observado en el 4mbito federal
en términos de la legislacion para el desarrollo forestal y
para la produccién agropecuaria, asi como en la promul-
gacion de leyes para normar a las entidades estatales de
procuracion de justicia ambiental, entre otros aspectos.

Se puede concluir que la inclusién del tema de la bio-
diversidad en las legislaciones estatales ha estado ligada
cercanamente a los procesos federales, sobre todo a los
desencadenados a partir de la ratificacién del cpB por
Méxicoy, después, a las reformas de 1996 ala LGEEPA en
las que, de acuerdo con Azuela et al. (capitulo 6 del volu-
men III), el debate propicié modificaciones importantes
que distribuyen las competencias entre los diferentes 6r-
denes de gobierno, incluyen elementos para favorecer y
fortalecer una mayor participacién social, asi como cam-
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Cuadro 2.2 Leyes en materia ambiental y codigos relacionados con la biodiversidad de las entidades federativas

Estado

Nombre de la ley

Fecha de publicacion

Ultima reforma
(hasta abril de 2015)

Aguascalientes

Ley de Proteccién Ambiental para el Estado de
Aguascalientes

Publicada en el Periddico Oficial del
Estado el 4 de febrero de 2000

24 de diciembre de 2012

Ley de la Procuraduria Estatal de Proteccion
Ambiental

Publicada en el Periddico Oficial del
Estado el 10 de marzo de 2003

11 de febrero de 2013

Ley de Cambio Climatico para el Estado de
Aguascalientes

Publicada en el Periddico Oficial del
Estado el 6 de abril de 2015

Sin modificaciones

Ley de Fomento para el Desarrollo Forestal
Sustentable del Estado de Aguascalientes

Publicada en el Periddico Oficial del
Estado el 11 de septiembre de 2006

4 de Julio del 2011

Baja California

Ley de Proteccién al Ambiente para el Estado de
Baja California

Publicada en el Periddico Oficial nim. 53,
el 30 de noviembre de 2001

1 de agosto de 2014

Ley de Prevencion, Mitigacion y Adaptacion del
Cambio Climatico para el Estado de Baja
California

Publicada en el Periddico Oficial el 1 de
junio de 2012

Sin modificaciones

Baja California Sur

Ley de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion del
Ambiente del Estado de Baja California Sur

Publicada en el Boletin Oficial del
Gobierno de Baja California el 30 de
noviembre de 1991

20 de abril de 2010

Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el

Publicada en el Boletin Oficial del

Estado de Baja California Sur Gvolb/emo de Baja California el 31 de 20 de diciembre de 2013
diciembre de 2007
Ley del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Publicada en el Periddico Oficial el 22 de
Ambiente del Estado de Campeche junio de 1994 30 de agosto de2012
Campeche e :
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable del Estado  Publicada en el Periddico Oficial el 7 de -
18 de junio de 2012
de Campeche marzo de 2008
Ley Ambiental para el Estado de Chiapas 18 de marzo de 2009 9 de mayo de 2014
Ley para la Adaptacion y Mitigacion ante el Publicada en el Periddico Oficial el 24 de Sin modificaciones
cambio Climatico en el Estado de Chiapas abril de 2013
Chiapas Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el Publicada en el Periddico Oficial el 29 de .
Estado de Chiapas octubre de 2008 27 denoviembre de 2014
Ley_ de Proteccién para [a Fauna en el Estado de Publicada el 5 de julio de 1995 15 de mayo de 2014
Chiapas
Ley del Equilibrio Ecoldgico y proteccion al Publicada en el Periddico Oficial del o
ambiente del estado de Chihuahua Estado nim. 46, el 8 de junio de 2005 21 dejunio de 2014
Ley de Cambio Climatico del Estado de Publicada en el Periddico Oficial del Sin modificaciones
Chihuahua Estado el 22 de junio del 2013
Chihuzhua Ley de F I D llo F | Publicad | Periddico Oficial del
ey de Fomento para el Desarrollo Foresta ublicada en el Periddico Oficial de
Sustentable del Estado de Chihuahua Estado el 22 de mayo de 2004 22 de octubre de 2014
Ley de Vida Silvestre para el Estado de Publicada en el Periddico Oficial del '
Chihuahua Estado el 21 de junio de 2014 27 de septiembre de 2014
Ley Ambiental de proteccion a la tierra en el Publicada en la Gaceta Oficial del Distrito -
Distrito Federal Federal el 13 de enero de 2000 18 de diciembre de 2014
Ciudad de México itigacid % i
Le}/ d,e l/\/\ltlgaoon y Adaptacién al Cambio Publicada en la Gaceta Oficial del Distrito . . .
Climatico y Desarrollo Sustentable para el S Sin modificaciones
o Federal el 16 de junio de 2011
Distrito Federal
Ley del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Publicada en el Periddico Oficial el 8 de -
Coahu Ambiente del Estado de Coahuila de Zaragoza ~ diciembre de 1998 19 de diciembre del 2014
oahuila

Ley de Vida Silvestre para el Estado de Coahuila

Publicada en el Periddico Oficial el 16 de
octubre de 2012

Sin modificaciones
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Cuadro 2.2 [continua]

Estado Nombre de la ley

Fecha de publicacion

Ultima reforma
(hasta abril de 2015)

Coahuila (cont.)  Ley Forestal del Estado de Coahuila de Zaragoza

Publicada en el Periddico Oficial el 1 de
octubre de 2006

22 de abril de 2014

Ley Ambiental para el Desarrollo Sustentable del
Estado de Colima

Publicada en el periddico oficial £l Estado
de Colima el 15 de junio de 2002

2 de noviembre de 2013

Colima
Ley para el Desarrollo Forestal Sustentable del Publicada en el periddico oficial £l Estado
Estado de Colima de Colima el 2 de septiembre de 2006 10 de mayo de 2014
Ley de Gestion Ambiental Sustentable para el Publlcada en el Periddico Oficial el 24 de 16 de noviembre de 2074
Estado de Durango junio de 2010
Durango

Ley de Cambio Climatico del estado de Durango

Publicada en el Periddico Oficial del
Estado de Durango el 7 de julio de 2013

18 de marzo de 2014

Codigo para la Biodiversidad del Estado de
México

Publicada en el periddico oficial Gaceta
del Gobierno el 3 de mayo de 2006

29 de mayo de 2008

Estado de México  Ley de Cambio Climatico del Estado de México

Publicada en el periddico oficial Gaceta
del Gobierno el 19 de diciembre de 2013

Sin modificaciones

Ley para la Proteccién del Maguey en el Estado
de México

Publicada en el periddico oficial Gaceta
del Gobierno el 21 de octubre de 2014

Sin modificaciones

Ley para la Proteccion y Preservacion del
Ambiente del Estado de Guanajuato

Publicada en el Periddico Oficial el 8 de
febrero de 2000

12 de noviembre de 2004

Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el

Publicada en el Periddico Oficial el 15 de

Guanajuato Estado y los Municipios de Guanajuato marzo de 2005 sin modificaciones
Ley de Cambio Climatico para el Estado de Publicada en el Periddico Oficial el 15 de ) . )
. o . Sin modificaciones
Guanajuato y sus Municipios noviembre de 2013
Ley nimero 878 del Equilibrio Ecologico y la Publicada en el Periddico Oficial del ) . )
o ; Sin modificaciones
Proteccion al Ambiente del Estado de Guerrero  Estado de Guerrero el 3 de marzo de 2009
Ley Numero 488 de Desarrollo Forestal Publicada en el Periédico Oficial del . . .
Estado de Guerrero el 5 de febrero de Sin modificaciones
Guerrero Sustentable del Estado de Guerrero 2008
Ley NUmero 787 de Vida Silvestre para el Estado Publicada en el Periddiico Oficial glel ) . .
Estado de Guerrero el 20 de septiembre Sin modificaciones
de Guerrero
de 2011
Ley para la Proteccién al Ambiente del Estado de  Publicada en el Periddico Oficial el 16 de . . .
. sin modificaciones
Hidalgo febrero de 2015
. Ley Qrgamca dela Procurgdurla de ‘ProAtecoon al Publicada en el Periddico Oficial el 31 de . . .
Hidalgo Ambiente y del Ordenamiento Territorial del o Sin modificaciones
. diciembre del 2010
Estado de Hidalgo
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el Publicada en el Periddico Oficial el 7 de -
Estado de Hidalgo agosto de 2006 13 de diciembre de 2010
Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y la Publicada en el Periddico Oficial del .
i Proteccion al Ambiente Estado de Jalisco el 6 de junio de 1989 § de abril de 2014
alisco
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el Publicada en el Periddico Oficial del 1 de marzo de 2014
Estado de Jalisco Estado de Jalisco el 20 de julio de 2004
Ley Ambiental y de Proteccion del Patrimonio Publicada en el Periddico Oficial del Abrogado
Natural del Estado de Michoacan de Ocampo Estado el 20 de diciembre de 2007 8
Michoacan Ley de Cambio Climatico del Estado de Publicada en el Periddico Oficial del Sin modificaciones

Michoacan de Ocampo

Estado el 21 de enero 2014

Ley de Responsabilidad Ambiental para el Estado
de Michoacan

Publicada en el Periddico Oficial del
Estado el 10 de enero de 2014

Sin modificaciones

61



62

Capital natural de México « Vol. IV: Capacidades humanas e institucionales

Cuadro 2.2 [continua]

Ultima reforma

Estado Nombre de la ley Fecha de publicacion (hasta abril de 2015)
Ley del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Publicada en el periédico oficial Tierra y .
Ambiente del Estado de Morelos Libertad el 22 de diciembre de 1999 26 de junio de 2014
Morelos Publicada en el Periédico Oficial del
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable del Estado Estado de Morelos, el 5 de diciembre de 19 de noviembre de 2014
de Morelos
2007
Ley Estatal del Equilibrio Ecolégico y Proteccion  Publicada en el Periddico Oficial del 4 de iulio de 2007
al Ambiente del Estado de Nayarit Estado de Nayarit el 25 de abril de 2001 J
Nayarit
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el Publicada en el Periddico Oficial del -
Estado de Nayarit Estado de Nayarit el 16 de julio de 2005 17 de diciembre de 2012
. . Publicada en el Periddico Oficial del .
Ley Ambiental del Estado de Nuevo Leon Estado el 15 de julio de 2005 26 de noviembre de 2007
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable del Estado  Publicada en el Periddico Oficial del !
Nuevo Ledn de Nuevo Leon Estado el 7 de febrero de 2009 19 de noviembre de 2014
Ley que crea al Organismo Publico . o ‘
Descentralizado denominado Parques y Vida Publicada en el Per_/od/co Ofcial del 24 de noviembre de 2014
. . Estado el 4 de septiembre de 2006
Silvestre de Nuevo Ledn
. - Publicada en el Periddico Oficial del
Ley del Equilibrio Ecologico def Estado de Estado de Oaxaca el 10 de octubre de 28 de noviembre de 2013
Oaxaca
1998
o Publicada en el Periddico Oficial del
Oaxaca Ley de Cambio Climdtico para el Estado de Estado de Oaxaca el 28 de noviembre de  Sin modificaciones
Oaxaca
2013
Ley de Coordlnaoon para el Fomento del Publicada en el Periddico Oficial del . . .
Aprovechamiento Sustentable de las Fuentes de . Sin modificaciones
. Estado de Oaxaca el 3 de abril de 2010
Energia Renovable en el Estado de Oaxaca
. : Publicada en el Periddico Oficial del
Ley para la Proteccién del Ambiente Naturaly el Estado de Puebla el 18 de septiembre de 29 de agosto de 2012
Desarrollo Sustentable del Estado de Puebla
Puebla 2002
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable del Estado  Publicada en el Periodico Oficial del Sin modificaciones
de Puebla Estado de Oaxaca el 26 de junio de 2006
s . Publicada en el periédico oficial
Ley de Proteccion Ambiental para ¢l Desarrollo La Sombra de Arteaga el 31 de julio 13 de marzo de 2015
Sustentable del Estado de Querétaro d
Querétaro e 2009

Ley Forestal Sustentable del Estado de Querétaro

Publicada en el periddico oficial La
Sombra de Arteaga el 31 de julio de 2009

30 de diciembre de 2012

Quintana Roo

Ley de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente del Estado de Quintana Roo

Publicada en el Periddico Oficial el 29 de
junio de 2001

Sin modificaciones

Ley de Accion de Cambio Climatico en el Estado
de Quintana Roo

Publicada en el Periddico Oficial el 29 de
marzo de 2012

30 de abril de 2013

Ley de Quemas y Prevencion de Incendios
Forestales para el Estado de Quintana Roo

Publicada en el Periddico Oficial el 30 de
abril de 2012

16 de junio de 2014

Ley que crea la Procuraduria de Proteccion al
Ambiente del Estado de Quintana Roo

Publicada en el Periddico Oficial el 22 de
marzo de 2011

Sin modificaciones

Ley de Vida Silvestre para el Estado de Quintana
Roo

Publicada en el Periddico Oficial el 24 de
septiembre de 2012

19 de agosto de 2013
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Cuadro 2.2 [concluye]

Estado Nombre de la ley

Fecha de publicacion

Ultima reforma
(hasta abril de 2015)

Ley Ambiental del Estado de San Luis Potosi

Publicada en el Periddico Oficial el 15 de
diciembre de 1999

1 de noviembre de 2014

San Luis Potosf
Ley de Fomento para el Desarrollo Forestal

Sustentable del Estado de San Luis Potosi

Publicada en el Periddico Oficial el 18 de
octubre de 2005

7 de diciembre de 2013

Ley Ambiental para el Desarrollo Sustentable del

Publicada en el periddico oficial £l Estado

Sinaloa . de Sinaloa el 8 de abril Sin modificaciones
Estado de Sinaloa
de 2013
Ley del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Publicada en el Boletin Oficial el 3 de Abrogado
Ambiente del Estado de Sonora enero de 1991 &
Sonora
Ley de Fomento para el Desarrollo Forestal Publicada en el Boletin Oficial el 15 de Sin modificaciones
Sustentable del Estado de Sonora diciembre de 2005
Ley de Proteccién Ambiental del Estado de Publicada en el Periddico Oficial el 22 de . . .
o sin modificaciones
Tabasco diciembre de 2012
Ley de la Responsabilidad Civil por Dafio y Publicada en el Periddico Oficial el 29 de
Tabasco Deterioro Ambiental del Estado de Tabasco diciembre de 2004 25 de mayo de 2013
Ley Forestal del Estado de Tabasco Pubﬁcada en el Periddico Oficial el 1 de Sin modificaciones
abril de 2006
Codigo para el Desarrollo Sustentable del Estado Publlcada en el Periédico Oficial el 5 de 16 de diciembre de 2010
de Tamaulipas junio de 2008
Tamatilipas d Il | bl | blicad | dico Oficial el 5 d
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para e Publicada en el Periddico Oficial el 5 de I
Estado de Tamaulipas junio de 2007 > dejunio de 2008
, o . Publicada en el Periddico Oficial del
Ley de Ecologia y de Proteccion al Ambiente del Gobierno del Estado el 2 de marzo de 13 de diciembre de 2006
Estado de Tlaxcala
Tlaxcala 1994
Ley de Desarrollo Forestal Sustentable para el Publicada Periddico Oficial del Gobierno Sin modificaciones
Estado de Tlaxcala del Estado el 17 de agosto de 2004
Ley NUmero 62 de Proteccion Ambiental Fubllcada en la Gaceta Oficial el 30 de 16 de julio de 2014
junio de 2000
Ley NUmero 576 de Vida Silvestre para el Estado  Publicada en la Gaceta Oficial el 12 de Sin modificaciones
de Veracruz de Ignacio de la Llave noviembre de 2009
Veracruz Ley Numelro 878 Estatal de Mmgaoon,y Publicada en la Gaceta Oficial el 3 de .
Adaptacion ante los Efectos del Cambio . 2 dejulio de 2013
o noviembre de 2010
Climatico
Ley NUmero 555 de Desarrollo Forestal Publicada en la Gaceta Oficial el 14 de
Sustentable para el Estado de Veracruz de . 18 de mayo de 2012
. julio de 2006
Ignacio de la Llave
Ley de/Protecaon al Ambiente del Estado de Publ‘lcada en el Diario Oficial 8 de 25 de abril de 2014
Yucatan septiembre de 2010
Yucatan i ;
aropecuaony Forcnes el Enda e Pobladaen el Diato Ofcialel 13 de g
8rop: y diciembre de 2006 y
Yucatan
Zacatecas Ley del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Publicada en el Periddico Oficial el 31 de 23 de marzo de 2013

Ambiente del Estado de Zacatecas

marzo de 2007

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de Segob (2015), Suprema Corte de Justicia de la Nacion (2015) y ITesm (2015).
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bios en la intervencién de los estados y municipios en ma-
teria de dreas naturales protegidas, vida silvestre y orde-
namiento ecoldgico del territorio.

El tema especifico de los municipios se aborda mas ade-
lante, sin embargo, cabe mencionar que en cada una de
las legislaciones estatales en materia de medio ambiente
se les distribuyen competencias y que éstas varfan de
acuerdo con cada estado.* En el numeral I del articulo 8°
de la LGEEPA se establece la formulacién, conduccion y
evaluacién de la politica ambiental municipal. El nume-
ral XII del mismo articulo estipula que los municipios
deben llevar a cabo la vigilancia del cumplimiento de las
normas oficiales mexicanas expedidas por la Federacién,
en las materias y supuestos a que se refieren las fraccio-
nes III, IV, VI y VII del mismo articulo (contaminacion,
residuos, zonas de preservacién ecoldgica, contamina-
cién por ruido, contaminacién de agua). Asimismo, cada
municipio tiene la obligacién de establecer un reglamen-
to de ecologia, medio ambiente o similar. Sin embargo,
como se vera mas adelante, hay variaciones significativas
tanto en el contenido como en los temas que se tratan en
los reglamentos, asi como en su calidad y pertinencia y el
nimero de municipios en cada estado que cuenta con
estos instrumentos.

Otros instrumentos que también constituyen el marco
normativo de la conservacién de la diversidad biolégica
son las Normas Oficiales Mexicanas, los decretos de crea-
cién de las areas naturales protegidas en sus distintas mo-
dalidades, los acuerdos de coordinacién que se puedan
dar entre diferentes entidades y 6rdenes de gobierno (por
ejemplo, los relativos a la conservacién y el uso susten-
table de la vida silvestre), asi como los decretos de or-
denamientos ecolégicos municipales, especificamente en
lo referente a las unidades de gestiéon ambiental con po-
liticas de proteccién, conservacién o restauracién. Este
tipo de instrumentos da vida a acciones concretas. Exis-
ten también los acuerdos que se dan en los nicleos agra-
rios que, aunque no estén previstos por la LGEEPA, si
constituyen disposiciones que deben ser consideradas y
en la medida de lo posible deberian concordar con el mar-
co legal ambiental, como los ordenamientos ecoldgicos
comunitarios (véase el capitulo 6 del volumen III), asi
como los reglamentos internos o estatutos comunales,
los cuales tienen su fundamento en la Ley Agraria. Estos
acuerdos constituyen instrumentos de suma importan-
cia para la toma de decisiones sobre los recursos comu-
nes (Conafor 2008).

Finalmente, es necesario subrayar que el marco norma-
tivo es un reflejo de procesos, discusiones y necesidades

que se dan en la sociedad, y que en su esfera se desarro-
llan instituciones y politicas ptblicas. En materia especi-
fica de biodiversidad, tanto la legislaciéon federal como las
legislaciones estatales muestran que el tema ha tenido un
desarrollo lento y que tampoco han permeado de manera
mas contundente a los municipios y sus ordenamientos.

2.2.4 Los municipios y su papel
en la conservacion de la biodiversidad

Hablar de lo que pasa en los 2 456 municipios del pais en
términos de las politicas de conservacién y el uso susten-
table de la biodiversidad es practicamente imposible, ya
que hay 2 456 realidades distintas. La alternancia trianual
de las autoridades municipales, sin posibilidad de reele-
girse en periodos consecutivos, afiade un grado de difi-
cultad a la continuidad de las politicas puiblicas en mate-
ria ambiental y su andlisis resulta atin mas complejo. En
este contexto, los objetivos de este apartado son, por un
lado, identificar los retos para ampliar la gestién de la bio-
diversidad en este ambito de gobierno, en el que se debe-
ria apuntalar toda politica territorial y, por otro, reforzar
los mecanismos de consulta y coordinacién que fortalez-
can lo anterior. Los recuadros 2.1, 2.2 y 2.3 ejemplifican
algunas de las realidades que los distintos actores enfren-
tan en el terreno local.

Marco normativo municipal

En este nivel de andlisis se consideran fundamentales la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
la LGEEPA, en las cuales se fundamentan las atribuciones
de los municipios en términos de politica ambiental,
como se observa en los cuadros 2.3, 2.4y 2.5.

Como se menciond, los municipios tienen la compe-
tencia y la obligacion de publicar bandos de buen gobier-
no, reglamentos de ecologia o medio ambiente u otros
instrumentos en el marco de sus competencias para aten-
der las cuestiones ambientales. En los siguientes parrafos
presentamos los resultados de un breve anélisis realizado
a partir de la consulta de la pdgina web de la Direccién
Nacional de Compilacién del Orden Juridico Nacional
(Segob 2011), la instancia federal que debe compilar las
leyes, tratados internacionales, reglamentos, decretos,
acuerdos y demas disposiciones federales, estatales y mu-
nicipales o delegacionales, asf como establecer el banco
de datos correspondiente y mantenerlo actualizado.

Se identificaron los ordenamientos por municipio y por
estado (cuadro 2.6) tanto en materia de ecologia (véase



2 « El papel de las instituciones estatales y municipales en la conservacion de la biodiversidad

Raquel Gutiérrez Najera

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Una de las problematicas mas recurrentes en la proteccion y
conservacion de la biodiversidad es la relativa a los cambios de
uso del suelo. Los cambios del uso del suelo pueden darse en
escenarios silvestres, rurales y en los asentamientos humanos.
En todos los supuestos el municipio, como base territorial de la
division administrativa de los estados, representa el nivel geo-
politico de ejercicio del poder local. Entre los instrumentos mas
usados por el municipio para modificar o determinar los usos
del suelo en su territorio se encuentran los planes de desarrollo
urbano o planes parciales de desarrollo urbano, independiente-
mente de los recursos naturales que en ellos existan al amparo
de la autonomia municipal del articulo 115 constitucional.

Esta autonomia ha sido llevada a extremos graves en los
municipios del pais que han cambiado los usos del suelo
favoreciendo el desarrollo urbano y econémico para crear
ciudades sin limite de crecimiento y cuya viabilidad ambiental
se encuentra en entredicho, en virtud de las crecientes
presiones de las ciudades hacia los ecosistemas y los servicios
ambientales que prestan a la sociedad.

Este trabajo promueve el respeto irrestricto a la
normatividad federal ambiental en el ejercicio de la autonomia
municipal y supedita aquélla a las leyes federales y estatales en
los términos del articulo 115 constitucional, con la intencion
de incidir en el jercicio de las atribuciones federales en
materia ambiental y de los estados, a efecto de garantizar el
patrimonio de las presentes y futuras generaciones.

ANALISIS DEL MUNICIPIO EN EL CONTEXTO DEL ARTICULO 115
DE LA CONSTITUCION POLITICA DE MEXICO

El municipio es definido por Robles-Martinez (2009) como

“la persona juridica integrada por una asociacién de vecindad
asentada en una circunscripcion territorial que es la base de la
division politica, administrativa y territorial de una entidad;
constituye un nivel de gobierno con capacidad juridica,
politica y econdmica, para alcanzar sus fines y autogobernarse,
con sujecion a un orden juridico superior”,

El articulo 115 de la Constitucion politica de México
establece la obligacion del municipio de prestar servicios
publicos de agua potable, drenaje y alcantarillado, tratamiento
y disposicion de sus aguas residuales, limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos,
mantenimiento de calles, parques y jardines y su

RECUADRO 2.1 AUTONOMIA MUNICIPAL EN MEXICO EN MATERIA AMBIENTAL

equipamiento. De igual manera, establece en el parrafo tercero
del numeral Ill “que los municipios, previo acuerdo de sus
ayuntamientos, podran coordinarse y asociarse para la mas
eficaz prestacion de los servicios publicos o el mejor ejercicio
de las funciones que les correspondan”. También en su

parrafo Il establece a la letra: “Sin perjuicio de su competencia
constitucional, en el desempefo de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios
observaran lo dispuesto por las leyes federales y estatales”.

Por su parte, la fraccién V del articulo 115 constitucional
respecto a las atribuciones del municipio en materia ambiental
establece que: “Los municipios, en los términos de las leyes
federales y estatales relativas, estaran facultados para:

a. Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrollo urbano municipal;

b. Participar en la creacién y administracion de sus reservas
territoriales;

¢. Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el
ambito de su competencia, en sus jurisdicciones
territoriales;

d. Participar en la creacion y administracion de zonas de
reserva ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de
programas de ordenamiento en esta materia;

e. Celebrar convenios para la administracion y custodia de las
zonas federales”.

Del anlisis exegético del articulo 115 constitucional se
puede deducir que el municipio, para el desempefo de sus
funciones, presta servicios publicos y ejerce atribuciones o esta
facultado para administrar y aprobar los usos del suelo. Sin
embargo, la autonomia, tanto en la prestacion de servicios
publicos como en el ejercicio de las facultades municipales, no
es absoluta, sino que ambos deben realizarse en los términos
de las leyes federales y estatales.

En este orden de ideas, la evolucion histdrica de la
insticucion del municipio es un referente obligado para
comprender como se llegd a proponer el actual articulo 115
constitucional. Lépez-Sosa (1999) y Robles-Martinez (2009)
coinciden en sefialar que el municipio tuvo su origen en Roma
y que fue concebido como la base administrativa y politica del
imperio. Roma cre6 el municipio como una forma de
organizacion politica, ya que sometian a numerosos pueblos,
dandoles como concesion algunas libertades para gobernarse,
basados en una conveniencia para el imperio; sin embargo, los
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RecuaDRO 2.1 [concluye]

pueblos quedaban sometidos a la mas completa fiscalizaciéon
de los gobernadores romanos y al pago de los impuestos.

De Roma a nuestros dias, el municipio ha sido reconocido
en los instrumentos juridicos constitucionales a partir de la
época colonial, como las Ordenanzas de Cortés de 1524 y
1525, o las Ordenanzas de Felipe Il en 1573. Después, desde el
inicio de la apuesta mexicana por la independencia figura la
Constitucion espanola de Cadiz de 1812, y ya en el México
independiente aparece la Constitucion federal de 1824, las
bases constitucionales de 1835, la Constitucion de 1836, los
proyectos de constitucion de 1842, las Bases organicas de
1843, el proyecto de constitucion de 1856 y la Constitucion de
1857. Quiza lo mas relevante en materia ambiental en esta
serie de textos, propuestos por diversos constituyentes
mexicanos, es que la policia de salubridad estaba a cargo de
los ayuntamientos. Por su parte, el texto de la Constitucion de
1917 reconoce al municipio libre y su gobierno por medio de
un ayuntamiento de eleccién popular y directa, y le otorga
autonomia limitada para administrar su hacienda, ya que es
aprobada por las legislaturas de los estados.

Seglin Robles-Martinez (2009), después de 1917 el articulo
115 constitucional ha sufrido 11 reformas. La mas relevante
para los aspectos asociados a la materia ambiental se encuen-
tra en las reformas de 1983 y de 2001. La primera se representa
en el texto con el que se inicia este trabajo, y la segunda agrega

el siguiente parrafo: “Las comunidades indigenas, dentro del
ambito municipal, podran coordinarse y asociarse en los tér-
minos y para los efectos que prevenga la ley”.

Segln el referente anterior, se ratifica la premisa de este
trabajo al sefialar que la autonomia del municipio, tanto para
la prestacion de servicios publicos como en el ejercicio de sus
facultades, no es absoluta, sino que se encuentra supeditada a
las leyes federales y estatales.

A mayor abundamiento, la facultad de ordenar los usos del
suelo en los términos de las leyes federales remite de nuevo a
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente y sus reglamentos en materia de impacto ambiental,
ordenamiento ecolégico del territorio y areas naturales
protegidas, asi como a la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable, la Ley de Aguas Nacionales, la Ley General de
Vida Silvestre, la Ley de Bioseguridad de Organismos
Modificados Genéticamente y la Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, al igual que a las
normas oficiales mexicanas y a los tratados internacionales
que México ha suscrito en materia ambiental.

Se puede concluir que la autonomia del municipio en
materia ambiental esta limitada por las facultades de la
federacion y de los estados, de acuerdo con los principios de
jerarquia de leyes y de concurrencia en los términos del
articulo 73 fraccion XXIX-G de la Constitucion.

figura 2.1) como de medio ambiente, limpia y residuos,
agua y saneamiento. Los resultados de esta consulta re-
velan un panorama de gran variabilidad. Mas de 96% de
los municipios cuentan con datos sobre los reglamen-
tos (en la pagina de Orden Juridico Nacional); de ellos,
74.42% no tiene ninguno de los reglamentos. De los 2 456
municipios del pais, 62 (2.5%), pertenecientes a 20 enti-
dades federativas, tienen reglamentos ambientales tanto
de ecologia como de limpia y de agua.

De todos los municipios, 13% cuenta con un solo tipo
de reglamento ambiental, que en buena parte de los ca-
sos sélo incluyen las regulaciones para acciones de alcan-
tarillado y saneamiento del agua y la gestion de residuos,
sin atender necesariamente problemadticas “ecolégicas”
més amplias (como la conservacién y el uso sustentable
de la biodiversidad). Lo anterior, aunque es una evalua-
cién preliminar, da una idea del retraso que en esta mate-
ria tienen los municipios. Ahora bien, es necesario hacer

notar que durante las revisiones se identificaron munici-
pios que carecen de reglamentos de ecologia, pero que si
han desarrollado reglamentos para el uso y manejo de al-
gunos recursos naturales, como son los forestales. El re-
cuadro 2.2 proporciona al lector una idea de la calidad de
los reglamentos de ecologia de los municipios en el esta-
do deJalisco, pues su autora evalud el contenido de todos
y cada uno de estos instrumentos.

Una conclusion que se deriva de los parrafos anterio-
res es que los estados tienen el gran reto de proveer apo-
yo y asesoramiento a los municipios en la elaboracién de
reglamentos de ecologia o instrumentos equivalentes, que
incorporen elementos de conservacién y uso sustentable
de la biodiversidad en areas de su jurisdiccion. Si la bio-
diversidad no es un asunto prioritario de la politica esta-
tal, esto se refleja también en los temas que trabajan de
manera conjunta estos dos érdenes de gobierno.



La planeacion en los municipios

Los municipios tienen la obligacion de elaborar planes de
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que sucede en los municipios en materia de medio am-

biente y especificamente en términos de biodiversidad

desarrollo municipal para cada periodo administrativo

(tres anos). Estos planes, que idealmente deben partir de
un diagnoéstico, deberfan también ser el fundamento de la
politica ambiental de las administraciones municipales.
Una vez realizados los planes de desarrollo municipal, lo

tiene que ver con al menos seis aspectos:

1. Agenda politica: las agendas enmarcan las priorida-
des del gobierno municipal y cominmente se procla-
man desde los periodos de campana. La convenien-
cia de incluir un nuevo tema durante el periodo de la

Cuadro 2.3 Competencias que en materia de biodiversidad son otorgadas a los municipios de acuerdo
con la Constitucion y las principales leyes federales

Ordenamiento legal

Competencias otorgadas a los municipios

Implicaciones para la biodiversidad

Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos

En el articulo 115 fraccién Il se establecen entre sus funciones:

La dotacion de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de sus aguas residuales.
« Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.
« El establecimiento y mantenimiento de parques, jardines y su
equipamiento.

En la fraccion V del mismo articulo se establecen otras funciones:

« Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipal.

« Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales.

« Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales
deberdan estar en concordancia con los planes generales de la materia.

«Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de
su competencia y en sus jurisdicciones territoriales.

+ Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana.

+ Otorgar licencias y permisos para construcciones.

« Participar en la creacion y administracion de zonas de reservas
ecoldgicasy en la elaboracién y aplicacion de los programas de
ordenamiento en esta materia.

« Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas
federales.

Estas funciones se relacionan
directamente con el medio ambiente y
de manera accesoria o indirecta con la
biodiversidad y en la atencién de la
problematica que se presente con en este
rubro, utilizan un alto porcentaje de su
magro presupuesto disponible.

En las funciones establecidas en la
fraccion V destaca lo referido al
desarrollo urbano, pero también se
interpreta que es el municipio, quien
controla y vigila la autorizacion del uso
de suelo (para una interpretacion distinta
ver el recuadro siguiente).

Finalmente, la funcion sobre los aspectos
relativos a reservas ecolégicas,
ordenamientos en la materia y convenios
para la administracién de zonas federales
dan a los municipios capacidades amplias
para intervenir en temas relativos a la
conservacion y el uso sustentable de la
biodiversidad.

Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente

Articulo 8°: Se otorgan competencias en términos de la formulacion
conduccién y evaluacion de la politica ambiental municipal, asi como la
aplicacién de instrumentos de politica ambiental, creacion de zonas de
reserva ecoldgica, formulacion y expedicion de programas de
ordenamiento ecoldgico local, la formulacion, ejecucion y evaluacion
del programa municipal de proteccion al ambiente, la formulacion y
ejecucion de acciones de mitigacion y adaptacion al cambio climatico,
entre otros aspectos.

Aligual que la Constitucion, la LGEEPA
otorga facultades a los municipios sobre
aspectos que podrian afectar de manera
directa la biodiversidad.

Esta ley también otorga potestad para
que se vigile el cumplimiento de las
normas oficiales mexicanas.

Ley General de Vida
Silvestre

Las atribuciones de los municipios son las que les confieran los estados
y la federacion por medio de convenios.

Las implicaciones estan dadas en relacion
con el tipo de acuerdos y convenios que
se establezcan entre los distintos érdenes
de gobierno.

Ley General de
Desarrollo Forestal
Sustentable

Las facultades de esta ley se refieren a la planeacion de la politica forestal
municipal, pero también a las modalidades y mecanismos de apoyo a
proyectos forestales, establecimiento de viveros y centros de acopio,
inspeccion y vigilancia, participacion y coadyuvancia en acciones de
saneamiento, prevencion y combate de incendios forestales, y la participa-
cion en el mantenimiento y conservacion de bienes y servicios ambientales.

Todas estas atribuciones son relevantes
para la conservacion y el uso sustentable
de la biodiversidad.
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Cuadro 2.4 Competencias otorgadas a los municipios en politicas publicas relacionadas directamente
con la conservacion y el uso sustentable de la biodiversidad segln las distintas leyes federales en la materia

Politicas publicas

Competencias de conformidad con las leyes federales

Areas naturales protegidas

Articulo 8, fraccion Il de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA): “Corresponde a los municipios la aplicacion de los instrumentos de
politica ambiental previstos en las leyes locales en la materia y la preservacion y
restauracion del equilibrio ecologico y la proteccion al ambiente en bienes y zonas de
jurisdiccion municipal, en las materias que no estén expresamente atribuidas a la
federacion o a los estados”.

Vida silvestre

Articulo 7 de la Ley General de Vida Silvestre (LGVs), establece la concurrencia de los
municipios, de los gobiernos de los estados y del Distrito Federal y del gobierno federal en
materia de vida silvestre.

Politicas forestales

Articulo 15 de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFs): “Corresponde a
los municipios, entre otras atribuciones, el disefio, formulacién y aplicacion en
concordancia con la politica nacional y estatal, de la politica forestal del municipio; la
aplicacion de los criterios de politica forestal aplicables; coadyuvar con el gobierno de la
entidad en la realizacién y actualizacion del inventario forestal y de suelos, etcétera”.

Inspeccién y vigilancia

Articulo 8, fraccidn Xl de la LGEEPA, establece que los municipios tienen facultad para
vigilar el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas expedidas por la federacion, en
materia de aplicacién de las disposiciones juridicas sobre prevencién y control de la
contaminacion del ambiente; aplicacion de las disposiciones juridicas relativas a la
prevencién y control de la contaminacién por ruido, vibraciones, energia térmica,
radiaciones electromagnéticas y luminica, asi como olores perjudiciales para el equilibrio
ecoldgico, provenientes de fuentes fijas que funcionen como establecimientos
mercantiles o de servicios. Se excluye su participacion cuando se trate de fuentes
contaminantes que sean competencia de la federacion.

Bioseguridad

Es competencia de la federacion. La ley no prevé la participacion de los municipios
en la materia.

Cuadro 2.5 Competencias otorgadas a los municipios en politicas publicas relacionadas de manera
indirecta con la conservacion y el uso sustentable de la biodiversidad segtin las distintas leyes federales

en la materia

Politicas publicas

Competencias de conformidad con las leyes federales

Ordenamiento Ecolégico
del Territorio

Articulo 8 de la LGeEPA: Corresponde a los municipios, la formulacion y expedicion de los
programas de ordenamiento ecoldgico del territorio local a que se refiere el articulo

20 bis 4 de esta Ley, en los términos en ella previstos, asi como el control y la vigilancia del
uso y cambio de uso del suelo, establecidos en dichos programas.

Ordenamiento marino

Es competencia federal.

Impacto ambiental

Los municipios no tienen facultad directa en la materia aunque son los responsables
de otorgar los permisos de uso de suelo en funcién de los Planes Municipales de
Desarrollo.*

* Nota: Es necesario resaltar que hay una paradoja entre la asignacion a los municipios de facultades en materia de ordenamiento
ecolégico y su carencia de las mismas en materia de impacto ambiental, ya que por un lado los municipios son los responsables de
establecer los usos de suelo y sus cambios, siempre y cuando no sean suelos forestales (federacion) (cambio industrial a urbano), y sin
embargo no tienen ninguna atribucion para solicitar estudios de impacto ambiental u otorgar las licencias y autorizaciones de impac
to ambiental, basandose Gnicamente en los planes municipales de desarrollo, los cuales son muy generales y no estan actualizados ni
adecuados a las circunstancias particulares del municipio.



2 « El papel de las instituciones estatales y municipales en la conservacion de la biodiversidad

Cuadro 2.6 Porcentaje de municipios por estado que hasta 2009 contaban con reglamentos ambientales?

Municipios con reglamentos de:

Estado Municipios Ecologia (%) Limpia y residuos (%) Agua y saneamiento (%)
Aguascalientes 11 0 273 90.9
VEriéjra;Califorlr’ﬁ;m 5 0w 0 0
Baja California Sur 5 w0 0 o
E;;r;peche 777777777 11 o ss o
Wd’ﬁépas 777777777 118 T o 08
Chihuahua 67 5 s o
Ciudad de México® 16 0w o 63
WC;&;huila 777777777 38 62 53
Collma 777777777 10 0 0 0
VISLrlrrtango 777777777 39 03 7 03
Estado de México 125 0 8 08
WGWLV,lrérnaj uatd 77777777 46 87 nz 826
ELrlrérrrero 777777777 81 18 7 o
Hidalgo 84 24 o o
pliscot 15 & A s
p\i;ﬁoacén 777777777 113 %4 34 04
Vlr\r/r\;)rrrelos 777777777 33 34 ws 55
Vlllra;;irit 777777777 20 o o 00
VlllrLrlgvo Lec')l;1 77777777 51 882 % 59
WCV)g>V<Vaca 777777777 570 0 02 o
'[')’L'J"e't')la 777777777 217 8 “ o o
deérétaro 777777777 18 ws ws 56
QuintanaRoo o ss6 67 o
San Luis Potosi 58 2 Bs B
é}}];loa 777777777 18 2 333
gc;r;;)ra 777777777 72 6o o “ o
Tabasco 17 s ns o
:I'rerlrr;qraulipas 777777777 43 186 72 47
:|;|72717>7<Vca|a 777777777 60 v v 7
Qéécruz 777777777 212 38 2 “
;;;étén 777777777 106 58 6 04
WZ;;étecas 777777777 58 34 o o
Conjunto de los municipios del pais 15.9 10 6.7

2 El calculo del porcentaje se realizd sobre el total de municipios del estado. No obstante, no se cuenta con informacién acerca
de los reglamentos para 95 municipios (43 en Tlaxcala, 2 en Veracruz y 50 en Zacatecas).

b En el antes llamado Distrito Federal se trata de las 16 delegaciones.

¢ Véase recuadro 2.2 para datos actualizados a 2015.
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- Con reglamento
|:| Sin reglamento
|:| Sin informacion

Figura 2.1 Municipios que hasta 2009 contaban con reglamentos de ecologfa.

administracién es generalmente baja, en especial si
requiere presupuesto o capacidades técnicas especifi-
cas. Dado que los municipios tienen claras compe-
tencias en términos de servicios publicos de limpia y
saneamiento, que un nuevo tema ambiental se incor-
pore a la agenda depende del presupuesto y de las ca-
pacidades técnicas existentes para atenderlo. Sin em-
bargo, un desempefio adecuado y sistematico en esas
responsabilidades es totalmente necesario y constitu-
ye un prerrequisito para desarrollar una mayor con-
ciencia ambiental, asi como incentivar la participa-
cién de la sociedad.

Instrumentos de planeacidn territorial de largo plazo:
en materia de biodiversidad hay hasta ahora tres ins-
trumentos que pueden fortalecer la gestién y trascen-
der agendasy prioridades politicas: los ordenamientos
ecoldgicos municipales, los programas de manejo de
areas protegidas y, finalmente, las estrategias estatales
de biodiversidad y los acuerdos que de ellas deriven.
La permanencia y consolidacién de estos instrumen-

tos podrd fortalecer y orientar la gestién municipal en
el mediano y largo plazos.

Recursos humanos: un aspecto que requiere ser aten-
dido, de acuerdo con la percepcién de los entrevista-
dos, es la falta de capacitacion e informacién que tie-
nen las autoridades municipales en materia de medio
ambiente y, mds especificamente, en materia de bio-
diversidad.

Recursos materiales y econdémicos: el presupuesto de
los municipios estd constituido por recursos propios
y por las asignaciones presupuestales estatales y fede-
rales que les son otorgadas mediante férmulas defi-
nidas en las leyes de coordinacién fiscal. Los fondos
estatales y federales por lo general se asignan a rubros
preestablecidos. Sin embargo, cada uno de los muni-
cipios tiene derecho a administrar sus propios recur-
sos —frecuentemente los menos— de manera auté-
noma, pero el monto reducido de los presupuestos
totales y las exigencias de la supervivencia politica,
cobijadas en la falta de instrumentos de control y ren-



2 « El papel de las instituciones estatales y municipales en la conservacion de la biodiversidad

dicion de cuentas efectivos, hacen que con cierta fre-
cuencia las asignaciones presupuestales se destinen a
fines distintos. Esta situacién puede ser recurrente en
el terreno ambiental, pues no es un tema considerado
como politicamente redituable, y empeora cuando hay
opacidad o dificultad para verificar el ejercicio presu-
puestal.

Coordinacién: la capacidad de organizacién con los
distintos actores, principalmente entre las institucio-
nes de los gobiernos estatal y federal, es fundamental.
En este rubro destaca el Instituto Nacional para el Fe-
deralismo y el Desarrollo Municipal, pero también las
diferentes asociaciones de municipios que hay en el
pais (p.€j., Asociaciéon Nacional de Municipios Coste-
ros, Asociacion de Municipios de México, Asociacion
de Municipios Turisticos e incluso asociaciones entre
municipios vecinos); la Junta Intermunicipal de Me-
dio Ambiente para la Gestién Integral de la Cuenca
Baja del Rio Ayuquila (IR A) tiene como propésito “lo-
grar el manejo integrado del territorio y sus recursos
naturales en los diez municipios que la conforman, asi

6.

como establecer las condiciones sociopoliticas para
recuperar el patrimonio natural de la cuenca y mejo-
rar la calidad de vida de sus habitantes” (Jira 2011).
Estas asociaciones ayudan a compilar y divulgar infor-
macién relevante para la gestion municipal y pueden
ser un apoyo para la obtencién de recursos y la ges-
tién de proyectos. Sin embargo, la coordinacién ne-
cesaria entre vecinos para temas o responsabilidades
comunes no suele ser la mejor atendida.

Tiempo: como se menciond, la duracion de las admi-
nistraciones municipales y la imposibilidad de su re-
eleccion inmediata resultan restrictivas para su ges-
tién. Las instituciones, organizaciones o individuos
que requieran trabajar con los municipios deben te-
ner muy en cuenta este factor, de manera que entre
mas clara y organizada sea la informacion sobre la
biodiversidad, asi como las opciones para su uso sus-
tentable, mayor serd la probabilidad de que se pueda
propiciar, desde este ambito, la continuidad de los
programas e iniciativas mas alld de la administracién
que la creé.

RECUADRO 2.2 LAS CAPACIDADES DEL MUNICIPIO PARA LA PROTECCION JURIDICA DE LA BIODIVERSIDAD

EN EL ESTADO DE JALISCO

Raquel Gutiérrez Najera

INTRODUCCION

El sistema juridico mexicano se ha organizado de manera
directa a partir de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. El tema ambiental no es la excepcion, por
lo que puede decirse que el ambito federal deriva de la
constitucion nacional, de tratados internacionales y de leyes
generales y federales con sus respectivos reglamentos,
complementados con las normas oficiales mexicanas y
decretos de proteccion especializada para determinadas
especies, como la tortuga marina o la ballena, o de espacios
silvestres como las areas naturales protegidas.

Por su parte, los municipios derivan su quehacer en materia
ambiental directamente del articulo 115 constitucional, fuente
de los diferentes reglamentos de los municipios y de las
capacidades institucionales en la prestacion de servicios
publicos municipales y atribuciones locales.

Con el fin de definir las capacidades municipales para la
proteccion juridica del capital natural en el estado de Jalisco se
revisé el marco juridico de los municipios aplicando el

método exegético, es decir, a partir de los textos directos de
los reglamentos municipales relativos a la biodiversidad. Para
lo anterior se utilizd la regionalizacion oficial establecida en la
pagina web oficial del Gobierno del estado de Jalisco
(Gobierno del Estado de Jalisco 2015), que divide al estado en
las siguientes regiones: Altos Sur, Sureste, Sur, Altos Norte,
Norte, Valles, Centro, Ciénega, Region Lagunas, Costa Sur,
Sierra Occidental y Sierra de Amula.

INSTRUMENTOS MUNICIPALES DE PROTECCION
DE LA BIODIVERSIDAD

Las politicas ambientales que contempla la LGEEPA relativas a
la tutela de la biodiversidad son:

a. Aprovechamiento sustentable: la utilizacion de los
recursos naturales en forma que se respete la integridad
funcional y las capacidades de carga de los ecosistemas de
los que forman parte dichos recursos, por periodos
indefinidos.
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RECUADRO 2.2 [continia]

b. Proteccion: el conjunto de politicas y medidas para
mejorar el ambiente y controlar su deterioro.

¢. Preservacion: el conjunto de politicas y medidas para
mantener las condiciones que propicien la evolucion y
continuidad de los ecosistemas y habitats naturales, asi
como conservar las poblaciones viables de especies en sus
entornos naturales y los componentes de la biodiversidad
fuera de sus habitats naturales.

d. Politicas punitivas: sanciones que contempla la legislacion.
Restauracion: conjunto de actividades tendientes a la
recuperacion y restablecimiento de las condiciones que
propician la evolucion y continuidad de los procesos
naturales.

LA PROTECCION JURIDICA DE LA BIODIVERSIDAD
EN EL AMBITO MUNICIPAL DEL ESTADO DE JALISCO

La Constitucion Politica del Estado de Jalisco establece los
lineamientos con los cuales se regiran los 6rganos del poder
publico y las garantias sociales e individuales del gobernado.
En materia de medio ambiente, menciona que es obligacion
de las autoridades y de la sociedad el respeto y la preservacion
del entorno ambiental, y hace referencia a la obligacion de
las autoridades estatales y municipales de preservar los
derechos que consagra el articulo 4° de la Constitucion
federal, es decir, velar por la utilizacién sustentable de todos
los recursos naturales con el fin de conservar y restaurar el
medio ambiente.

Aunado a lo anterior, sefiala como obligacion del
gobernador del estado ejercer, en forma concurrente con la
federacién y los municipios, las atribuciones en materia de
preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y
proteccion del ambiente, proteccion civil, ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano.!

De un total de 125 municipios en el estado de Jalisco, 83
(cerca de 66%) no tienen reglamento de ecologfa (cuadro 1,
Fig. 1).

Los reglamentos municipales en materia ambiental de los
125 municipios que integran las regiones de Jalisco tienen, en
su mayoria, los mismos instrumentos de politica ambiental
que las leyes generales o estatales de medio ambiente, es decir,
tutelan de manera directa la biodiversidad mediante politicas
de aprovechamiento, conservacion, proteccion, restauracion,
preservacion y uso.

Es importante sefialar que todos contemplan la misma
estructura de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la

Cuadro 1 Regiones de Jalisco y municipios presentes
en cada una (se indica el porcentaje de municipios
que cuentan o no con un reglamento de ecologia)

Regiones Municipios No (%) Si (%)
1 Altos Norte 8 62.50 37.50
2 Altos Sur 12 50.00 50.00
3 Centro 12 58.33 4167
4 Ciénega 9 77.78 2222
° gfctlz:ga 8 5000 5000
6 Costa Sur 6 8333 16.67
7 Lagunas 12 100.00
8 Norte 10 80.00 20.00
9 Sierrade Amula 14 7857 2143
10 Sur 12 50.00 50.00
11 Sureste 10 60.00 40.00
12 Valles 12 50.00 50.00
Totales 125 66.40 33.60

Fuente: Elaboracion propia con datos de Segob 2015 y Gobierno del
estado de Jalisco 2015.

Proteccion al Ambiente (LGEEPA). La singularidad que
incluyen los reglamentos se encuentra en funcion de las
categorias de areas naturales protegidas y algunas veces esta
relacionada con la fauna local o nativa; sin embargo, los
municipios tienen reglamentos uniformes indepen-
dientemente de su tamafio o de los valores ambientales con
que cuenta.

En efecto, del analisis exegético de los reglamentos
municipales se desprende que todos ellos contemplan la
evaluacion de impacto ambiental, el ordenamiento ecoldgico
del territorio, las areas naturales protegidas, las areas de
restauracion, las modalidades de interés publico para limitar el
aprovechamiento de recursos, los permisos, licencias o
autorizaciones que otorga el municipio para el
aprovechamiento de los recursos naturales y la inspeccion y
vigilancia para controlar el cumplimiento de la ley. Es decir, a
nivel conceptual son reglamentos complejos y complicados
en su ejecucion, aunque declarativos en su contenido a favor
de la conservacion. Lo anterior se confirma si se toma en
cuenta que, con excepcion de Cihuatlan y Tomatlan,
Tlajomulco de Zfoga, Zapopan y Cabo Corrientes, ningtin
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municipio del estado de Jalisco cuenta con ordenamiento
ecolégico de su territorio, por mencionar el instrumento de
politica ambiental mas relevante para ordenar los usos del
suelo, y que sélo cuatro de los 125 municipios tienen un area
municipal decretada. De igual manera, es importante resaltar
que los reglamentos de ecologia en las regiones que tienen
pueblos indigenas no incluyen esta perspectiva en su
reglamentacion, como es el caso de los nahuas y los wirrdrikas.
Esto puede implicar mayores desventajas ya que no sélo
interviene la complejidad de los textos sino que ademas
podrian existir barreras en el lenguaje y culturales. Cabe sefalar
que la regulacion urbana se encuentra desvinculada de la
ambiental en los 125 municipios del estado y que muchas de
las politicas ambientales establecidas en los reglamentos sélo
se quedan en el &mbito declarativo, ya que los municipios no

cuentan con sistemas de informacion municipal sobre los
valores ambientales y recursos naturales que hay en su esfera
geopolitica.

A manera de recomendacion final, y a partir del hecho de
que el estudio hace evidente la ausencia de sinergia en las
politicas de conservacién y proteccion a la biodiversidad entre
los ambitos federal y municipal, es necesario y urgente
implementar una politica de fortalecimiento de las
capacidades de los municipios para proteger la biodiversidad a
partir de los valores ambientales que tenga el municipio, los
ecosistemas compartidos entre dos 0 mas municipios, el
principio de concurrencia y la division geopolitica.

1 Articulo 50, Constitucién Politica del Estado de Jalisco.

Municipios con reglamentos
de ecologia

] Altos Norte

[ Altos Sur

I Centro

[ Ciénega

@ Costa-Sierra Occidental

E Costa Sur

[ Lagunas

I Norte

I Sierra de Amula

= Sur

[ Sureste

M Valles

Figura 1 Ubicacion de las regiones y municipios de Jalisco, se sefialan los que cuentan
con reglamento de ecologja.
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En resumen, los municipios tienen dentro de sus com-
petencias un papel fundamental en el uso del territorio,
lo cual se cristaliza en la toma de decisiones sobre ordena-
miento ecoldgico, cambio de uso de suelo y contamina-
cidn, asf como en la expedicion de reglamentos en mate-
ria de ecologfa y medio ambiente. Sin embargo, lo que se
observa de manera generalizada es un desconocimiento
acerca de la importancia del tema ambiental y especifica-
mente de la biodiversidad, de ahi la consiguiente carencia
de capacidades técnicas y financieras, a lo que se suma la
falta de interés que el tema genera en cuestiéon de agenda
politica. De esta manera, un reto fundamental es comen-
zar a fortalecer las capacidades municipales en esta ma-
teria, para lo cual es necesaria la coordinacion entre los
tres érdenes de gobierno.

2.3 INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA
SOBRE BIODIVERSIDAD EN LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

El marco normativo debe verse fielmente reflejado en las
politicas publicas® que se formulen para darle cumpli-
miento. En lo referente a la diversidad bioldgica, las poli-
ticas publicas se pueden circunscribir al menos en tres
grupos. El primero incluye aquellas que son instrumenta-
das por sectores diferentes del de medio ambiente y abar-
can el territorio de manera que afectan la conservacion y
el uso sustentable de la diversidad biolégica. Ejemplo de
este efecto son las politicas agropecuarias, de promocién
del turismo o bien las politicas de infraestructura (comu-
nicaciones o de energia, entre otras). Estas politicas, im-
pulsadas en los tres 6rdenes de gobierno, cuentan de ma-
nerageneral con presupuestos mayores que los destinados
a la mejora y proteccién del ambiente y la biodiversidad
(Cortina y Zorrilla 2009, capitulo 6 de este volumen), y
tradicionalmente han mantenido un enfoque producti-
vista que considera poco relevante la incorporacién de
criterios de conservacion de la biodiversidad. Asi, dichas
practicas han propiciado de manera directa la fragmen-
tacion y deterioro de los hébitats y los ecosistemas y los
servicios ambientales que proveen. Anta et al. (véase el
capitulo 3 del volumen III) hacen un recuento de dichas
politicas y su alcance.

Un segundo conjunto de instrumentos de la politica
ambiental est4 conformado por aquellos que, si bien con-
templan un objetivo principal més amplio o diferente del
de la conservacién y el uso sustentable de la biodiversi-
dad, tienen un efecto directo sobre ella como, por ejem-

plo, la politica forestal, las autorizaciones de cambio de
uso de suelo, la evaluacién del impacto ambiental, la po-
litica en materia de agua y los ordenamientos ecoldgicos
en sus diferentes modalidades,® entre otros.

En tercer lugar estin aquellas politicas cuyo objetivo
especifico tiene que ver de manera directa con la conser-
vacién y el uso sustentable de la diversidad biolégica. El
analisis de planes y programas, asi como las entrevistas
realizadas, nos han permitido identificar cuatro tipos de
politicas en este grupo:

a. Establecimiento y operacién de dreas naturales prote-
gidas de caracter estatal y municipal, segin los linea-
mientos que marca la LGEEPA y su reglamento co-
rrespondiente.

b. Actividades para promover el aprovechamiento sus-
tentable de la vida silvestre. En este punto es necesa-
rio sefialar que de acuerdo con la LGvs, la federacion
podrd establecer convenios con los estados para la des-
centralizacion de funciones, lo cual ya ha sucedido en
los estados de la franja fronteriza del norte —Baja Ca-
lifornia, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y
Tamaulipas— (capitulo 3 del volumen IIT de esta obra).
No obstante, la gestién en términos de aprovecha-
miento de vida silvestre estd en gran medida orienta-
da a que las instituciones estatales presten ayuda a los
usuarios (por ejemplo, prestadores de servicios cine-
géticos y propietarios de UMA) para tener acceso a los
apoyos federales.

¢. Proyectos de caracter puntual que, de acuerdo con las
entrevistas realizadas (véase la nota metodoldgica),
tienen que ver principalmente con el establecimiento
de viveros, el repoblamiento de especies, las campa-
fias para conocer y valorar los usos de la biodiversi-
dad (por ejemplo, las plantas medicinales), la conser-
vacion ex situ (zooldgicos, jardines botdnicos y otras
colecciones).

d. Finalmente estan las politicas de vigilancia de los re-
cursos naturales, en las cuales debe existir coordina-
cién entre los diferentes érdenes de gobierno.

Todas las politicas antes mencionadas tienen relacién
directa con aspectos derivados de las competencias esta-
blecidas en el marco normativo, como se detalla en el
cuadro 2.7. Cabe resaltar que en general la politica publi-
ca de los estados en materia de biodiversidad representa
una copia de la politica federal, sin presentar considera-
ciones particulares que denoten mayor conocimiento o
interés local por la materia.
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Cuadro 2.7 Competencias otorgadas a los estados en politicas publicas relacionadas directamente
con la conservacion y el uso sustentable de la biodiversidad segln las distintas leyes federales en la materia

Politica publica

Competencias de conformidad con las leyes federales

Instrumentacion en los estados

Areas naturales
protegidas?

En términos del articulo 7 de la LGEEPA, corresponde a los estados el
establecimiento, regulacion, administracion y vigilancia de las areas
naturales protegidas previstas en la legislacion local, con la participa-
cién de los gobiernos municipales.

Hasta 2015 se tienen identificadas 368 (RANP
2015) ANP de competencia estatal y 110
(Bezaury-Creel et al. 2012) de competencia
municipal.

Vida Silvestre

Es una facultad concurrente en términos del articulo 7 de la LGVvs.

Solo ha sido descentralizado en los estados
de la franja fronteriza.

Inspeccion y vigilancia

En términos de las disposiciones del articulo 7, fraccion XIX de la
LGEEPA, corresponde a los estados la emisién de recomendaciones a
las autoridades competentes en materia ambiental, con el propdsito
de promover el cumplimiento de la legislacion ambiental.

Los estados que tienen procuradurfas
trabajan sobre lo que tienen jurisdiccion.
Pocos estados cuentan con procuradurias
(capitulo 4 de este volumen).

Bioseguridad

Esta materia es competencia de la federacion. La Ley de Bioseguridad
de Organismos Genéticamente Modificados (LBOGM) establece en
su articulo 25 que la federacion, por conducto de la Semarnat, la
Sagarpa y la ssA, en el ambito de su competencia y en términos de las
disposiciones juridicas aplicables y con el conocimiento de la
Cibiogem, podra celebrar convenios o acuerdos de coordinacion con
los gobiernos de las entidades federativas (convenios en materia de
colaboracion concurrente para monitoreo de riesgos derivados de la

No se tiene conocimiento de que existan
convenios de colaboracién entre la
federacion y las entidades federativas en esta
materia.

liberacién de oGm).

2 En materia de areas naturales protegidas hay una facultad concurrente entre los tres dmbitos de gobierno.

Otras politicas especificas para la biodiversidad que se
han desarrollado en coordinacién con la federacién re-
flejan la evolucién de la politica ambiental mas alla de lo
planteado hasta ahora en la legislacién. Este es el caso del
Corredor Biolégico Mesoamericano-México (CBMM) y
las estrategias estatales de biodiversidad (EEB). Ambos
instrumentos, impulsados por la CONABIO, estan desa-
rrollados respectivamente con un enfoque territorial y de
politica para la conservacién de la diversidad bioldgica,
mientras que las UMA o las ANP constituyen propuestas
de conservacién en éreas delimitadas por un decreto o
por una propiedad. Tanto la idea de corredores biol4gi-
cos como la de las EEB tienen un dmbito de accién mads
amplio que puede abarcar uno o mas territorios estatales,
tratando de armonizar instrumentos y politicas ptblicas
que afectan la diversidad bioldgica (capitulos 5 del volu-
men Il y 13 del volumen II).

Enlo que respecta al grupo de las politicas ambientales
con objetivos mas amplios y que sin embargo tocan de ma-
nera directa o indirecta el tema de la biodiversidad, como
se observa en el cuadro 2.8, sobresalen las siguientes:

+ Ordenamiento ecoldgico estatal y municipal
« Impacto ambiental (en lo que no atarie a la federacién)
+ Inspeccién y vigilancia de dreas naturales protegidas,

en términos del cumplimiento de la normatividad pero
también respecto a recursos forestales y contaminacién
ambiental

+ Acciones derivadas del programa Pronafor.

+ Educacién ambiental

Nuevamente hay que enfatizar que existen atribucio-
nes —tanto de los diferentes érdenes de gobierno como
de los diferentes sectores— que se traslapan o compiten
entre si, lo cual, de no existir una amplia coordinacién en-
tre los primeros, puede provocar disputas por los recur-
sos financieros asi como falta de resultados, o bien efec-
tos negativos por la aplicacién de politicas publicas con
efectos contrarios o adversos (para el ambiente) sobre un
mismo territorio. Tal es el caso de politicas enfocadas en
las actividades con un punto de vista productivista, como
las politicas agricolas, ganaderas, de pesca y de turismo,
que histéricamente han tenido prevalencia sobre aque-
llas que promueven la conservacién y el uso sustentable
de los recursos. Lo anterior se debe, entre otros aspectos,
a que la conservacién genera sus mayores resultados en el
mediano y largo plazo, mientras que las actividades pro-
ductivas tradicionales buscan aumentar las ganancias y
la disposicién de satisfactores en el corto plazo (capitulo
3 del volumen III de esta obra).

75



76  Capital natural de México « Vol. IV: Capacidades humanas e institucionales

Cuadro 2.8 Competencias otorgadas a los estados en politicas publicas relacionadas de manera indirecta
con la conservacion y el uso sustentable de la biodiversidad segun las distintas leyes federales en la materia

Politica publica

Competencias de conformidad con las leyes federales

Politicas forestales

Las atribuciones que competen de manera particular a las entidades federativas se
encuentran previstas en el articulo 13 de la LGDFs, el cual establece que les corresponden
entre otras el diseno, formulacion y aplicacion de la politica forestal en las entidades
federativas en concordancia con la politica forestal; la aplicacion de los criterios de politica
forestal previstos en las leyes aplicables; la promocion de los bienes y servicios ambientales

de los ecosistemas forestales, entre otras.

En términos de las disposiciones del articulo 7, fraccion XIX de la LGEEPA, corresponde a

Inspeccién y vigilancia

los estados la emision de recomendaciones a las autoridades competentes en materia

ambiental, con el propésito de promover el cumplimiento de la legislacion ambiental.

En términos del articulo 7, fraccion IX de la LGEEPA, corresponde a los estados la

Ordenamiento Ecoldgico
del Territorio (OET)
ecoldgico locales).

formulacion, expedicion y ejecucion de los programas de ordenamiento ecolégico del
territorio a los que se refiere el articulo 20 bis 2 de esta ley (programas de ordenamiento

Ordenamiento marino?

Es exclusivamente de competencia federal.

En términos del articulo 7, fraccion XVI, de la LGEEPA, corresponde a los estados la
evaluacion del impacto ambiental de las obras o actividades que no se encuentren

Impacto ambiental

expresamente reservadas a la federacion por la presente ley y, en su caso, la expedicion de

las autorizaciones correspondientes, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 35

bis 2 de la presente ley.

2 Se incluye ya que toca de manera indirecta el tema de biodiversidad de los estados.

En este sentido, mds alld de los tiempos politicos de
gobiernos municipales, estatales y federales (periodos de
tres y seis afios), es necesario fortalecer el marco norma-
tivo en el que se sustenta la conservacion, asi como las
competencias, atribuciones y capacidades de las institu-
ciones estatales y municipales, y de manera relevante la
capacidad de coordinacion entre ellas.

2.4 MARCO INSTITUCIONAL

El siguiente aspecto que se analiza est4 relacionado con los
actores encargados de que los preceptos legales y las poli-
ticas que de ellos emanan se materialicen en el territorio.
Sibien las entidades del gobierno federal ejercen sus atri-
buciones en los estados por medio de delegaciones —de
la Semarnat y la Profepa—, direcciones o gerencias regio-
nales —de la Conanp y la Conafor— (Cortina y Zorrilla
2009; ConaBIO 2014), se encargan de la politica federal
y de la coordinacién con los gobiernos de los estados por
conducto de las dependencias encargadas del tema de la
biodiversidad, cuya coordinacién estd a cargo de la Direc-
cién General de Vida Silvestre y la Direccién General Fo-
restal de la Semarnat, la Conanp, la Conafor, la CoNABIO,
el INEcc y el Conacyt.”

Las preguntas centrales que se plantean en esta seccién
son: jen qué sector de la estructura gubernamental de las
entidades federativas se encuentra ubicado el organismo
que tiene a su cargo la politica de la biodiversidad?, ;cudl
es su nivel jerdrquico respecto al ejecutivo estatal?, ;es cla-
ra la distribucién de atribuciones?, ;son suficientes para
la tarea encomendada?, ;cuenta con asignaciones presu-
puestales adecuadas?, ;con qué otras entidades o institu-
ciones necesitan coordinarse?

En primer lugar, los arreglos institucionales que hay en
cada una de las entidades estan definidos por las diferen-
tes leyes orgdnicas de la administracién publica estatal,
en las cuales se distribuyen competencias para las secre-
tarfas y sus organismos desconcentrados. La ubicacién y
jerarquia de las areas encargadas de la biodiversidad va-
rian entre estados, ya que cada uno se organiza de mane-
ra libre y soberana en todo lo concerniente a su régimen
interior.

El andlisis de las instituciones permite identificar cua-
tro casos:

a. Los estados donde existe una Secretarfa del Medio
Ambiente o similar, en la cual se concentra toda la po-
litica ambiental, incluyendo la relativa a la biodiver-
sidad. A este grupo pertenecen 18 entidades (Fig. 2.2):
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-

Secretaria de medio ambiente, ecologfa o desarrollo sustentable

. . . . ) -~
[ Secretarias que conjuntan medio ambiente y desarrollo social
I Organos desconcentrados para medio ambiente o ecologfa
B Secretarfas que conjuntan medio ambiente con agricultura,
desarrollo urbano, vivienda u obras publicas

Figura 2.2 Tipos de instituciones de medio ambiente por entidad federativa.

Aguascalientes, Baja California, Campeche, Chiapas,
Ciudad de México, Coahuila, Durango, Estado de Mé-
xico, Hidalgo, Guerrero, Morelos, Nuevo Ledn, Quin-
tana Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Querétaro, Vera-
cruz y Zacatecas.

Los estados donde existe un organismo desconcentra-
do (comisién, instituto o similar) que no tienen rango
de secretarfa de estado pero que concentra las atri-
buciones pertinentes. A este grupo corresponden las
instituciones de cinco estados: Colima, Guanajuato,
Oaxaca, Sonora, Tlaxcala.

El drea de medio ambiente o ecologfa forma parte de
una secretaria que abarca otros sectores vinculados al
desarrollo social, como es el caso de Sinaloa.

En ocho estados (Baja California Sur, Chihuahua, Ja-
lisco, Michoacan, Nayarit, Puebla, Tamaulipas y Yu-
catén) la politica ambiental estd en la misma institu-
cién que la politica de desarrollo urbano (incluyendo
en algunos casos vivienda y obras publicas o agricul-
tura, como en el caso de Puebla).

Son 23 las entidades que tienen un organismo exclusi-
vo para el tema de medio ambiente, mientras que nueve
combinan atribuciones y responsabilidades con otros sec-
tores. Sin embargo, en la practica son mas las institucio-
nes que participan en la toma de decisiones que afectan
de manera directa a la biodiversidad. Al respecto, los ac-
tores entrevistados destacaron cinco tipos de institucio-
nes con las cuales se coordinan o de las que dependen
para realizar su gestion:

a. Las secretarfas de planeacién estatales, los Comités
de Planeacién para el Desarrollo (Coplades) o equiva-
lentes que puedan existir en algunas entidades federa-
tivas, asi como los Comités de Planeacién para el De-
sarrollo Municipal (Coplademun) de los municipios
coordinan la politica estatal en su conjunto, incluyen-
do la asignacién de presupuestos a todas las institucio-
nes del gobierno del estado. De manera generalizada
las personas entrevistadas advierten que la coordina-
cién con estas instancias es relevante para su gestion.
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b. Las secretarias de desarrollo agropecuario, rural o si-

C.

milares, que son en todos los casos las que tienen a su
cargo la gestion agropecuaria, en algunos casos la de
recursos forestales, y en la mayor parte de los casos la
de pesca y acuicultura. La promocién de actividades
convencionales relacionadas con el sector primario,
tanto las que provocan la expansién de la frontera
agropecuaria como el uso no racional de sus recursos
o la aplicacién de tecnologias sin considerar criterios
de conservacion de la biodiversidad, sigue siendo una
de las principales preocupaciones de los entrevista-
dos respecto a la pérdida de habitat y el deterioro de
los ecosistemas. En los tltimos afios, los estados han
establecido sus propias comisiones (o instituciones)
forestales, homologas a la Conafor y sectorizadas a
medio ambiente, lo cual es un cambio significativo, ya
que tradicionalmente el tema de bosques se encon-
traba dentro del sector primario.

En los estados donde las hay (figura 2.3), las procura-

durfas de proteccién al ambiente representan la con-
traparte local al seguimiento y vigilancia del cumpli-
miento de la politica ambiental. Las entidades que
cuentan con instituciones homologas a la Profepa son
Aguascalientes, Campeche, Chiapas, Coahuila, Ciudad
de México, Estado de México, Hidalgo, Guanajuato,
Guerrero, Jalisco, Michoacian Morelos, Querétaro, So-
nora, Veracruz, Quintana Roo y Nayarit. En este cam-
po, es importante que tanto desde la federacién, por
medio de la Profepa, como desde las mismas institu-
ciones ambientales estatales se impulse la creacién de
entidades estatales encargadas de la procuracién am-
biental con autoridad, responsabilidades y capacida-
des adecuadas al reto que enfrentan.

Las instituciones encargadas de la seguridad nacional,
como la Sedena y la Semar, y los cuerpos de policia lo-
cales estan enfocados principalmente en los aspectos
relativos a la vigilancia y el apoyo para el cumplimiento
de actos de autoridad en materia de recursos naturales.

I Establecidas

7 g

En proceso

Figura 2.3 Entidades federativas del pais que cuentan con procuradurias
de proteccion al ambiente.
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e. Por dltimo, las caracteristicas de cada uno de los esta-
dos hace que otras instituciones desempeiien papeles
relevantes, como es el caso de las de desarrollo urbano,
las de turismo y las encargadas del desarrollo econé-
mico, principalmente.

El segundo aspecto del andlisis institucional correspon-
de a la identificacion de los niveles jerarquicos en los que
se encuentran las dreas destinadas a atender especifica-
mente temas sobre biodiversidad. Se determiné como el
nivel institucional més alto aquel que se encuentra inme-
diatamente debajo del titular del Ejecutivo de la entidad
(p-€j. secretarias estatales). No hay en el pais ninguna en-
tidad federativa que tenga una secretaria, comision o si-
milar cuyo tema directo sea la gestién de la biodiversidad,
y en todos los casos, el tema estd incluido en la agenda
ambiental estatal, de modo que los temas relativos a su
cuidado y su uso sustentable se atienden a partir del se-
gundo nivel de toma de decisiones en adelante (Fig. 2.4).

De esta manera, se observa que en 14 entidades federati-
vas los asuntos relativos a la biodiversidad se atienden en
un tercer nivel de decisién. En cinco entidades se toman
en un cuarto nivel, y s6lo en seis estdn en un segundo ni-
vel de decisién.

La estructura operativa de las entidades estd ligada a
los niveles de toma de decisiones. En las entrevistas rea-
lizadas, la opinién practicamente generalizada es que las
dependencias y niveles de decisién no cuentan con la es-
tructura operativa ni con personal suficiente, ni capacita-
do de manera adecuada, para cubrir las principales nece-
sidades que implica la gestién de la biodiversidad en los
estados. Hay que enfatizar que éste no es un tema tnica-
mente de recursos econdmicos, sino sobre todo de capa-
citacién y recursos humanos, y también de infraestruc-
tura y equipo.

Cabe sefialar que el desempeno y la calidad de la ges-
tién no estan necesariamente limitados por el nivel de la
toma de decisiones y el lugar que ocupan en la jerarquia

7

. I
[ Segundo nivel
[0 Tercer nivel
Cuarto nivel

Figura 2.4 Clasificacion de las entidades federativas en cuanto al nivel de decision en el que estan ubicados
los temas sobre biodiversidad de acuerdo con los organigramas institucionales.
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institucional, pero sin duda una mayor jerarquia puede
ofrecer una capacidad mayor de gestién. Hay casos como
el de Jalisco, en donde la biodiversidad estd asociada a un
tercer nivel de decisién, pero se han conjuntado esfuer-
zos para formular un estudio diagnédstico y la estrategia
de conservacién y uso sustentable de la biodiversidad en
el marco de las estrategias estatales de biodiversidad. Es
necesario resaltar que, en el caso de Jalisco, la voluntad
del gobierno se ha conjuntado con la presencia de grupos
consolidados de académicos y de expertos, con amplia ex-
periencia en acciones de conservacién en distintas partes
del estado. Por el contrario, hay casos como el de Baja
California Sur, donde a pesar de que los temas de biodi-
versidad se atienden en un segundo nivel de decisién,
cuenta con una escasa reglamentacion respecto a los te-
mas ambientales.

El nivel jerarquico influye en la capacidad de estable-
cer acuerdos con otras instancias, principalmente con las
que realizan actividades que afectan la biodiversidad,
como la agricultura y la ganaderfa, que siempre se encuen-
tran en un primer nivel de toma de decisiones, es decir,
existe una secretarfa o similar que ve de manera particular
estos asuntos. Segin la mayorfa de los entrevistados y los
andlisis elaborados, esta capacidad es muy baja, con ex-
cepcion de los casos en los que hay un interés especifico
y concurren diferentes instituciones, incluyendo, claro
estd, organismos que tienen fuentes de financiamiento,
como se refleja en la experiencia de la vaquita marina, en
el Mar de Cortés (recuadro 2.3).

De este modo, la capacidad de organizarse entre dos o
mas instancias gubernamentales se convierte en una he-
rramienta estratégica para fortalecer el trabajo respecto
a la diversidad bioldgica en los estados. En este sentido,
las asociaciones entre gobiernos estatales o municipios
representan esquemas organizativos nuevos, de cardcter
horizontal, que superan la visién tradicional de interac-
cién entre niveles y sectores de gobierno. Entre estos es-
fuerzos destaca la Conferencia Nacional de Gobernadores
(Conago) creada en 2001, la cual incluye a los ejecutivos
de todas las entidades federativas y cuenta con distintos
grupos temdticos o comisiones integrados con la partici-
pacién voluntaria de los miembros de la Conago, con la
finalidad de dar atencién y desarrollar agendas especifi-
cas de trabajo —por ejemplo la comisién de medio am-
biente creada en 2006, en cuyo seno no ha habido aun
una discusion sobre la biodiversidad—. La importancia
de esta asociacién radica en que es un ejercicio federalis-
ta para discutir los temas que se consideran prioritarios.
Por otra parte, estd también la antes mencionada Aso-

ciacién Nacional de Autoridades Ambientales Estatales
(ANAAE), un érgano de coordinacién y trabajo creado
con el objeto de intercambiar experiencias, programas y
acciones encaminadas al desarrollo ambiental estatal, re-
gional y nacional. Entre los logros de esta asociacién pue-
den resaltarse la obtencién, de 2 100 millones de pesos
entre 2008 y 2009, para aplicarse en las entidades federa-
tivas del pafs, la firma de un convenio de colaboracion
con la Semarnat y el establecimiento de un mecanismo
de coordinacién con la Comision de Medio Ambiente de
la Cdmara de Diputados, en particular con la Subcomisién
de Areas Naturales Protegidas (Alejandro Callejas, com.
pers.). La ANAAE se integré como gestor e interlocutor
con las autoridades federales, permitié el establecimien-
to de canales con la Semarnat para la administracién de
los recursos federales gestionados y la inclusién de los
gobiernos estatales en proyectos y acciones de indole fe-
deral, que tenian contemplado este componente. En 2010,
esta asociacién firmé con la ConaBIO los “Acuerdos de
Ajijic sobre acciones locales para la conservacion y uso
sustentable de la biodiversidad mexicana como una con-
tribucién a la implementacién del Convenio sobre la Di-
versidad Bioldgica (cDB)”

En cuanto a los municipios, no se tiene conocimien-
to de que las distintas asociaciones estén atendiendo el
tema de la biodiversidad. Las experiencias sobre gestion
ambiental de las distintas asociaciones deberan ser docu-
mentadas, sistematizadas y evaluadas para poder estable-
cer si en estas organizaciones la biodiversidad se ve como
un tema prioritario; aun asi, pueden representar una opor-
tunidad importante para fortalecer la presencia del tema
en las agendas locales. Cabe resaltar que la Secretarfa del
Medio Ambiente del Estado de México ha conformado
los Consejos Municipales de Proteccién a la Biodiversi-
dad y Desarrollo Sostenible (Comprobides) (Enrique Co-
llado, com. pers.), con el objeto de organizar, coordinar y
desarrollar acciones para que, conjuntamente con auto-
ridades municipales, sector social y privado de los pro-
pios municipios, desarrollen de manera local actividades
relativas al cuidado y proteccién del ambiente. De acuer-
do con la pagina de internet de la Secretarfa: “se han rea-
lizado 252 acciones de apoyo y asesoria a los consejos a
por lo menos un municipio de las 16 regiones, lo que ha
permitido realizar 42 acciones de proteccién al ambien-
te” (Secretaria de Medio Ambiente del Estado de México
2011). No obstante, la pagina de internet de la Secretaria
no tiene documentado el tipo de acciones en materia de
biodiversidad que en el seno de cada uno de estos conse-
jos se esta desarrollando.
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Luis Fueyo MacDonald

La vaquita es el cetdceo mas pequefio del mundo y esta en
peligro de extincion. Es la Unica especie endémica de
mamifero marino en aguas mexicanas y su distribucion se
circunscribe a la regién comprendida en el Alto Golfo de
California, al norte de las islas Tiburén y Angel de la Guarda,
concentrada en la region oeste de la Reserva de la Biosfera
Alto Golfo de California y Delta del Rio Colorado, entre la roca
Consag y la costa de Baja California, en los alrededores del
poblado de San Felipe.

ANTECEDENTES

La vaquita era una especie desconocida para la ciencia hasta
1958, cuando Norris y McFarland la describieron a partir de
restos 6seos descubiertos en las playas de San Felipe, Baja
California. Desde la década de los sesenta se presumia que la
vaquita podria quedar atrapada en las grandes redes de
enmalle utilizadas en la captura de la totoaba (Totoaba
macdonaldi), que fue una de las especies mas abundantes de
las pesquerfas en la region del Alto Golfo de California desde
los afios cuarenta y hasta la primera mitad de los sesenta. Esta
pesqueria decliné rapidamente y a partir de 1975 se decreta
una veda total e indefinida por la sobreexplotacion del
recurso y la modificacion de los flujos de agua dulce del rio
Colorado.

VAQUITA EN PELIGRO DE EXTINCION

Para 1997 se estimé que la poblacion de vaquita era de poco
menos de 600 individuos. Si bien se considera que se trata de
una especie naturalmente rara, poco abundante, de
distribucién muy limitada y reducida variabilidad genética, se
ha coincidido en que la captura incidental en redes de pesca
disminuyo severamente la poblacién, colocandola en peligro
de extincion critico.

Los distintos factores de riesgo identificados como
probables causas del declive de la poblacion de vaquita han
sido analizados con todo rigor académico en el seno del
Comité Cientifico de la Comisién Ballenera Internacional y por
el Comité Internacional para la Recuperacion de la Vaquita
(Cirva), 6rgano de consulta constituido por el gobierno de
México para revisar a fondo el tema. Los cuatro factores de
riesgo identificados y estudiados fueron: 1] la mortalidad
incidental a causa de actividades pesqueras, 2] flujo

RECUADRO 2.3 LA PARTICIPACION MULTISECTOR Y MULTIACTOR EN LA SOLUCION DE UN PROBLEMA DE CONSERVACION:
EL CASO DE LA VAQUITA MARINA (PHOCOENA SINUS) Y LAS ESTRATEGIAS PARA SU RECUPERACION

insuficiente del rio Colorado, 3] contaminacion quimica y
4] endogamia.

De todos estos factores se identifico a la captura incidental
en redes de pesca como la principal causa de que la vaquita
esté en peligro de extincion. Para recuperar la poblacion de
vaquita se tienen que modificar o cambiar las artes de pesca
que provocan su mortandad.

LAS ESTRATEGIAS PARA SU RECUPERACION
Y EL INVOLUCRAMIENTO DE ACTORES LOCALES

Dado que la pesca es una actividad importante en la region
del Alto Golfo de California, cualquier estrategia de
recuperacion de la vaquita tiene que valorar el alcance
econémico y social que las medidas de conservacion de la
especie tendrfan sobre la poblacion que habita en la region.
Por ello, se tomaron en cuenta dos elementos fundamentales
para darle viabilidad a la estrategia de recuperacion de la
vaquita

1. Participacion social: se busco que los pescadores y las
organizaciones de la sociedad civil interesadas en la
proteccion de la especie tuvieran oportunidad de
participar en los procesos de toma de decisiones.

2. Inclusion de los gobiernos locales: los gobiernos de los
estados de Baja California y Sonora participaron en la
formulacion de las politicas piblicas de proteccion de la
biodiversidad, para armonizarlas con las politicas publicas
para la atencion de los legitimos intereses de los
pobladores en la mejora de sus condiciones de vida.

El gobierno federal publicé en 2005 el decreto por el cual se
establece el Area de Refugio de la Vaquita en la porcién
occidental del Alto Golfo de California (Semarnat 20053, b). En
el mismo afio, en diciembre de 2005, se publicé el Programa
de Proteccion de la Vaquita de conformidad con las
disposiciones de la Ley General de Vida Silvestre.

En dicho programa se establecen los objetivos a seguir con
el fin de determinar las medidas de manejo, conservacion y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales del
area de refugio, asi como promover la investigacion. De
manera particular, lo objetivos incluyen medidas de conserva-
cién basadas en la investigacion biolégica y socioecondmica,
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RECUADRO 2.3 [continta)

la promocion de actividades productivas y el desarrollo
tecnologico de las comunidades locales, ademas de activi-
dades de educacion ambiental enfocadas en fortalecer la
participacion comunitaria para la proteccion y recuperacion
de la especie, asi como vigilar y reforzar el cumplimiento de las
normas aplicables vigentes.

Para la adecuada ejecucion del programa se constituyd un
organo de evaluacion y seguimiento (0€s) integrado por
representantes del sector publico federal y estatal, asi como
representantes de las comunidades pesqueras y de los
industriales del sector (flota mayor), del sector académico y
de organizaciones sociales vinculadas con la proteccion y
recuperacion de la vaquita.

En 2007, en el marco del Programa de Conservacion de
Especies en Riesgo (Procer), se formulé el Programa de Accion
para la Conservacion de la Especie (PACE) Vaquita (Conanp
2008), en el cual, entre las acciones de conservacion y
recuperacion de la especie, se reitera la consideracion y
atencion a las necesidades de desarrollo de las comunidades
pesqueras, con la participacion de los gobiernos estatales, el
sector académico y las organizaciones de la sociedad civil.
Para efectos de ejecucion, se registra ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico una estructura programatica que
le permite a la Conanp canalizar recursos fiscales para la
ejecucion del PACE.

Con fundamento en dicho programa, el gobierno federal,
con la participacion de los de Baja California y Sonora, ha
instrumentado un conjunto de apoyos para la
reestructuracion del sector productivo dedicado a la pesca,
tanto para emprender actividades distintas a dicha actividad
como para reorientarla hacia el uso de artes y métodos que no
dafian a la vaquita. De este modo, los pescadores titulares de
permisos de pesca han podido participar en cuatro formas de
apoyo: T] acciones de conservacion de la biodiversidad,

2] acciones para el desarrollo tecnoldgico, 3] reconversion
tecnologica y 4] reconversion productiva.

PRIMEROS LOGROS

El Area de Refugio de la Vaquita se encuentra libre de redes
desde principios de 2008. Los pescadores que han recibido
apoyos con acciones de conservacion han dejado de utilizar el
area como zona de pesca y se han comprometido a
protegerla. Los que han sido apoyados con acciones para el
desarrollo tecnoldgico han recibido asesoria de expertos del
Instituto Nacional de Pesca (Inapesca), llevando a cabo

pruebas experimentales para el desarrollo de nuevas artes de
pesca que no dafien a la vaquita. Quienes participan en la
reconversion tecnoldgica presentan proyectos para
reconvertir sus artes de pesca en actividades pesqueras que
eliminan la captura incidental de vaquita o inician el
aprovechamiento de otros recursos. Los que deciden
reconvertirse productivamente reciben apoyos para empezar
nuevas actividades productivas compatibles con el medio
ambiente en distintos sectores, como el turismo, el comercio o
los servicios.

En siete afos del programa se han impulsado cambios
relevantes en la actividad pesquera y en el desarrollo social
de las comunidades. En los Ultimos cinco afios el Gobierno
ha invertido mas de 30 millones de délares en estos
esfuerzos que han frenado, pero no detenido por completo,
la disminucion de la poblacién de esta especie. Tan sélo en
2013, se ejecutaron un total de 587 acciones, de las cuales
tres corresponden a proyectos de reconversion tecnoldgica,
12 para desarrollo tecnoldgico y 527 para proyectos de
conservacion de la biodiversidad, lo que significo una
inversién de 28 008 119 pesos. El Organo de Evaluacion y
Seguimiento del programa (0€s) es el instrumento de
didlogo y construcciéon de acuerdos. En su seno se han
discutido y analizado los distintos componentes del
programa, se han corregido y modificado acciones, y se han
consensuado las acciones de conservacion de la vaquita.

A este 6rgano se han sumado tanto diputados de las
legislaturas locales de Baja California y Sonora como
diputados federales, todos ellos interesados en el desarrollo
del PACE-Vaquita.

No cabe duda de que se ha logrado instrumentar acciones
que favorecen la recuperacion de la vaquita en un entorno de
construccion de alternativas productivas sustentables, que
inciden de manera positiva en los niveles de vida de la
comunidad, sin embargo, desde la implementacion del
programa han surgido nuevos retos para lograr la con-
servacion efectiva de esta especie. El mas importante es el
surgimiento de la pesqueria ilegal de la totoaba para abastecer
la creciente demanda del mercado chino, lo que ha llevado a
reducir la poblacion de vaquita a tan sélo 97 individuos segun
las mejores estimaciones reportadas por la quinta reunion del
Cirva en 2074. Lo desalentador del reporte ha llevado al
Gobierno Federal a plantear medidas mas drasticas para evitar
la extincion de esta especie.

El PACE Vaquita se puso en riesgo por actividades de pesca
ilegal de totoaba a partir de noviembre de 2012, que contintia
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hasta la fecha. Los esfuerzos de conservacion apoyados por el
PACE se vieron entorpecidos al iniciarse una actividad ilegal
que abarcd a mas de 150 embarcaciones, que utilizan redes de
enmalle de 10" de luz de malla y que ponen en alto riesgo la
existencia de la vaquita. El principal incentivo de esta actividad
ilegal ha sido el alto precio que se paga por la vejiga natatoria
de la totoaba (“buche” entre los pescadores) que alcanzé a
pagarse en playa 7 000 dolares el kilo.

Hoy se han establecido nuevas medidas. Dada la reducida
poblacion de la vaquita se ha decidido suspender todas las
actividades pesqueras en su area de distribucion durante los

proximos dos afos. Considerando las caracteristicas
reproductivas de la especie, este tiempo sin actividad
pesquera serd insuficiente para recuperar su poblacion; se
requieren cuando menos 20 afios para ello. Sin embargo, este
lapso permitira enfrentar los principales retos para su
recuperacion a largo plazo; 7] eliminar la pesca ilegal y
garantizar el respeto al estado de derecho; 2] construir junto
con las comunidades pesqueras nuevos métodos de pesca
que permitan la sustentabilidad y la convivencia con esta
pequefna marsopa.

Hay también experiencias pioneras de asociaciones en-
tre ndcleos agrarios, con el objeto especifico de la protec-
cién de la biodiversidad; tal es el caso del Sistema Comu-
nitario de Manejo y Proteccién de la Biodiversidad (Sicobi)
en la cuenca del rio Copalita, en la costa de Oaxaca. El
Sicobi abarca cinco comunidades en las cuales se han lo-
grado, en el marco de las asambleas comunitarias y los
comisariados, acuerdos importantes para la conservacién
y el uso sustentable del territorio, entre los cuales desta-
can los planes de ordenamiento comunitarios asi como
programas de trabajo en torno a agroforesterfa comunita-
ria, cafeticultura sustentable, resguardo de la diversidad
biolégica, silvicultura comunitaria y restauracién (Gon-
zélez y Miranda 2003).

En el dmbito federal se cuenta con los Consejos Consul-
tivos de Desarrollo Sustentable (ccps), 6rganos de con-
sulta de la Semarnat cuyo objetivo es “lograr la participa-
cion corresponsable de todos los sectores de la sociedad
para promover la proteccién, conservacién y restaura-
cién de los ecosistemas, los recursos naturales, y los bie-
nes y servicios ambientales, a fin de propiciar su aprove-
chamiento y desarrollo sustentable” (ccps 2010). En los
ccos participan representantes de los diversos sectores
de la sociedad, incluyendo congresos y gobiernos locales,
a fin de asesorar a la Secretaria en la formulacion, aplica-
cién y vigilancia de las estrategias nacionales en materia
de proteccién ambiental y aprovechamiento de los recur-
sos naturales respondiendo a necesidades sociales y en
apego a derecho (ccps 2010). Los consejos formulan
recomendaciones respecto de las politicas, programas y
acciones especificas; estdn organizados regionalmente y
cuentan con la representacién de las autoridades ambien-
tales estatales. De esta manera, los estados pueden incidir
en las politicas federales en materia de medio ambiente.

Fuera del sector ambiental gubernamental hay otras
instancias que tienen el potencial de ser foros para promo-
ver la conservacion de la biodiversidad y el uso responsa-
ble de los recursos naturales, como el Consejo Mexicano
para el Desarrollo Rural Sustentable, derivado de la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable y liderado por la Sagarpa.
Este parte de una instancia consultiva del Gobierno Fe-
deral integrada por organizaciones nacionales del sector
social, del sector privado, el Congreso de la Unidn, ins-
tituciones de educacién e investigacién, y la Comisién
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, de
la que forma parte la Semarnat, la Conagua y la Asocia-
cién Mexicana de Secretarios de Desarrollo Agropecua-
rio —asociaciéon homéloga a la ANAAE pero para el sec-
tor agropecuario— (CMDRS 2010).

2.5 PLANEAR E INFORMAR: LA BIODIVERSIDAD
EN LOS PLANES ESTATALES, LAS PAGINAS WEB
DE LAS SECRETARIAS Y LOS INFORMES DE
GOBIERNO

La planeacion en México tiene su fundamento en el ar-
ticulo 26° constitucional (Titulo Primero, Capitulo I), en
el que se plantea que el Estado organizard el Sistema de
Planeacién Democratica del Desarrollo Nacional y se in-
dica que habra un Plan Nacional de Desarrollo al que se
sujetaran obligatoriamente los programas de la adminis-
tracién publica federal; ademas se basa en la Ley de Pla-
neacién, que establece las normas y principios bdsicos
conforme a los cuales se llevard a cabo la planeacion na-
cional del desarrollo y se encauzarén, en funcién de ésta,
las actividades de la administracién publica federal. En
concordancia con lo anterior, los estados deben elaborar
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Planes Estatales de Desarrollo (PED) de acuerdo con lo
que mandatan sus respectivas constituciones y leyes es-
tatales de planeacion.

Una vez que los planes han sido publicados, deben ver-
se reflejados en el quehacer de las instituciones estatales
y debe haber cierto nivel de congruencia entre el discurso
planteado y las acciones realizadas. Ademas, conforme a
las respectivas constituciones politicas de los estados,
anualmente los Ejecutivos estatales tienen la obligacién
de rendir cuentas sobre su gestién mediante la presenta-
cién de sus informes de gobierno (1G).

Para este apartado (actualizado hasta abril de 2015) se
consideraron dos fuentes principales de informacién so-
bre las acciones realizadas por las instancias estatales: las
propias de las instituciones (es decir su pagina web) y los
1G del afio més reciente disponibles (Quintana Roo no
fue incluido pues sus Informes de Gobierno no estaban
disponibles).

Para analizar el nivel de congruencia entre el discurso
planteado en los PED y las acciones que realizan las ins-
tituciones encargadas de la gestidén y proteccién de la
biodiversidad (considerando los ecosistemas y sus com-
ponentes: flora, fauna, vida silvestre) se analizaron los 32
planes de desarrollo vigentes de las entidades federativas
(Apéndice 2.1) y se contrastaron con los programas y las
acciones reportadas por medio de una consulta en los
portales de internet de cada una de las entidades y los 1G.

Aungque es probable que no todas las acciones que rea-
lizan las dependencias sean informadas via su portal de
internet, se trabajo bajo el supuesto de que las institucio-
nes informan por este medio lo que consideran mds im-
portante para la opinién publica y para los actores clave
(organizaciones de la sociedad civil, académicos, institu-
ciones con las que colaboran, productores, entre otros).
En este sentido, es necesario notar que la falta de infor-
macién no deberfa entenderse de manera estricta y ge-
neralizada como una ausencia de ejecucion de activida-
des, pues los estados requieren mejorar sus capacidades
de informacién de actividades y logros via sus portales de
internet, sobre todo considerando que es una herramien-
ta de amplio acceso tanto para el piblico en general como
para un publico mas especializado.

2.5.1 Lasustentabilidad ambiental
como eje planificador

Un primer nivel de analisis consistié en determinar si, de
manera genérica, el desarrollo sustentable (o la susten-
tabilidad ambiental), concebido como un acercamiento

a la identificacién y atencién de la problematica medio-
ambiental (agendas verde, gris, azul y café), era atendido
como un tema prioritario, entendido como un eje pri-
mordial del instrumento de planeacién. Lo anterior se
determind identificando en un primer nivel los estados
en los que los titulos de los temas prioritarios de sus PED
contenfan la palabra sustentabilidad (ambiental), ya fuera
como tema tnico o con otro rubro, por ejemplo “Medio
ambiente y sustentabilidad” (PEp Chihuahua 2010-2016)
o “Proteccion integral del medio ambiente y la biodiver-
sidad” (PED Tlaxcala 2011-2016), o bien como un tema
secundario, es decir, que estuviera considerado dentro de
un tema prioritario que no hace mencién explicita de la
sustentabilidad ambiental pero si la considera. Un ejem-
plo de esta forma de abordar el tema es el eje 3 del PED
de Coahuila (2011-2017) titulado “Una nueva propuesta
para el Desarrollo social’, en el cual se inserta la parte am-
biental como subtema. Se aprecia que once estados del
pais consideran como un tema central del desarrollo de
sus politicas al tema ambiental, mientras que 21 estados
consideran de manera secundaria el medio ambiente o la
sustentabilidad ambiental (figura 2.5).

2.5.2 Labiodiversidad en los planes
de desarrollo

Para discriminar de manera mas especifica si la biodiver-
sidad estd incluida dentro de los temas/subtemas de me-
dio ambiente considerados en todos los PED, en un segun-
do nivel se realizaron busquedas de las palabras biodiver-
sidad, diversidad biolégica o aquellas que en el discurso
politico podrian resultar equivalentes, como flora y fauna
o vida silvestre. Ademas, se distinguid si estos elementos
eran citados como parte del diagndstico del estado (por
ejemplo, “el estado X posee una importante biodiversi-
dad”) o si eran tomados en cuenta en acciones especificas
o estrategias para su conservacion o uso sustentable (por
ejemplo, “se ha propuesto la conformacién de un Sistema
Estatal de Areas de Proteccién y Conservacién de la Bio-
diversidad del estado X”). Se observé que unicamente
Campeche, Durango, Nayarit, Sonora y Nuevo Le6n no
hacen mencién alguna de estos elementos en el diagnés-
tico ni en las acciones propuestas. Baja California Sur,
menciona a la biodiversidad en el diagndstico, pero no
asi en las acciones, mientras que el Estado de México,
Hidalgo, Guanajuato, Puebla y Zacatecas, aunque no ha-
cen un diagndstico preciso de la biodiversidad en sus
territorios, si consideran acciones para su conservacion
(figura 2.6).
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7

Tema central

Subtema

Figura 2.5 Nivel de consideracion del tema ambiental en los planes estatales de desarrollo (PED).
Se muestran las entidades que consideran la sustentabilidad ambiental como un tema central de la administracion,
y los que la consideran como un subtema dentro de otros ejes con mayor jerarquia o importancia.

Diagndstico Acciones

Figura 2.6 Consideracion de las palabras “biodiversidad”, “diversidad biolégica”, “flora y fauna” o “vida silvestre”
en los planes estatales de desarrollo (PED). La figura (a) identifica las entidades que mencionan estos términos como parte
del diagndstico general del estado. La figura (b) identifica las entidades que consideran acciones especificas para la conservacion
y el uso sustentable de la biodiversidad.
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2.5.3 Comprension del término biodiversidad

Debido a que se percibieron diferencias en las aproxima-
ciones que los distintos estados emplean para abordar el
tema de la biodiversidad en sus PED, se consideraron tres
niveles para clasificar el tratamiento conceptual y su pro-
fundidad:

1. Basico: aquellos estados en los que se hace mencién
del término biodiversidad, basicamente en la parte de
antecedentes y diagnoéstico, por ejemplo, “Destacar
algtin atributo importante de la biodiversidad”

2. Medio: cuando se habla mas alld del diagndstico, es-
pecificando algunas acciones generales o que de ma-
nera indirecta podrian beneficiar la biodiversidad, por
ejemplo “Ampliar el Sistema de Areas Naturales Pro-
tegidas y del Corredor Biolégico Mesoamericana para
incrementar las dreas prioritarias de conservacion”
(PED 2013-2018, Tabasco).

3. Avanzado: cuando el término se incluye en el diagnds-
tico y en las acciones, las cuales resultan mds puntua-
les y concretas, por ejemplo “Coordinar las acciones
necesarias para el manejo integral de las cuencas hi-
droldgicas de Veracruz. Mitigar las emisiones de gases
de efecto invernadero y realizar acciones de adapta-
cién al cambio climético para reducir la vulnerabi-
lidad de la poblacién y de los ecosistemas, promover
la coordinacidn efectiva entre los diversos sectores
y érdenes gubernamentales, que garantice la accién 'y
efecto de la politica ambiental, incorporar nuevas
dreas de conservacion, de modo que favorezcan la in-
clusion de ecosistemas insuficientemente representa-
dos, impulsar la generacién del conocimiento sobre
los espacios naturales y biodiversidad” (PED 2011-
2016, Veracruz). Este nivel fue considerado como sa-
tisfactorio en este estudio.

Los estados en los que se expone de manera satisfacto-
ria (nivel avanzado) el término biodiversidad son Aguasca-
lientes, Chihuahua, Jalisco, Michoacdn, Morelos, Oaxaca,
Quintana Roo, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruzy Yucatén,
mientras que 21 entidades federativas (66%) reflejan en
sus documentos un nivel medio a basico de tratamiento
de este tema (figura 2.7).

Lo anterior es un indicador de que se necesita destacar
la importancia de la biodiversidad en la planeacién estatal
(no sélo enfocada en el nimero de especies que es nece-
sario conservar mediante el establecimiento de 4reas na-
turales protegidas). Esta vision mds amplia tiene que ver

con la conservacion de la biodiversidad fuera de las dreas
naturales protegidas, con acciones de uso sustentable de
recursos, restauracion ecolégica, ordenamientos ecoldgi-
cos del territorio y participacién comunitaria entre otros
aspectos.

2.5.4 Congruencia discursiva entre el PED
y las instituciones que tutelan la biodiversidad

Un siguiente nivel comparativo consistié en determinar la
congruencia, entendida como el grado en que las lineas 'y
acciones relativas a la biodiversidad propuestas en los PED
se corresponden con las acciones reportadas en los por-
tales de internet de las instituciones. Se calific con con-
gruencia nula a los programas, ejes tematicos y acciones
del PED que no tenian relacién con lo reportado en los
portales de internet de las instituciones (en varios casos
se encontrd que en el PED se mencionaba la biodiversidad
en el diagndstico y las acciones, y en los portales de inter-
net no se reportaba ningin programa o accién al respec-
to). Se clasificé con congruencia media-baja a los estados
en cuyos portales institucionales se mencionan algunos
programas afines con el manejo y conservacién de la bio-
diversidad, aunque éstos no estuvieran claramente re-
lacionados con lo mencionado en el diagndstico y las
acciones en el PED. Finalmente se catalogé con nivel de
congruencia alta a los programas mencionados en el por-
tal electrénico que son derivados del diagndstico y de las
propuestas en el PED, y que ademds ofrecen mayor espe-
cificidad en los objetivos y acciones que estdn realizando.

Cabe resaltar que inicamente Morelos, Nayarit, Oaxa-
ca, Puebla, Tamaulipas y Yucatdn exhibieron una con-
gruencia alta respecto a los temas de biodiversidad tra-
tados tanto en sus PED como en las pdginas web de sus
instituciones (figura 2.8). En este sentido, se infiere que
si bien hay avances en la incorporacién de los temas de
biodiversidad desde los instrumentos de planeacion, esto
no se traduce necesariamente en acciones. Este es un
proceso que requiere desarrollar y ampliar capacidades
de ejecucion, lo cual necesita ser fomentado y fortalecido
con apoyo de actores externos, como pueden ser la Fede-
racién y otros sectores como el académico, la sociedad
civil organizada y las instituciones multilaterales de coo-
peracion.

Cabe resaltar que el nimero y la capacidad de las ins-
tituciones académicas, as{ como su vinculacién con el sec-
tor gubernamental pueden ser esenciales para la elabora-
cién de diagndsticos ambientales y la identificacion de
prioridades de atencién en el sector ambiental guberna-
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Bl Avanzado
B Medio
Basico

Figura 2.7 Nivel de compresion del término biodiversidad en las distintas entidades federativas
de acuerdo con el analisis de los PED.

Il Alta
I Media-Baja
Nula

Figura 2.8 Nivel de congruencia entre el PED y los programas y acciones de las instituciones
que tutelan la biodiversidad.
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mental. Esta cuestiéon no se abordara en el presente capi-
tulo y quedara pendiente para andlisis posteriores.

2.5.5 Diversidad discursiva y de acciones
en los programas estatales y en los programas
y acciones institucionales

Se realiz6 un anélisis de temas relacionados con la conser-
vacién y el uso sustentable de la buidiversidad menciona-
dasen el PED y en los programas y acciones instituciona-
les reportados en paginas web o en informes de gobierno.
Durante la revisién de las distintas fuentes de informa-
cién se identificaron 20 temas relacionados con la biodi-
versidad que, en su conjunto, representan la agenda nacio-
nal sobre biodiversidad. En todas las entidades federativas,
cada uno de estos temas fue priorizado y contabilizado
de acuerdo con el tipo de fuente. Se identificé también si
en el documento revisado se establecia que el tema en
cuestion estaba siendo atendido mediante programas o
acciones especificas. Los temas identificados que se rela-
cionan de manera directa o indirecta con la biodiversidad
fueron: 1] ordenamiento ecoldgico del territorio (OET);
2] estrategias estatales de biodiversidad; 3] manejo y con-
servacion de vida silvestre o biodiversidad; 4] conserva-
cién de ecosistemas prioritarios; 5] dreas naturales prote-
gidas (ANP); 6] unidades de manejo para la conservacion
de la vida silvestre (UMA); 7] restauracién de areas de-

gradadas; 8] creacién o fortalecimiento del sistema esta-
tal de informacién sobre biodiversidad; 9] conservacién
de especies prioritarias; 10] programas de educaciéon am-
biental; 71] manejo forestal; 12] pesqueria y acuicultura
sustentable; 13] programas de pago por servicios ambien-
tales; 14] creacién de fondos ambientales para la conser-
vacion de la biodiversidad; 15] promocion del turismo de
naturaleza; 16] inspeccién y vigilancia de vida silvestre o
ecosistemas; 17] corredores biolégicos y proyectos comu-
nitarios; 18] bioseguridad; 19] elaboracion o implemen-
tacion de planes estatales de accidn climdtica, y 20] esta-
blecimiento de bancos de germoplasma para la conser-
vacién de especies vegetales. Cabe sefialar que para este
trabajo también se realizé una busqueda de los planes
sectoriales de las entidades federativas, sin embargo, Gni-
camente 14 estados tuvieron su plan sectorial disponible
en internet (cuadro 2.9), por lo que se decidié excluir es-
tos documentos del andlisis.

El andlisis permite identificar diferencias notables res-
pecto al numero de temas abordados de acuerdo con el
tipo de documento. Por ejemplo, el promedio de temas
mencionados tanto en los PED como en los 1G es de alre-
dedor de 11 por entidad, mientras que en las paginas web
de las instituciones es de alrededor de cinco por entidad
(cuadro 2.10). La escasez de temas reportados en las pa-
ginas web de las instituciones puede deberse, como se dijo
al principio, tanto a la ausencia de acciones como a las

Cuadro 2.9 Entidades de la Republica mexicana para las que fue posible encontrar planes sectoriales

Estados

Tipo de documento

Aguascalientes

Programa Sectorial de Gestion Urbanistica y Ordenamiento Territorial 2010-2016

Chiapas Programa Sectorial de Medio Ambiente y Ordenamiento Ecolégico 2013-2018
Chlhuahua 77777 Programa Sectorial de Ecologfa 2010-2016

Coahulla 777777777 Programa Estatal de Medio Ambiente 2011-2017

Collma 777777777777 Programa Especial de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable del Estado 2009-2015

Programa Sectorial Ambiental y de Sustentabilidad 2013-2018

Hidalgo Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2011-2016

Jallsco 77777777777777 Programa Sectorial y Especial de Preservacion y Restauracion del Medio Ambiente

l\/\lchoacan 77777 Programa Sectorial de Desarrollo Urbano, Medio Ambiente y Ordenamiento del Territorio

/\/\orelos 7777777777 Programa Estatal de Educacion, Capacitacion y Cultura Ambiental para la Sustentabilidad en condiciones de Cambio Climéatico
Nayarlt 777777777777 Programa Integral para la Proteccién del Medio Ambiente

Puebla 7777777777777 Programa Sectorial de Medio Ambiente y Desarrollo Urbano 2011-2017

Programa Sectorial de Medio Ambiente 2010-2015

Programa Sectorial de Energfa, Recursos Naturales y Proteccién Ambiental 2013-2018

Veracruz Programa Veracruzano de Medio Ambiente




2 « El papel de las instituciones estatales y municipales en la conservacion de la biodiversidad

Cuadro 2.10 NUmero de temas relacionados con la
biodiversidad que abordan las entidades en los distintos
medios consultados: planes estatales de desarrollo (PED),
paginas web (Pw) e informes de gobierno (IG)

Entidad PED 1G PW
Aguascalientes 13 13 5
Baja California 8 15 9
Baja California Sur 10 1 8
Campeche 12 15 8
Chiapas 13 15 16
Chihuahua 14 13 0
Coahuila 9 11 1
Colima 17 8 5
Distrito Federal 9 15 8
Durango 6 12 0
Eiseti\j\{zxico 8 14 10
Guanajuato 9 15 9
Guerrero 1 9 5
Hidalgo 13 9 8
Jalisco 16 16 11
Michoacan 16 11 0
Morelos 8 14 9
Nayarit 11 13 3
Nuevo Ledn 13 8 3
Oaxaca 11 7 6
Puebla 12 0 1
Querétaro 10 7 1
Quintana Roo 16 0 0
San Luis Potosf 8 13 3
Sinaloa 11 12 0
Sonora 5 16 2
Tabasco 15 12 6
Tamaulipas 15 5 13
Tlaxcala 15 10 0
Veracruz 12 18 7
Yucatan 10 14 16
Zacatecas 7 1 0

limitadas capacidades de comunicacién de las institucio-
nes via sus portales de internet. Sin embargo, cuatro es-
tados abordan mas de 12 temas en cuando menos dos de
las fuentes de informacién, en general los PED y los 1G:
Aguascalientes, Chiapas, Chihuahua y Jalisco.

También se organizo y analiz6 la informacién para de-
terminar la frecuencia con que ocurre cada uno de los te-
mas prioritarios en las tres fuentes que se han procesado
(Fig. 2.9). Las mayores ocurrencias se presentan en los
IG Y PED, y en una medida significativamente menor en
las paginas web de las instituciones, lo cual podria indicar
que todavia hay mucha distancia entre las declaraciones
de politica, los buenos propésitos y su cumplimiento. En
este sentido destaca el tema del manejo forestal sustenta-
ble y el cambio climético que son mencionados en los
PED de 29 estados y en 30 y 26 informes de gobierno,
respectivamente. El OET, en sus distintas modalidades,
ha sido uno de los rubros que ha recibido apoyo constan-
te del Programa de Desarrollo Institucional Ambiental
(ppIA), por considerarse una herramienta fundamental
para la gestién ambiental sustentable (capitulo 8 de este
volumen). Otros temas mencionados en mas de 25 esta-
dos, cuando menos en sus informes de gobierno, son las
ANP, el turismo de naturaleza, las actividades de educa-
cién ambiental y la restauracion de ecosistemas. La men-
cién recurrente de las ANP, el turismo de naturaleza y la
educacién ambiental pueden tener que ver con que son
temas que se consideran de manera tradicional entre las
acciones mas importantes de conservacién de la biodi-
versidad (capitulo 8 de este volumen). El cambio climati-
co ejemplifica un tema novedoso, politicamente correcto
y de alto impacto, a lo que puede deberse su frecuente
mencién en los PED y su incorporacién en los 1G de los
estados.

Cabe mencionar que a pesar de que las entidades no
tienen atribuciones en materia de bioseguridad, algunas
mencionan como una preocupacién importante proteger
las variedades silvestres de especies nativas, como el maiz,
de las consecuencias potencialmente negativas de la libe-
racién de oGm. Este es un tema emergente que segura-
mente seguird una trayectoria similar a la del cambio cli-
matico y que de la misma forma merece un seguimiento
puntual.

La frecuencia en la mencién de los temas prioritarios
relacionados con la biodiversidad en los informes de go-
bierno de cada uno de los estados se muestra en el cuadro
2.11. Esta figura ejemplifica de manera muy clara la varie-
dad de temas relacionados con la biodiversidad que los
estados estan abordando, cuando menos en el discurso.
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Figura 2.9 Principales temas que abordan algunas de las entidades en sus planes estatales de desarrollo (PED),
paginas web institucionales (Pw) e informes de gobierno (1G).

2.6 INSTRUMENTOS ESPECIFICOS
PARA LA GESTION DE LA BIODIVERSIDAD:
LAS ESTRATEGIAS ESTATALES DE BIODIVERSIDAD

En el marco de la instrumentacién del Convenio sobre la
Diversidad Biolégica desde 2002, la CoNABIO coordina
el programa Estrategias Estatales de Biodiversidad (EEB).
Esta iniciativa va mas alld de los instrumentos tradicio-
nales promovidos desde la Federacién, como las ANP o
las uMA, pues es el Gnico esquema cuyo enfoque es la
conservacién y el uso sustentable de la biodiversidad en

todo el territorio de una entidad, incluyendo é4reas urba-
nas y rurales, desde una variedad de enfoques (conoci-
miento, conservacion, uso, aplicacién de la ley, restaura-
cion, entre otros).

El proceso de las EEB implica la elaboracion de dos
documentos de planificacién estratégica que toman en
cuenta su diversidad cultural, geografica, social y bioldgi-
ca. Por un lado se encuentran los llamados “Estudios de
Estado’, documentos diagndstico de la biodiversidad en
las entidades federativas, y por otro estdn las “Estrategias
Estatales de Conservacién y Uso Sustentable de la Biodi-



Cuadro 2.11 Temas prioritarios relacionados con la biodiversidad reportados en los Informes de Gobierno
de las entidades federativas para 2014

2 « El papel de las instituciones estatales y municipales en la conservacion de la biodiversidad

« « s 8 2
|l o | 8|8 S s 5.8
2 [} © - c I} £ o
S| = 2 [ K o = )
2 S c 5 = S 5 5=
s c @ =1 Lo s - c £ 2
g E| 2| 85| E > 8| | E|l g9 | 55| 5
S n < ) £ > £ S b & 'C S v 4
g E|l 5 5| 5|¢ §1S ||| 88| g5 ¢
. R ® hl
= = S| 8 2 o 8 o S| e g ° s 5 ‘8 3 5
2|l s | B 5| 2| 8| 8|8 & S| 3| 3| o | EL| gL | | 2
o < 14 o [} Q @ v o S R4 a £ S [v] o £ = = o <
Elz|=|5|8|2 |2/ 8|3 |6|§5|5|8|z2|s5 /8|5 20|88]28]|65
Estados o < > i [ > Wl i i i n = w £ | U [~ o | BT o > | @ P
Aguascalientes | ¢ . . . . . . . . . . . . 13
Baja California . . . . . . . . . . . . . . 15
Eaja California . . . . . . . . . . .
ur
Campeche . . . . . . . . . . . . . . 15
Chiapas . . . . . . . . . . . . . . . 15
Chihuahua . . . . . . . . . . . . . 13
Ciudad o . S O I S e e e O O T . 15
de México
Coahuila . . . . . . . . . . . 11
Colima . . . . . . . . 8
Durango . . . . . . . . . . . . 12
Estado
de México
H|da|g0 . . . . . . . . . . . . . . . 15
Guanajuato . . . . . . . . . 9
Guerrero . . . . . . . o . 9
Ja“sco . . . . . . . . . . . . . . . . 16
Michoacan . . . . . . . . . . . 11
Morelos . . . . . . . . . . . . . . 14
Nayarit . . . . . . . . . . . . . 13
Nuevo Ledn . . . . . . . . 8
Oaxaca . . . . . . . 7
Puebla 0
Querétaro . . . . . . . 7
Quintana Roo 0
San Luis Potosf . . . . . . . . . . . . . 13
Sinaloa . . . . . . . . . . . . 12
Sonora . . . . . . . . . . . . . . . . 16
Tabasco . . . . . . . . . . . . 12
Tamaulipas . . . . . 5
Tlaxcala . . . . . . . . . . 10
Veracruz . . . . . . . . . . . . . . . . . . 18
Yucatan . . . . . . . . . . . . . . 14
Zacatecas . . . . . . . . . . . 11
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versidad” propiamente dichas, documentos planificado-
res que identifican y establecen desde una perspectiva
integral pero realista y participativa los objetivos, las me-
tas, las acciones y los recursos que cada entidad necesita
para mejorar la gestién de la biodiversidad y asegurar su
conservacién y uso sustentable. Para la formulacién de
estos documentos se propicia y convoca la participacién
de diversos sectores de la sociedad local para establecer
sinergias que permitan la identificacion de prioridades y
la implementacién de la estrategia. En el largo plazo se
persigue lo siguiente:

1. Mejorar las capacidades de planeacién y ejecucién de
las entidades federativas respecto a la gestiéon de los
recursos biolégicos.

a. Disponer de estudios, estrategias y planes de accién
que permitan la gestiéon ordenada y responsable de
los recursos biologicos en el ambito estatal.

b. Instrumentar efectivamente las estrategias elabo-
radas bajo un esquema de transversalidad en los
distintos &mbitos de gobierno y sectores de la so-
ciedad.

¢. Incrementar las capacidades humanas e institucio-
nales para generar informacién local en apoyo de
la toma de decisiones.

2. Establecer sistemas estatales de informacién sobre
biodiversidad (como parte del Sistema Nacional de
Informacién sobre la Biodiversidad, sNIB), bajo el
resguardo de instituciones locales con funciones y res-
ponsabilidades homoélogas a la CoNaBIO, creadas y
mantenidas por el Ejecutivo estatal.

3. Institucionalizar politicas ptblicas en materia de bio-
diversidad.

4. Integraryarmonizar iniciativas de conservacién y uso
sustentable.

5. Establecer programas permanentes de educacién am-
biental y difusién sobre la importancia de la biodiver-
sidad.

6. Consolidar los sistemas estatales de 4reas protegidas
(ap).

7. Promover una legislacién local y la armonizacién de
los marcos juridicos sobre biodiversidad.

8. Facilitar el intercambio cientifico, cultural y politico
referente a la biodiversidad a distintas escalas, en el
marco del cDB.

En enero de 2014, 22 entidades federativas se encon-
traban realizando actividades en el marco de esta inicia-
tiva. La figura 2.10 identifica las entidades que estan ela-

borando sus estudios de biodiversidad, sus estrategias o
ambos documentos.

La importancia de las EEB se puede considerar desde
tres perspectivas: la primera es el esfuerzo por sistemati-
zar y unificar todo el conocimiento que haya acerca de la
diversidad biolégica de un estado, lo cual se plasma en
la publicacién del diagnéstico. La segunda se refiere a que,
dentro de las dependencias encargadas del tema en los
estados, se fortalecen las capacidades del personal opera-
tivo en materia de manejo de recursos, coordinacién in-
terinstitucional, local, interestatal y hasta nacional, asf
como la investigacién y difusiéon del conocimiento sobre
la biodiversidad orientadas por un diagndstico coherente
y confiable, y enmarcado por estrategias tanto deseables
como posibles. Finalmente, en términos del fortalecimien-
to y la coordinacién institucional, la propuesta de las Es-
trategias Estatales de Biodiversidad constituye una herra-
mienta fundamental que ademds de dar cumplimiento a
los acuerdos del cDB busca colocar en las agendas politi-
cas estatales el tema de la biodiversidad. En un escenario
ideal habria entidades homdlogas a la CoNABI1O en cada
estado de operacion independiente de esta comisién na-
cional, con la funcién de promover, coordinar, apoyar y
realizar actividades dirigidas al conocimiento, conser-
vacién y uso sustentable de su diversidad biolégica para
beneficio de la sociedad. Cabe resaltar que los estados de
Morelos y Veracruz han decretado la creacién de sus res-
pectivas Comisiones Estatales de Biodiversidad (Coesbio).
Sin embargo, la experiencia hasta el momento aun es in-
cipiente y tendra que ser evaluada. Seguramente en la me-
dida en que las entidades federativas logren integrar el
tema de la biodiversidad en sus agendas podran ver la
necesidad de contar con una institucién que les permita
satisfacer las necesidades de informacién y conocimien-
to a escala local y en esta medida cabildear con los con-
gresos estatales para establecer este tipo de instituciones.
Hay ya algunos estados (Michoacan, Puebla, Quintana
Roo) que a partir de la experiencia de generacién de sus
estudios y estrategias de biodiversidad, han creado reas
de atencion de este tema en las dependencias ambientales.

La ciudad de México se incorpord a la iniciativa de las
Estrategias Estatales de Biodiversidad en 2009 y ha teni-
do avances significativos en el proceso. El suyo es un caso
sui generis, ya que no solo es una entidad federativa, sino
ademas alberga, junto con estados vecinos, una de las me-
galépolis mds grandes del mundo, pero atn cuenta con
territorios rurales y semirrurales periurbanos. La expe-
riencia de incorporacién de elementos de biodiversidad
en la agenda publica de la ciudad de México sera defini-
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Figura 2.10 Avance de las entidades federativas en la formulacion e implementacion de su estrategia estatal de biodiversidad; se

distinguen los estados que han mostrado interés en la formulacion de sus estudios y estrategias de biodiversidad (planeacién), los

estados que ya cuentan con ambos documentos y que se encuentran en la fase de implementacion, y aquellos que, como parte

de ésta, ya cuentan con una Comision Estatal de Biodiversidad (Coesbio) para fortalecer y consolidar, desde las instituciones,
diversas politicas publicas.

tiva tanto por los retos que debe vencer como por su ca-
pacidad de atraccién para que otras entidades y grandes
ciudades se incorporen al proceso de creacién e imple-
mentacién de estrategias de biodiversidad en un futuro
proximo.

2.7 CONSIDERACIONES FINALES

Si bien este capitulo proporciona informacién y acerca-
mientos a los niveles operativos sobre la biodiversidad,
su conocimiento, uso, restauracién y conservacion, toda-
via es dificil hacer un gran mapa sobre la gestién de la
biodiversidad en los estados y mucho mds de los munici-
pios. El andlisis de leyes, instituciones, planes, politicas y
acciones devela la gran complejidad que tendra que estu-

diarse y analizarse caso por caso. A pesar de limitaciones
evidentes, se pueden percibir procesos y tendencias ge-
nerales destacables:

+ Se identifica una evolucién positiva del tratamiento y
mencidén de los temas ambientales, y especificamente
de la biodiversidad en las entidades federativas. Esto se
refleja tanto en el marco normativo como en el entra-
mado institucional y en el discurso politico reflejado en
los planes e informes de gobierno. Sin embargo, hace
falta concentrar esfuerzos y capacidades para llevar a
cabo las actividades circunscritas en los marcos legales
y en congruencia con los discursos politicos y las poli-
ticas de planeacion.

« Lasestructuras institucionales estatales actuales no han
logrado colocar el tema de la biodiversidad en el nivel
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jerdrquico que por su relevancia, y en algunos casos
hasta urgencia, le corresponde, lo que permitiria tener
acceso a recursos humanos y presupuestarios adecua-
dos, ademads de fortalecer su capacidad de negociacién
solida con otros sectores, principalmente los que lle-
van a cabo actividades productivas.

+ Se identifica que la biodiversidad tiene una mencién
creciente en las agendas de las entidades federativas,
pero todavia persiste una visién generalizada de que la
politica de biodiversidad concierne en exclusiva a las
dreas naturales protegidas. No existe atn la visién de
politicas de biodiversidad desde una perspectiva inte-
gral, que considere tanto los espacios rurales, como los
urbanos que estan fuera de las areas protegidas y que
también contienen recursos biolégicos que deben ser
conservados y usados de manera sostenible. Esta per-
cepcién debe reorientarse por medio del fortaleci-
miento de otros procesos e instrumentos de conserva-
ciény uso sustentable de la biodiversidad (por ejemplo,
UMA, corredores bioldgicos, estrategias de biodiversi-
dad), como la promocién de los ordenamientos eco-
légicos que tomen en consideracién criterios de con-
servacion de la biodiversidad mas all4 de los espacios
protegidos; también deberd fortalecerse en las evalua-
ciones de impacto ambiental la inclusién de criterios
de conservacién de la biodiversidad, los instrumentos
de monitoreo y evaluacién del alcance de las politicas
publicas y la reformulacién de las medidas de mitiga-
cién para que sean mds sencillas de verificar, ademas
del restablecimiento de la conectividad biolégica por
medio de espacios productivos (i.e. corredores biol4-
gicos) y el fortalecimiento de los esquemas de aprove-
chamiento sustentable de flora y fauna silvestres por
medio de las UMA y de otros instrumentos de conser-
vacion in situ.

« Las estrategias estatales de biodiversidad representan
un esfuerzo para que las entidades federativas hagan,
con sus propias capacidades, un ejercicio “endégeno”
que resulte, por un lado, en conocer mds a detalle el
estado de su biodiversidad, los procesos que la amena-
zany las oportunidades de conservacién y uso susten-
table y, por otro, en la orientacién de acciones coor-
dinadas entre distintos 6rdenes de gobierno, actores y
sectores de la sociedad con una visién a futuro sobre la
conservacion, valoraciéon y uso de la biodiversidad. En
esta iniciativa es muy importante resaltar la necesidad
de los gobiernos estatales de contar con informacién
en una escala adecuada para poder tomar decisiones
mds inteligentes al respecto. El papel que tiene el for-

talecimiento de las instancias académicas y de investi-
gacion locales es fundamental.

+ Hay otros esfuerzos que se estan realizando en los es-
tados y que pueden fortalecer la conservacién y el uso
sustentable de la diversidad, como son los Planes Esta-
tales de Accién Climética (PEACC), que entre sus obje-
tivos contemplan crear y utilizar escenarios regionales
para evaluar la vulnerabilidad de los sectores clave y
proponer medidas de adaptacién al cambio climatico,
siendo un aspecto fundamental disminuir la vulnera-
bilidad de los ecosistemas (c1cc 2010).

+ En el ambito municipal, la tarea de investigacion, ana-
lisis y comprensién de los procesos es enorme. Aun
cuando los funcionarios de las instituciones estatales
sean conscientes de que el municipio es un actor fun-
damental, la falta de recursos humanos capacitados, de
recursos financieros, de infraestructura, las distintas
prioridades por parte de los municipios, el desaprove-
chamiento del potencial que tiene la interacciéon de uni-
versidades locales con el servicio social de egresados y
el servicio militar nacional para conducir acciones con-
tinuas de recopilacién de informacién, estudio, andli-
sis, difusién y concientizacidn, hasta labores de sanea-
miento, correccién y mitigacién, hacen que el tema de
la biodiversidad sea poco relevante en la mayorfa de
los casos.

Por dltimo, hay muchas y muy sugerentes vertientes del
analisis que deben explorarse; por ello, este capitulo es
una invitacién para abordarlas con mas asiduidad y siste-
matizacién. Entre algunos de los aspectos que deberan
ser abordados en investigaciones posteriores se encuen-
tra el andlisis especifico de casos para la gestion estatal y
municipal de la biodiversidad; el tema de la coordinacién
con las instituciones responsables de la inspeccién, la vi-
gilancia y los cuerpos de seguridad; la vinculacién es-
pecifica entre los procesos que provocan impactos am-
bientales y la biodiversidad; la interaccién de los procesos
sociales (migracion, produccién, entre otros) y la bio-
diversidad, y el tema de los presupuestos en los dmbitos
federal, estatal y municipal, y su efecto en la gestion local.

AGRADECIMIENTOS

Los autores desean agradecer a las siguientes personas
que apoyaron con la revision de los reglamentos munici-
pales de ecologia, limpia y agua potable: Dulce Aragén e
Ileana Villalobos. Las siguientes personas proporciona-



2 « El papel de las instituciones estatales y municipales en la conservacion de la biodiversidad

ron informacién con respecto a los municipios o delega-
ciones: Carlos Olivera Avila, Oscar Bdez Montes, Manuel
Xool, Catalina Rosas Monge, Perfecto Alcudia, Sergio
Alfredo Hirales Leree, Francisco Chapela. Gerardo Cruz
Majluf. Los revisores enriquecieron significativamente
con sus comentarios y cuestionamientos este documento,
y el apoyo de Sofia de la Guerra. Renata Cao de la Fuente
fue de gran ayuda para actualizar al 2015 los contenidos
de los anexos, cuadros, figuras y texto del capitulo.

NoTAs

1 Nota metodoldgica: para la elaboracion de este capitulo se
utilizaron diversas fuentes de informacién y recursos meto-
doldgicos, que incluyeron la revision de leyes estatales y mu-
nicipales ambientales; planes estatales de desarrollo; paginas
de internet de las instituciones estatales encargadas de la
gestion de la biodiversidad, asi como los informes de gobier-
no. También se elaboré una entrevista que fue enviada via
correo electrénico a distintos actores de los estados, tanto
gubernamentales como académicos y organizaciones de la
sociedad civil, con la finalidad de obtener su opinién respec-
to al quehacer de las instituciones en la gestion de los recur-
sos bioldgicos y el grado de coordinacién con instituciones
de los distintos érdenes de gobierno (federal, estatal, muni-
cipal). Esta informacién fue complementada con los resul-
tados de un taller llevado a cabo el 9 y 10 de septiembre de
2008 con autoridades ambientales encargadas de la biodiver-
sidad de 14 entidades del pais. La informacién referente a los
PED, PW, IG, leyes estatales y federales, asi como lo referente
a la estructura organizacional y participacién en la iniciativa
de las Estrategias Estatales de Biodiversidad, coordinada por
la CoNABIO, fue actualizada a abril de 2015 (Anexo I).

2 El andlisis sobre el sector publico federal estd contenido en
otras contribuciones de esta obra.

3 Los esfuerzos de conservacién ex situ identificados son esca-
sos y se limitan al establecimiento de zooldgicos y jardines
boténicos, y no tienen un papel destacado ni en la legislacion
ni en la planeacién de las politicas ptblicas para la biodiver-
sidad. Sin embargo, las autoras consideran que casos de es-
tudio posteriores deberian analizar el papel que estos esque-
mas de conservacion ex situ tienen en el ambito estatal.

4 Es importante enfatizar que la fraccién V del articulo 115
constitucional dispone que los municipios, “en los términos
de las leyes federales y estatales relativas, estardn facultados
para formular, aprobar y administrar la zonificacién y pla-
nes de desarrollo urbano municipal; participar en la crea-
cién y administracién de reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territo-
riales; intervenir en la regularizacién de la tenencia de la
tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construc-
ciones, y participar en la creacion de reservas ecolégicas...”,
y agrega que los municipios, para tal efecto y de conformi-
dad con el articulo 27 de esta Constitucién, “expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren ne-
cesarios”.

5 En el contexto de este trabajo, se entiende por politica publi-
ca aquellos planes y programas instrumentados en particu-
lar por los gobiernos estatales, ya sea s6lo o en coordinacién
con otros actores para gestionar, promover, vigilar, monito-
rear y evaluar acciones que favorezcan la conservacion y el
uso sustentable de la biodiversidad.

6 De acuerdo con el articulo 19 bis de la LGEEPA, las moda-
lidades del ordenamiento ecoldgico son cuatro: general del
territorio, regional, local y marino.

7 Enel caso del Conacyt se refiere principalmente a la creacion
de los fondos sectoriales para la investigacién, asi como a los
fondos mixtos cuyo principal objetivo es apoyar el desarrollo
cientifico y tecnoldgico estatal y municipal (Conacyt 2011).

APENDICE 2.1 PLANES ESTATALES DE DESARROLLO CONSULTADOS

PARA LA ELABORACION DE ESTE CAPITULO

Estado PED Vigencia PED
Aguascalientes Plan sexenal de gobierno del estado 2010-2016
Baja California Plan Estatal de Desarrollo 2014-2019
Baja California Sur Plan Estatal de Desarrollo 2011-2015
Campeche Plan Estatal de Desarrollo 2009-2015
Chiapas Plan Estatal de Desarrollo 2013-2018
Chihuahua Plan Estatal de Desarrollo 2010-2016
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Morelos Plan Estatal de Desarrollo 2013-2018
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Zacatecas Plan Estatal de Desarrollo 2010-2016
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