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Introduccion

En la actualidad Latinoamérica presenta
diferentes retos para promover el desarro-
1lo rural de sus comunidades, combatir la
escasez de agua y garantizar su seguridad
alimentaria. En los tiltimos afos, México
ha sufrido una serie de eventos hidrometeo-
rolégicos que han generado graves darios
sociales y econémicos que requieren de
importantes inversiones para permitir a las
regiones afectadas regresar a su condicién
habitual. Esto ha hecho evidente la gran
vulnerabilidad del pais asi como la impor-
tancia que juega la capacidad de adaptacién
de la nacién o en otras palabras, la resilien-
cia del pafs.

En México los estados presentan dife-
rentes niveles de sensibilidad, adaptacién y
resiliencia debido a las marcadas diferen-
cias que existen entre los estados en materia
geogrifica y de desarrollo socioeconémico.
No obstante, son las comunidades rurales,
marginadas e indigenas las que presentan
la menor resiliencia a los efectos del cambio
climdtico ya que poseen la mayor sensibi-
lidad y las menores capacidades de adapta-
cién. Es por ello, que es una tarea urgente
el tratamiento efectivo de los efectos del
cambio climatico en las politicas de fomen-
to de desarrollo rural.

Las medidas de adaptacién y mitiga-
cién son necesarias por medio de su ins-
titucionalizacién en el sistema legal y su
implementacién via nuevas inversiones
que promuevan el desarrollo sustentable
de las comunidades afectadas. México ha
adoptado un liderazgo internacional para
el tratamiento del cambio climatico por
medio de la implementacién de acciones
encaminadas a disminuir la vulnerabilidad
de sus comunidades y aprovechar las opor-
tunidades de inversién que representan los
proyectos de mitigacidn.

El proceso de reforma legal y de politi-
cas publicas de México presenta una impor-
tante oportunidad para generar modelos
de aprendizaje a partir de las experiencias
aprendidas en el &mbito nacional, estatal y
municipal. Al desarrollar capacidades para
atender los aspectos legales, institucionales
y de politica publica del cambio climdtico
que eleven el nivel de vida de las comunida-
des rurales con menor nivel de desarrollo,
las experiencias aprendidas en México po-
drdn servir al resto de los paises de Latino-
américa que presenten esquemas similares
de desarrollo.

Por medio de este estudio IDLO inten-
ta promover la labor llevada a cabo por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
(FIDA) en México en materia de fomento
al desarrollo rural y cambio climdtico. Al
llevar a cabo un estudio comprehensivo
del proceso de reforma legal y de politicas
publicas y al documentar las experiencias
aprendidas, IDLO ha respondido al mismo
tiempo a la peticién realizada por autori-
dades mexicanas en torno a la asistencia
de ayuda para identificar los principales
vacios legislativos y promover el fomento al
desarrollo rural por medio de la inclusién
de criterios de adaptacién y mitigacién.
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Este estudio ha tenido como objeto
analizar los principales avances a nivel
nacional y estatal en materia de cambio
climdtico asf los efectos de las reformas
legislativas y de politica publica en el desa-

rrollo rural de las comunidades mexicanas.

Ello ha permitido promover las lecciones
aprendidas e identificar los vacios existen-
tes que IDLO puede llenar por medio de la
implementacién de una segunda fase de
trabajo en la cual se provea capacitacién
legal y asistencia para instrumentar una
reforma legal que permita coordinar los
sistemas juridicos existentes con incidencia
en el tratamiento del cambio climdtico.

Metodologia

Para llevar a cabo este estudio, se analiza-
ron los principales documentos legales y de
politicas publicas en la materia. Al mismo
tiempo, se llevé a cabo labor de campo por
medio de una misién que tuvo lugar el
mes de abril en la cual los miembros de la
misién se reunieron con funcionarios del
gobierno federal y de los gobiernos esta-
tales, asi como con diputados, colegios de
abogados ambientales, miembros del Banco
Interamericano de Desarrollo y del Instituto
Tecnoldgico Auténomo de México para reco-
pilar cudl ha sido su experiencia y percep-
cién de la evolucién de las reformas regula-
torias que se han llevado a cabo en México
asi como para conocer cudles han sido los
principales obstdculos legales a los que se
enfrenta una reforma en materia de cambio

climético para fomentar el desarrollo de las
comunidades rurales a nivel nacional.




Principales hallazgos
y recomendaciones

Entre sus descubrimientos primordiales,
este reporte encontré que a nivel interna-
cional México ha cumplido en gran medida
con sus compromisos en materia de cambio
climadtico. Si bien falta mucho por hacer,
hay que reconocer que el Poder Ejecutivo ha
realizado grandes esfuerzos que resultan en
importantes avances a nivel programdtico e
institucional.

En 1996 México publicé su Estudio de
pals: México ante el cambio climético para
entender la vulnerabilidad del pafs. Al ser
México parte la Convencidn marco de las
Naciones Unidas sobre el cambio climdtico,
dicho esfuerzo fue seguido en 1997, 2001,
2006 y 2009 por medio de la presentacién
de las Comunicaciones Nacionales de México.
En la actualidad México se encuentra en
la preparacién de su quinta Comunicacién
Nacional.

Esta labor de diagnéstico ha estado
acompaiada por la elaboracién del Plan
nacional de desarrollo (PND) 2007-2012 que
incorpora de manera explicita el tema del
cambio climdtico. Dicho plan sent6 las
bases para el disefio, publicacién y la actual
instrumentacioén de la Estrategia nacional de
cambio climdtico (ENACC) y del Programa
especial de cambio climdtico (PECC) 2009-
2012. Por su parte, en materia institucional,
desde el afio 2005 se conformé la Comision
intersecretarial de cambio climdtico (CICC).
La Comisién fue creada para coordinar las
facultades de las distintas Secretarias para
atender el tema del cambio climdtico ante la
ausencia de facultades especificas en la Ley
orgdnica de la administracion publica federal.

A pesar de los avances institucionales y
de politica publica a nivel federal, el &mbito
legislativo federal no ha marchado con la
misma velocidad ya que, aunque en la ac-
tualidad se cuente con tres iniciativas de ley
en la Cdmara de diputados y en la Cdmara
de senadores, México todavia carece de una
legislacién federal en materia de cambio
climdtico. Al mismo tiempo, debido a que el
cambio climdtico involucra todo un siste-
ma de desarrollo, todavia es necesaria una
visién integral que dé congruencia al marco
legal entre las leyes que tienen una inci-
dencia directa o indirecta en el tema, como
es detallado en el anexo I de este reporte,
titulado Andlisis legislativo a nivel federal en
materia de cambio climatico Caso de Estudio:
Meéxico.

La ausencia de una legislacién federal
no ha detenido a la actividad legislativa de
los estados los cuales a la fecha presentan
un mayor avance legislativo e institucional
en materia de cambio climatico.

El anexo II de este reporte, titulado
Andlisis legislativo y de politicas ptblicas a
nivel Estatal en materia de cambio climdti-
co Caso de estudio: México presenta cémo
las entidades federativas al interior de la
Reptblica han desarrollado uno de los por-
tafolios mds diversos de respuestas legales
y de politica puiblica en materia de cambio
climadtico. El activismo climatico a nivel
estatal se debe a las facultades constitucio-
nales con que cuentan los estados y munici-
pios y al reconocimiento de la federacién de
la necesidad de incentivar la formulacion
de politicas publicas en materia de cambio
climadtico al interior de los estados debido a
la inmediatez de su capacidad de respuesta
ante los efectos del calentamiento global.

El Instituto Nacional de Ecologia (INE) es
el principal promotor del desarrollo de los
Programas estatales de accidn ante el cambio
climdtico (PEACCs). Para ello, el INE provee
apoyos, seguimiento y capacitacién técnica
para los funcionarios estatales a cargo de
la elaboracién de dichos programas. En la
actualidad, los estados de Veracruz, Nuevo
Leén, Puebla, Chiapas y el Distrito Fede-
ral cuentan con sus respectivos PEACCs
en tanto que el resto de los estados a nivel
nacional se encuentra en una fase de disefio
y formulacién de los mismos.

Si bien es cierto que los PEACCs res-
ponden a las necesidades econémicas y de
resiliencia de cada uno de los estados, a la
fecha la tendencia en la elaboracién de los
PEACGs sigue una marcada linea de accién
segun la cual los estados del Norte o con
altos niveles de industrializacién tienden
a basar sus PEACCs principalmente en
mecanismos de mitigacién. Por su parte, los
estados del Sur y costeros tienden a basar

sus programas en estrategias de adaptacién.

No obstante, los efectos de las catdstrofes
ambientales y la inclusién de los mecanis-
mos REDD+ en los Acuerdos de Canciin
han enfatizado la necesidad de revisar los
programas de tal manera que exista una
visién mds balanceada entre los meca-
nismos de adaptacién y las estrategias de
mitigacion.
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V

El desarrollo de los PEACCs ha sido
acompaiiado por el desarrollo de las prime-
ras leyes en materia de cambio climdtico en
el pais, incluso antes de la promulgacién de
una ley general federal en la materia en los
estados de Veracruz, Chiapas y el Distrito
Federal. Al mismo tiempo, el proceso de
institucionalizacién en materia de cambio
climdtico estd llegando al &mbito de las
constituciones estatales como lo muestra la
recién Constitucién del estado de Chiapas.
De esta manera, los avances de los estados
han sentado la base para un proceso de
difusién legal y de politicas ptiblicas que va
de los estados a la federacién.

A la par de este desarrollo, el impulso
legislativo o de politicas publicas que Oaxa-
ca y Baja California estdn dando a la formu-
lacién de proyectos en materia de energia
renovables o las acciones de politica ptblica
generadas para incentivar el desarrollo de
proyectos de pago por servicios ambientales
en el Estado de México son representati-
vos de la variedad de respuestas aisladas y
transversales que se estdn presentando al
interior del pais ante los efectos y oportuni-
dades que representa el cambio climdtico.

Debido a la falta de una ley federal en
materia de cambio climdtico, México no
cuenta en la actualidad con una legislacién
en la materia que incida de forma directa
en el bienestar de las poblaciones margi-
nadas y rurales del pais. Al mismo tiempo,
el fomento productivo no contempla en su
integralidad criterios de adaptacién y de mi-
tigacién al cambio climdtico por lo que son
necesarias una series de reformas legislati-
vas estructurales que incorporen los efectos
y oportunidades que implica el cambio
climético en el desarrollo de las comunida-
des rurales en México.

No obstante, a pesar de que todavia hay
una tarea legislativa pendiente, es necesario
reconocer que las principales leyes y pro-
gramas en materia de desarrollo social han
empezado a presentar avances por medio de
la inclusién de criterios de adaptacién de las
poblaciones y economias rurales y fomen-
to de esquemas de mitigacién entre sus
preceptos. Dichos avances se presentan en
el anexo III de este reporte, titulado Andlisis
de los efectos de las reformas legislativas y de
politica publica en materia de cambio climati-
co en las poblaciones rurales de México.

La Ley de desarrollo rural sustentable y 1a
Ley general de desarrollo forestal sustentable
constituyen las principales leyes reglamen-
tarias del articulo 27 Constitucional cuyos
respectivos programas sectoriales incluyen
entre sus preceptos criterios de adaptacién y
mitigacién en beneficio de las comunidades
rurales, forestales y agricolas con mayor
vulnerabilidad ante el cambio climdtico.

Mientras que la Ley de desarrollo rural
sustentable establece claros mecanismos
para disminuir la vulnerabilidad econémica
de los productores rurales ante eventos cli-
matolégicos son, tanto la Ley de desarrollo
rural sustentable, como la Ley general de
desarrollo forestal sustentable, las leyes que
establecen un claro marco para el desarrollo
de proyectos de mitigacién con una impor-
tante incidencia en las comunidades rurales
por medio del pago por servicios forestales
via la captura de carbono. Ambas disposicio-
nes legales deben leerse a la luz del marco
normativo en materia indigena debido al
principal cardcter rural de sus poblaciones.

Los casos mds exitosos en materia de
captura de carbono son los de las comuni-
dades indigenas y campesinas de Oaxaca
y de la Reserva de la biosfera Sierra Gorda
en Querétaro. Si bien todavia no existe una
Estrategia Nacional REDD+, las lecciones
aprendidas al implementar estos proyectos,
en particular, al desarrollae de forma exi-
tosa un proyecto de captura de carbono en
comunidades indigenas serd fundamental
para establecer posteriormente un marco
juridico REDD+ coherente con el respeto y
el hacer valer de los usos y costumbres de
dichas comunidades.



Los proyectos REDD+ implican un
mecanismo de desarrollo mds amplio que
requiere de estrategias transversales efecti-
vas para asegurar la institucionalizacién y
la gobernanza por lo que en la actualidad, a
la par de la elaboracién de su estrategia, la
Comision Nacional Forestal (CONAFOR) ha
iniciado la implementacién de programas
piloto en los estados de Jalisco, Chiapas y la
Peninsula de Yucatdn. Mientras que Jalisco
es en la actualidad uno de los ejemplos
paradigmadticos debido al éxito que han
tenido sus organizaciones intermunicipales
en materia de gestién ambiental, Chiapas y
la Peninsula de Yucatdn son estados lideres
a nivel nacional debido a que representan
en materia legal y de politicas publicas los
estados con un mayor grado de institucio-
nalizacion estatal en materia de REDD+.

De esta manera, aunque a la fecha,
México ha presentado importantes avances
en el dmbito institucional y de politicas
publicas, todavia hay una tarea legislativa
pendiente. Asi como es necesaria la crea-
cién de una legislacién federal en la mate-
ria, también es necesaria la reforma de las
leyes existentes de desarrollo rural tanto a
nivel federal como a nivel estatal para una
efectiva incorporacién de criterios de adap-
tacién y mitigacion.







Ello requiere de la formacién de capa-
cidades legales en la materia y de la rees-
tructuracién del modelo de desarrollo para
poder elevar de forma efectiva y duradera
el bienestar de las comunidades mas vul-
nerables del pais, como lo son las comuni-
dades rurales, marginadas e indigenas. Es
por ello, que se ha disefiado un curso en
linea para proveer a los participantes de
las herramientas legales que les permitan
disefiar e implementar medidas de adapta-
cién ante el cambio climadtico, esquemas de
mitigacién de gases de efecto invernadero y
acceder a mercados de carbono para influir
de manera positiva el desarrollo sustentable
de sus comunidades, y en especial, de sus
poblaciones rurales. Actualmente, IDLO ha
implementado de forma exitosa la versién
en inglés del curso y se encuentra prepa-
rado para poder compartir y adaptar dicho
curso a la realidad mexicana para proveer
la capacitacion legal requerida por los
funcionarios mexicanos en una Fase II de
implementacién del presente proyecto.

Como parte de la labor de divulgacién
de IDLO y debido a la necesidad imperante
de difundir la informacién y las lecciones
que se han desarrollado a nivel nacional en-
tre los diferentes estados, actores federales y
comunidades interesadas para poder avan-
zar de forma eficiente en la reestructura-
cién del sistema legal mexicano en materia
de desarrollo social, IDLO ha llevado a cabo
las siguientes tareas de divulgacion.

La primera de ellas consiste en la elabo-
raciéon de un documento de divulgacién que
contiene los principales hallazgos encontra-
dos en este estudio dirigido a los servidores
publicos responsables del tratamiento del
cambio climatico.



Al mismo tiempo, debido al modelo que
México ha desarrollado en la materia por su
activismo a nivel estatal y regional y debido
a la necesidad de hacer conocer a la comu-
nidad internacional los éxitos y aprendizajes
de la experiencia mexicana, en colaboracién
con el Centro de derecho internacional del de-
sarrollo sustentable (CISDL por sus siglas en
inglés) IDLO ha publicado un compendio
legal de mejores prdcticas regulatorias en
materia de cambio climdtico como segunda
tarea de divulgacién en el cual el caso de
México representa un importante modelo a
seguir a nivel estatal y regional.

Finalmente, ante la necesidad de pro-
mover la creacién de puntos de encuentro
y aprendizaje en entre interesados, actores
y los tomadores de decisiones tanto a nivel
federal como a nivel estatal en materia de
cambio climdtico y para compartir las ex-
periencias aprendidas en este reporte, IDLO
ha organizado el simposio “Preparacidn
juridica para el cambio climdtico: promoviendo
los mercados de emisiones y la adaptacion
sustentable en México y Latinoamérica” en
colaboracién con CISDL y el Colegio de
abogados por el ambiente, A. C. (CAAM), el
cual se llevard a cabo en el Instituto Tec-
nolégico Auténomo de México ITAM), en
colaboracidn con la Facultad de Derecho del
instituto en la Ciudad de México los dias 8 y
g de septiembre del afio en curso.
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Preparacion juridica para el cambio climatico y el fomento al desarrollo rural en México






Cada norma juridica obliga a determinados seres
humanos a observar, en ciertas circunstancias,
una conducta determinada. Tales circunstancias
no se refieren necesariamente a la conducta
humana, sino que pueden consistir, por ejemplo,
en lo que llamamos acontecimientos naturales.

Hans Kelsen,
Teoria General del Derecho y del Estado




Introduccion

El acelerado cambio climdtico que vivimos
actualmente es, por muchas razones, uno de
los més grandes retos a los que se enfrenta
hoy la humanidad. La forma en que gene-
ramos energia, la intensidad con la que uti-
lizamos combustibles fésiles, asi como por
la destruccién y pérdida de grandes dreas

de selvas y bosques ha producido una gran
crisis ambiental global. Actualmente existen
millones de seres humanos que viven en
condiciones de riesgo y vulnerabilidad ante
fenémenos meteorolégicos, especialmente
en zonas rurales, generando elevados indices
de pobreza, hambruna y exclusién social

El Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA), senal6 que el
2008 fue uno de los afios mds devastadores
debido a los desastres climdticos ocurridos
en todo el mundo. Se perdieron alrededor de
175 mil millones de délares, el doble de las
pérdidas econémicas de 2007, y pronostica
que la situacién empeorard si no se toman
medidas urgentes para frenar el calenta-
miento global. Las instituciones sociales

y politicas deben adecuarse, evolucionar

y acelerar el desarrollo de marcos legales
que permitan abordar retos ambientales sin
precedentes como el cambio climdtico.

El presente documento tiene por objeto
ofrecer un estudio independiente y general
para documentar la experiencia de México a
nivel federal buscando identificar las prin-
cipales barreras en el marco legal vigente y
generar propuestas que permitan apoyar la
instrumentaciéon de medidas de mitigacién
y adaptacion.

Sin acciones para mitigarlo, el cambio
climdtico puede traer en el mediano y largo
plazos alteraciones irreversibles de los balan-
ces biolégicos que hacen posible la vida en
el planeta. Por lo pronto, estos cambios de
clima tienen ya efectos negativos sobre co-
munidades humanas, principalmente comu-
nidades vulnerables como son las comunida-
des indigenas, las comunidades agrarias, las
mujeres y los nifios en, practicamente, todo
el mundo, lo que se refleja en pérdida de vi-
das y en altos costos econémicos. En México
la poblacién més vulnerable a los efectos
adversos de este fenémeno es la poblacién
rural que en muchas ocasiones se encuentra
en condiciones de pobreza extrema.

1 Cf. Blanco Lobo, M., Veldsquez Gutiérrez, M., De Aciertos
y Desiertos. Equidad de Género en Ecosistemas de Tierra
Seca (Absoluto, San José, Costa Rica 2003) 1.

México es uno de los pocos paises del
mundo donde la mayoria de los bosques
estd en manos de pueblos indigenas y ejidos
y comunidades agrarias. Atn asi, existen
barreras prohibitivas importantes que la
silvicultura efectiva que surgen de politicas ,
falta de apoyo técnico y mercados ineficien-
tes. Aproximadamente 8,000 comunidades
son propietarias de 44 millones de hectareas
forestales o un promedio de 5,000 ha por
comunidad agraria o ejido.

Bajo este contexto, México enfrenta
grandes retos para la conservacién de su pa-
trimonio natural y aprovechar los enormes
beneficios que sus funciones brindan al ser
humano (servicios ambientales), debido a
que los ecosistemas se ven amenazados por
factores que dia con dia se van incremen-
tando como la destruccién, degradacién y
fragmentacién de los hébitats, la contamina-
cién, el establecimiento de especies exéticas
invasoras y el trafico ilegal de especies,
ademds de la creciente demanda de servicios
publicos: Paradéjicamente, México, como
muchos paises en desarrollo, cuenta con
importantes ventajas comparativas para rea-
lizar proyectos de manejo forestal sustenta-
ble que permitan la prevencién y proteccién
ambiental, y a la vez, aprovechen econémi-
camente los servicios ambientales (como la
captura de COz2 y la deforestacién evitada)
que sus terrenos brindan, generando asi
importantes beneficios a nivel global. “No se
trata de instaurar una especie de utopia sino,
sobre bases pragmadticas, de hacer compati-
ble el desarrollo econémico necesario para
que nuestros congéneres y descendientes
puedan vivir dignamente con respecto a su
entorno biofisico...™

2 Cf. White, A.y Martin, A., ¢De Quién son los Bosques
del Mundo? Tenencia Forestal y Bosques Pdblicos en
Transicion, (CIEL, Washington, D.C. 2002) 22, disponible
en http://www.forest-trends.org/documents/publications/
whoowns_spa.pdf .

3 Cf. CONABIO-CONANP-TNC-PRONATURA-FCF-,
UANL. 2007. Anélisis de vacios y omisiones en conserva-
cién de la biodiversidad terrestre de México: espacios y
especies (CONABIO, CONANP, TNC, Pronatura, Facultad
de Ciencias Forestales UANL, México 2007) 6.

4 Cf. Martin Mateo, R., Manual de Derecho Ambiental. (3°
ed. Aranzadi, Navarra, Espafia 2003) 37.
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En los Gltimos afios, en México se han
presentado una serie de eventos hidrome-
teoroldgicos que han generado desastres
y graves dafios que requieren importantes
inversiones para permitir a las regiones afec-
tadas regresar a su condicién normal, con lo
cual se ha hecho evidente la gran vulnerabi-
lidad del pafs. “La vulnerabilidad se refiere
al hecho de que podemos ser sujetos de los
efectos negativos del cambio climitico, ya
sea como individuos, como miembros de una
comunidad, como ciudadanos de un pafs o
como parte de la humanidad en general”s

En México, los principales riesgos en ma-
teria de cambio climdtico se podrian traducir
por sus efectos en la agricultura, la vegeta-
cién y las costas del pais. Se ha predicho que
los efectos de un incremento en la tempera-
tura pueden ocasionar un incremento en la
tasa de desertificacién del pafs; cuantiosas
pérdidas en la agricultura de temporal al
aumentar el niimero de sequias;® una modi-
ficacién del 50% de la cobertura vegetal del
pais, en particular, en los bosques de climas
templados; una mayor exposicién a sufrir
los efectos de inundaciones y marejadas
periddicas en las regiones costeras del Golfo
de México; y un incremento en la vulnera-
bilidad en las zonas costeras debido a que la
influencia marina se llegaria a percibir hasta
40 y 50 Km tierra adentro.

Para analizar los avances y obstdculos
legislativos a los que se ha enfrentado la
Federacion, este articulo estd dividido en
dos secciones. La primera seccién ofrece un
andlisis de las leyes existentes y que estdn
relacionada de forma directa o transversal
con el tratamiento del cambio climético. La
segunda seccién presenta comentarios sobre
los contenidos minimos y criterios generales
que la legislacién especifica deber4 con-
templar. Dicha seccién estd seguida por las
conclusiones sobre el tema.

5 Cf. Instituto Nacional de Ecologia, SEMARNAT, Cambo
Climéatico en México: (Qué es la vulnerabilidad?, disponible
en http://cambio_climatico.ine.gob.mx/comprendercc/por-
qydondesomosvul/queeslavulnerabilidad.html.

6 “La capacidad de las sociedades de producir alimentos
depende en gran medida del clima y sus variaciones. En
este sentido, el cambio climatico puede afectar al sector
agricola de diversas formas. En particular, el cambio clima-
tico global supone grandes riesgos para esta actividad, en
virtud de que las consecuencias del fenémeno complican

la planificacion de las actividades agricolas y los sistemas
agricolas se tornan mas fragiles” en Instituto Nacional de
Ecologia, SEMARNAT, Cambio Climaético en México, Marco
Politico y Programatico, disponible en http://cambio_clima-
tico.ine.gob.mx/ccygob/mcopoliticoyprogr/mcopolyorog.
html.

I. Andlisis del marco legal
e institucional existente en materia
de cambio climéatico a nivel federal

El relativo descubrimiento del cambio clima-
tico entre los legisladores a nivel nacional
ha hecho que a la fecha, México todavia no
cuente con una Ley de competencia Federal
en materia de cambio climadtico a pesar de
que existen tres iniciativas que permanecen
en discusién en el Congreso del pais. No obs-
tante, ello no implica que en la actualidad
México no cuente con un sistema de fuentes
que involucre varios de los aspectos relevan-
tes para el tratamiento del cambio climdtico.

Esta seccién tiene como objetivo deli-
near cudl es el marco legal e institucional
con que cuenta México a nivel federal en
materia de cambio climdtico para identificar
cudl ha sido la evolucién del sistema juri-
dico mexicano en su tratamiento y evaluar
cudles son los principales obstdculos legales
e institucionales a los que se enfrenta la Fe-
deracién. A su vez pretende identificar los as-
pectos legales e institucionales que deben ser
reformados y proponer opciones de reforma
para lograr un trato eficiente y eficaz a los
efectos y las oportunidades que representa el
cambio climadtico.

A.Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

La Constitucién politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CP) es la norma funda-
mental y ordenamiento méximo del pais. Su
contenido establece cudles son los derechos
fundamentales de los habitantes asf como
la forma de gobierno de México. Su parte
organica establece tanto la divisién de po-
deres en Poder Ejecutivo, Poder Legislativo
y Poder Judicial, como la distribucién de
competencias de los tres érdenes de gobier-
no (federal, estatal y municipal).

En el texto constitucional vigente, el
tema de cambio climatico estd referido
de manera indirecta en el articulo 133 por
medio de la incorporacién de los tratados
internacionales en el ordenamiento juridi-
co nacional, en el articulo 4 que establece
el derecho a un medio ambiente sano, en
el articulo 25 que establece la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste
sea integral y sustentable y en el articulo 27,
el cual establece el régimen de propiedad de
los recursos naturales.”

7 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de febrero de
1917 (dltima reforma del 10 de junio de 2011) arts. 4, 25, 27
y 133. (Constitucion de México)



El principal desarrollo legislativo en
materia de cambio climético ha sido propi-
ciado por medio del articulo 133 Constitu-
cional. La firma por parte del Ejecutivo y la
ratificaciéon por parte del Senado incorporé
la Convencion marco de las Naciones Unidas
sobre el cambio climdtico (CMNUCC) de 1992
y el Protocolo de Kyoto de 1997 al sistema
juridico mexicano como “Ley Suprema de la
Unién”.® No obstante, en fechas recientes, el
principal catalizador del desarrollo legislati-
vo en materia de cambio climdtico consistié
en la preparacién por parte del gobierno
mexicano para celebrar la 16* Conferencia
de las Partes de la CMNUCC en la ciudad de
Canctin, México. La relevancia que se le dio
a dicho evento en la agenda de las politicas
publicas a nivel nacional hizo que todas las
Secretarias relevantes iniciaran un serio
proceso de evaluacién para la incorporacién
de los criterios de adaptacién y mitigacién
en su desarrollo de politicas ptiblicas.

8 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Decreto de
Promulgacién de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico, 7 de mayo de 1993 y
Meéxico, Diario Oficial de la Federacidon, Decreto Promul-
gatorio del Protocolo de Kyoto de la Convencién marco de
las Naciones Unidas sobre el cambio climéatico, firmado en
Kyoto, el once de diciembre de mil novecientos noventa 'y
siete, 24 de noviembre de 2000.

Para proveer un diagndstico inicial de
la vulnerabilidad del pais ante el cambio
climético, México produjo en 1996 su Estudio
de Pais: México ante el cambio climdtico.
Dicho esfuerzo fue seguido en 1997, 2001,
2006 y 2009 por medio de la presentacién de
las Comunicaciones Nacionales de México
ante el CMNUCC en cumplimiento con las
obligaciones internacionales contraidas al
ser parte dicho tratado internacional y la
actual preparacién de su quinta Comunica-
cién Nacional. De esta manera, México ini-
cié el tratamiento de los efectos del cambio
climédtico de forma informativa, por medio
de un andlisis riguroso que le permitiera
conocer cudl es la contribucién de México a
la emisién global de gases de efecto inver-
nadero, cudles son las principales vulnerabi-
lidades del pais y cudles son las alternativas
con que cuenta México para poder disefiar
mecanismos de mitigacién y adaptacién
ante el cambio climatico.

El cambio climatico es un tema que
no sélo involucra aspectos ambientales.
Compromete todo un modelo de desarrollo
econémico y organizacién social que debe
ser recogido en un solo ordenamiento de tal
manera que el mandato derivado del régi-
men internacional sea aplicado por medio de
acciones de prevencion, planeacién y aten-
cién plasmadas en planes y programas fede-
rales, estatales y municipales, construyendo
capacidades, asignando presupuesto adicio-
nal, suficiente, e intransferible para lograrlo
y armonizando el marco legal existente.

9 Cf. Instituto Nacional de Ecologia y Centro de Ciencias
de la Atmésfera-UNAM, Memorias de los Procedimientos
del Taller Estudio de Pais: Mexico Ante El Cambio Climatico
Global (Cuernavaca, 18-23 de abril de 1994) disponibles

en http:;//www.atmosfera.unam.mx/cambio/pag_t1.htmy
http://www.atmosfera.unam.mx/cambio/taller_2.htm.

10 Cf. Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales

y Pesca, México Primera Comunicacion Nacional ante

la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico, noviembre 1997, disponible en http:/
unfccc.int/cop3/fccc/natcom/natc/mexncl.pdf; Secreta-

ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales e Instituto
Nacional de Ecologia, México 22 Comunicacién Nacional
ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climaético, julio 20071, disponible en http://unfccc.
int/resource/docs/natc/mexnc2.pdf; Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales e Instituto Nacional de
Ecologia, México Tercera Comunicacién Nacional ante la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, octubre 2006, disponible en http://unfccc.int/
resource/docs/natc/mexnc3.pdf; Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales e Instituto Nacional de
Ecologia, México Cuarta Comunicacién Nacional ante la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, noviembre de 2009, disponible en http://unfccc.
int/resource/docs/natc/mexnc4s.pdf.
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De tal manera, han habido propuestas de
reforma al ya mencionado articulo 4 Consti-
tucional. Dicho articulo reconoce que “Toda
persona tiene derecho a un medio ambiente
adecuado para su desarrollo y bienestar™
mas las reformas propuestas buscan definir
la obligacién del Estado “para establecer
politicas, estrategias y acciones transversales
para la adaptacién y mitigacién del cambio
climdtico.” ** Asi, se busca establecer los
mecanismos juridicos para su justiciabilidad
de tal manera que el Estado tendria la obli-
gacién de formular estas medidas y en caso
contrario, los ciudadanos podrian demandar
al Estado el cumplimiento de este derecho
bajo una nocién de desarrollo sustentable.

11 Cf. Constitucion de Méxicon 7, art. 4.

12 Cf. Diputada Maria Araceli Vazquez Camacho, Iniciativa
que Reforma el Articulo 4 de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos, a Cargo de la Diputada
Marfa Araceli Vazquez Camacho, del Grupo Parlamentario
del PRD, LXI Legislatura, Gaceta parlamentaria nimero
2999-A-Il, 29 de abril de 2010, disponible en http://gaceta.
diputados.gob.mx/Gaceta/61/2010/abr/20100429-A-Il.
html#Ini20100429-37.

B.Leyes relevantes en materia de
cambio climéatico

1. Leyes en materia de planeacién
y normalizaciéon

Abordar un tema tan novedoso y complejo
como lo es cambio climdtico, requiere de
una planificacién multidisciplinaria de las
diversas instituciones publicas en aras de
solucionar los grandes retos que se enfren-
tan. Al mismo tiempo, hay que considerar el
principio de legalidad, el cual establece que
la autoridad sélo puede hacer aquello que
le estd expresamente permitido y que es
retomado por el articulo 16 constitucional.’s
En este orden de ideas, el fundamento legal
para establecer planes de gobierno y las
normas que permitan su debida implemen-
tacion resultan de particular relevancia.

Asi, 1a Ley de planeacidn (LP) tiene por
objeto establecer las normas y principios
bdsicos conforme a los cuales se llevard a
cabo la Planeacién Nacional del Desarrollo y
encauzar, en funcion de ésta, las actividades
de la Administracién Pablica Federal. Su im-
portancia radica en que el establecimiento de
objetivos, metas, estrategias y prioridades de
la Administracién Pablica Federal se regird
por lo previsto en esta ley. Una vez que éstos
han sido establecidos, se har4 la asignacién
de recursos, responsabilidades y tiempos de
ejecucion. Debido a que el cambio climdtico
es un reto transversal que implica asuntos
econémicos, politicos, ambientales y socia-
les, es necesaria una perspectiva amplia de
largo plazo. Para ello una opcién consiste en
incluir dentro de los principios enlistados
en la LP fundamentos legales adecuados
para transitar hacia una economia baja en
carbono, para promover la mitigacién de
emisiones de gases de efecto invernadero y
para fomentar la adaptacién a los efectos del
cambio climdtico en el desarrollo del pafs,
debido a que el texto actual de dicha ley
no incluye esta precisién. La inclusién de
estos criterios permitiria a la Administracién
Publica Federal realizar su planeacién por
medio de la integracién de dichas considera-
ciones en cada sexenio.

13 Cf. Constitucion de México n 7, art. 16.

14 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley de Pla-
neacién, 5 de enero de 1983 (ultima reforma del 13 de junio
de 2003), arts. 1,2y 3.
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En materia de planeacién, vale la pena
resaltar que por primera vez en México el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012
incorpora de manera explicita el tema del
cambio climdtico. Ello permiti6 el disefio,
publicacién y la actual instrumentacién
de la Estrategia Nacional de Cambio Cli-
madtico (ENACC) y del Programa Especial
de Cambio Climdtico (PECC) 2009-2012. En
mayo de 2007 el Ejecutivo Federal presentd
la ENACC en la que se planteé un primer
posicionamiento del pais en relacién con el
régimen internacional de atencién al cam-
bio climdtico. Este instrumento es de compe-
tencia federal. Sin embargo busca impulsar
un proceso nacional, para identificar oportu-
nidades de reduccién de emisiones y desa-
rrollar proyectos de mitigacién; reconocer
la vulnerabilidad de los respectivos sectores
para desarrollar de capacidades nacionales y
locales de respuesta y adaptacién; y propo-
ner lineas de accién, politicas y estrategias,
que sirvieron como base para la elaboracién
del PECC.

El PECC establece 105 objetivos y 294
metas en la materia, y considera componen-
tes fundamentales para el desarrollo de una
politica integral para enfrentar el cambio
climdtico: una visién de largo Plazo, estrate-
gia de mitigacién y adaptacién, asi como ele-
mentos de politica transversal. Asi, México
asume la “meta aspiracional” de reducir en
un 50% sus emisiones de gases de efecto
invernadero (GEI) para 2050, en relacién con
las emitidas en el afio 2000. Es decir, México
busca contribuir a la estabilizacién de las
concentraciones de GEI en la atmosfera, a
un nivel no superior a 450 partes por millén
de diéxido de carbono equivalente (COze),
mediante el impulso a la “descarbonizacién”
de la economia mexicana. Asimismo, sefiala
la necesidad de desarrollar una gestién
integral de riesgos, en particular de aquéllos
relacionados con fenémenos hidrometeoro-
l6gicos extremos; y la necesidad de asegurar
la coordinacidén intersectorial e interins-
titucional (transversalidad), asi como los
esfuerzos en el dmbito de la economia del
cambio climdtico, la educacién, capacitacién,
investigacién, informacién y comunicacién.*

15 Cf. México, Diario Oficial de la Federacidn, Decreto de
Promulgacién del Plan Nacional de Desarrollo, 28 de julio
del 2009.

16 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Programa
Especial de Cambio Climatico (PECC) 2009-2012, 28

de agosto de 2009 (Ultima actualizacién 7 de octubre

de 2010) disponible en http://www.semarnat.gob.mx/
temas/cambioclimatico/Documents/pecc/090828_PECC.
Capitulos_DOF.pdf.

Desde la perspectiva propiamente am-
biental, la Ley General del Equilibrio Ecoldgico
y la Proteccidn al Ambiente (LGEEPA) es ley
reglamentaria de las disposiciones de la CP
que se refieren a la preservacién y restau-
racién del equilibrio ecoldgico, asi como a
la proteccién al ambiente. Tiene por objeto
propiciar el desarrollo sustentable y esta-
blecer las bases para garantizar el derecho
de toda persona a vivir en un medio am-
biente adecuado para su desarrollo, salud y
bienestar; definir los principios de la poli-
tica ambiental y los instrumentos para su
aplicacién; y la preservacion, la restauracién
y el mejoramiento del ambiente. Esta ley
contempla varios instrumentos de politica
ambiental como la planeacién ambiental,
el ordenamiento ecoldgico del territorio, los
instrumentos econémicos, la evaluacién de
impacto ambiental y las Normas Oficiales
Mexicanas en materia ambiental. La ley fue
reformada recientemente para considerar de
utilidad ptblica la formulacién y ejecucién
de acciones de mitigacién y adaptacién al
cambio climdtico, asi como para incluir la
facultad expresa de la Federacién, estados y
municipios para llevarlas a cabo.”

17 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente, 28 de
enero de 1988 (Ultima reforma del 28 de enero del 2011),
arts.1,2,5,17,19, 21,28 y 36.



Varias de las medidas de mitigacién
y adaptacién tendrdn que ser detalladas
mediante Normas Mexicanas (NMX) y las
Normas Oficiales Mexicanas (NOMs), que
regulan procesos energéticos, el aprovecha-
miento de especies y métodos de producciéon
entre otros. Por esta razén la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacion (LFMN)
resulta transversal y trascendente para el
tema que nos ocupa, dado que es el orde-
namiento juridico marco de las normas en
México. Dicha ley establece el procedimien-
to de creacién y modificacién de las normas,
Ilamado proceso de normalizacién, asi como
las caracteristicas de cada una de ellas. Las
normas mexicanas son aquéllas de aplica-
cién voluntaria mientras que las normas
oficiales mexicanas son las regulaciones
técnicas de observancia obligatoria que ex-
piden las dependencias competentes®. En la
préctica, es necesario tomar en cuenta que el
procedimiento de normalizacién tiende a re-
tardar la publicacién de normas, por lo que
al ser publicadas, la situacién a regular pudo
haber cambiado. Asi, a pesar de que la ley es-
tablece que las normas deben de ser revisa-
das cada 5 afios, muchas de ellas no han sido
actualizadas. Este es un punto a considerar
para hacer frente de forma eficaz a los retos
que devienen con el cambio climdtico.

18 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacién, 1 de julio de 1992, art. 3,
40,46y 47.

2.Leyes con incidencia en el marco
institucional

Dada la novedad del tema y para afrontar
los retos que implica el cambio climatico,
es indispensable generar una “arquitectura
institucional” adecuada e integral, con el
propésito de optimizar las responsabilida-
des y el desempefio gubernamental. Para
atender el fenémeno del cambio climdtico,
la presente administracién ha procurado
modernizar y transformar las instituciones
que conforman el Poder Ejecutivo federal,
con lo cual busca evolucionar paulatinamen-
te, no sélo sus atribuciones, sino también su
estructura, con el propésito de hacerlas més
eficientes y eficaces para el cumplimiento
de las nuevas atribuciones en materia de
cambio climdtico

0DIX3J\ Us |BINJ 0]j0JJesap e
0}UaW0y 19 A 0d11BWIND 0IqUIRD

1o eled eaipun( uoeledald




o
98
[
o 3
a9
oo
3o
0
Q.
5 @
=
R
=3
lol=x
xX.0
8o
3
-
=
(@]
o

>
S
D
=
s}
o
>
=]
Q-
@
»
o}
@,
[N
[
=
<
s}
[
=8
P
o8
—
@
o
@
=
0

RN

En el marco juridico mexicano la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF) es el ordenamiento que establece
las bases de la organizacién de la Adminis-
tracién Publica Federal y las atribuciones
de cada una de las Secretarias de Estado.
Esta ley establece de manera expresa la
atribucién de la Secretaria de Medio Am-
biente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
para conducir las politicas nacionales en
materia de cambio climdtico y de protec-
cién de la capa de ozono. Sin embargo, no
es suficiente este articulo toda vez que las
medidas de mitigacién y de adaptacién al
cambio climdtico involucran materias de
competencia de otras Secretarfas. Asi por
ejemplo, cuestiones relativas con vivienda y
asentamientos humanos es competencia de
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL);
el tema de energfas renovables y eficiencia
energética es atribucién de la Secretaria de
Energia (SENER); y los temas de agricultura
y alimentacion de la Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA).

19 Cf. México, Diario Oficial de la Federacidn, Ley Orgéanica
de la Administracién Publica Federal, 29 de diciembre de
1976 (dltima reforma del 17 de junio de 2009), arts. 1, 32,
32 BIS, 33y 35.

Ciertamente, desde 2005 se conformo la
Comision intersecretarial de cambio climé-
tico (CICC) compuesta por los titulares de
la SEMARNAT (presidida y coordinada
por su secretariado técnico), SAGARPA,
SENER, SEDESOL, y la Secretaria de Salud
(SSA), 1a Secretaria de Gobernacién (SEGOB),
la Secretaria de Economia (SE), 1a Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE), 1a Secretaria
de Comunicaciones y Transportes (SCT) y
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP). Esta comisién fue creada para que
las distintas Secretarias desde el &mbito
de su competencia atiendan el tema. *°* No
obstante, para institucionalizar la coordina-
cién de facultades en la materia, es posible
incluir en la LOAPF atribuciones expresas
de las Secretarias que incidan en medidas
de mitigacién y adaptacién. Ello contribui-
ria a la permanencia de las atribuciones
gubernamentales.

20 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por
el que se crea con caracter permanente la Comision
intersecretarial de cambio climéatico, 25 abril de 2005.




3. Leyes en materia de mitigacion
de gases de efecto invernadero

Como ya ha sido mencionado, la mitigacién
de gases de efecto invernadero es uno de los
temas mds importantes bajo el marco del
cambio climdtico. Es decir, ser capaces de
reducir las emisiones de diéxido de carbo-
no (COz2) y diéxido de carbono equivalente
(COze), es indispensable para el desarrollo
sustentable de México y cualquier otro pafs.
En México la generacién de energia eléctrica
es uno de los sectores que mds contribuye
con la emisién de gases de efecto inver-
nadero, al generar el 21% de las emisiones
nacionales.* El incremento del 400% en las
importaciones de derivados del petrdleo tie-
nen un impacto en la economia de México.
Asimismo, los subsidios a la gasolina y las
politicas comerciales que México ha adop-
tado bajo en el marco del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte incentivan
la compra de autos mds contaminantes.

Por lo anterior, es necesario que el pais
transite energéticamente hacia la construc-
cién de un portafolio de fuentes de gene-
racién de energfa limpia que contemple a
las energias renovables. Actualmente las
energias alternas participan con el 7.3% de
la generacién de energia: nuclear 1.1%, hi-
droeléctrica 1.0%, geotérmica, edlica y solar
1.7% y biomasa 3.5%. Bajo este orden de
ideas, podemos destacar que en los tltimos
afios se han dado los primeros pasos para
fortalecer el marco juridico que establece las
condiciones a partir de las cuales se pueden
implementar diversas politicas y medidas
de accién a favor de la transicién energé-
tica, derivadas de la Reforma Energética
de 2008, como la expedicién de la Ley para
aprovechamiento de la energia renovable y el
financiamiento para la transicion energética
(LAERFTE)* y la Ley para el aprovechamien-
to sustentable de la energia (LASE).”

21 Cf. Instituto Nacional de Ecologia y Centro de Ciencias
de la Atmdsfera-UNAM, Inventario Nacional de Emisiones
de Gases de Efecto Invernadero, 1990- 2006, disponible en
http:/www.ine.gob.mx/cpcc-lineas/929-inem-1990-2006.

22 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley para
aprovechamiento de la energia renovable y el Financiamien-
to para la Transicion Energética, 28 de noviembre de 2008.

23 Cf. México, Diario Oficial de la Federacidn, Ley para el
aprovechamiento sustentable de la energia, 28 de noviem-
bre de 2008.

Si bien se han dado algunos pasos a
nivel legislativo, la reduccién de emisiones
puede no ser suficiente para cumplir con
los objetivos ambientales y sociales que se
requieren. En este sentido, es necesario rea-
lizar los andlisis adecuados para contabilizar
las externalidades y valorar la contribucién
real de las tecnologias para combatir el
problema, y analizar si su desarrollo tendrd
otro tipo de complicaciones ambientales
(como el caso de la energia nuclear) a fin de
brindar prioridad a aquéllas que tengan los
menores impactos ambientales y sociales.

Sin duda el trabajo legislativo orienta-
do a la mitigacién no se limita a una sola
ley. Por ejemplo, un posible tratamiento
del problema serfa considerar las acciones
de mitigacién como un principio rector
de la gestién integral de los residuos. Para
ello, una posible alternativa consistiria en
reformar la Ley general para la prevencion y
gestion integral de los residuos (LGPGIR), e
incluir la facultad expresa de la Federacién,
los estados y los municipios, respectivamen-
te, para regular las medidas de mitigacién
en la gestién integral de los residuos para
afrontar el cambio climadtico y reducir la
emisién de gases de efecto invernadero. Otra
alternativa serfa que dichas medidas fueran
consideradas de utilidad publica al interior
de la ley. Una de las posibles ventajas de
dichas modificaciones consistirfa en que la
Federacién, los estados y los municipios
tendrian que incluir expresamente acciones
de mitigacién al cambio climdtico dentro de
su marco legal como en su politica ptiblica
de gestion de residuos y con ello asignarian
exprofeso recursos econémicos que permi-
tirfan cumplir con los objetivos del marco
legal y la politica ptiblica en cuestion.
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Como fue mencionado previamente, las
NOMs tienen gran relevancia y un alcance
transversal. Es por ello, que la elaboracién
de una norma que establezca los criterios
para determinar los residuos sélidos urba-
nos (RSU) que estdn sujetos a un plan de
manejo, es un posible mecanismo para el
desarrollo de medidas de mitigacién. El plan
de manejo es el instrumento cuyo objetivo
es minimizar la generacién y maximizar la
valorizacién de residuos sélidos urbanos.
Dicho objetivo se sigue bajo criterios de
eficiencia ambiental, tecnoldgica, econémi-
ca y social. Disefiado bajo los principios de
responsabilidad compartida y manejo inte-
gral, es necesario considerar el conjunto de
acciones, procedimientos y medios viables
e involucrar a productores, importadores,
exportadores, distribuidores, comerciantes,
consumidores, usuarios de subproductos
y grandes generadores de residuos. Si se
determinan los criterios para los RSU y se
establece su plan de manejo, serfa posible
formular asi acciones de mitigacion desde la
generacién hasta la disposicién final. *

4. Leyes en materia de adaptacion a
los efectos del cambio climatico

Hace algunos afios atn existia incertidum-
bre sobre la veracidad del cambio climatico.
Hoy en dia no hay duda sobre la modifica-
cién en el ecosistema y orden climdtico a
nivel global. Si bien atin existe debate sobre
sus causas y poca claridad sobre sus implica-
ciones y la forma de mitigarlo, es un hecho
que para continuar su desarrollo, la sociedad
debe adaptarse a las cambiantes condiciones
climdticas que determinan gran parte del
comportamiento y las actividades humanas,
desde la forma de producir alimentos, hasta

la manera de viajar y disfrutar de vacaciones.

Las leyes han evolucionado regulando
el comportamiento o conducta externa del
ser humano, pero ahora se enfrentan al gran
reto de correlacionar dicha conducta con los
impactos generados por el cambio climdti-
co. Es decir, necesitan establecer derechos,
facultades y obligaciones que permitan
adaptarse al fenémeno global con implica-
ciones locales que inciden en la calidad de
vida de las personas.

24 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley General
para la Prevencién y Gestion Integral de los Residuos, 8 de

octubre de 2003 (Ultima reforma del 19 de junio del 2007),
arts. 2,5y 20.

Este razonamiento ha permeado gra-
dualmente en las leyes, mas la evolucién
del marco legal ha dificultado que el tema
de cambio climético sea considerado en
la mayoria de las leyes que tiene inciden-
cia directa o indirecta en el tema. Por eso,
ordenamientos como la Ley general de
asentamientos humanos (LGAH)* y la Ley
general de proteccion civil (LGPC)* todavia
no contemplan de forma comprensiva el
tema de cambio climatico, por lo cual los
programas de desarrollo urbano no han
incluido de forma significativa medidas de
adaptacién que resultan esenciales ante los
eventos hidrometeorolégicos ocasionados
por el cambio climdtico.

Al mismo tiempo, la ausencia de ins-
trumentos y mecanismos de planeacién
sustentable para la infraestructura para vias
de comunicacién en instrumentos juridicos
tales como la Ley General de Turismo (LGT)*
y la Ley de Caminos y Puentes del Autotrans-
porte Federal (LCPAF),” ha influido indirec-
tamente en la deforestaciéon y el cambio de
uso de suelo. Se recomendaria que dichas
disposiciones legales reforzaran la valora-
cién econémica, incluyendo el componente
ambiental (recursos y servicios ambientales),
asf como la observacién de los ordenamien-
tos ecolégicos, los decretos y programas de
dreas naturales protegidas y normatividad
ambiental existentes en el disefio previo al
inicio de la obra de construccién para evitar
que grandes proyectos de desarrollo tanto
urbanos, turisticos y de vias de comunica-
cién, desencadenan el llamado efecto “espi-
na de pescado”. Esto quiere decir que a partir
de una obra de infraestructura, se derivan
deforestacién para la construccién de cami-
nos adyacentes; o bien, a partir de un mega
desarrollo turistico se generan una serie de
asentamientos irregulares que igualmente
producen cambios de uso del suelo. El tra-
tamiento de este problema constituye una
alternativa para reducir los efectos negativos
en las medidas de adaptaciéon y mitigacién.

25 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley General
de Asentamientos Humanos, 2 de julio de 1993 (dltima
reforma del 30 de noviembre de 2010).

26 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley General
de Proteccién Civil, 12 de mayo del 2000 (ultima reforma
del 24 de abril del 2006).

27 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley General
de Turismo, 17 de junio de 2009 (ultima reforma de 25 de
mayo de 20171).

28 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley de Ca-

minos y Puentes de Autotransporte Federal, 22 de diciem-
bre de 1993 (Ultima reforma del 4 de noviembre del 20171).



5. Leyes con incidencia en el
desarrollo agrario, rural y forestal

México requiere de la implementacién
exitosa de una politica integral que evite
incentivos negativos para el medio ambiente
que le permita ralentizar la expansién de

la frontera agricola y de la mancha urbana.
Durante décadas, los sistemas de subsidios e
incentivos econdmicos al campo han provo-
cado una confrontacién entre la produccién
agricola (y pecuaria) con la conservacién y
aprovechamiento forestal sustentable. Los
subsidios para la agricultura y ganaderia
tienen un vinculo importante con la de-
gradacién de zonas boscosas®. Debido a las
condiciones demogrificas, de pobreza y de
descapitalizacién del sector rural la prictica
de la roza-tumba-quema forma parte arrai-
gada de su sistema productivo.

Un reto comun para la legislacién en
México en materia de apoyos guberna-
mentales para el desarrollo rural susten-
table consiste en las condiciones para su
otorgamiento. El estado de vulnerabilidad
o de riesgo ante el cambio climdtico son
elementos relevantes a evaluar para su
otorgamiento y cuya inclusién en un marco
legal en materia de cambio climdtico podria
observarse como una alternativa altamen-
te factible. Al mismo tiempo, el fomento
productivo al sector agricola podria verse
beneficiado por medio de la inclusién de
mecanismos que permitan la transicién
hacia especies mds resistentes y adaptables
a las nuevas condiciones climéticas. Por ello,
la inclusién de instrumentos de planeacién
sustentable con base en mapas de riesgo
climdtico para la agricultura podria obser-
varse como una posible alternativa para el
tratamiento de dicho problema.

29 En nuestro pais existe una clara tendencia a cambiar

el uso del suelo de terreno agricola a pastizal para la
ganaderia. Se estima que el 60% de la pérdida de superficie
forestal en zonas tropicales y un 45 % en zonas templadas,
se debe a esta razon.

Seria conveniente evaluar el modelo
promovido por la Ley de desarrollo rural
sustentable (LDRS) para la incluir la tecnifi-
cacién del campo por medio del ahorro de
agua y el consumo eficiente de energifa y la
prohibicién de plaguicidas téxicos. Se pro-
pone el estudio de las reglas de operacién
de los programas de apoyos publicos para
la inclusién de requisitos que prevengan el
otorgamiento de apoyos para la agricultura
en zonas cuyo potencial seria la conserva-
cién. Por su parte, la Ley general de desarro-
llo forestal sustentable (LGDFS) sefiala que el
cambio de uso de suelo se realizard por ex-
cepcién y con un estudio previo justificativo.
Sin embargo, seria conveniente analizar la
implementacién de dicha disposicién. Para
incluir de forma efectiva la valoracién eco-
nomica del medio ambiente, se recomenda-
ria revisar los requisitos del Fondo Forestal y
el trdmite de “compensacién ambiental”. El
desarrollo de la economia ambiental ha mo-
tivado a otros paises a incluir dichos valores
en su compensacion por lo que constituiria
una posible solucién para el tratamiento del
problema en el contexto mexicano.

Otra posible opcidn seria fortalecer el
procedimiento administrativo para garan-
tizar que el cambio de uso del suelo efecti-
vamente se otorgue sélo por excepcién. Al
mismo tiempo, seria razonable considerar
que las medidas adecuadas para garantizar
una compensacién ambiental fueran por
medio de una restauracién in situ, de una
restauracién similar y que el pago de dinero
se considere como tltima opcién. Una po-
sibilidad serfa solicitar a unidades adminis-
trativas como la Comisidn nacional de dreas
naturales protegidas y la Direccion general de
vida silvestre de la SEMARNAT opiniones
técnicas para la imposicién de medidas de
compensacién y mitigacién.®

En este contexto, es recomendable
tomar en cuenta que el texto de la Ley
agraria (LA) sélo reconoce tierras agricolas,
ganaderas y forestales* Este tratamiento
tiene como principal limitante la no con-
sideracién de la funcién social y ecoldgica
de la propiedad de los recursos naturales
contemplada en la LGEEPA. Para motivar el
tratamiento de los servicios ambientales ta-
les como la captura de COg, la reduccién de
emisiones por deforestacién y degradacién
(REDD) y eliminar dicha barrera legislativa,
serfa conveniente la inclusién de dichas fun-
ciones como posibles vocaciones de la tierra.

30 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley General
de Desarrollo Forestal Sustentable, 25 de febrero de 2003

(Ultima reforma del 24 de noviembre de 2008), arts. 3, 12,
24,58, 61,108,117, 141y 142.

31 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley Agraria,
26 de febrero de 1992 (lltima reforma de 17 de abril de
2008), art. 116.
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La realizacién de reformas integrales
y congruentes al marco legal constituyen
opciones a evaluar a fin de que las medidas
de adaptacién al cambio climdtico en el
campo mexicano pudieran ser fomentadas
mediante el acceso al Sistema de Garantias
y Acceso Anticipado a Pagos Futuros del
Procampo. Al mismo tiempo, la incentiva-
cién de tecnologias limpias es considerada
a nivel internacional como una de las
principales alternativas para el fomento al
desarrollo rural sustentable bajo el marco
del cambio climidtico.

Un punto a tomar en cuenta consiste en
la definicién de la naturaleza juridica de los
servicios ambientales. Si bien la LGDFS enlis-
ta de forma no exhaustiva cudles son los ser-
vicios comprendidos, la ley sélo proporciona
una definicién general del término servicios
ambientales y no una definicién especifica
para cada uno de ellos. Al mismo tiempo, la
ley no establece quiénes son los propietarios
de los servicios ambientales, ni si son objeto
de comercio lo cual resulta esencial para el
desarrollo de REDD a nivel nacional.

Por otro lado, considerando que los
apoyos publicos son finitos y que la admi-
nistracién publica federal debe ejercerlos
de forma estratégica, en materia de cambio
climdtico, para disminuir los efectos nocivos
de los eventos hidrometereolégicos en las
comunidades con un menor nivel de desa-
rrollo, serfa recomendable que fueran otor-
gados de tal manera que se prioritarizara las
zonas de mayor vulnerabilidad y riesgo ante
el cambio climdtico y que las medidas de
mitigacién y adaptacién fueran consideradas
materia de seguridad nacional, aplicando
instrumentos de planeacién sustentable
coordinados y sistemas eficaces de informa-
cién sobre los impactos y vulnerabilidad.

Con relacién al uso del recurso hidrico,
la Ley de aguas nacionales (LAN) regula el
uso doméstico, el uso agricola, el uso indus-
trial, el uso pecuario, el uso en acuacultura,
el uso ambiental o uso para conservacién
ecoldgica, el uso puiblico urbano y el uso
para generacién de energia eléctrica. Este
altimo uso no estd definido pero si regula-
do en la ley* Sin embargo, todavia existe
espacio para fomentar el ahorro del agua
ya que en la actualidad la Ley federal de
derechos (LFD) exenta de pago por el uso o
aprovechamiento de aguas nacionales para
incentivar la produccién alimentaria. ¥ Seria
recomendable el tratamiento de dicho punto
para fomentar el ahorro de dicho recurso
escaso en el campo mexicano.

Una posible alternativa seria considerar
la formulacién y ejecucién de las medidas
de mitigacién y adaptacién del cambio
climdtico del sector hidrico de utilidad pu-
blica, a fin de facultar al Estado para expro-
piar aquellos terrenos con cuerpos de agua
que deban ser rescatados para implementar
alguna medida de adaptacién o mitigacién.
Otra opcidn consistirfa en incluir la facul-
tad de Comisién Nacional del Agua (CONA-
GUA) para considerar dentro de la politica
hidrica nacional las medidas de adaptacién
y mitigacién al cambio climdtico. Al estar
expresamente conferidas dichas facultades,
se facilitaria la asignacién presupuestaria
ya que se destinarian recursos econémicos
especificos para cumplir con los objetivos
de la politica.

32 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley de
Aguas Nacionales, 1° de diciembre de 1992 (ultima reforma
del 18 de abril de 2004), art. 3.

33 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley Federal
de Derechos, 31 de diciembre de 1981 (Ultima reforma del
18 de noviembre de 2010), arts. 222, 223y 224.
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Il. Criterios generales para
un marco juridico en materia
de cambio climéatico

La creacién de un marco legal especifico

en materia de cambio climdtico es una de
las herramientas de gobierno mas impor-
tantes para poder desarrollar actividades

de mitigacién y adaptacién al mismo. Bajo
este orden de ideas, esta seccién presenta un
posible marco de los criterios instituciona-
les, sustantivos y procedimentales minimos
que podrian ser incluidos en la legislacién
federal mexicana cuya finalidad sea el
tratamiento del cambio climdtico con el
objeto de entender cudles son los elementos
que deberfan contener una ley general en la
materia que coordine los puntos destacados
en la primera seccién de este trabajo y que
provea las bases legales para una implemen-
tacion eficaz del tratamiento del problema.

A. Criterios institucionales

Un Sistema Nacional de Cambio Climdtico,
una Comision Intersecretarial de Cambio
Climdtico, un Secretariado Técnico de Cambio
Climdtico y un Consejo Consultivo Ciudadano
de Cambio Climdtico son instituciones que
podrian ser contempladas para determinar
quién es la autoridad responsable de la
aplicacién del marco juridico en materia de
cambio climdtico.

1. Sistema nacional
de cambio climatico

A fin de asegurar la congruencia y coordina-
cién entre las disposiciones legales, los pro-
gramas publicos y el desemperfio guberna-
mental, serfa recomendable que un Sistema
Nacional de Cambio Climdtico tenga como
objetivo la definicién de principios rectores
de politica nacional e internacional en ma-
teria de cambio climético, la coordinacién
entre los diferentes actores gubernamenta-
les de los tres niveles de gobierno, privado

y academia, y el fomento a la educacidn,

la creacién de capacidades y la difusién de
informacién que coadyuven a la formacién
de una conciencia ciudadana en materia de
cambio climdtico y la participacién social.

2. Comision intersecretarial
de cambio climatico

El establecimiento de una Comisidn Inter-
secretarial de Cambio Climdtico aterriza la
coordinacién del Sistema Nacional entre las
diferentes Secretarias relevantes para el tra-
tamiento de las acciones de adaptacién y de
mitigacién. Debido al rol que juegan en la
formulacién de politicas ptiblicas que tratan
de forma directa o transversal la materia del
cambio climdtico, las Secretarias que presen-
tan un mayor potencial para ser incluidas en
dicha comisién son las Secretarias de: Eco-
nomia, Energia, Desarrollo Social, Turismo,
Agricultura, Ganaderia y Pesca, Hacienda

y Crédito Puablico, Relaciones Exteriores,
Comunicaciones y Transportes, Educacién y
Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Se propone como alternativa que la
Comisién Intersecretarial deberia tener
como minimo la obligacién y la facultad de
formular estrategias y programas en donde
se establezcan metas factibles, mesurables
y cuantificables de corto, mediano y largo
plazo materia de cambio climdtico con base
en criterios de transversalidad, integralidad
y congruencia con la realidad del pais. Al
mismo tiempo, una opcién a considerar
consiste en el otorgamiento de la facultad y
la obligacién de llevar a cabo el monitoreo,
la evaluacidn, el seguimiento y el cumpli-
miento de dichas estrategias y programas.
Para ello, la fomulacién de un reporte anual
de actividades y avances de estrategias y
programas a ser presentado ante el titular
del Sistema, el Poder Legislativo y el Consejo
Ciudadano de Cambio Climdtico podria ser
vista como una opcién.

Al mismo tiempo, se podria evaluar la
inclusién de una unidad administrativa en
las Secretarias participantes para coordinar
las actividades, estrategias y programas
de cambio climdtico encaminados al cum-
plimiento de las metas establecidas por la
Comisién para asegurar la creacién de pro-
gramas sectoriales, congruentes entre si, que
incluyan la perspectiva de cambio climdtico.
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La coordinacién entre las Secretarias
podria ser observado por un Secretariado
Técnico de Cambio Climdtico que desarrolle
un reporte para el pleno de la Comisién y se
encuentre encargado de resolver los pro-
blemas de coordinacién que existan entre
las Secretarias para dar un correcto cumpli-
miento a las metas establecidas por el pleno
de la Comisién.

3. Consejo de cambio climatico

Una alternativa para incluir un sistema
participativo en este esquema institucional
consiste en la conformacién de un Consejo
Consultivo Ciudadano. Miembros activos e
involucrados, con amplia experiencia y cono-
cimiento especializado en materia de cambio
climdtico y temas vinculados serian los me-
jores candidatos para formar parte del Con-
sejo a fin de que puedan brindar una visién
representativa de cada uno de los diversos
sectores de la sociedad. Se podria considerar
que la rotacién de los miembros se realice
en funcién de la evaluacién del desemperfio
y participacién dentro el Consejo.

Se podria evaluar la posibilidad de que
el Consejo posea la obligacién y la facultad
para promover sesiones que le permita
conocer, monitorear y evaluar las acciones
de la Comisidn Intersecretarial, para denun-
ciar a la Comisidn Intersecretarial, promover
sanciones ante la Secretaria de la Funcién
Publica en caso de la falta de accién y de
congruencia, y para promover la partici-
pacidn social informada y responsable, asi
como la transparencia en la toma de decisio-
nes y rendicién de cuentas.

B. Criterios sustantivos

Para que exista un marco juridico que pro-
mueva un eficaz combate al cambio climé-
tico se debe brindar igual importancia a las
medidas de mitigacién y a las de adaptacién
bajo una visién general de la promocién
del desarrollo sustentable. Ello implica que
es necesario plantear modificaciones a los
instrumentos de planeacién para promover
medidas transparentes de largo alcance,
transexenales, que permitan la rendicién de
cuentas y aseguren con ello la continuidad y
coherencia de los instrumentos de atencién
al cambio climdtico. En este sentido, una al-
ternativa a considerar seria que las medidas
contengan estrategias y acciones de corto,
mediano y largo plazo.

Es recomendable que el desarrollo de
un marco juridico en materia de cambio
climdtico en un pais como México logre un
balance correcto entre la promocién de la
competitividad de los sectores involucrados,
la creacién de esquemas financieros que
giren en torno a los mercados de carbono
y la promocién del desarrollo sustentable
por medio de una visién de reduccién de
la pobreza. Es encomendable considerar la
inclusién de nociones bdsicas tales como el
respeto a los derechos humanos y el respeto
a la diversidad de género en la creacién e
instrumentacién de medidas de mitigacion
y de adaptacién. Asi, la priorizacién y el
disefio de estrategias y programas estarian
en funcién de las realidades, capacidades y
necesidades del pafs.

A continuacién se proponen criterios
sustantivos en materia de mitigacién,
adaptacién y de arquitectura financiera y
la forma en que dichos criterios podrian
ser incluidos en una ley general de cambio
climdtico para el pafs.

1. Criterios para la mitigacion

Para el establecimiento de las metas de
mitigacion es recomendable establecer una
linea base de medicién que permita crear
estrategias y acciones y promover mercados
de carbono por medio de limites maximos y
progresivos de emisiones entre los principa-
les sectores contribuyentes a las emisiones
de gases de efecto invernadero tales como el
sector de energia, de transporte, de residuos,
agricola y forestal.

En especifico, en lo que se refiere al sec-
tor energético y de transportes, es recomen-
dable que las medidas de mitigacién fomen-
ten la transicién energética para reducir la
dependencia de los combustibles fésiles. Al
mismo tiempo, serfa recomendable contabi-
lizar las externalidades ambientales, sociales
y econdmicas para la generacién de energfa,
priorizando aquellas alternativas que pre-
senten los menores impactos en términos de
emisiones a la atmdsfera. Entre el catdlogo
de posibles acciones en materia de mitiga-
cién se encuentran la promocién de siste-
mas integrales de movilidad sustentable que
tomen en consideracién la eficiencia de los
automéviles, la mejora en la calidad de los
combustibles, la promocién del transporte
publico, la mejora de la infraestructura vial,
el control y verificacién de autos provenien-
tes de otros paises y el fomento de fuentes
alternativas y no motorizadas de movilidad.
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Por otro lado, en lo que respecta al sec-
tor forestal y agricola, el manejo sustentable
y comunitario de los bosques, especialmente
los bosques nativos, constituye una alterna-
tiva de ingreso para reducir la deforestacién
y promover el desarrollo de las comuni-
dades y de los duefios y habitantes de los
bosques. Al mismo tiempo, es recomenda-
ble que un marco juridico en materia de
mitigacién fomente y financie el desarrollo
de capacidades para la implementacién
de proyectos en comunidades forestales y
establezca salvaguardas y criterios sociales
para la implementacién de dichos proyec-
tos en territorios indigenas retomando el
principio del consentimiento libre, previo e
informado. Para ello, el reconocimiento del
valor econémico de las tierras dedicadas a la
conservacién asf como la naturaleza juridica
de los servicios ambientales relacionados
con el cambio climatico, como la captura de
carbono, constituyen una importante opcién
a considerar en el esquema general.

2. Criterios para la adaptacion

En materia de adaptacién, se recomienda
que un marco juridico en materia de cambio
climdtico identifique el grado de vulnerabi-
lidad al que estdn expuestos actores, sectores
y regiones para evaluar las medidas y los
programas de planeacién y de ordenamien-
to territorial que permitan para reformu-

lar estrategias de respuesta y programas
congruentes de largo plazo. Para ello, una
alternativa a considerar consiste en contar
con un sistema de monitoreo climatico que
coadyuve a la prevencién de dafios ocasiona-
dos por eventos hidrometeorolégicos.

La creacién de un Plan Nacional de
Adaptacién cuya instumentacién sea de
largo plazo y transexenal, la promocién de
planes estatales de adaptacién y la con-
gruencia entre los planes estatales y el Plan
Nacional de Adaptacién consisten opciones
de politica ptblica a tomar en cuenta. Al
mismo tiempo, la diversidad de género y el
respeto a los derechos humanos constituyen
salvaguardas a ser consideradas como guias
en el desarrollo e instrumentacién de cada
uno de dichos planes.

3. Criterios para el establecimiento de
una arquitectura financiera en México

En cuanto al establecimiento de una arqui-
tectura financiera que permita aprovechar
las oportunidades que representa el cambio
climdtico, serfa recomendable la inclusién
de diversos esquemas para la obtencién y
asignacién de recursos, tomando en cuenta
las necesidades y prioridades del pais.

El establecimiento de un mercado de
carbono a nivel nacional, la creacién de
un sistema fiscal basado en impuestos al
carbono y la construccién de un fondo o
mecanismo financiero para aprovechar las
oportunidades que representa el cambio
climatico por medio de un tope de emisio-
nes constituyen elementos a considerar para
establecer metas claras que permitan perfi-
lar a los programas financiados asi como su
cumplimiento. Al mismo tiempo, es reco-
mendable desarrollar una metodologia para
medir, verificar y reportar las emisiones de
tal manera que se promuevan la transparen-
cia y la efectiva rendicién de cuentas y esta-
blecer lineamientos generales para evitar la
especulacién del mercado de carbono.

Se podria estudiar la alternativa de que
la arquitectura financiera antes descrita
promueva acciones y politicas eficientes de
largo plazo. Al mismo tiempo, serfa reco-
mendable que se privilegien las actividades
que atiendan las necesidades del pais bajo
criterios de sustentabilidad y de desarrollo
social tomando en cuenta los derechos hu-
manos de las comunidades y habitantes de
los lugares en donde se realicen las activida-
des objeto de la actividad del mercado.

Se propondria que el esquema financiero
disefiado como parte de un marco juridico
en materia de cambio climdtico considere al
mismo tiempo la constitucién de un fondo o
mecanismo financiero. Sus recursos pueden
provenir de esquemas de participacién tanto
privados como gubernamentales de fuentes
nacionales y extranjeros. No obstante, para
limitar la dependencia hacia la volatilidad
de los mercados internacionales, se podria
considerar el establecimiento de porcentajes
de contribucién de capitales extranjeros al
fondo. Se sugiere que el Gobierno Federal
participe en el Fondo por medio de al menos
un 1% del Producto Interno Bruto (PIB) para
el disefio e implementacién de medidas diri-
gidas a hacer frente al cambio climético.



Una opcidn a evaluar consiste en la crea-
cién de fondo en materia de cambio climati-
co con un esquema de gestién democratico
y transparente que maneje y asigne recursos
de acuerdo a la importancia, la factibilidad,
la relevancia, la costo-efectividad y la contri-
bucién con el desarrollo sustentable de las
medidas a adoptar. Otra alternativa consiste
en la creacién de un mecanismo de repar-
ticién de recursos en el disefio del fondo o
mecanismo financiero que dé prioridad a
aquellas acciones y proyectos encaminados
a la reduccién de la vulnerabilidad y a las
medidas de mitigacién que coadyuven al
desarrollo sustentable y al crecimiento bajo
en carbdn del pais.

Es recomendable que el disefio de los
mercados de carbono a nivel nacional cuen-
te con requisitos minimos para su efectivo
funcionamiento, tales como el niimero de
serie de los certificados de captura, la crea-
cién de un registro nacional y obligatorio
de certificados de captura y la constitucién
de una autoridad competente con facultades
para la certificacién de dichos bonos.

Criterios procedimentales

Por tdltimo, en lo que se refiere a los crite-
rios procedimentales minimos que deberfan
ser incluidos en un marco juridico destinado
a la adecuada atencién del cambio clima-
tico, una alternativa a considerar consiste
en definir con claridad quién es la auto-
ridad competente y quién es la autoridad
responsable de revisar el cumplimiento

y la implementacién del marco juridico
mencionado, para tener la capacidad de
demandar por incumplimiento por medio
de un sistema claro de sanciones. Al mismo
tiempo, serfan recomendables mecanismos
de participacién ciudadana y de creacién de
conciencia entre la ciudadania en general
para la participacién en la elaboracién de
mecanismos de mitigacién y adaptacién y
para su subsiguiente legitimacién.

Conclusiones

A nivel internacional México ha cumplido
en gran medida con sus compromisos en
materia de cambio climdtico. Si bien falta
mucho por hacer, hay que reconocer que
el Poder Ejecutivo ha realizado grandes es-
fuerzos que resulta en importantes avances
a nivel institucional y programadtico, como
son las cuatro Comunicaciones Nacionales
sobre Cambio Climitico, la promulgacién
de la ENACCy el PECG, y la conformacién
de la CICC.

No obstante, a nivel legislativo, los
avances no han marchado con la misma
velocidad. Al dia de hoy México no cuenta
con una legislacién en la materia que sea
de competencia Federal. Aunque mds de 16
leyes tienen incidencia directa o indirecta en
el tema, todavia es necesaria la inclusién de
una visién integral que les otorgue con-
gruencia para llenar los vacios existentes en
el marco legal en materia climdtica.
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A principios del mes de julio de 2011, la
Cdmara de Senadores del Congreso de la
Unién (Poder Legislativo Federal) aprobé
la iniciativa de Ley General de Cambio
Climidtico en su primera lectura. Esta ley
se sumard al paquete legislativo de cambio
climdtico que se analizard en septiembre
del presente afio. Dicho paquete incluye la
modificacién de la LGEEPA, la LOAPE y
otras que se han modificado para incluir el
tema de cambio climitico.

Sin embargo atn falta la revisién de la
Cdmara de Diputados y consensar en ambas
cdmaras los cambios que éstos propongan.

En la Cdmara de Diputados existe otra
propuesta de Ley de Cambio Climdtico, que
difiere de la propuesta de la Cdmara de Se-
nadores en temas importantes como meca-
nismos financieros, los arreglos instituciona-
les, entre otros. Al mismo tiempo, existe una
tercera iniciativa de ley y en la actualidad
la pregunta yace en la forma y el contenido
que tendrd una potencial ley general en ma-
teria de cambio climdtico a nivel federal.

También es meritorio recalcar que las
iniciativas en cuestién son para promulgar
Leyes Generales; es decir, leyes que regulan
competencias concurrentes entre los tres
dmbitos de gobierno mexicano (Federal, Es-
tatal y Municipal) y distribuyen facultades,
obligaciones y competencias.* De esta mane-
ra las leyes generales detallan los aspectos
de competencia federal y sientan las bases
generales para que las entidades federativas
desarrollen su propia legislacién. No obstan-
te, la ausencia de una legislacién federal no
ha detenido a la actividad legislativa de los
estados los cuales a la fecha presentan un
mayor avance legislativo e institucional en
materia de cambio climdtico cuyos avances
podrian influir al mismo tiempo en el conte-
nido final de una ley federal.

34 Cf. Constitucion de México, n 7, arts. 73.XXI'y 73.XXIX-G.
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Introduccion

Como respuesta a la entrada en vigor del
Protocolo de Kyoto, México ha iniciado un
proceso de reforma que le ha permitido
construir las bases institucionales y de politi-
ca publica para hacer frente a los efectos del
cambio climdtico. Fue asi como la creacién
de la Comision intersecretarial de cambio
climdtico en el afio 2005," 1a elaboracién de la
Estrategia nacional de cambio climdtico en el
2007* y la inclusién de un Programa especial
de cambio climdtico® como parte del Plan
nacional de desarrollo 2007-20124 han consti-
tuido las principales acciones que ha llevado
a cabo la Administracién ptblica federal
para el disefio, desarrollo e implementacién
de politicas ptblicas de adaptacién y miti-
gacién en la materia. No obstante, y sin me-
nospreciar la relevancia de estas acciones de
gobierno, su principal limitante es que se en-
focan exclusivamente en el rol que tiene la
federaci6n en el tratamiento del problema,
sin tomar en consideracién que los estados

y municipios de la nacién también tienen
un papel que jugar en el tratamiento de las
acciones de politica pablica para enfrentarse
a los retos que implica el cambio climdtico.

1 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo por el
que se crea con caracter permanente la Comision Interse-
cretarial de Cambio Climatico, 25 de abril de 2005.

2 Cf. México, Comisidn Intersecretarial de Cambio Clima-
tico, Estrategia Nacional de Cambio Climatico: Sintesis
Ejecutiva 2007 (Comisidn Intersecretarial de Cambio
Climético, México 2007).

3 Cf. México, Diario Oficial de la Federacidn, Decreto por el
que se aprueba el Programa Especial de Cambio Climatico
2009-2012, 28 de agosto de 2009

4 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el
que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012,
31 de mayo de 2007.

México estd dividido en treinta y dos
entidades federativas compuestas por treinta
y un estados y el Distrito Federal’ en los
cuales, por su tamafio y sus esquemas de
gobierno, la implementacién de las politicas
publicas de adaptacién y mitigacién presen-
tan una mayor factibilidad a nivel estatal y
municipal. Si bien es cierto que el desarrollo
de esquemas legales y de politica pablica
en materia de cambio climdtico todavia se
encuentra en ciernes a nivel nacional, a la
fecha es posible detectar avances de politica
publica a nivel estatal. Incluso, determi-
nadas entidades federativas presentan un
mayor desarrollo legislativo que la fede-
racion en el tratamiento del problema por
medio de la promulgacién de las primeras
leyes de adaptacién y mitigacién disefiadas
para enfrentar las necesidades de los estados
en los que que han sido promulgadas. Estas
leyes y los modelos que presentan sirven
como un importante referente para analizar
y criticar el esquema legislativo nacional de
la ley federal en la materia que se encuentra
todavia en discusién en el Congreso Federal.

Este articulo sigue los casos de Ve-
racruz, Nuevo Ledn, el Distrito Federal,
Chiapas y la Peninsula de Yucatdn (Campe-
che, Quintana Roo y Yucatdn). Los primeros
cuatro estados’® constituyen entidades fede-
rativas que a la fecha tienen un programa
estatal de accién ante el cambio climdtico
en marcha y/o que han promulgado una
legislacién al respecto, y constituyen, al
mismo tiempo, una muestra heterogénea
de diferentes modelos de respuestas legales
y de politica pablica que pueden ser im-
plementadas por los estados de un pais en
desarrollo segiin su nivel de socioeconémi-
co de desarrollo y su capacidad de recupera-
cién ante los efectos del cambio climético.
Por su parte, los estados que conforman la
Peninsula de Yucatdn constituyen un ejem-
plo de acciones regionales que pueden ser
llevadas a cabo por los estados a nivel nacio-
nal. Esta combinacién de respuestas a nivel
estatal y a nivel regional muestra la riqueza
y variedad de opciones de politica ptblica
por medio de las cuales los estados intentan
hacer frente a los efectos del cambio clima-
tico ante la falta de una legislacién federal.

5 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de febrero de
1917 (dltima reforma del 10 de junio de 2011) (Constitucidn
de México) arts. 43y 44.

6 Para efectos de este articulo, el Distrito Federal es consi-
derado como un estado.







Este articulo estd dividido en dos partes.
La primera parte presenta un resumen gene-
ral de la sensibilidad de los estados ante los
efectos del cambio climatico asf como su
capacidad de adaptacién y de recuperacién.
La segunda parte presenta los avances en las
reformas regulatorias que se han presentado
en las entidades federativas de México en
materia de cambio climdtico.

La segunda parte estd dividida en tres
secciones. La primera seccién describe de
forma general cudles son las facultades
de los estados y municipios para legislar y
regular las acciones de adaptacién y mi-
tigacién en materia de cambio climdtico
mientras que la segunda seccién describe
cudl es el tratamiento que se le han dado a
dichas acciones por medio de los principales
instrumentos de politica ptiblica que han
sido disefiados para el tratamiento del pro-
blema a nivel estatal: los Programas estatales
de accidn ante el cambio climdtico. La tercera
seccién describe con mayor detalle los casos
de los estados de Veracruz, Nuevo Leén, el
Distrito Federal y Chiapas por medio de un
andlisis, tanto del tipo de modelo de respues-
ta que representan como de la forma, cémo
han tratado el problema en materia legisla-
tiva y regulatoria. A esta seccién le siguen
las conclusiones del articulo.

I. Andlisis de vulnerabilidad
y de pobreza en México

Si bien existe una amplia literatura refe-
rente a la vulnerabilidad de las entidades
federativas de México,” existen pocos estu-
dios referentes a la capacidad de resiliencia
de los mismos.

La capacidad de resiliencia indica la
habilidad del sistema para absorber las per-
turbaciones introducidas por los efectos del
cambio climdtico sin afectar la estructura
funcional del mismo. De dicha manera, en
materia de politicas ptblicas constituye un
indicador con una mayor fiabilidad debido
a que no sé6lo toma en cuenta los efectos
negativos producidos por el calentamiento
global, sino que al mismo tiempo reconoce
que los estados y municipios poseen una ca-
pacidad de respuesta y de adaptaciéon debido
a su situacién ecoldgica, econémica y social.
Este balance entre la vulnerabilidad y la
capacidad de adaptacién de un estado indica
por consiguiente la verdadera situacién en
la que se encuentran las entidades federati-
vas para responder a los efectos del cambio
climdtico tanto en el &mbito legislativo
como en el de politicas ptblicas.

7 Ver los estudios contenidos en Gay Garcia, Carlos (ed.),
México: una visidn hacia el siglo XXI. El cambio climéatico
en México (Instituto Nacional de Ecologia, Universidad
Nacional Auténoma de México, México 2000).

A la fecha, el estudio que presenta
la mejor descripcién de la capacidad de
resistencia de los estados de México fue
producido por Ibarrardn, Malone y Brenkert
cuyos resultados se utilizan en este articulo
para describir cudl es el estado en el que se
encuentran las entidades federativas depen-
diendo de su vulnerabilidad ante el cambio
climdtico, su capacidad de adaptacién y
por consiguiente, su capacidad de resisten-
cia.? Estos indicadores permiten identificar
cudles son las diferencias que presentan los
diversos modelos legislativos estatales y de
politica publica.

A.Sensibilidad de los estados ante los
efectos del cambio climatico

Las principales variables que inciden en la
vulnerabilidad o sensibilidad de los estados
ante los efectos del cambio climético son los
asentamientos humanos, la seguridad ali-
mentaria, los efectos en la salud de la pobla-
cién, la disponibilidad de agua y los efectos
en los ecosistemas estatales. La afectaciéon
de cada uno de estos indicadores tiene una
repercusion inmediata en el desarrollo sus-
tentable de las poblaciones que habitan los
estados y municipios.

Al combinar cada una de estas variables,
los indices de Ibarrardn, Malone y Brenkert
destacan que los estados de Guerrero, Oaxa-
ca y Baja California Sur, seguidos por el Dis-
trito Federal y Chiapas, son los estados que
presentan una mayor vulnerabilidad ante
los efectos del cambio climético, el Estado de
México, Jalisco y Sinaloa presentan una me-
nor sensibilidad medida en estos términos.

En cuanto a los estados que han sido
seleccionados como grupo de estudio, es
necesario sefialar que la alta sensibilidad del
estado de Chiapas se debe principalmente a
su marcada vulnerabilidad en lo referente a
la seguridad alimentaria de su poblacién y
al estado de salud de sus habitantes, mien-
tras que el Distrito Federal presenta una alta
vulnerabilidad debido a su alta densidad
poblacional que afecta a sus asentamientos
humanos, su falta de disponibilidad de agua
y el estrés al que se encuentran sus ecosiste-
mas debido a las perturbaciones urbanisticas.
Por su parte, los estados de Veracruz y Nuevo
Leén presentan una sensibilidad media.

8 Cf. Ibarraran, Maria E., Malone, Elizabeth L. and Brenkert,
Antoinette L., “Climate Change Vulnerability and Resilience:
Current Status and Trends for Mexico” 12 (3) Environment,
Development and Sustainability (2009).
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Fuente: Elaboracién propia con base en los indices de resiliencia elaborados por Ibarrarén et al. (2009).
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En la primera tabla de este articulo se
puede observar la ordenacién jerdrquica
de las entidades segtin los indices de sen-
sibilidad de Ibarrardn, Malone y Brenkert,
mientras que la ordenacién de los diferentes
rubros que componen el indice de sensi-
bilidad de las entidades federativas puede
consultarse con mayor detalle en la tabla A1
al final de este articulo.

B.Capacidad de adaptacion de los
estados ante los efectos del cambio
climatico

En cuando a la capacidad de adaptacién de
los estados, el capital econdmico y huma-
no asi como la capacidad de adaptacién de
los ecosistemas, constituyen las variables
que tienen una importante incidencia en
la capacidad de respuesta de las entidades
federativas.

Estado de México

Veracruz

ndice compuesto de sensibilidad de cada estado
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Al combinar dichos rubros, los estados
de Guerrero, Chiapas y Oaxaca, son los
que presentan una menor capacidad de
adaptacidn (el Distrito Federal se encuentra
cercano a dichos estados), mientras que los
estados de Nuevo Ledn, Baja California Sur,
Coahuila y Baja California son los estados
que presentan una mayor habilidad para
adaptarse a las consecuencias del calenta-
miento global.

La escasa capacidad de adaptacién de
Chiapas se debe principalmente a que en
materia econémica y en lo referente a su ca-
pital humano, Chiapas es uno de los estados
que presenta una baja capacidad de respues-
ta a los efectos negativos del cambio clim4-
tico. El Distrito Federal presenta una baja
capacidad de adaptacién debido a que sus
ecosistemas no tienen una suficiente capaci-
dad de respuesta a pesar de ser el estado con
el mayor capital humano. Veracruz también
presenta calificaciones bajas en lo referente
a su capacidad de adaptacién en términos
econémicos y sociales, mientras que el esta-
do de Nuevo Ledn, por el contrario, presenta
una alta capacidad de adaptacién en uno de
los tres rubros del indice.



Jalisco

Indice compuesto de
resiliencia de cada estado
El mapa indica cuél es la capacidad de
resiliencia de los estados al estandarizar
sus valores con el nivel de resiliencia
nacional. El mapa describe la capacidad
de recuperacion estatal por medio de

la combinacion de su capacidad de
adaptacion y su sensibilidad ante los
efectos climaticos. A mayor resiliencia,
mayor intensidad del color del estado.

Como en el inciso anterior, en la prime-
ra tabla de este articulo se encuentra una
ordenacién jerdrquica de los estados segin
los indices de adaptacién elaborados por
Ibarrardn, Malone y Brenkert, mientras que
la tabla Az al final del articulo contiene la
ordenacién de los estados segtn los dife-
rentes rubros que componen el indice de
adaptacién antes descrito.

~"Nuevo Leén

Yucatan
Veracruz

Quintana
Roo

Campeche

Distrito Federal Chiapas

C. Capacidad de resiliencia de los
estados ante los efectos del cambio
climéatico

Al combinar la vulnerabilidad de los
estados con su capacidad de adaptacién,
se obtiene la capacidad de recuperacién
de cada una de las entidades federativas
de México. En especifico, los indices de
Ibarrardn, Malone y Brenkert identifican
a los estados de Nuevo Ledn, Tamaulipas,
Sinaloa y Jalisco como las entidades

que presentan una mejor capacidad de
recuperacién ante los efectos del cambio
climatico mientras que los estados de
Guerrero, Oaxaca, Chiapas y el Distrito
Federal son los que presentan una menor
capacidad de recuperacién, tal como se
puede apreciar en el mapa de la Reptiblica
Mexicana que se presenta en este
articulo. Veracruz tiene una capacidad de
recuperacién media-baja como se observa
en dicho mapa.
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Il. Avances en las reformas
legislativas y regulatorias en materia
de cambio climatico a nivel estatal y
municipal

El afio 2006 vio el inicio de una “carrera”
entre los estados de la reptiiblica mexicana
para regular y/o legislar las acciones de
adaptacién y mitigacién en materia de cam-
bio climatico al interior de cada una de sus
entidades federativas. Debido a que la fede-
racién también se encuentra por primera vez
tratando una materia que no habia sido regu-
lada ni legislada con la debida consideracion
en el pasado, los estados no cuentan con un
referente especifico que seguir y la capaci-
dad de respuesta de cada uno de los estados
depende de las acciones desarrolladas por
otros estados que se encuentren a la delan-
tera en la elaboracién de politicas ptblicas o
en la promulgacién de leyes al respecto.

En la actualidad, la tendencia que han
seguido las entidades federativas ha sido
la de tratar las acciones de adaptacién y
mitigacién desde una perspectiva de politi-
cas publicas. Posteriormente, a partir de las
lecciones aprendidas, surgen los disefios de
las primeras leyes en la materia las cuales
resaltan la necesidad de sistematizar sus
criterios con los distintos programas que
afectan al desarrollo econdmico, social y
ambiental de los estados. Esto es debido a
que los estados de México reconocen que
la respuesta a los efectos del calentamiento
global y la mitigacién de las emisiones de
gases de efecto invernadero no incumbe de
forma exclusiva a los usuales instrumentos
legislativos y de politica publica en materia
ambiental. Requiere, al mismo tiempo, de la
introduccién de los criterios de adaptacién
y mitigacién en el disefio de la planeacién
econdmica y social de cada estado. Esto hace
que el tratamiento de los efectos del cambio
climatico sélo pueda entenderse como parte
integral del desarrollo sustentable de cada
entidad federativa.

A continuacién se presenta una descrip-
cién general de las facultades constituciona-
les que tienen los estados y los municipios
para poder regular y legislar acciones de
adaptacién y mitigacién, y de los principa-
les instrumentos de politica pablica en la
materia: los Programas estatales de accién
ante el cambio climdtico. El tratamiento de
estos temas sirve para dar pie para el andlisis
y la descripcién de los modelos estatales que
existen en la actualidad.

A.Facultades de los estados

y municipios para legislar y regular
acciones de adaptacion

y mitigacion en materia de cambio
climatico

La Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la Ley general de equi-
librio ecoldgico y proteccién al ambiente
(LGEEPA), las constituciones estatales y

las legislaciones estatales con capacidad de
delimitar concurrencia entre los estados y
municipios, constituyen el principal sistema
de fuentes que asignan las facultades de los
estados y municipios para legislar y regular
las acciones de adaptacién ante los efectos
del calentamiento global y mitigar las emi-
siones de gases de efecto invernadero.

La Constitucién establece los lineamien-
tos generales en materia de proteccién am-
biental y de desarrollo sustentable. No obs-
tante, a la fecha, no existe ningtin precepto
constitucional a nivel federal que haga refe-
rencia al tratamiento del cambio climatico.
Ello abre la puerta a la cldusula residual del
articulo 124 constitucional por medio del
cual las facultades que no estdn reservadas
a la federacién pueden ser ejercidas por los
estados.’ La recién promulgada Constitucién
del estado de Chiapas es un claro ejemplo
al respecto al ser la primera Constitucién a
nivel estatal que incluye entre sus preceptos
obligaciones relacionadas directamente con
el tratamiento de los efectos que representa
el cambio climdtico.”

9 Cf. Constitucion de México n 5, art. 124.

10 Cf. Chiapas, Periédico Oficial, Constitucion Politica del
Estado de Chiapas, No. 309, 27 de junio de 2011, (Constitu-
cién de Chiapas) arts. 44 XXXy 71.



El articulo 4 de la Constitucion estable-
ce el derecho de toda persona a un medio
ambiente adecuado para su desarrollo y
bienestar," para el cual, el articulo 25 cons-
titucional establece la necesidad del gobier-
no federal de garantizar que el desarrollo
nacional base su planeacién en criterios de
sustentabilidad.” Al mismo tiempo, la no-
cién de desarrollo sustentable se encuentra
incorporada en una serie de constituciones
estatales reforzando el compromiso que
los estados han adquirido para mejorar las
condiciones socio-econdmicas de sus habi-
tantes tomando en cuenta los efectos que
el desarrollo social y econémico tiene en el
medio ambiente. De tal manera, las faculta-

11 Cf. Constitucién de México n 5, art. 4.
12 Cf. ibid, art. 25.

13 Cf. Baja California, Periédico Oficial, Constitucién Politica
del Estado Libre y Soberano de Baja California, No. 23,
Tomo LXVI, 16 de agosto de 1953, (Ultima reforma del 27
de mayo de 2011) arts. 11, 49.XII, y 76; Constitucién de
Chiapas n 10, arts. 7, 44.XXX, 71; Chihuahua, Periddico
Oficial, Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Chihuahua que Reforma a la de 25 de mayo de 1921, 17 de
junio de 1950 (Ultima reforma del 25-6 de marzo de 2011)
Capitulo V (articulo dnico: 173); Coahuila, Periddico Oficial,
Constitucion Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza,
19 de febrero de 1918 (dltima reforma del 29 de diciembre
de 2010) art. 158-T; Colima, Periddico Oficial, Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Colima, 20,27 de
octubre, 3,10, 17 y 24 de noviembre de 1917 (dltima refor-
ma del 20 de junio de 2009) art. 88; Durango, Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Durango, 5 de oc-
tubre de 1917 (Ultima reforma de 9 de diciembre de 2009)
art. 2.BVI: Estado de México, Periédico Oficial, Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de México que Reforma
y Adiciona la del 31 de Octubre de 1917, 2 de marzo de 1995
(Ultima reforma del 29 de marzo de 2011) art. 18; Jalisco,
Periddico Oficial, Constitucién Politica del Estado de Jalisco,
8 de julio de 1917 (Ultima reforma de 3 de febrero de 2011)
arts. 4.B\VII, y 15VI-VII; Michoacén, Periédico Oficial,
Constitucion Politica del Estado de Michoacén de Ocampo,
7,10,14,17, 21, 24, 28 de febreroy 3, 7,10 y 14 de marzo de
1918 (dltima reforma del 1 de marzo de 2011) art. 44.1V.b;
Morelos, Periddico Oficial, Constitucion Politica del Estado
Libre y Soberano de Morelos que Reforma la del Afio 1888,
20 de noviembre de 1930 (ultima reforma de 25 de mayo
de 2011) arts. 2.Bis, Xll.g y 85-D; Oaxaca, Periddico Oficial
del Estado, Constitucién Politica del Estado Libre y Sobe-
rano de Oaxaca, 4 de abril de 1922 (Ultima reforma del 15
de abril de 2011) art. 12; Puebla, Periddico Oficial, Consti-
tucién Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla, 2 de
octubre de 1917 (Ultima reforma del 16 de marzo de 2011)
arts. 13111, 57.XXX y 107; Querétaro Arteaga, Periddico
Oficial, Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Querétaro Arteaga, 11 de abril de 2008 (Ultima reforma del
30 de enero de 2010) art. 22-XII: Quintana Roo, Periddico
Oficial, Constitucién Politica del Estado de Quintana Roo, 10
de enero de 1975 (Ultima reforma del 25 de marzo de 2011)
arts. 9 y 13.BVII; San Luis Potosi, Periddico Oficial, Constitu-
cién Politica del Estado Libre y Soberano de San Luis Potos,
2 de enero de 1918 (Ultima reforma del 6 de noviembre de
2010) art. 9.XVl.g; Sinaloa, Periddico Oficial, Constitucién
Politica del Estado de Sinaloa, 22 de junio de 1922 (dltima
reforma del 4 de octubre de 2010) art. 3; Sonora, Boletin
Oficial, Constitucion Politica del Estado de Sonora que Re-
forma la del 1° de Noviembre de 1972, 15 de septiembre de
1917 (dltima reforma del 16 de diciembre de 2010) art. 1.G;
Tabasco, Periédico Oficial, Constitucion Politica del Estado
de Tabasco, 5 de abril de 1919 (dltima reforma del 24 de
febrero de 207) art. 2.VII; Tamaulipas, Periddico Oficial,
Constitucion Politica del Estado de Tamaulipas, 27 de enero
de 1921 (Ultima reforma del 16 de junio de 2011) arts. 17.1V,
18VIII, 58.XLV, 91.XLVI, y 134.X; Veracruz, Gaceta Oficial,
Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de
la Llave, 25 de septiembre de 1917 (lltima reforma del 20
de mayo de 2011) art. 5; Yucatan, Diario Oficial del Gobier-

des que tienen los estados para la planeacién
de sus economias inciden en las acciones
que pueden efectivamente implementar en
materia de mitigacién y de adaptacién.

Si bien se ha argumentado que las
medidas de mitigacién recaen en mayor
medida en el dmbito federal, debido a la
dependencia del sector energético de la fe-
deracién segun lo establecido en el articulo
73 constitucional, en la realidad los estados
y los municipios también tienen un papel
que desempefiar debido a que la LGEEPA
también les otorga facultades a los niveles
estatales y municipales para la prevencién
y control de contaminantes que provengan
de fuentes que se encuentren en su jurisdic-
cién.s Al mismo tiempo, la jurisdiccién que
tienen los estados y municipios sobre las
dreas forestales estatales y municipales es de
suma importancia en lo que se respecta a las
acciones de captura de carbono'® asi como la
facultad constitucional que tienen los muni-
cipios segtin el articulo 115 para el control de
sus residuos sélidos.”

no del Estado, Constitucién Politica del Estado de Yucatén,
14 de enero de 1918 (Ultima reforma del 15 de diciembre de
2007) arts. 2, 7 Bis.Ill, 90 Apartado A.I-ll, 76; y Zacatecas,
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Zaca-
tecas, 5 de febrero de 1984 (dltima reforma del 19 de abril

de 2008) arts. 30 y 118.11.

14 Cf. Constituciéon de México n 5, art. 73 fraccion X.

15 Cf. Constitucién de México n 5, art. 73 fracciéon XXIX-G
y México, Diario Oficial de la Federacion, Ley General del
Equilibrio Ecoldgico vy Proteccidn al Ambiente, 28 de enero
de 1988 (ultima reforma del 28 de enero de 2011)

arts. 4,7y 8.

16 Cf. México, Diario Oficial de la Federacidn, Ley General
de Desarrollo Forestal Sustentable, 25 de febrero de 2003
(Ultima reforma del 24 de noviembre de 2008) arts. 13y 15.

17 Cf. Constitucién de México n 5, art. 115 fraccion Il
inciso c.
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En lo referente a las medidas de adap-
tacién, es entendible que se argumente que
es a nivel estatal y municipal en el que la
implementacién de dichas acciones pueda
llevarse a cabo con una mayor efectividad
debido a la proximidad que las esferas loca-
les tienen con los principales perjudicados.
Es asi como la legislacién e implementacién
de planes y programas estatales y munici-
pales relativos a la planeacién territorial de
los estados y municipios, a sus asentamien-
tos humanos, a la proteccidn civil y al orde-
namiento de su economia son los principa-
les instrumentos legislativos y regulatorios
con los que ya cuentan las esferas locales
de gobierno y que en la actualidad estdn
viviendo un proceso de reinterpretacién
por medio de la introduccidén de criterios de
adaptacién para ser insertadas en el discur-
so del desarrollo sustentable en el &mbito
del cambio climdtico.

B.Tratamiento de las acciones de
adaptacion y mitigacion a nivel estatal
por medio de los Programas estatales
de accion ante el cambio climatico
(PEACCs)

Después de la publicacién de la Estrategia
nacional ante del cambio climatico, el Ins-
tituto Nacional de Ecologia, (INE) érgano
desconcentrado de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales de México,
identificé el vacio de politica pablica que
existia hasta este momento debido a que las
estrategias de adaptacién y mitigacién se
limitaban a la esfera federal sin tomar en
cuenta el papel de los estados y los muni-
cipios en el tratamiento del problema por
su tamafio y esquemas de gobierno. Fue

asi como el INE impulsé la creacién de los
Programas estatales de accion ante el cambio
climdtico (PEACCs) que en la actualidad son
considerados como los principales instru-
mentos de apoyo para el desarrollo de politi-
cas publicas estatales en material de cambio
climdtico a nivel estatal y municipal.

Para ayudar a los estados en la elabo-
racién de sus PEACCs, el INE, en colabo-
racién con la Universidad de Veracruz y el
Centro de Ciencias de la Atmoésfera de la
UNAM diseri6 una guia para la elaboracién
de los programas estatales.® Si bien intenta
recopilar y sistematizar distintos modelos
para desarrollar politicas ptblicas en la
materia, la guia destaca que la aplicacién
de sus contenidos depende de la realidad so-
cial, econémica y ambiental de cada estado
asi como de sus metas y prioridades en los
planes de desarrollo sustentable. No obstan-
te, todo PEACC debe tratar con la misma
consideracién tanto las acciones de mitiga-
cién como las acciones de adaptacién, para
la implementacién efectiva de las politicas
publicas en la materia.

En la actualidad, Veracruz,® Nuevo
Leén,* el Distrito Federal” y Puebla* son
los tinicos estados a nivel nacional que han
elaborado un PEACC.

18 Cf. Instituto Nacional de Ecologfa, Universidad Veracru-
zana y Centro de Ciencias de la Atmdsfera-UNAM, Guia
para la Elaboracién de Programas Estatales de Accién ante
el Cambio Climatico (PEACC) (32 version INE-UV-CCA/
UNAM, México junio 2009) disponible en http://www.ine.
gob.mx/descargas/cclimatico/e2008b_guias_prog_esta-
tales.pdf.

19 Cf. Gobierno del Estado de Veracruz, Programa Vera-
cruzano ante el Cambio Climético (Gobierno del Estado de
Veracruz, Veracruz 2009) disponible en http:/www.ine.
gob.mx/descargas/cclimatico/e2008a_pvccv2.pdf (PEACC
\eracruz).

20 Cf. Gobierno del Estado de Nuevo Ledn, Secretaria de
Desarrollo Sustentable, Programa de Accién ante el Cambio
Climético para el Estado de Nuevo Leén (2010-2015)
(Gobierno del Estado de Nuevo Ledn, (Gobierno del Estado
de Nuevo Ledn, Nuevo Ledn 2010) disponible en http://
www.nl.gob.mx/pics/pages/sdsustentable_cambio_climati-
co_base/PACCNL.pdf (PEACC Nuevo Ledn).

21 Cf. Gobierno del Distrito Federal, Secretaria de Medio
Ambiente, Programa de Accién Climatica de la Ciudad de
México (2008-2012) (22 ed., Gobierno del Distrito Federal,
México septiembre 2008) disponible en http:/www.sma.
df.gob.mx/sma/links/download/archivos/paccm_docu-
mento.pdf (PEACC Distrito Federal).

22 Cf. Gobierno del Estado de Puebla, Estrategia de Cambio
Clmatico del Estado de Puebla (Gobierno del Estado de

Puebla, Puebla 2010) disponible en http:/www.remapue-
bla.gob.mx/index.php (PEACC Puebla).
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Los estados de Veracruz y de Nuevo
Leén fueron elegidos por el INE para la fase
piloto del desarrollo de los PEACCs la cual
conté con apoyo financiero de la Embajada
Britdnica en México. Basdndose en las dife-
rencias estructurales de sus economias y en
los diferentes tipos de respuesta de politica
publica debido a las marcadas diferencias en
sus capacidades de respuesta, el PEACC de
Veracruz fue disefiado como ejemplo de un
PEACC enfocado a reducir la vulnerabili-
dad al interior de su estado, mientras que el
PEACC de Nuevo Leén fue disefiado como
ejemplo de las medidas de mitigacién que
pueden ser llevadas a cabo por una econo-
mia altamente industrializada en un pafs
en desarrollo. El Distrito Federal y Puebla
siguieron la tendencia marcada por los antes
mencionados estados.

A la fecha de elaboracién de este
articulo, el estado de Chiapas estaba termi-
nando su proceso de consulta publica de su
PEACC? en tanto que los programas de los
estados de Baja California Sur, Guanajuato,
Sonora, Chihuahua, Coahuila, Durango, San
Luis Potost, Jalisco, Michoacdn, Aguascalien-
tes, Querétaro, Estado de México, Tlaxcala,
Morelos, Guerrero, Tabasco, Quintana Roo
y Yucatdn se encuentran en desarrollo. Los
PEACCGs de Zacatecas y Campeche estdn en
la fase inicial de planeacién y en cuanto a
Oaxaca, Nayarit e Hidalgo, han concentrado
sus esfuerzos en la elaboracién de inventa-
rios de emisiones de gases de efecto inver-
nadero para sentar las bases para la elabora-
cién futura de sus respectivos PEACCs.*

C.Modelos estatales

En México los estados que han respondido a
las acciones del cambio climdtico lo han he-
cho debido a que presentan una alta vulne-
rabilidad o baja capacidad de recuperacién
ante los efectos del calentamiento global,
debido a que han reconocido la necesidad
de mitigar las emisiones generadas por su
economia, o porque se han percatado que
las politicas publicas en materia de cambio
climatico pueden impulsar el desarrollo sus-
tentable de las economias estatales, por me-
dio de mecanismos disefiados en el régimen
internacional como es el caso de REDD+.

23 Cf. Gobierno del Estado de Chiapas, Secretaria de
Medio Ambiente e Historia Natural, Programa de Accidn
ante el Cambio Climatico del Estado de Chiapas (Gobierno
del Estado de Chiapas, Chiapas 2011) disponible en http:/
www.cambioclimaticochiapas.org/portal/descargas/con-
sulta/paccch_consulta.pdf (PEACC Chiapas).

24 Cf. Instituto Nacional de Ecologia, Coordinacion del
Programa de Cambio Climético, Avances de los Programas
Estatales de Accién ante el Cambio Climatico, disponible en
http:.//www?2.ine.gob.mx/sistemas/peacc/.

Se eligieron los casos de los estados de
Veracruz, Distrito Federal, Nuevo Ledn y
Chiapas debido a que al momento de elabo-
racion de este articulo, son estados que han
finalizado un PEACC y/o que han promulga-
do legislacién en la materia. Al mismo tiem-
po, dichos estados son lo suficientemente
heterogéneos, tanto en sus economias como
en su capacidad de recuperacién, como para
representar una muestra significativa de las
respuestas y acciones que pueden ser aplica-
das por los diferentes estados de un pais en
desarrollo.

La eleccién de estos estados no implica
que el resto de las entidades federativas no
hayan llevado a cabo respuestas legislativas
y de politica ptblica que de forma trans-
versal incidan en el tratamiento del cambio
climdtico. Por ejemplo, el impulso legisla-
tivo o de politicas publicas que Oaxaca* y
Baja California estdn dando a la formula-
cién de proyectos en materia de energia
renovables o las acciones de politica ptiblica
para incentivar el desarrollo de proyectos de
pago por servicios ambientales en el Estado
de México son representativos de la variedad
de respuestas aisladas que se estdn presen-
tando al interior del pais ante los efectos
y oportunidades que representa el cambio
climdtico. Al mismo tiempo, a nivel munici-
pal también encontramos ejemplos como el
Plan de Accién Climdtica para el municipio
de Chihuahua que fue desarrollado en 2009
con una légica de accién focalizada y local.

No obstante, este articulo se concentra
en los estados de Veracruz, Nuevo Ledn,
Chiapas, el Distrito Federal y la Peninsula de
Yucatdn debido a que sus politicas ptblicas y
esquemas legislativos fueron disefiados espe-
cificamente para atender al cambio climdtico
a nivel estatal en funcién de los intereses y
preocupaciones de cada una de dichas enti-
dades federativas.

El estado de Veracruz es claro ejemplo
de un estado que debe mejorar su adap-
tacién ante los efectos del calentamiento
global debido a una vulnerabilidad media
combinada con una baja capacidad de adap-
tacién derivada de su geografia costera y su
alta dependencia de los productos de la cos-
ta, lo que produce el modelo de un estado
con una media capacidad de resiliencia.

25 Cf. Oaxaca, Periddico Oficial, Ley de Coordinacién para
el Fomento del Aprovechamiento Sustentable de las Fuen-
tes de Energia Renovable en el Estado de Oaxaca, Decreto
No. 1751, 3 de abril de 2010.



El Distrito Federal es al mismo tiempo
un estado que presenta una alta vulnera-
bilidad y baja capacidad de recuperacién
debido a su alta densidad poblacional e
industrial. No obstante, su tratamiento del
problema ejemplifica el modelo de una
economia que busca no sélo asegurar la
adaptacién de su poblacién ante los efectos
del cambio climatico, sino que al mismo
tiempo pretende mitigar las emisiones de
gases de efecto invernadero generadas por
una economia altamente industrializada.

En materia de mitigacién, el estado de
Nuevo Ledn presenta un caso similar al
modelo del Distrito Federal. No obstante,
su respuesta es la de un estado con una
alta capacidad de recuperacién ante los
efectos del cambio climdtico debido a su
vulnerabilidad media y su alta capacidad
de adaptacién, lo que hace que tenga la
habilidad de sobrellevar los efectos cau-
sados por el cambio climdtico con mayor
facilidad que la mayoria del resto de los
estados a nivel nacional.

Si bien los estados de Veracruz, Nuevo
Leén y el Distrito Federal representan ca-
sos de economias con un alto poder econé-
mico a nivel nacional, el estado de Chiapas
constituye un modelo de un estado con al-
tas necesidades econémicas y sociales que
al mismo tiempo presenta una baja capaci-
dad de recuperacién, alta vulnerabilidad y
baja capacidad de adaptacién. No obstante,
debido a la alta tasa de deforestaciéon y a
la necesidad de impulsar el desarrollo sus-
tentable de las comunidades que presen-
tan un mayor nivel de pobreza, Chiapas es
ejemplo de un estado que busca impulsar
el uso efectivo de mecanismos REDD+ por
lo que su aproximacién a las medidas de
mitigacién se centran con mayor énfasis
en acciones de captura de carbén y no
tanto en la reduccién de emisiones como
los estados industriales con tratamiento en
la materia.

Esquematizacion de los modelos
estatales segun su capacidad de resiliencia
y enfoque de respuesta regulatoria

Capacidad de resiliencia

Sumideros
de carbdn
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de Yucatan
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El caso de la accién conjunta de los esta-
dos de Yucatdn, Quintana Roo y Campeche
muestra un modelo de accién regional. En
dicho modelo, dos de sus estados presentan
una alta capacidad de respuesta, mientras
que uno de ellos presenta una de las mas
bajas capacidades de respuesta. No obstante,
los estados que presentan una alta capacidad
de recuperacién, tales como son Quintana
Roo y Campeche, son al mismo tiempo esta-
dos altamente adversos al riesgo en materia
de cambio climdtico debido a que sus econo-
mias dependen principalmente de las costas.
En el caso de Quintana Roo, su economia
primordialmente dependiente del sector
turismo, mientras que en el caso de Campe-
che, su economia se basa en el sector petro-
lero. Es por ello, que dicho modelo tiende a
centrarse de una forma mds balanceada en
acciones de mitigacién generadas por los
sumideros de carb6én que son compartidos
por los territorios de los tres estados y en las
respuestas para disminuir la vulnerabilidad
de los mismos.

1. Modelos estatales con legislacion
en la materia y PEACCs

Veracruz es el estado que se encuentra a la
cabeza a nivel nacional tanto en la formu-
lacién de politicas publicas destinadas al
tratamiento de los efectos por el cambio
climdtico como en legislacién en la materia.
En 2006 fue el primer estado que ini-
ci6 la elaboracién de un PEACG, el cual,
después de haber sido sometido a consulta
publica, fue promulgado en el 2009.° Un
ano después, las lineas que accién indicadas
por dicho documento fueron la base para la
elaboracién de la primera ley en la materia
que ha sido promulgada a nivel nacional.””
La primicia de Veracruz tanto en el
aspecto legislativo como en el de politicas
publicas han hecho que dicho estado sea el
modelo a seguir a nivel nacional y que cada
uno de los PEACCs y leyes que han sido pro-
mulgados en la materia hayan sido construi-
dos tomando como referente el tratamiento
veracruzano adaptado a las necesidades de
cada estado.

i. PEACC del estado de Veracruz:
Programa veracruzano ante el cambio
climético

El Programa Veracruzano Ante el Cambio
Climdtico (PVCC) fue disefiado como una
estrategia estatal para enfrentar las con-
secuencias del cambio climdtico y mitigar
emisiones. Aunque el PVCC se basé en estu-
dios ambientales que definen la vulnerabi-
lidad del estado y sus emisiones de gases de
efecto invernadero, en materia de desarrollo
sustentable, uno de los principales aspectos
a destacar es que dicho programa inten-

t6 establecer un vinculo con las acciones

de politica ptblica contenidas en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012, diversas
legislaciones estatales®® y el Plan Veracruza-
no de Desarrollo 2005-2010%, de la anterior
administracion estatal sistematizando asf los
criterios de adaptacién y mitigacién como
parte integral del desarrollo econémico y
social del estado.

26 Cf. PEACC Veracruz n 19.

27 Cf. Veracruz, Gaceta Oficial, Ley Nimero 878 Estatal de
Mitigacion y Adaptacion ante los Efectos del Cambio Cli-
matico, 3 de noviembre de 2010 (Ley de Cambio Climatico
de Veracruz).

28 Ver lalista de leyes contenidas en el PEACC Veracruz
n19.

29 Cf. Gobierno de Veracruz, Plan Veracruzano de Desa-
rrollo 2005-2010, 30 de marzo de 2005, disponible en
http:/portal.veracruz.gob.mx/pls/portal/docs/PAGE/STF/
TRANSPARENCIA/PVD/PVD%202005-2010.PDF.



Si bien es cierto que el PVCC incluye
en uno de sus rubros medidas destinadas a
la mitigacién de las emisiones de gases de
efecto invernadero, el principal objetivo del
PVCC es el establecimiento de medidas de
adaptacién que reduzcan la vulnerabilidad
del estado. Es asi como en su rubro econé-
mico, el PVCC no hace mencién alguna a
las medidas de mitigacién, y su enfoque estd
destinado exclusivamente a la implementa-
cién de medidas destinadas a la reduccién
de los efectos del cambio climadtico en los
sectores de turismo, ganadero, pesquero y
agricola, poniendo especial énfasis en el
sector cafetalero, debido a la alta dependen-
cia que tiene el estado de Veracruz en la
produccioén de café.

El PVCC sigue la misma aproximacion
en su rubro social, en el cual destaca la ne-
cesidad de reducir los riesgos y los efectos
negativos que el calentamiento global tiene
sobre las viviendas y edificaciones y la sa-
lud de la sociedad en general, destacando la
necesidad de tratar con prioridad el dengue
y el paludismo, que son enfermedades de
riesgo de la regién asociadas con el cambio
climdtico. El programa resalta la necesidad
de fomentar la capacidad de adaptacién de
los grupos que son econémica y geografica-
mente vulnerables a los efectos del cambio
climdtico, en particular debido a la gran
extension costera del estado y a la necesidad
de proteger el litoral veracruzano asi como
a su poblacién.

En cuanto a la construccién de un régi-
men legal en materia de cambio climdtico,
el PVCG sento las bases de la primera ley
en la materia. Al respecto, el PVCC sugiere
la revisién del marco juridico aplicable en
otras dreas del desarrollo sustentable del
estado relacionadas con la materia entre los
que destacan los sectores agricolas, gana-
deros, pesqueros, asi como los programas
destinados a la planeacién de los asenta-
mientos humanos, vivienda, y al manejo de
los recursos naturales del estado. De esta
manera, el PVCC propuso la elaboracién de
una iniciativa de ley especifica en la materia,
en la que se establezcan medidas juridicas
para proteger los derechos de los ciudada-
nos que se vean vulnerados por los efectos
del calentamiento global y las facultades de
las autoridades del estado y sus municipios
para la implementacién de las mismas.

ii. Legislacion en la materia: Ley
estatal de mitigacion y adaptacion
ante los efectos del cambio climatico
del estado de Veracruz

a. Veracruz

Basadndose en las medidas de mitigacién

y adaptacién del PVCG, en noviembre de
2010 el estado de Veracruz promulgé la Ley
estatal de mitigacién y adaptacién ante los
efectos del cambio climatico (LEMACC), la
primera ley estatal en materia de cambio
climdtico a nivel nacional.

El principal propésito de la LEMACGC
es la proteccién de la poblacién del estado
de Veracruz ante los efectos del cambio
climdtico y la promocién del desarrollo
sustentable del estado por medio de la
legislacién de politicas ptiblicas en materia
de adaptacién y mitigacién tanto a nivel es-
tatal como a nivel municipal® Este vinculo
entre el desarrollo sustentable del estado y
las acciones de politica ptiblica legitima la
intervencién gubernamental en materia de
cambio climdtico ya que por medio de las
politicas publicas disefiadas por la ley se
busca mejorar no sélo las condiciones del
medio ambiente del estado sino también la
calidad de vida de sus habitantes.

La LEMACC establece: los criterios para
la definicién y las medidas de accién para
las politicas de mitigacién y adaptacién en el
estado;*' la concurrencia para la formulacién
e instrumentacién de las politicas publicas
entre el estado y sus municipios;* la desig-
nacién y responsabilidades de las autorida-
des y cuerpos institucionales relevantes en
la materia;*® y los instrumentos que serdn
utilizados en la Estrategia estatal de mi-
tigacién y adaptacién ante los efectos del
cambio climdtico del estado.3*

Tanto en materia de adaptacién como en
materia de mitigacién la LEMACC se basa
en criterios relevantes para el desarrollo
sustentable del estado.

30 Cf. Ley de Cambio Climatico de Veracruz n 27, art. 1.

31 Cf. ibid, Capitulo Il (art. 3-7), Capitulo VII (art. 26-28),
Capitulo VIII (art. 29).

32 Cf.ibid, Capitulo IV.
33 Cf.ibid, Capitulo Ill'y Capitulo IX.
34 Cf. ibid, Capitulo V.
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Asi como el PVCC enfatiza la imple-
mentacién de acciones relativas a la adap-
tacién por los efectos del cambio climdtico,
la LEMACC presenta un mayor detalle en
la creacién de medidas juridicas destinadas
a reducir la vulnerabilidad de la poblacién
del estado. En especifico, la ley considera
prioritario garantizar: la proteccién civil
de los habitantes del estado, la seguridad
agroalimentaria de Veracruz y la seguri-
dad de los asentamientos humanos, de las
actividades productivas y de servicios de la
economia estatal y de las zonas ecoldgicas
del estado para satisfacer las necesidades de
adaptacién de la sociedad veracruzana y de
su medio ambiente en el corto, mediano y
largo plazo

La LEMACC reconoce al mismo tiempo
la interdisciplinaridad de la materia y la ne-
cesidad de coordinar los objetivos de adap-
tacion ante los efectos del cambio climatico
con diversos ordenamientos, programas y
actos administrativos que inciden en el desa-
rrollo econdmico y social del estado. Dicha
incorporacién constituye una reestructura-
cién de la politica ambiental y el desarrollo
sustentable del estado en el discurso del
cambio climdtico

Al respecto, es necesario destacar que
la LEMACC reconoce que los criterios de
adaptacién deben incorporarse a “la elabo-
racién y aplicacién de las reglas de opera-
cién de programas de subsidio y proyectos
de inversién.”” De tal manera, la ley esta-
blece las bases para impulsar el desarrollo
de una economia verde en el estado que
aproveche las oportunidades derivadas
del cambio climdtico. Al mismo tiempo, el
Consejo estatal para la mitigacién y adapta-
cidn ante los efectos del cambio climdtico,
érgano creado por la LEMACC para definir
la estrategia estatal del estado, tiene como
una de sus atribuciones la creacién de una
agencia gestora de captacién de bonos
verdes a nivel local, nacional e internacio-
nal, para promover proyectos de mitigacién
aplicados a las comunidades indigenas y
campesinas del estado3®

35 Cf.ibid, arts. 6y 26.
36 Cf.ibid, art. 27.

37 Ibid, art. 27.1X.

38 Cf. ibid, art. 11.X.

En materia de mitigacién, la LEMACC
establece la necesidad de preservar y aumen-
tar los sumideros de carbono y de reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero
por medio de politicas publicas dirigidas a
controlar los residuos sdlidos del estado, las
fuentes de contaminacién méviles y el uso
de energias renovables asi como a promover
la eficiencia energética.® Es de destacar que
el estado busca una tasa cero de emisiones
de metano en los centros urbanos de mads de
cincuenta mil habitantes.

Para preservar y aumentar los sumideros
de carbono, la ley busca reforzar los progra-
mas existentes en materia de deforestacién y
degradacién de los ecosistemas. Asi, estable-
ce como criterios a seguir el establecimiento
de una tasa neta cero de deforestacidn, la
incorporacién de esquemas de conservacion,
manejo y uso sustentable de los ecosistemas
forestales estatales enfatizando los esquemas
de pago de servicios ambientales. Esta dispo-
sicién es de especial importancia debido a la
superficie forestal del estado y la restructu-
racién de su esquema de conservacién para
hacer uso de mecanismos internacionales
tales como lo es REDD+.

b. Distrito Federal

Aunque posee la mayor densidad pobla-
cional de todo el pafs asi como una alta
actividad industrial, para efectos précticos,
el Distrito Federal es una ciudad que como
cualquier otra, presenta altos niveles de
vulnerabilidad y bajos niveles de adaptacién.
De esta manera, a pesar de que la Ciudad

de México sea una entidad federativa, su
modelo se aparta del andlisis del resto de los
estados debido a que su modelo de gobierno
no es el de un estado mds, sino de una capi-
tal que busca posicionarse a nivel mundial
como un ejemplo a seguir por el resto de los
paises en desarrollo. Dicha visién se puede
ver manifestada en el Pacto de la Ciudad de
México, firmado por 143 alcaldes de diferen-
tes paises a nivel mundial y cuyo objetivo
consiste en implementar acciones que per-
mitan la disminucién de los gases de efecto
invernadero a partir de afio en curso.*

No obstante, siguiendo el modelo de
respuesta veracruzano, la Ciudad de Méxi-
co promulgé un PEACC como antesala a
la aprobacién de la segunda ley de cambio
climdtico del pais.

39 Cf.ibid, arts. 7y 29.

40 Cf. Cumbre Climatica Mundial de Alcaldes, Pacto
Climéatico Global de Ciudades: “Pacto de la Ciudad de
México” (Ciudad de México, 21 de noviembre de 2010),
disponible en http:/www.wmsc2010.org/wp-content/
uploads/2010/09/Pacto-Final-181110.pdf.
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i. PEACC del Distrito Federal:
Programa de Accién Climatica
de la Ciudad de México

Si bien Veracruz fue el primer estado a
nivel nacional que inicié la elaboracién de
un PEACC y sent6 las bases de los PEACCs
del resto de los estados a nivel nacional,

el Distrito Federal fue el primer estado en
publicar su programa de accién. En 2008, la
Ciudad de México publicé el Programa de
Accién Climadtica de la Ciudad de México
2008-2012, el cual ha sido revisado y cuya
segunda edicién (elaborada meses después
de su primera publicacién) delinea las po-
liticas actuales de la capital en materia de
cambio climdtico.#

Debido a su cardcter de ciudad, el
PACCM toma como referente las acciones
en materia de cambio climdtico que han
sido emprendidas en otras capitales del
mundo tales como Londres y Tokio debi-
do a las similitudes que presentan con la
capital mexicana en particular en materia
de emisiones de gases de efecto inverna-
dero. El énfasis con que el IPCC destaca
este punto, sefiala la importancia que el
PACCM le da a las acciones de mitigacion
en comparacién con las acciones de adapta-
cién en el mismo, sin que ello implique que
no haya un trato de las politicas publicas de
adaptacién en el PACCM.

E1 PACCM destaca como sus objetivos
especificos la atraccién de inversiones desti-
nadas a la mitigacién de los gases de efecto
invernadero, la promocién de la innovacién
tecnolégica relacionada con las politicas
destinadas a reducir los efectos del cambio
climatico, asi como cambiar los incentivos
de la poblacién para promover acciones de
mitigacién y capacitarlos para llevar cabo
acciones de mitigacién. De esta manera, el
Distrito Federal busca fomentar el desa-
rrollo de una economia verde en la capital
basdndose en los mercados de mitigacién
de carbono.

Al mismo tiempo, el PACCM tiene como
objetivo posicionar a la Ciudad de México
en el contexto nacional e internacional en
materia de mitigacién y adaptacién, lo que
destaca el impetu de competencia que pre-
valece en la “carrera” entre los estados por
marcar la pauta en la formulacién e imple-
mentacién de politicas publicas destinadas a
combatir los efectos del cambio climatico.

41 Cf. PEACC Distrito Federal n 21.

Para la elaboracién de una estrategia
de disefio e implementacién de politicas
publicas, el PACCM hace uso de forma
directa de las recomendaciones del IPCC,
cuyas lineas de accién se han adaptado en el
programa para satisfacer las necesidades de
mitigacién y adaptacién de la realidad de la
Ciudad de México. En particular, el PACCM
gira en torno a 26 acciones de mitigacion de
los gases de efecto invernadero las cuales
giran en torno a los sectores de energia (en
lo que concierne a la materia local), trans-
porte, infraestructura, industria, agricul-
tura, bosques, salud, agua y manejo de
residuos. En particular, el PACCM busca la
mayor reducciéon de emisiones de gases de
efecto invernadero por medio de la captura
de biogds, captura de emisiones de lodos y
de sistemas sépticos, seguido por una rees-
tructuracién en su sistema de transporte
publico, programas de eficiencia energética,
incentivacién para la construccién de edifi-
cios y viviendas sustentables y mejora en el
sistema de aguas de la ciudad.

En cuanto a las medidas de adaptacién,
el PACCM incluye los lineamientos para la
elaboracién de un Programa de medidas de
adaptacién al cambio climadtico a publicarse
en el 2012. Dicho programa tendrd como
objetivo la promocién de politicas ptbli-
cas de corto y largo plazo que reduzcan la
vulnerabilidad de los habitantes del Distrito
Federal. Entre sus futuras lineas de accién,
el programa de adaptacién de la Ciudad
de México busca integrar la perspectiva de
adaptacién entre sus diferentes programas
de gobierno en materia de medio ambiente,
proteccién civil, salud, desarrollo rural y
sistema de aguas.

A corto plazo, las medidas de adapta-
cién de dicho programa se enfocardn en
el tratamiento de las barrancas urbanas, la
recuperacién y proteccién del maiz criollo,
el monitoreo de incendios forestales y de
nuevas epidemias, asi como la atencién in-
mediata a personas vulnerables ante eventos
climdticos extremos. En el mediano plazo, el
programa de adaptacién se dirigird princi-
palmente hacia las comunidades rurales por
medio del disefio e implementacién de ac-
ciones dirigidas al desarrollo rural y agrico-
la de la poblacién rural del Distrito Federal.



ii. Legislacion en la materia: Ley de
mitigacion y adaptacion al cambio
climatico y desarrollo sustentable
para el Distrito Federal

Un mes después de la aprobacién de la ley
de cambio climadtico del estado de Vera-
cruz, la Asamblea legislativa del Distrito
Federal aprobé a finales del mes de no-
viembre la Ley de Mitigacién y Adaptacién
al Cambio Climdtico y Desarrollo Sustenta-
ble (LMACCDS).*

Como en el caso veracruzano, la
LMACCDS basa sus lineas generales en
su PEACC, poniendo especial énfasis en la
elaboracién de medidas de mitigacién, de
adaptacién y en el aprovechamiento de las
oportunidades que dichas politicas piiblicas
puede traer para la economia de la capital.#

En materia de mitigacién, la LMACCDS
promueve la reduccién de gases de efecto
invernadero por medio de la implemen-
tacién de politicas publicas que permitan:
introducir nociones de sustentabilidad en
esquemas de construccién de asentamientos
humanos, ptblicos, productivos y de servi-
cios; re-evaluar programas de construccién
segin su ordenamiento ecoldgico territorial;
incrementar el sistema de servicio de trans-
porte publico; adoptar medidas dirigidas
al abastecimiento y manejo de los recursos
hidricos, y crear sumideros de carbono por
medio de la incorporacién de esquemas de
pagos de servicios ambientales en los ecosis-
temas forestales de la capital#

Por su parte, en materia de adaptaciéon
y siguiendo las lineas establecidas en el
PACCM, la LMACCDS establece medidas de
corto, mediano y largo plazo que ayuden a
estudiar los efectos de escenarios futuros de
cambio climético, establecer mecanismos de
alerta temprana y establecer las inversiones
necesarias para la reduccién de riesgo.

42 Cf. Distrito Federal, Gaceta Oficial, Decreto por el que
se expide la Ley de Mitigacién y Adaptacién al Cambio
Climatico y Desarrollo Sustentable para el Distrito Federal,
16 de junio de 2011 (Ley de Cambio Climatico del Distrito
Federal).

43 Cf.ibid., arts. 1y 2.
44 Cf ibid., art. 22.
45 Cf.ibid., arts. 21y 23.







En lo que se refiere a aspectos dirigidos
a la promocién de la economia verde en el
marco de las oportunidades que provee el
cambio climdtico y basdndose en los objeti-
vos particulares del PACCM, la LMACCDS
busca la creacién de impuestos y descuentos
fiscales enfocados al cambio climdtico,*
asf como la creacién y autorizacién de un
sistema de comercio de emisiones de carbo-
no.*” Al mismo tiempo, la ley crea el Fondo
Ambiental de Cambio Climatico.#* Dicho
fondo manejard no sélo los recursos asigna-
dos por el presupuesto de egresos sino que
también estard integrado por las inversiones
destinadas a la implementacién de proyec-
tos cuyo objetivo sea la reduccidn certificada
de emisiones dentro del mercado nacional
e internacional de bonos de carbono. Al
respecto, las delegaciones tendrdn la facul-
tad de disefiar estrategias financieras para la
atraccién de mecanismos econémicos que
formen parte de dicho fondo.

2.Modelo estatal con facultades
constitucionales, legislacion en la
materia y PEACC en preparacioén:
Chiapas

Los estados de Chiapas, Oaxaca y Guerrero
son los estados que siempre se han encon-
trado en la mira del desarrollo de politicas
publicas destinadas a la reduccién de la
pobreza, debido a que dichos estados no sélo
presentan el menos PIB per cdpita de toda
la nacién,* sino porque al mismo tiempo
poseen la mayor cantidad de poblaciones in-
digenas que viven por debajo de la linea de
pobreza* lo que ha sido motivo en el pasado
de un justificado descontento social.

En materia ambiental, Chiapas es
uno de los estados que presenta la mayor
riqueza de recursos naturales, los cuales
se manifiestan principalmente en la Selva
Lacandona, en la cual habitan diferentes co-
munidades indigenas y que presenta fuertes
presiones de desarrollo a pesar de poseer
a su interior a la bi6sfera de la reserva de
Montes Azules.

46 Cf.ibid., art. ZXVI.
47 Cf. ibid., arts. 25-7.
48 Cf.ibid., arts. 40-2.

49 Cf. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Banco
de Informacién Econdmica: Sistema de Cuentas Nacionales
de México, (México, 2011) disponible en http://dgcnesyp.
inegi.org.mx/bdiesi/bdie.html.

50 Cf. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
Informe sobre Desarrollo Humano de los Pueblos Indigenas
en México: El reto de la desigualdad de oportunidades
(PNUD, México 2010).

Es asi como las altas necesidades socia-
les y econémicas del estado combinadas con
su alto potencial como sumidero de carbo-
no hayan hecho que la principal respuesta
regulatoria del estado se oriente a promover
acciones de mitigacién que hagan uso de
esquemas REDD+ que permitan mejorar las
condiciones de vida de los habitantes de sus
ecosistemas forestales.

El estado de Chiapas se destaca entre
los demds modelos estatales en cuanto a
su respuesta regulatoria. A diferencia de la
tendencia establecida por el resto de los esta-
dos con regulacién en la materia, Chiapas
promulgd la Ley para la adaptacién y miti-
gacién ante el cambio climdtico en el estado
de Chiapas (LAMCCCQ) con anterioridad a la
publicacién de su PEACC, el cual a princi-
pios del mes de abril ha sido sometido a con-
sulta puiblica como paso previo a su acepta-
cién y publicacién> Es posible argumentar
que la publicacién previa de la ley al PEACC
se debié al “sprint” que vivieron los estados
a nivel nacional con motivo de la décimo
sexta Conferencia de las Partes de la Con-
vencién marco de las Naciones Unidas sobre
el cambio climdtico ya que la LAMCCC fue
publicada menos de dos semanas después de
la aprobacién de la ley del Distrito Federal
por su asamblea legislativa.

No obstante, Chiapas se encuentra a la
cabeza en términos de institucionalizacién
del tratamiento al cambio climdtico ya que a
la fecha, es el Ginico estado a nivel nacional
que ha incluido en su Constitucién el trata-
miento del cambio climatico.

La recién promulgada Constitucién
del estado de junio de 2011 establece en su
Considerando que el tratamiento del cambio
climdtico es una prioridad de gobierno
debido a que el estado de Chiapas tiene la
obligacién de ayudar en la tarea de formular
e instrumentar politicas ptblicas en materia
de adaptaciéon y mitigacién de sus efectos.

Es asf como la vulnerabilidad a la que se
enfrenta el estado constituye el principal de-
tonante para su inclusién en la carta magna
estatal.>

51 Cf, ibid., PEACC Chiapas n 23.
52 Cf, Constitucién de Chiapas n 10, Considerando.
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En especifico, la Constitucién de Chia-
pas establece que son facultades y obliga-
ciones del Gobernador del estado “atender
el fenémeno global del cambio climdtico,
asf como para coadyuvar al desarrollo
sustentable, formulando e instrumentando
las politicas publicas para la adaptacién al
cambio climdtico y la mitigacién de sus
efectos adversos.”? Al mismo tiempo, dicha
Constitucién establece que los Planes de
Desarrollo Municipales del estado con-
tendrdn politicas publicas en materia de
adaptacién y mitigaciéns*Esta inclusién
del tratamiento a nivel estatal y municipal
expande el campo de accién y permite esta-
blecer una coherencia entre las diferentes
acciones de politica publica al interior del
estado y sus municipios.

En cuanto a la LAMACC, el texto de
la Ley de Cambio Climatico del estado de
Chiapas es indicativo del poder que tiene
Veracruz como modelo a seguir entre el
resto de los estados debido a que al com-
parar el texto de la ley chiapaneca con la
ley veracruzana se puede observar cémo la
LAMCCC es una versién mejorada de la LE-
MACC de Veracruz adaptada a las realidades
y necesidades del estado de Chiapas.

Es asi como la LAMCCC comparte el
mismo objeto que la LEMACC, al buscar
establecer la concurrencia entre los munici-
pios y el estado para la formulacién e imple-
mentacién de politicas ptiblicas destinadas a
combatir los efectos del cambio climdtico y
mitigar emisiones para proteccién de la po-
blacién del estado, fortaleciendo al mismo
tiempo el desarrollo sustentable de dicha
entidad federativass Al expandir su objeto,
entre sus objetivos generales y particulares
la LAMCCC busca construir las capaci-
dades de adaptacién del estado asi como
consolidar en el corto, mediano y largo
plazo las medidas de mitigacién que per-
mitan en especifico garantizar un uso mds
eficiente de la energfa, la sustentabilidad
en el manejo de sus recursos y la conserva-
ci6én de los mismoss® Este objetivo marca la
tendencia general de la LAMCCC, ya que
la conservacién de sus recursos forestales y
el aprovechamiento que se puede hacer de
los mismos como sumideros de carbén es el
principal eje sobre el cual estd construida la
ley chiapaneca.

53 Cf,, ibid, art. 44 XXX.
54 Cf.ibid., art. 71.

55 Cf. Chiapas, Periddico Oficial, Ley para la Adaptacion

y Mitigacién ante el Cambio Climéatico en el Estado de
Chiapas, 7 de diciembre de 2010 (Ley de Cambio Climético
de Chiapas) art. 1.

56 Cf.ibid., arts. 2y 3.

La LEMACC y la LAMCCC comparten
los mismos criterios generales y politicas
a implementar en materia de adaptacién y
mitigaciéns” con excepcién del énfasis que la
ley chiapaneca pone en la produccién de bio-
diesel y bioenergéticos derivados del maiz
y la cana de aztcar sin que ello promueva
la degradacién y deforestacién de las dreas
forestales, cuya conservacion es eje rector
de la LAMCCC?® No obstante, y al igual que
la LEMACG, la LAMCCC busca integrar los
criterios de adaptacién y mitigacién en el
mareco juridico estatal y en la programacién
de la economia del estado para reforzar un
modelo de desarrollo sustentable.®

Aligual que la ley del Distrito Federal,
la LAMCCC busca establecer un Fondo
estatal ambiental orientado a promover,
difundir y aprobar proyectos de reduccién
o captura de emisiones de carbono.® El
Fondo constituye el principal instrumento
financiero de la ley, el cual se constitui-
r4 como un fideicomiso, y tendrd como
objetivo captar y canalizar los recursos
econdmicos para lograr los objetivos de la
politica publica de mitigacién y adaptacién
del estado. E1 Fondo tendrd dos vertientes.
En materia de adaptacién, buscard aplicar
los programas para atender a las poblacio-
nes ubicadas en zonas de alto riesgo y a los
grupos mds vulnerables tales como son
las comunidades indigenas, las mujeres,
los nifios y las personas con capacidades
diferentes. En cuanto a las acciones de
mitigacién, el principal objeto del Fondo es
conservar e incrementar el capital natural
del estado medio de la conservacién de los
sumideros de carbono. Al mismo tiempo,
para desarrollar oportunidades de una eco-
nomia verde, la ley del estado de Chiapas
busca establecer instrumentos econémicos
que promuevan inversiones y cambien los
incentivos econémicos para promover las
acciones de proteccién, preservacion o res-
tauracién del equilibrio climdtico.”

57 Cf.ibid., Capitulos II, VIl 'y IX.
58 Cf.ibid., arts. 9.l.cy d.

59 Cf.ibid,, art. 5.

60 Cf.ibid,, arts. 29 y 30.

61 Cf. ibid., art. 17.XII.



3. Modelo estatal con legislacion
transversal en la materia y PEACC:
Nuevo Leén

Nuevo Ledn es reconocido como un estado
netamente industrial y de servicios con un
PIB que depende en un 80% de estos secto-
res. Al poseer una poblacién que representa
al 41% de la poblacién nacional y un PIB
estatal que representa el 8% de la produc-
cién nacional, el estado de Nuevo Ledn es
uno de los estados que presentan un mayor
desarrollo econémico a nivel nacional. Esta
capacidad econdmica, aunada con los efectos
positivos que tiene en el desarrollo social de
sus habitantes y a la capacidad de respuesta
de sus ecosistemas hace que el estado de
Nuevo Leén sea uno de los estados que se
encuentra mejor preparados para recuperar-
se de los efectos del cambio climético. No
obstante, es su industrializacién lo que moti-
va una respuesta diferente de accién que a la
fecha sélo se ha visto materializada desde el
punto de vista de politicas ptiblicas.

En junio de 2010, el estado de Nuevo
Ledn fue el segundo estado a nivel nacio-
nal en publicar un PEACC, el Programa de
Accién ante el Cambio Climdtico 2010-2015
(PACCNL),” después de haber llevado una
consulta publica para identificar cudles son
los principales problemas y preocupaciones
de los habitantes de Nuevo Ledn en la mate-
ria. E1 PACCNL identifica la sustentabilidad
como el concepto rector de su programa por
lo que todas las acciones del mismo estdn
encaminadas a incrementar la productividad
de la economia estatal y la calidad de vida
de sus habitantes.

Al ser el caso piloto de un PEACC
elaborado con miras a la mitigacién de los
gases de efecto invernadero de su eco-
nomia, el PACCNL se destaca por elevar
el nivel de presentacién y detalle de un
PEACC. EI PACCNL no presenta exclusi-
vamente lineas generales de accién como
en el caso veracruzano, sino que detalla de
sobremanera cudles son las politicas publi-
cas que serdn implementadas para cumplir
con sus objetivos.

62 Cf. PEACC Nuevo Leén n 20.

El PACCNL estd enfocado principalmen-
te en establecer cudles son las medidas de
mitigacién que serdn implementadas por el
estado. Si bien esto no quiere decir que no
contenga también politicas ptiblicas a seguir
en materia de adaptacidn, tal y como sucede
con el caso veracruzano, las preocupaciones
y necesidades del estado son lo que marcan
la pauta de accién. Asi, mientras que la prin-
cipal preocupacién de Veracruz era capacitar
a su estado para poder responder a los efec-
tos del cambio climdtico debido a su capaci-
dad media-baja de recuperacién, la principal
preocupacién del estado de Nuevo Leén es
contribuir a una reduccién de sus emisiones
debido a que posee una de las economias
mds industrializadas de la nacién.

En especifico, el PACCNL busca mitigar
las emisiones de gases de efecto invernade-
ro por medio de veinte acciones de politica
publica que deben leerse en conjunto con
los planes y programas estatales de los
diferentes sectores en los que se enmarca
su implementacién. Los sectores relevantes
para el PACCNL en materia de mitigacién
son el sector de transportes, el sector ener-
gético y de la construccién, todo lo referente
al ordenamiento ecoldgico territorial y el
manejo de residuos.

En el sector de transportes, el PACCNL
busca disminuir las emisiones por medio de
una importante inversién y mejora de los
servicios publicos de transporte.

En el sector energético, el PACCNL
propone el uso eficiente de energia tanto
en las casa habitacién, como en los co-
mercios e industria. Para ello, impulsa la
construccién bioclimdtica de viviendas y
establecimientos comerciales para disminuir
los costos de energia eléctrica requeridos
para su funcionamiento. Al mismo tiempo
promueve el uso eficiente de calentadores
y aire acondicionados, el aprovechamiento
de los residuos sélidos y las aguas residua-
les generadas por las viviendas, y replica
la tarea federal de impulsar el cambio de
sustitucién de los focos para generar aho-
rros de energia. No obstante, debido a que
los principales consumidores de energia del
estado se encuentran en el sector industrial,
el PACCNL promueve fomentar esquemas
de reconversién tecnoldgica en el sector
productivo, construir parques industriales
ecolégicamente preparados para el uso de
tecnologias limpias, e incrementar los es-
quemas voluntarios de cumplimiento.
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Principales innovaciones juridicas llevadas a cabo
por los estados en materia de cambio climatico

1. Inclusion en la recién promul-

gada Constitucion del estado de Chia-
pas de disposiciones especificas en
materia de cambio climatico tanto en
su Considerando como en sus articu-
los 44. XXXy 71. En tanto que el primer
articulo faculta y obliga al Goberna-
dor del estado a “atender el fenomeno
global del cambio climatico, asf como...
(a) coadyuvar al desarrollo sustenta-
ble, formulando e instrumentando las
politicas publicas para la adaptacion al
cambio climético y la mitigacion de sus
efectos adversos”, el segundo articulo
establece que los Planes de desarrollo
municipales del estado contendran poli-
ticas publicas en materia de adaptacion
y mitigacion.

2. Vision balanceada entre mecanis-
mos de adaptacion y de mitigacion en

la Ley estatal de mitigacidn y adaptacion
ante los efectos del cambio climdtico del
estado de Veracruz tal como se mues-
tra en su objetivo, sus criterios y sus
medidas de accion en los articulos 1, 6,
7,26, 27y 29. Ello indica un estado de
evolucion en materia del tratamiento cli-
matico. La ley de Veracruz incorpora
los principales elementos a tratar en un
régimen estatal en materia de cambio
climatico segun la realidad de su terri-
torio y pablacion en lugar de enfocarse
exclusivamente en medidas de adapta-
cion tal y como lo hace el PEACC de su
anterior administracion. Al ser la pri-
mera ley en la materia a nivel estatal, su
modelo ha sido seguido por otros esta-
dos, por ejemplo Chiapas.

3. Marcada tendencia en la Ley para la
adaptacién y mitigacion ante el cambio
climdtico en el estado de Chiapas para la
conservacion de sus recursos foresta-
les y el aprovechamiento que se puede
hacer de los mismos como sumide-
ros de carbon. Estos ejes se encuen-
tran entre los objetivos generales vy
particulares de la ley en sus articu-

los 2 vy 3y plasmados de forma sustan-
tiva en los articulos 9.1, 2911y 35. Esta
ley representa el paradigma a seguir
como modelo para el desarrollo institu-
cional de REDD+ entre los estados ya
gue aungue la legislacion veracruzana
incluya también entre sus disposiciones
mecanismos de mitigacion via secuestro

de carbono, la ley chiapaneca lo adopta
como uno de los més importantes ejes
para motivar el desarrollo sustentable
del estado.

4. Desarrollo de importantes mecanis-
mos fiscales v financieros en la Ley de
mitigacion y adaptacion al cambio climd-
tico y desarrollo sustentable de la Ciudad
de México para aprovechar las oportu-
nidades de inversion que representan
los proyectos de mitigacion en zonas
con un alto nivel de industrializacion.
Dicha ley promueve la economia verde
por medio de la creacion de impues-
tos y descuentos fiscales enfocados al
cambio climatico, un Sistema de comer-
cio de emisiones de carbono y un Fondo
ambiental de cambio climdtico tal y como
se establece en los articulos 7.XVI, 25,
26, 27, 40, 41y 42. A pesar de que las
leyes veracruzana y chiapaneca tam-
bién consideran la creacion de fondos,
el aspecto financiero presenta un mayor
desarrollo en la ley de la capital del pafs.

5. Formulacion del primer acuerdo
regional en materia de cambio clima-
tico para fortalecer la preparacion en
materia de adaptacion y mitigacion via
secuestro de carbono en la Peninsula
de Yucatan y para atraer inversiones
conjuntas por medio del Acuerdo gene-
ral de coordinacién para abordar al cam-
bio climdtico en la Peninsula de Yucatdn
entre los estados de Campeche, Yuca-
tan vy Quintana Roo. Sus clausulas ter-
cera y cuarta incluyen los preceptos
para la creacion de la primera estrate-
gia regional en materia de adaptacion y
para la creacion del primer mecanismo
REDD+ regional a nivel nacional.

6. Desarrollo de mecanismos transver-
sales tales como la Ley de Coordinacion
para el Fomento del Aprovechamiento
Sustentable de las Fuentes de Energia
Renovable en el Estado de Oaxaca para el
desarrollo de energias renovables para
la transicion a nivel estatal y nacional
hacia una economia con menores emi-
siones de gases de efecto invernadero.



Para la mitigacién de los gases de
efecto invernadero, el PACCNL promueve
al mismo tiempo el uso de sumideros de
carbono. Para ello, promueve acciones de
pastoreo sustentable, practicas de labranza
de conservacién de las tierras de temporal
y programas de reforestacién y conserva-
cién de suelos que enfaticen el pago por los
servicios ambientales. Si sin es cierto que la
inclusién de estos esquemas enriquece la
vision del PACCNL, en la realidad no son re-
presentativos del modelo de Nuevo Leén ya
que los beneficios derivados por las acciones
relacionadas con los sumideros beneficia-
rian exclusivamente a un 3% de la poblacién
ocupada en el estado la cual conforma el to-
tal de habitantes que participan en el sector
agropecuario, forestal o acuicola del estado.

Otras politicas de mitigacién estdn
relacionadas con el incremento del nimero
de biodigestores de metano de las granjas
porcicolas del estado, con el incremento
del tratamiento de lodos residuales y con la
generacién de biogds de rellenos sanitarios.
Al respecto, el PACCNL destaca que el uso
de estas medidas genera recursos econdmi-
cos por medio de la generacién de bonos de
carbén via los Mecanismos de desarrollo
limpio impulsando de tal manera la imple-
mentacién de dichos proyectos al interior del
estado en el marco de una economia verde.

En materia de adaptacion, el PACC-

NL establece cuatro estrategias generales
de adaptacién encaminadas a: proteger y
restaurar los ecosistemas y recursos natura-
les del estado para fortalecer su capacidad
de respuesta; reducir los riesgos en la salud
de los habitantes por los efectos del cambio
climdtico; administrar los recursos hidricos
estatales y a fomentar el uso eficiente de
los recursos naturales. Si bien es cierto que
el PACCNL enlista una serie de acciones a
seguir para cada estrategia, su detalle no

es comparable con el énfasis puesto en las
acciones de mitigacién antes descritas.

En lo referente a los retos legales a los
que se enfrenta el estado en la materia, el
PACCNL identifica como una estrategia
transversal contar con un “marco politi-
co regulatorio” que propicie el desarrollo
sustentable a desarrollarse a lo largo de la
administracién estatal.

4. Modelo de cooperacion regional:
Peninsula de Yucatan (Yucatan,
Campeche y Quintana Roo)

El Gltimo caso de estudio de este articulo es
el modelo regional de la Peninsula de Yuca-
tdn. El modelo de cooperacién regional de
los estados de Yucatdn, Campeche y Quin-
tana Roo ha sido considerado como un caso
paradigmadtico de estudio. Al ser la primera
iniciativa de un modelo regional de accién
entre las entidades federativas de la republi-
ca en materia de cambio climdtico, constitu-
ye un modelo a seguir por otras iniciativas
regionales tales como las de la regién cen-
tro occidente de la Asociacién Nacional de
Autoridades Ambientales Estatales, la cual
ha solicitado al estado de Jalisco evaluar la
posibilidad de desarrollar una aproxima-
cién regional al tratamiento del cambio
climético entre los estados de Zacatecas,
Querétaro, San Luis Potosi, Aguascalientes,
Nayarit, Michoacdn, Colima, Guanajuato y
el mismo Jalisco %

La Peninsula de Yucatdn estd compues-
ta por los estados de Yucatdn, Campeche
y Quintana Roo. Debido a su geografia, la
peninsula presenta una alta incidencia de
huracanes y es extremadamente sensible
al incremento en el nivel del mar en sus
zonas costeras ya que es en la costa donde
se encuentran los principales asentamientos
humanos de cada una de dichas entidades
federativas y en donde se desarrolla sus prin-
cipales actividades econémicas. La Peninsula
de Yucatdn posee al mismo tiempo el Corre-
dor natural Sian Kaan-Calakmul conside-
rado como el segundo macizo forestal con
mayor consolidacién en América Latina y
como uno de los sumideros de carbono mads
importantes de América.

63 Cf. Noticias Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo
Sustentable del estado de Jalisco (SEMADES), Acuerdan
autoridades de la ANAAE trabajo regional en ocho temas
ambientales, 17 de febrero de 2011, disponible en http://
www.jalisco.gob.mx/wps/portal/lut/p/c4/04_SB8K8xLL-
MOMSSzPy8xBz9CP00s3ifEBEPY68gIwN3Z0tXA-
yM3M2MDdwNnAwWN_I_2CbEdFAOM2uBw!/?WCM_
GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/connect/
portaljalisco2009/contenidos/dependencias/pj_assema-
des/pj_asnoticias/noticial7002016.
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Esta vulnerabilidad conjunta aunada
con el alto potencial productivo que poseen
los estados para aprovechar las oportunida-
des de inversién que generan las acciones
de mitigacién en sumideros de carbono
motivé a los estados de Yucatdn, Campeche
y Quintana Roo a firmar una declaratoria
de accidn conjunta® en el marco de la dé-
cimo sexta Conferencia de las Partes de la
Convencién marco de las Naciones Unidas
sobre el cambio climdtico. Dicha declarato-
ria establece la creacién de un instrumento
regional que complementa las acciones que
serdn llevadas a cabo por cada uno de los
estados al interior de sus respectivas enti-
dades federativas una vez que finalicen la
creacién de sus respectivos PEACCs. Dicho
instrumento tomé la forma del Acuerdo
general de coordinacién para abordar al
cambio climdtico en la Peninsula de Yuca-
tdn (AGCCCPY)% cuyo objetivo consiste en
unir los esfuerzos de los tres estados para
desarrollar y aplicar politicas de adaptaciéon
y mitigacién en la peninsula.

E1 AGCCCPY busca fomentar un mo-
delo de desarrollo sustentable que permita
mejorar la calidad de vida de sus habitan-
tes, fomente el crecimiento econémico
de los estados de la regién y mitigue las
emisiones de gases de efecto invernadero
por medio de politicas ptiblicas sostenibles
de largo plazo.®®

64 Cf. Gobiernos de los Estados de Yucatén, Campeche
y Quintana Roo, Declaratoria para la Acciéon Conjunta
ante el Cambio Climatico en la Peninsula de Yucatéan, 7 de
diciembre de 2010.

65 Cf. Gobiernos de los Estados de Yucatan, Campeche
y Quintana Roo, Acuerdo General de Coordinacién con
el Objeto de Desarrollar un Marco de Cooperacion y

Coordinacién Interestatal para Llevar a Cabo Acciones y Es-
trategias conjuntas para Abordar la Adaptacion, Mitigacion

y Reduccidn de la Vulnerabilidad al Cambio Climético en la
Peninsula de Yucatan, 7 de diciembre de 2010 (Acuerdo de
la Peninsula de Yucatan).

66 Cf. Acuerdo de la Peninsula de Yucatan n 65, antece-
dentes y Clausula Primera.

Para ello, el AGCCCPY tiene como obje-
tivo la elaboracién de tres instrumentos que
formalicen, den coherencia e impulsen sus
lineas generales de accién. Al momento de
elaboracién de este articulo, dichos instru-
mentos estaban en proceso de desarrollo
por los estados de la Peninsula. Mientras
que la Estrategia regional de adaptacién al
cambio climdtico de la Peninsula de Yucatdn
establece las politicas ptiblicas a realizarse
en materia de adaptacién en la regién,*” en
materia de mitigacién y para aprovechar las
oportunidades derivadas por los mecanis-
mos internacionales para la reduccién de
emisiones, el AGCCCPY promueve la crea-
cién de un Programa regional de reduccién
de emisiones por deforestacién y degrada-
ciones (REDD+) en la Peninsula de Yuca-
tdn® que busca incentivar la inversién en el
Corredor Sian Kaan-Kalakmul. E1 AGCC-
CPY establece la creacién de un Fondo para
la accién climdtica en la regién® que busca
constituirse en un mecanismo financiero
dirigido a canalizar los recursos destinados
para llevar a cabo estudios técnicos en mate-
ria de cambio climdtico que beneficien a los
tres estados que forman parte del Acuerdo.

Conclusiones

México es uno de los paises que presenta
uno de los portafolios legales y de politica
publica mds diversos para hacer frente y
aprovechar las oportunidades que repre-
senta el cambio climdtico. Veracruz, el
Distrito Federal, Chiapas, Nuevo Leén y la
Peninsula de Yucatdn (Campeche, Quintana
Roo y Yucatdn) representan casos de leyes
y modelos que no sélo sirven de referente
para el diserio de leyes y politicas ptblicas
en el resto de los estados al interior del pafs,
sino que al mismo tiempo, pueden servir
como ejemplos para otros paises latinoa-
mericanos. Al mismo tiempo, las respues-
tas legislativas y de politica publica de los
estados constituyen una importante fuente
para analizar y criticar el potencial esque-
ma legislativo nacional de la ley federal
en la materia por medio de un sistema de
difusién de politicas ptiblicas estatales que
van de los estados a la federacién.

67 Cf.ibid., Clausula Tercera.
68 Cf. ibid., Clausula Cuarta.
69 Cf. ibid., Cldusula Quinta.



Como se ha visto en este articulo,
cada uno de los estados ha respondido a la
problemdtica desde su propia perspectiva
estatal, por lo que el énfasis en las medidas
de adaptacién o de mitigacién y en el tipo
de aproximacién regulatoria e institucional
es moldeable. No obstante, la respuesta de
un estado es motivo constante de revisién
por el resto de los estados, en particular,
debido a que no existe un modelo federal
que seguir y debido a que existe una “carre-
ra” implicita entre las diferentes entidades
federativas por ver quién es el estado que
presenta al mayor avance en la materia. Al
mismo tiempo, aunque no exista una corre-
lacién directa entre la respuesta regulatoria
y la capacidad de resiliencia de los estados,
si existe una necesidad por reducir las
vulnerabilidades a las que se enfrentan sus
poblaciones y economias y por aprovechar
las oportunidades de inversién que repre-
senta para el desarrollo de sus economias
los proyectos de mitigacién.

Se espera que para el fin del sexenio, el
75% de los estados cuente con su PEACCy
si bien es cierto que el estado de desarrollo
de los PEACCs ha mostrado una tendencia
por medio de la cual los estados del Norte
o altamente industrializados tienden a
desarrollar PEACCs con un fuerte compo-
nente en materia de mitigacién mientras
que los estados del Sur o costefios enfati-
zan politicas en materia de adaptacién, los
efectos de catdstrofes ambientales tales
como el huracdn Alex en Nuevo Leén o la
inclusién de los mecanismos REDD+ en
los Acuerdos de Cancin han promovido la
revisién tanto de los PEACCs publicados
como de los que se encuentran en estado
de desarrollo para incluir una visién mds
balanceada.

Es necesario destacar que aunque los
estados de Veracruz, Chiapas, Nuevo Leén,
el Distrito Federal y la Peninsula de Yucatdn
constituyan modelos estatales a seguir, ello
no implica que los estados estén dialogando
entre si para poder aprender cudles han sido
las principales barreras legales e institu-
cionales a las que se han enfrentado para
el disefio de sus modelos legislativos y de
politica publica. Es por ello, que son necesa-
rios e indispensables espacios de didlogo y
aprendizaje legal entre los estados.

70 Cf. Julia Martinez, Coordinadora de Cambio Climatico
del Instituto Nacional de Ecologia, comunicacién personal.z
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Tabla Al. Indicadores de sensibilidad
de los estados en orden jerarquico

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Chiapas
Chihuahua
Coahuila
Colima

Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo

Jalisco

Estado de México
Michoacén
Morelos
Nayarit

Nuevo Ledén
Oaxaca

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

'o(\oe
06\ &
&
S P
ISR IR
ve?' o0 23
° ° °
28 12 16
7 24 30
2 9 28
n 23 5
8 3 2
30 7 24
31 4 26
26 15 29
4 20 32
29 10 13
16 27 10
3 18 1
13 17 6
23 29 21
19 32 27
9 26 12
17 25 22
14 19 15
32 6 31
1 1 3
6 16 7
27 21 17
21 1 20
12 2 4
22 30 18
18 31 23
15 22 1
24 13 25
20 28 19
5 14 8
10 5 14
25 8 9

Indicadores de sensibilidad

Fuente: Elaboracion propia con base en los indices
de sensibilidad elaborados por Ibarraran et al. (2009)
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30 2
25 15
12 25
28 18
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14 30
5 21
32 29
21 26
13 28
29 17
26 6
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indice de sensibilidad




Al mismo tiempo, el hecho de contar
con modelos ya establecidos por otros esta-
dos, no implica que las consejerias juridicas
y las oficinas legales de las secretarias de los
estados tengan la capacitacion legal adecua-
da para poder formular leyes en materia de
cambio climdtico a nivel estatal. Una de las
principales carencias a las que se enfrentan
los estados es la falta de capacitacién legal
en materia de cambio climdtico. El INE ha
desarrollado un importante programa de ca-
pacitacién en materia estatal para sentar las
bases entre los funcionarios ptblicos para la
elaboracién de sus PEACCs.” No obstante,
dicho programa no incluye capacitacién en
materia legal para poder institucionalizar
dichos programas via legislaciones y regla-
mentos estatales. Asi como son necesarios
espacios de didlogo, la capacitacién legal
entre los funcionarios ptblicos es esencial
para poder continuar con el impetu en
materia climdtica que se desarrollé en el
pais con motivo de la preparacién para la
décimosexta Conferencia de las Partes de la
Convencién marco de las Naciones Unidas
sobre el cambio climatico.

Veracruz, Chiapas, Nuevo Leén, el
Distrito Federal y la Peninsula de Yucatdn
tampoco han concluido su tarea. En la
actualidad se enfrentan al reto de reestruc-
turar su sistema legal y de politica publica
para dar coherencia y claridad las leyes y
reglamentos con incidencia en temas de
adaptacién, mitigacién y desarrollo sus-
tentable. Para ello, la capacitacién de sus
funcionarios en materia legal del cambio
climdtico serd fundamental.

La inclusién de criterios de adaptacién
y de mitigacién en el desarrollo sustentable
de los estados genera preguntas importan-
tes respecto al efecto que éstas tendrdn en
las comunidades indigenas y de escasos
recursos econémicos debido a la vulnera-
bilidad de dichos grupos. En especifico,
la formulacién de programas estatales de
adaptacién y de proyectos de REDD+ consti-
tuyen los principales instrumentos legisla-
tivos y de politica puiblica que incidirdn en
el desarrollo sustentable de las poblaciones
mads vulnerables de los estados y que deben
ser analizados de forma cuidadosa para
asegurarse que sus derechos sean cumpli-
dos y respetados.

71 Cf., Avances de los Programas Estatales de Accidn ante
el Cambio Climatico n 24.
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Tabla A2. Indicadores de adaptacion
de los estados en orden jerarquico
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Aguascalientes 7 15 25
Baja California 1 4 9
Baja California Sur 3 3 2
Campeche 12 22 3
Chiapas 28 31 15
Chihuahua 6 9 5
Coahuila 2 6 4
Colima 10 11 24
Distrito Federal 8 1 32
Durango 18 2] 8
Guanajuato 14 25 28

Guerrero 31 32 13

Hidalgo 23 24 26
Jalisco 15 13 20
° 21 8 29

Estado de México

3< > Michoacéan 27 29 21
552 Morelos 7 14 30
53w Nayarit 20 19 14
083 Nuevo Ledn 5 2 10
2 ig Oaxaca 29 30 12
°gs Puebla 30 28 27
g%(% Querétaro 9 20 22
824 Quintana Roo 4 10 1
g 23 San Luis Potosi 22 27 16
ez Sinaloa 16 12 23
o 23 Sonora 13 7 6
w Qo
ca E Tabasco 25 17 11
° §§ Tamaulipas 1 5 18
o5 Tlaxcala 19 16 31
g§7"° Veracruz 26 23 19
Yucatan 32 18 7
Zacatecas 24 26 17

® Indicadores de adaptacién

Fuente: Elaboracion propia con base en los indices
de sensibilidad elaborados por Ibarrarén et al. (2009)
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Preparacion juridica para el cambio climatico y el fomento al desarrollo rural en México



Introduccion

Si bien es cierto que son necesarias un
importante nimero de reformas para
disminuir las vulnerabilidades y fomentar
el desarrollo de las comunidades rurales en
materia de cambio climdtico,' es necesario
reconocer que a la fecha, las principales
leyes y programas en materia de desarrollo
social han empezado a presentar avances
por medio de la inclusién de criterios de
adaptacién de las poblaciones y economias
rurales y fomento de esquemas de mitiga-
cién entre sus preceptos.

Este articulo tiene como objetivo
identificar cudles han sido los principales
avances legislativos y de politicas publicas
en el tema para entender cémo las reformas
legislativas y de politica ptblica en materia
de cambio climético han tenido incidencia
en el desarrollo y bienestar de las comuni-
dades rurales y de escasos recursos.

Este estudio estd dividido en dos seccio-
nes. La primera seccién analiza cudles son
los preceptos y criterios legislativos que en
materia de adaptaciéon y mitigacién tienen
una incidencia directa en el bienestar de las
poblaciones rurales en México. La segun-
da seccidn se enfoca en el estudio de las
principales politicas publicas en materia de
desarrollo social que han incluido entre sus
lineas de accién mecanismos de adaptacién
o mitigacién de gases de efecto inverna-
dero con base en los preceptos legislativos
descritos en la primera seccién del estudio.
Ambas secciones son seguidas por las con-
clusiones de este estudio.

I. Inclusién de criterios de adaptaciéon
y mitigacién en el sistema legislativo
en materia de desarrollo social

Debido a la falta de una ley federal en
materia de cambio climdtico, México no
cuenta en la actualidad con una legislacién
en la materia que incida de forma directa
en el bienestar de las poblaciones margi-
nadas y rurales del pais. Sin embargo, ello
no quiere decir que México no cuente con
preceptos referentes a adaptacién y mitiga-
cién en su sistema legislativo en materia de
desarrollo social.

En los altimos afios, México ha recono-
cido los efectos adversos del cambio clima-
tico en el bienestar y economias de las co-
munidades rurales por lo que ha promovido
acciones especificas para la reduccién de su
vulnerabilidad asi como para hacerles parti-
cipes de las oportunidades que representan
proyectos de mitigacién principalmente por
medio de la captura de carbono.

1 Cf. Dolores Barrientos, Oficial Senior de Programa para el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
Ciudad de México, en comunicacién personal.

La Ley de Desarrollo Rural Sustenta-
ble* (LDRS) y 1a Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable 3 (LGDFS) constituyen
las principales leyes reglamentarias del
articulo 27 Constitucional que establece
los derechos y obligaciones en materia de
propiedad de la tierra. Dichas leyes incluyen
entre sus preceptos criterios de adaptacién y
mitigacién en beneficio de las comunidades
rurales, forestales y agricolas con mayor
vulnerabilidad ante el cambio climatico. Si
bien es cierto que existen varios puntos cri-
ticables en torno a dichas leyes en materia
de adaptacién y mitigacién es necesario se-
nalar la inclusién de determinados criterios
que permiten observar una tendencia legis-
lativa hacia la inclusién comprehensiva de
lineas de accién en materia de adaptacién y
mitigacién de gases de efecto invernadero.
Mientras que la LDRS establece claros me-
canismos para disminuir la vulnerabilidad
econdmica de los productores rurales ante
eventos climatoldgicos, son tanto la LDRS
como la LGDEFS las leyes que establecen un
claro marco para el desarrollo de pro-
yectos de mitigacién con una importante
incidencia en las comunidades rurales por
medio del pago por servicios forestales via
la captura de carbono. Ambas disposicio-
nes legales deben leerse a la luz del marco
normativo en materia indigena debido al
principal cardcter rural de sus poblaciones.

2 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley de de-
sarrollo rural sustentable, 7 de diciembre de 2001 (dltima
reforma de 27 de enero de 2011).

3 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Ley general
de desarrollo forestal sustentable, 25 de febrero de 2003
(dltima reforma de 24 de noviembre de 2008).
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A.Ley de desarrollo rural sustentable

En materia de adaptacién, la LDRS, instru-
mentada por la Comisidn intersecretarial para
el desarrollo rural sustentable,* contempla en
su Capitulo XII el disefio e instrumentacién
de servicios de aseguramiento y cobertura de
precios para apoyar a los productores rurales
ante los riesgos inherentes producidos por las
contingencias climatolégicass La legislacién
establece al mismo tiempo la obligacién de
la Comisién para establecer programas de
reconversién productivas en las regiones

en donde se presenten siniestros de forma
concurrente asi como de elaborar y actualizar
Cartas de Riesgo de las cuencas hidricas para
la prevencion de desastres.®

Por su parte, en materia de mitigacién,
tanto la LDRS como la LGDFS contemplan
diversas provisiones para el desarrollo de ser-
vicios ambientales entre los que se encuentra
la captura de carbono.” Si bien es cierto que
ambas legislaciones proveen una definicién
del término servicios ambientales, la LGDEFS es
la tinica ley que reconoce el secuestro de car-
bono como un servicio ambiental como tal.
La LDRS no contiene el concepto de captura
de carbono, mas no la excluye tampoco, por lo
que una lectura sistemadtica del ordenamiento
juridico nacional incorporaria dicho mecanis-
mo de mitigacién como parte fundamental
de la LDRS.

Al mismo tiempo, es necesario resaltar
que si bien ambas disposiciones legales con-
tienen la definicién de lo que se entiende
por servicios ambientales, ninguna contiene
la explicacién de carbono. La falta de defi-
nicién y de preceptos concretos en materia
de servicios forestales para la captura de
carbono serd uno de los principales puntos
a tratar en las reformas que deberdn de ser
propuestas ante el Congreso para la imple-
mentacién exitosa de proyectos REDD+?

4 La Comisién intersecretarial para el desarrollo rural
sustentable esta conformada por la Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, la
Secretaria de Economia, la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la
Secretaria de Salud, la Secretaria de Desarrollo Social, la
Secretaria de Reforma Agraria y la Secretaria de Educacién
Publica.Ver Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién, Diario Oficial de la Federacién,
Reglamento interno de la Comisién intersecretarial para el
desarrollo rural sustentable, 18 de junio de 2002.

5 Cf. Ley de desarrollo rural sustentable n 2, arts. 126, 129,
133y 190.1V.

6 Cf.ibid., art. 130.

7 Ver definiciones de servicios ambientales en Ley general
de desarrollo forestal sustentable y Ley de desarrollo rural
sustentablen 2y 3.

8 Cf. Felicani Robles, Francesca, Carbon Rights in REDD+:
The Case of Mexico, REDD.net, enero de 2011, disponi-
ble en http://redd-net.org/files/Mexico%20case%20
study%20final.pdf.

La LDRS establece que la Comisién
deberd promover los apoyos y compensacio-
nes por servicios ambientales.” Al mismo
tiempo, dicho ordenamiento legal recono-
ce que el Ejecutivo Federal impulsar4d las
actividades econdmicas en el 4mbito rural e
incrementard el ingreso de los productores
agricolas haciendo uso de mecanismos de
pago de servicios ambientales,” y por ende,
por medio de la captura de carbono siguien-
do el argumento anterior.

B.Ley general de desarrollo forestal
sustentable

En materia de mitigacién, la LGDEFS reco-
noce como objetivos de la ley desarrollar
los servicios ambientales que proveen los
recursos forestales, de tal manera que se
declara de utilidad publica la ejecucién de
obras destinadas a la conservacién, protec-
cién y generacién de servicios ambientales.”
Este reconocimiento abre la posibilidad de
expropiacién de tierras para el secuestro
de carbono, el cual constituye un punto
importante a tratar por las reformas legales
que serdn llevadas a cabo ante el desarrollo
de la Estrategia REDD+, de tal manera que
no se afecten los derechos fundamentales
de las comunidades rurales e indigenas que
puedan ser afectadas para la consecucién de
dicho objetivo.

La ley reconoce al mismo tiempo que
la politica nacional forestal se considera
un drea prioritaria del desarrollo nacional,
razén por la cual en la actualidad el sector
funciona bajo una estrategia de largo plazo
por medio del Programa estratégico del sec-
tor para el afio 2025 La ley establece que
la politica nacional forestal debe fomentar
y promover la planeacién del desarrollo
forestal sustentable de modo que sea posible
mejorar el ingreso y la calidad de vida de
las personas que participan en las activida-
des silvicolas.” Para ello, la promocién de la
preservacién de los servicios ambientales,
y por ende el secuestro de carbono via el
estimulo y la compensacién de los efectos
econémicos de largo plazo son reconoci-
dos como principios rectores de la politica
forestal nacional para la cual es necesaria
la incorporacién efectiva de los propietarios
forestales.*

9 Cf. Ley de desarrollo rural sustentable n 2, art. 22.f).
10 Cf.ibid., art. 32.XII.

1 Cf. Ley general de desarrollo forestal sustentable n 3,
arts. 2.1, 3.XIV, 4.11.

12 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Comisiéon Nacional Forestal, Programa estratégico forestal
para México 2025, 18 de agosto de 2001 disponible en
http://era-mx.org/biblio/PEF_2025.pdf.

13 Cf. Ley general de desarrollo forestal sustentable n 3,
arts. 29y 30.

14 Cf.ibid., arts. 30, 3211, 34 . XI1-XIV y 133.
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La ley faculta a los tres niveles de
gobierno para promover los servicios
ambientales de los ecosistemas forestales
dentro del 4mbito de sus respectivas compe-
tencias®, mas son la Secretaria de Medio Am-
biente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y
la Comision Nacional Forestal (CONAFOR)
los principales érganos del gobierno federal
que colaborardn con las entidades estatales
y municipales para el disefio e implementa-
cién de proyectos de captura de carbono. La
SEMARNAT tiene la obligacién de definir
las metodologias, los instrumentos y los
mecanismos de compensacién por los ser-
vicios ambientales derivados por la captura
de carbono de los bosques,'® en tanto que
la CONAFOR, érgano descentralizado de
la SEMARNAT, tiene a su cargo proponer
la valoracién de los servicios ambientales,
coadyuvar en la definicién de los mecanis-
mos de compensacién por los mismos, y
apoyar en la ejecucién de programas desti-
nados a la captura de carbono.”

15 Cf. ibid., arts. 12.X, 12.X1,13.X y 15.XII.
16 Cf. ibid., arts. 16.XI1, XIll'y XIV.
17 Cf.ibid., arts. 17 'y 22.X, 22.XIl'y 22.XV.

C.Marco normativo para la proteccion
y promocion de los derechos de las
comunidades indigenas

En materia indigena, el marco normativo
de México se integra por declaraciones

y tratados internacionales que son parte

del ordenamiento juridico nacional via el
articulo 133 Constitucional, obligaciones
constitucionales con preceptos en la mate-
ria y legislacién nacional cuyo objetivo es
respetar y hacer valer las los derechos de
las comunidades indigenas que integran el
pais. La lectura de cada una de dichas dis-
posiciones es fundamental para entender la
inclusién de criterios de adaptacién y miti-
gacién en las legislaciones mencionadas ya
que si bien es cierto que el sistema juridico
en materia indigena a la fecha no incluye
entre sus preceptos criterios de adaptacion
y mitigacidn, su incorporacién debe hacerse
por medio de las leyes que inciden de forma
directa en su desarrollo econémico.




Al ser signatario de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, México reconoce
el derecho de toda persona perteneciente a
minorias étnicas y religiosas a participar y
disfrutar de la vida cultural de su comuni-
dad asf como de que sus intereses morales
y materiales sean respetados.”® Al mismo
tiempo, el articulo 29 de la Declaracicn de
los Derechos Humanos de los Pueblos Indi-
genas reconoce el derecho que tienen los
pueblos indigenas para la conservacién y
proteccién de su medio ambiente y de la
capacidad productiva de sus territorios y
recursos naturales. Para ello debe estable-
cer programas de asistencia que aseguren
dicho derecho sin discriminar a las pobla-
ciones indigenas. Al inicio de los afios
noventa, la firma del Convenio sobre la
diversidad bioldgica y el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo hizo
que México reconociera ante la comunidad
internacional la relacién intrinseca que
existe entre el uso de los recursos natura-
les y las costumbres de las comunidades
indigenas para el fomento del desarrollo
sustentable de dichas poblaciones asi como
la obligacién de respetar sus practicas y
conocimientos locales.”

18 Cf. Asamblea General de la ONU, Declaracidon universal
de derechos humanos, Resolucién 217 A (l11), 10 de diciem-
bre de 1948, arts. 27.1-2; México, Diario Oficial de la Federa-
cion, Pactolnternacional de Derechos Econdmicos Sociales
y Culturales, 12 de mayo de 1981, art. 15; México, Diario
Oficial de la Federacién, Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, 20 de mayo de 1981y fe de erratas de
22 de junio de 1981, art. 27; Comité de Derechos Humanos
de la Organizacion de la Naciones Unidas, Observacién ge-
neral 23 al articulo 27 del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, (502 periodo de sesiones, 1994) dispo-
nible en http://www.hchr.org.co/documentoseinformes/
documentos/html/informes/onu/cdedh/Observacion%20
Gral.%2023%20Art%2027%20PDCP.html.

19 Cf. Asamblea General de la ONU, Declaracién de llos
Derechos Humanos de los Pueblos Indigenas, Resolucién
217 A (1), 13 de septiembre de 2007, art. 29.

20 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Convenio
sobre la diversidad bioldgica, ratificacion 13 de enero de
1993 y promulgacion 7 de mayo de 1993 y México, Diario
Oficial de la Federacién, Convenio 169 de la Organizacién
internacional del trabajo, aprobacidn 3 de agosto de 1990 y
promulgacion 24 de enero de 1991.

No obstante, las reformas constitucio-
nales con mayor relevancia en materia indi-
gena fueron las que se llevaron a cabo en el
afio 2001 después de la firma de los Acuer-
dos de San Andrés sobre derechos y cultura
indigenas® pactados después de la rebelién
zapatista de 1994 en la cual comunidades
indigenas chiapanecas se levantaron en ar-
mas debido a la situacién econémica, social,
politica y cultural que vivian sus poblacio-
nes. Fue asi como Chiapas, el estado que
actualmente se encuentra a la vanguardia
institucional en materia de cambio climati-
co y de fomento de proyectos REDD+ a nivel
estatal, fue al mismo tiempo el estado que
inicié un proceso de institucionalizacién y
de un real reconocimiento de las comunida-
des indigenas del pafs.

Para efectos de este estudio, es nece-
sario resaltar que el articulo 2 Constitu-
cional reconoce y garantiza el derecho de
las comunidades indigenas para decidir la
conservacién y el mejoramiento del hébitat
y sus tierras segtin los términos establecidos
por la misma Constitucién, y a acceder al
uso y disfrute de los recursos naturales que
se encuentren en sus territorios,” siguiendo
las formas y modalidades contenidas en el
articulo 27 Constitucional. Dicho articulo re-
conoce la proteccién de la integridad de las
tierras de los grupos indigenas* los cuales,
segun el articulo 115 Constitucional pueden
coordinarse y asociarse en el &mbito muni-
cipal segtin lo establecido en las disposicio-
nes legales y sus usos y costumbres.*

21 Cf. "Acuerdo que el gobierno federal y el EZLN enviaran
a las instancias de debate y decisién nacional”, “Propuestas
conjuntas que el gobierno federal y el EZLN se comprome-
ten a enviar a las instancias de debate y decisidon nacional,
correspondientes al punto 1.4 de las reglas de procedimien-
to"y “Compromisos para Chiapas del gobierno del estado
y federal y el EZLN correspondientes al punto 1.3 de las
reglas de procedimiento” emanados de la primera parte de
la Plenaria resolutiva correspondiente al tema de derechos
y cultura indigena, 16 de febrero de 1996, disponibles en
http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/chiapas/docs/
sanandres.html.

22 Cf. México, Diario Oficial de la Federacion, Constitucion
politica de los Estados Unidos Mexicanos, 5 de febrero de
1917 (lltima reforma del 10 de junio de 2011) arts. 2V y V1.

23 Cf.ibid,, art. 27VIL.
24 Cf. ibid., art. 115.111.
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Al mismo tiempo, el articulo 2 Constitu-
cional reconoce la obligacién de las autori-
dades gubernamentales de reducir y abatir
las carencias y rezagos que sufren las comu-
nidades indigenas. Para ello, los tres niveles
de gobierno deben impulsar el desarrollo
regional de las zonas indigenas asi como sus
economias locales, incorporar a las mujeres
indigenas en los procesos de desarrollo, e
impulsar las actividades productivas y el de-
sarrollo sustentable de las comunidades por
medio de acciones que propicien la creacién
de empleos y el incremento y suficiencia de
sus ingresos econdmicos.*

. Inclusién de criterios de adaptacion
y mitigacion en las politicas publicas
instrumentadas en materia de
desarrollo social

Como se mencioné con anterioridad, la ausen-
cia de un marco legal en materia de cambio
climdtico no ha significado la ausencia del
disefio de un marco de politicas puiblicas
referentes a cambio climatico. Asi, si bien es
cierto que los principales avances en materia
de politicas publicas se han dado por medio
de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico®
y del Programa Especial de Cambio Climdtico®
(PECC) ligado al Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012,** todavia existe un vacio de politicas
publicas en el presente esquema. Los altos
niveles de vulnerabilidad de las poblaciones
rurales e indigenas asi como las posibilidades
de inversi6n de proyectos de captura de car-
bono hacen que los esquemas de adaptacién y
los mecanismos REDD+ sean los principales
instrumentos en materia de cambio climético
con que potencialmente puede contar el pafs.
Sin embargo, aunque ambas estrategias toda-
via se encuentran en desarrollo, ello no quiere
decir que México no cuente con avances en

la materia, principalmente derivados por los
preceptos legales contenidos en las leyes men-
cionadas en la seccién anterior.

25 Cf.ibid., arts. 2.1, V y VIL.

26 Cf. México, Comision Intersecretarial de Cambio Cli-
matico, Estrategia Nacional de Cambio Climético: Sintesis
Ejecutiva 2007 (Comisidn Intersecretarial de Cambio
Climatico, México 2007).

27 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Decreto por
el que se aprueba el Programa Especial de Cambio Clima-
tico 2009-2012, 28 de agosto de 2009 y México, Diario
Oficial de la Federacién, Programa Especial de Cambio
Climéatico 2009-2012, 28 de agosto de 2009.

28 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Decreto por
el que se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012, 31 de mayo de 2007

Asi, esta seccién tiene como objetivo
presentar los principales avances que se han
presentado en materia de cambio climdtico
en los programas sectoriales de desarrollo
y en programas y proyectos especificos en
materia agraria y forestal con incidencia
en el nivel de bienestar de las comunidades
objeto de dichos programas.

A.Programas sectoriales de
desarrollo social

Uno de los principales avances de México
en cuanto a la relacién que existe entre el
tratamiento de los efectos que tiene el cam-
bio climético en las comunidades rurales e
indigenas y la promocién de sus oportuni-
dades de vida, se encuentra en los progra-
mas sectoriales de desarrollo.

El Programa Sectorial de Desarrollo Social
2007-2012% (PSDS), el Programa Sectorial de
Desarrollo Agropecuario y Pesquero 2007-
2012 (PSDAP) y el Programa especial con-
currente para el desarrollo rural sustentable
2007-2012# (PECDRS) incluyen el recono-
cimiento de la vulnerabilidad de las pobla-
ciones con menores recursos, la necesidad
de desarrollar programas para mejorar sus
capacidades de adaptacién y la necesidad de
aprovechar las oportunidades de inversién
que representan proyectos de mitigacién de
gases de efecto invernadero.

29 Cf. Secretaria de Desarrollo Social, Diario Oficial de la
Federacidn, Decreto por el que se aprueba el Programa Sec-
torial de Desarrollo Social 2007-2012, 10 de abril de 2008
(Programa Sectorial de Desarrollo Social).

30 Cf. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, Diario Oficial de la Federacién,
Decreto por el que se aprueba el programa sectorial de
desarrollo agropecuario y pesquero 2007-2012, 17 de enero
de 2008 (Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario y
Pesquero).

31 Cf. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, Diario Oficial de la Federacion,
Decreto por el que se aprueba el Programa Especial Con-
currente para el Desarrollo Rural Sustentable 2007-2012,
30 de noviembre de 2007 (Programa Especial Concurrente
para el Desarrollo Rural Sustentable).



Si bien cada uno de estos programas
estd basado en los preceptos de la Ley de
Planeacién® y en los criterios generales
establecidos en el Plan Nacional de Desarro-
llo, es conveniente tomar en cuenta que su
aplicacién se encuentra relacionada direc-
tamente con disposiciones normativas tales
como las que se encuentran en la LDRS, la
LGDFEFS, la Ley Agraria® (LA), la Ley Ge-
neral del Equilibrio Ecolégico y Proteccién
al Ambiente3* (LGEEPA), la Ley General
de Asentamientos Humanos? (LGAH), en
los diversos preceptos legales en materia
indigenas, asi como en las leyes estatales en
materia de desarrollo forestal sustentable,
de equilibrio ecoldégico y de asentamientos
humanos los cuales seria conveniente revi-
sar para asegurar una coherencia entre las
politicas publicas a realizar y los preceptos
legales que pueden actuar como una barre-
ra para su efectiva implementacién.

1. Programa sectorial de desarrollo
social 2007-2012

El PSDS se enfoca exclusivamente en accio-
nes de adaptacidn a ser instrumentadas por
la SEDESOL. Dicho programa establece en

su estrategia 3.4 la necesidad de prevenir y
atender los riesgos naturales por medio de la
incorporacién de criterios para la prevencién
de desastres en la politica de desarrollo social.
EI PSDS establece la necesidad de mitigar la
exposicién de la poblacién frente a las amena-
zas climatoldgicas, de reducir los riesgos de
las poblaciones mds vulnerables en el corto
plazo y de fortalecer los instrumentos juridi-
cos existentes para fortalecer las facultades
del gobierno federal y los gobiernos estatales
y municipales en materia de asentamientos
humanos.

32 Cf. México, Diario Oficial de la Federacidn, Ley de
Planeacién, 5 de enero de 1983 (Ultima reforma del 13 de
junio de 2003).

33 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley Agraria,
26 de febrero de 1992 (lltima reforma de 17 de abril de
2008).

34 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y Proteccidn al Ambiente, January
28,1988 (Ultima reforma de 28 de enero de 2011).

35 Cf. México, Diario Oficial de la Federacién, Ley General
de Asentamientos Humanos, 2 de julio de 1993 (Ultima
reforma del 30 de noviembre de 2010).

Al mismo tiempo, el PSDS reconoce que
los programas de la SEDESOL juegan un rol
fundamental para atender a las poblaciones
damnificadas por los desastres naturales
por medio de la asignacién de recursos para
la realizacién de acciones de retiro de es-
combros, desazolve de caminos, promocién
sanitaria y reparacién de darios a viviendas.
No obstante, el PSDS insta a la creacién de
mecanismos mas expeditos por medio de
la constitucién de alertas tempranas y el
fortalecimientos del sistema existente en
materia de gestién de emergencias3®

2. Programa sectorial de desarrollo
agropecuario y pesquero 2007-2012

Por su parte, siguiendo con los preceptos

de la LDRS, el PSDAP establece una visién
mads balanceada entre medidas de adapta-
cién y de mitigacién entre sus lineamientos.
Dicho programa, a ser instrumentado por la
SAGARPA, reconoce en su estrategia 1.7 los
efectos negativos que puede tener el cambio
climdtico en las economias de las comuni-
dades rurales menos desarrolladas debido
al nexo existente entre las actividades
productivas rurales y fenémenos tales como
sequias, incrementos en el nivel de precipi-
tacién, tormentas tropicales y ciclones. Es
por ello, que dicha estrategia establece la
necesidad de apoyar a la produccién rural
ante los impactos climatolégicos adversos
por medio de acciones de prevencién de
riesgos en coordinacién con las dependen-
cias federales, estatales y municipales de
proteccién civil y de apoyo a los productores
con menores niveles de desarrollo que ha-
yan sido afectados por los efectos climatolé-
gicos extremos, de tal manera que puedan
ser reintegrados de manera expedita en sus
procesos productivos.

Para ello, la SAGARPA asigna recur-
sos presupuestales tomando en cuenta la
afectacion de las hectdreas de cultivo, las
unidades animales y acuicolas, y las embar-
caciones y jornaleros afectados por medio
del Programa de Atencidn a Contingencias
Climatoldgicas (PACC)*” derivado del progra-
ma sectorial3® De esta manera, el PSDAP
establece lineamientos especificos para
disminuir las vulnerabilidades de las pobla-
ciones rurales y contribuir a incrementar
su adaptacion ante los efectos negativos del
cambio climdtico.

36 Cf. Programa Sectorial de Desarrollo Social n 29.

37 Cf. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion, Diario Oficial de la Federacion,
Acuerdo por el que se dan a conocer las reglas de operacién
de los programas de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, que se indican, 29
de diciembre de 2009.

38 Cf. Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario y
Pesquero n 30.
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El PECDRS contiene los mismos apoyos,
sin embargo contempla al mismo tiempo la
posibilidad de la contratacién de pélizas de
seguros agropecuarios catastréficos para
mantener el patrimonio de las comunidades
rurales con menor desarrollo y facilitar su
reincorporacién a actividades productivas

El PSDAP establece al mismo tiem-
po claras lineas de accién en materia de
mitigacion de gases de efecto invernadero.
En su estrategia 4.4, el programa reconoce
que el sector agricola y ganadero es una
importante fuente de emisiones de metano
y 6xido nitroso. No obstante, el sector tam-
bién presenta un importante potencial para
capturar y secuestrar carbono en sus suelos
y vegetacién. Es por ello, que a la par de
los programas que se estdn desarrollando
al interior de la SAGARPA para la recon-
versién productiva de la agricultura hacia
cultivos perennes, el uso eficiente de los
fertilizantes, la aplicacién de la labranza de
conservacién y la atencién a los productores
afectados por efectos climdticos, también se
busca fomentar la inversién en proyectos de
captura de carbono, la reduccién de 6xido
nitroso en la agricultura, la eliminacién del
uso de fuego y la rehabilitacién de terrenos
de pastoreo por medio de programas de
fomento ganadero.*

3. Programa especial concurrente
para el desarrollo rural sustentable
2007-2012

La Vertiente medio ambiente del PECDRS
establece acciones a ser implementadas
para la conservacion y el aprovechamiento
sustentable de los ecosistemas, la reversién
de su deterioro, y el avance de las medidas de
adaptacién al cambio climdtico y mitigacién
de gases de efecto invernadero en las comuni-
dades rurales y de menores recursos.
Siguiendo al PSDAP, el PECDRS recono-
ce la importancia de mitigar las emisiones
provenientes de las actividades agricolas y
pecuarias, asi como las que provienen de
los cambios de uso de suelo y de la silvi-
cultura. El fomento de los proyectos de
Mecanismos para el Desarrollo Limpio (MDL)
es considerado fundamental para la modifi-
cacién de técnicas de manejo de estiércol y
disminucién de gases metano. No obstante
para hacer frente a los efectos del cambio
climdtico, es necesario al mismo tiempo la
implementacién de medidas de adaptacién
y prevencién en el ambito rural.

39 Cf. Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable n 31.

40 Cf. Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario y
Pesquero n 30.

Es por ello, que el Objetivo 2 de la
Vertiente ambiental del programa estable-
ce que dicho programa debe contribuir a
revertir el deterioro de los ecosistemas por
medio de acciones que permitan la preser-
vacién del suelo, la biodiversidad y las emi-
siones de gases de efecto invernadero via
actividades productivas sustentables. Asf, el
programa establece una serie de estrategias
para la consolidacién de dicho objetivo.*

Al mismo tiempo, el Objetivo 5 de la
misma vertiente establece que las institu-
ciones facultadas para la implementacién
del programa coordinardn la instrumenta-
cién de la Estrategia Nacional de Cambio
Climidtico asi como del Programa Espe-
cial de Cambio Climadtico. Al respecto, es
necesario sefialar que todas las Secretarias
del gobierno federal que son parte de la
Comision intersecretarial de cambio climadtico
forman al mismo tiempo parte de los ramos
administrativos del gobierno encargados
de la aplicacién del PECDRS con la adicién
de las Secretarias de la reforma agraria, de
educacién publica y de trabajo y previsién
social, asi como el Instituto Mexicano del
Seguro Social, los Tribunales agrarios y la
Comision Nacional para la Atencion de los
Pueblos Indigenas. Esta interseccién en el
dmbito de sus atribuciones hace que las
politicas instrumentadas por las Secretarias
en materia de desarrollo deben ser coheren-
tes con los criterios de adaptacién y mitiga-
cién desarrollados por el PECC.

41 Dichas estrategias incluyen: el aprovechamiento susten-
table de los ecosistemas, especies y recursos naturales; la
consolidacién de las medidas de mitigacion por medio de
los proyectos de Mecanismos de Desarrollo Limpio, pago
por servicios ambientales, reforestacion y restauracion
forestal; y proyectos para el desarrollo de capacidades en
materia de adaptacién por medio del desarrollo.



Como dos estrategias fundamentales de
su plan de accién, el PECDRS establece la
necesidad de desarrollar programas dirigi-
dos directamente hacia los pueblos indige-
nas y para la promocién de la igualdad de
género entre las comunidades mds pobres.
Es por ello que el gobierno federal desarro-
116 el Programa de los Pueblos Indigenas y
Medio Ambiente 2007-2012+ y el Programa
“Hacia la igualdad de género y la sustenta-
bilidad ambiental” 2007-2012,4 que si bien
no fueron disefiados teniendo en cuenta
consideraciones de cambio climdtico, si son
indicativos de la estrecha relacién que ha
sido reconocida por diversos programas de
gobierno en cuanto al desarrollo sustenta-
ble de las comunidades rurales y margina-
das en sus componentes social, econémico
y medioambiental. Al mismo tiempo,
reconociendo la necesidad de fomentar los
derechos humanos en las politicas ptiblicas
ambientales destinadas a elevar la calidad
de vida de las comunidades marginadas, se
desarrollé el Programa de Derechos Huma-
nos del Sector Ambiental.+

42 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Programa de los pueblos indigenas y medio ambiente
2007-2012, (México 2009).

43 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Programa “Hacia la igualdad de género y la sustentabilidad
ambiental” 2007-2012, (México 2008).

44 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Programa de derechos humanos del sector ambiental,
(México 2009).







El Programa de los pueblos indige-
nas fue disefiado para instrumentar y dar
una atencién diferenciada a los pueblos y
organizaciones indigenas de tal manera que
fuera posible garantizar “la igualdad en el
acceso y control de los recursos, (el) reparto
justo de los beneficios asf como el respecto
de los sistemas normativos consuetudina-
rios relacionados con el uso, manejo susten-
table de los recursos naturales y los cono-
cimientos tradicionales asociados™ para
mejorar la calidad de vida de dichas pobla-
ciones de forma sustentable, en tanto que el
Programa hacia la igualdad de género tiene
como objetivo “fortalecer el adelanto de las
mujeres y sus oportunidades para participar
en las acciones, decisiones y beneficios del
desarrollo, transformando las condiciones
de acceso, uso, manejo y control de los
recursos naturales y la gestién ambiental ™
De esta manera, a la par del reconocimiento
de los derechos humanos, el reconocimien-
to de los derechos de los pueblos indigenas
y de los grupos vulnerables por cuestién de
género son ejes fundamentales de las poli-
ticas de desarrollo sustentable que buscan
mejorar las condiciones de vida de las co-
munidades rurales y de menores recursos.

B.Programas agrarios, forestales y de
desarrollo social

Si bien es cierto que en la actualidad Méxi-
co cuenta con una amplia variedad de pro-
gramas en materia forestal y agraria que
deberdn de ser evaluados para la implemen-
tacién de una efectiva estrategia REDD+ a
nivel nacional,* el Proyecto de Desarrollo
Comunitario Forestal de los Estados del Sur
(DECOFOS) y el Programa de Servicios
Ambientales (PROARBOL) constituyen los
principales instrumentos de politicas publi-
cas que en la actualidad han conjuntado de
forma exitosa el fomento del desarrollo de
las comunidades rurales, indigenas y mar-
ginadas con el tratamiento de medidas de
adaptacién y mitigacién en el &mbito rural.

45 Programa de los pueblos indigenas y medio ambiente
2007-2012 n 42.

46 Programa "Hacia la igualdad de género y la sustentabili-
dad ambiental” 2007-2012 n 43.

47 Ver Principales instrumentos de politica en materia de
bosques y cambio climatico y Programas y acciones de
politica agropecuaria relacionadas con REDD+ en Comisién
Intersecretarial para el Cambio Climatico, Visién de México
sobre REDD+: Hacia una estrategia nacional (CONAFOR,
México 2011) 15 y 16.

La LDRS, la LGDFS, los diversos preceptos
legales en materia indigenas, asi como

la LA, la LGEEPA, las leyes estatales en
materia de desarrollo forestal sustentable y
de equilibrio ecoldgico e incluso los cédigos
civiles estatales y federal constituyen, entre
otras disposiciones legales, el cuerpo legis-
lativo que serfa conveniente revisar para
una correcta implementacién de REDD+. Su
revisién, sin embargo, seria reforzada por

la inclusién de las aprendidas por la im-
plementacién de DECOFOS y PROARBOL.
Ambos programas constituyen el mejor
punto de referencia para el futuro disefio de
una politica de desarrollo rural sustentable
que sea aplicada de forma efectiva en todo
el pafs por medio de la inclusién de criterios
de adaptacién y mitigaciéon segtin las nece-
sidades de las comunidades de la zona.

1. DECOFOS

El Proyecto de Desarrollo Sustentable para
las Comunidades Rurales e Indigenas del
Noroeste Semidrido (PRODESNOS) y el
Proyecto de Desarrollo Comunitario Forestal
de los Estados del Sur (DECOFOS) constitu-
yen dos de los proyectos mds importantes
ejecutados por la CONAFOR para reducir
los niveles de pobreza y marginacién a los
que se enfrentan las comunidades rurales
forestales e indigenas en los municipios en
los que se implementan dichos programas.
Ambos proyectos tienen como objetivo
incrementar las oportunidades productivas
y de empleo, y por ende los ingresos de las
comunidades beneficiarias, para impulsar
los procesos locales de desarrollo social y
econdmico de sus poblaciones objetivo*
las cuales son los diecinueve municipios y
cincuenta y ocho microcuencas mas pobres
de estados que colindan en la frontera
norte con Estados Unidos (Baja California,
Chihuahua, Coahuila y Sonora),” y las
poblaciones de los setenta y cuatro munici-
pios més pobres de los estados surefios de
Campeche, Chiapas y Oaxaca°

48 Cf. Comision Nacional Forestal, Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, Mecanismo Operativo del
Proyecto de Desarrollo Sustentable para las Comunidades
Rurales e Indigenas del Nororeste Semiarido, (México,
2006) 1 (Mecanismo Operativo PRODESNOS) y Comi-
sién Nacional Forestal, Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, Mecanismo Operativo del Proyecto
de Desarrollo Comunitario Forestal de los estados del Sur
(Campeche, Chiapas y Oaxaca), (México, 2011) 1 (Meca-
nismo Operativo DECOFOS).

49 Cf. Mecanismo Operativo PRODESNOS n 48, Anexo |.

50 Cf., Mecanismo Operativo DECOFOS n 48, Anexo 1:
Municipios elegibles del proyecto.
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Principales innovaciones juridicas
en materia de cambio climatico en

el ambito del desarrollo rural

1. Reconocimiento del secuestro de car-
bono como un servicio ambiental en el
articulo 7.XXXVIl de la Ley general de
desarrollo forestal sustentable.

2. Promocion de la preservacion de los
servicios ambientales y la compensacion
econdmica de largo plazo como principios
rectores de la politica forestal nacional dise-
Rada para mejorar el ingreso y la calidad de
vida de las personas que participan en las
actividades silvicolas en los articulos 29, 30,
3201, 34X, 34XV y 133 de la Ley gene-

ral de desarrollo forestal sustentable la cual
requiere una incorporacion efectiva de los
propietarios forestales.

3. Reconocimiento en el articulo 4 de la
Ley general de desarrollo forestal susten-
table del carécter de utilidad publica a la
ejecucion de obras destinadas a la con-
servacion, proteccion y generacion de
servicios ambientales que proveen los
recursos forestales.

4. Participacion de los tres niveles de
gobierno en la promocion de los servi-
cios ambientales generados por los eco-
sistemas forestales en el ambito de sus
respectivas competencias asf como o
establece la Ley general de desarrollo
forestal sustentable en sus articulos 12.X,
12.X1, 13X y 15.XI1.

5. Promocion en los articulos 22.f y
32Xl de la Ley de desarrollo rural susten-
table de apoyos y compensaciones por
servicios ambientales e impulso de activi-
dades econdmicas en el &mbito rural para
incrementar el ingreso de los producto-
res agricolas via mecanismos de pago de
servicios ambientales.

6. Promocion de mecanismos para dis-
minuir la vulnerabilidad economica de

los productores rurales ante los ries-

gos inherentes producidos por even-

tos climatologicos por medio del disefio e
instrumentacion de servicios de asegura-
miento y cobertura de precios en los arti-
culos 126, 129, 133 y 19011V de la Ley de
desarrollo rural sustentable asi como
por medio de programas de reconver-
sion productivas en las regiones en donde
se presenten siniestros de forma concu-
rrente tal y como Lo establece el articulo
130 de la misma ley.

La asignacién de recursos de ambos
proyectos se basa en criterios que favore-
cen a las comunidades con altos niveles de
pobreza y marginacion, a las comunidades
indigenas y a las comunidades que fomen-
ten la implementacién de proyectos de de-
sarrollo sustentable que protejan al medio
ambiente de sus respectivos territorios.

Tanto PRODESNOS como DECOFOS
han sido el resultado de un financiamiento
parcial por parte del Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (FIDA)5 Sin embargo, a
pesar de las similitudes base que existen en-
tre los dos proyectos, PRODESNOS y DECO-
FOS difieren entre sf de forma fundamental
debido al enfoque en materia de cambio cli-
mitico que DECOFOS incluye en su disefio.

PRODESNOS inicié operaciones en el
afio 2006 como un proyecto a instrumentar-
se con una duracién de seis afios. Su disefio
se enfoca especificamente en la atencién de
la pobreza rural existente en el noroeste se-
midrido de México debido a las condiciones
ambientales y los escasos recursos natura-
les con que cuentan las poblaciones en di-
cha zona* Si bien DECOFOS respondié a la
misma légica, como parte constitutiva de su
disefio DECOFOS busca al mismo tiempo
instrumentar mecanismos que ayuden a las
poblaciones a lidiar con los efectos ante el
cambio climdtico y a reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero que provie-
nen de los cambios en el uso de suelo.

51 Cf. Convenio de Préstamo 790-MX entre el Gobierno

de los Estados Unidos Mexicanos y el Fondo Internacional
para el Desarrollo Agricola y Convenio de Préstamo 674-
MX entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos vy el
Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola.

52 Cf. Mecanismo Operativo PRODESNOS n 48.

53 Cf. Informe del Presidente: Propuesta de Préstamo a los
Estados Unidos Mexicanos para el Proyecto de Desarrollo
Comunitario Forestal en los Estados del Sur (Campe-

che, Chiapas y Oaxaca), Junta Ejecutiva: 972 Periodo

de Sesiones (Roma, 14 y 15 de septiembre de 2009) EB
2009/97/R.26/Rev.1, disponible en http://www.ifad.org/
gbdocs/eb/97/s/EB-2009-97-R-26-REV-1.pdf y Mecanis-
mo Operativo DECOFOS n 48.



En especifico, la CONAFOR basa su
programa en materia de cambio climdtico
en el fomento de capacidades y en la forma-

cién de estructuras econémicas productivas.

En su Mecanismo Operativo, la CONAFOR
incluye en el Componente 1: Fortalecimien-
tos de las capacidades para la organizacion,
planeacion gestién local y cambio climdtico
del Mecanismo operativo de DECOFOS.
Talleres especificos para las comunida-

des en materia de servicios ambientales,
manejo integral de residuos, de adaptacién
y de mitigacién ante el cambio climati-

co. Dichos talleres tienen como objetivo
capacitar a las poblaciones en el desarrollo
de esquemas de cobro y pago de servicios
ambientales para mejorar sus estrategias
de desarrollo local y para informar a las
poblaciones para reducir su vulnerabilidad
ante el cambio climdtico y mitigar los gases
de efecto invernadero provenientes de sus
actividades econémicas. Al mismo tiempo,
el Componente Il. Proyectos y negocios fores-
tales establece la necesidad de instrumentar
proyectos para transferir tecnologias que
coadyuven a la adaptacién y mitigacién

de los efectos ante el cambio climdtico asi
como al aprovechamiento eficiente de los
recursos naturales en las zonas rurales

54 Cf. Mecanismo Operativo DECOFOS n 48.

2. PROARBOL

En el afio 2003, por medio de la implemen-
tacién del Programa de servicios ambientales
hidrolégicos,’s el Gobierno Federal inicié

su estrategia de promocién de proyectos

de pago por servicios ambientales a nivel
federal. Dicha iniciativa, instrumentada a
través de la CONAFOR, fue seguida un afio
después por la implementacién del Progra-
ma para desarrollar el mercado de servicios
ambientales por captura de carbono y los
derivados de la biodiversidad para fomentar el
establecimiento y mejoramiento de sistemas
agroforestales (PSA-CABSA).5® La posterior
fusién de los dos programas en el Programa
de servicios ambientales (PSA) en el 2006 y
su consiguiente inclusién en el Programa
PROARBOL han consolidado el programa
de pago por servicios ambientales del
Gobierno Federal de México como uno de
los programas en la materia con mayor
relevancia a nivel mundial y que ha servido
de ejemplo para la elaboracién de otros pro-
gramas en Latinoamérica.

55 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo que establece las
reglas de operacion para el otorgamiento de pagos del Pro-
grama de servicios ambientales hidrolégicos, 3 de octubre
de 2003y Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales, Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo por el que se
modifica el diverso que establece las Reglas de Operacion
para el otorgamiento de pagos del Programa de Servicios
Ambientales Hidroldgicos, publicado el 3 de octubre de
2003, 18 de junio de 2004.

56 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo que establece las
reglas de operacion para el otorgamiento de pagos del Pro-
grama para desarrollar el Mercado de servicios ambientales
por captura de carbén y los derivados de la biodiversidad

y para fomentar el establecimiento y mejoramiento de
sistemas agroforestales (PSA-CABSA), 24 de noviembre
de 2004.
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En materia de cambio climadtico, los
proyectos de pago por servicios ambienta-
les prestados por los ecosistemas forestales
para la captura de carbono y los proyectos
piloto REDD+ basados en esquemas institu-
cionales estatales constituyen los principa-
les casos con incidencia en las poblaciones
rurales e indigenas en materia de mitiga-
cién, por lo que son presentados con mayor
detalle a continuacidn.

a. Proyectos de pagos por servicios
ambientales para la captura de
carbono

Entre la multiplicidad de casos de estu-
dio que han sido instrumentados bajo el
esquema de PSA,5” es necesario resaltar

en materia de cambio climético los casos
del programa por captura de carbono en
la Reserva de la Biosfera Sierra Gorda en
Querétaro y en las comunidades indigenas
y campesinas de Oaxaca.

57 La CONAFOR ha instrumentado e implementado con
la ayuda de diferentes érganos no gubernamentales e ins-
tancias de gobierno federales y estatales un amplio rango
de proyectos. Entre ellos se encuentran el Fondo Monarca
para la conservacion de la Reserva de la Biosfera Mariposa
Monarca; los fondos concurrentes para la conservacion

de la Sierra de Zapalinamé en Coahuila; la preservacion
del habitat de las aves migratorias y especies de floray
fauna en Metzabok, Chiapas; y los proyectos de pagos por
servicios ambientales hidroldgicos en la cuenca del Alto
Nazas en Durango, las microcuencas de Taxco, la reserva
municipal Cuxtal en Yucatén, la reserva de la biosfera El
triunfo en Chiapas, las cuencas de los rios Pixquiac, Jamapa
Cotaxtla, Gavilanes y la Antigua en Veracruz, la cuenca del
Rio Tamazula en Sinaloa, las subcuencas de los rios Usila
y Valle Nacional asi como el sistema de cuencas Copalita-
Zimatan-Huatulco en Oaxaca, la cuenca del Rio Ayuquila-
Armeria en Colima y la cuenca baja del Rio Ayuquila en
Jalisco. Ver Comision Nacional Forestal, Coordinacién
General de Produccién y Productividad, Servicios ambienta-
les y cambio climéatico (México 2010).

El proyecto Captura de carbono en comu-
nidades indigenas y campesinas del estado de
Oaxaca es el proyecto de pagos por servi-
cios ambientales con mayor antigiiedad y
mayor éxito de la CONAFOR en materia
de captura de carbono. Inicié operaciones
en 2004 por medio de financiamiento de
la CONAFOR bajo el programa de PSA-
CABSA para beneficiar a diez comunidades
indigenas de las sierras sur y norte de Chia-
pas que pertenecen a las etnias indigenas
Mixe, Chinanteca y Zapoteca, por medio de
la disminucién del deterioro que presentan
sus tierras debido a las actividades agrico-
las. El principal reto de instrumentacién del
programa consistié en el convencimiento
de los beneficios que tendria la refores-
tacién del bosque en contraposicién a las
actividades agricolas a las que se estaban
acostumbradas las poblaciones de la zona.
Servicios Ambientales de Oaxaca, A.C,, el
tequio o trabajo comunitario para la conser-
vacién de los bosques y Pronatura México
A.C. jugaron para ello un rol fundamental
para lograr una efectiva instrumentacion
del proyecto. La “venta del aire” como ha
sido descrita por los habitantes de la comu-
nidad®® logré que en 2008 los créditos ob-
tenidos por la conservacién de los bosques
fueran comerciados en mercados volunta-
rios de carbono los cuales a finales del 2009
habfan sido vendidos por un total de 394 mil
ddlares generando ingresos para las pobla-
ciones beneficiarias mayores en un 200% a
los salarios minimos que percibirian en el
Distrito Federal »

58 Eugenio Martinez Nicolas en Oaxaca, ejemplo en la
neutralizacién de emisiones de carbono en el Dia mundial
del medio ambiente, disponible en http:/www.mexicofo-
restal.gob.mx/images/contenido/100602_bonos_carbo-
no_oaxaca.pdf (Captura de Carbono en Oaxaca).

59 Cf. ibid.



Por otro lado, el proyecto de PSA en la
Reserva de la biosfera Sierra Gorda de Que-
rétaro fue instrumentado desde 2009 y
financiado por la CONAFOR via un esque-
ma de fondos concurrentes para llevar a
cabo acciones encaminadas a recuperar la
cobertura forestal asi como la captacién de
aguay de carbono. Se crearon dos protoco-
los destinados a la reforestacién y a la rege-
neracién denominados “Carbono Premium”
y “Carbonos Solidario” para la generacién
de créditos para mercados de carbono. A la
par de estos servicios ambientales, se estd
desarrollando al mismo tiempo un proyecto
REDD+ en la Sierra Gorda basdndose en
la experiencia y el éxito adquiridos por el
programa de servicios ambientales.®

Si bien todavia no existe una Estrategia
Nacional REDD+, la experiencia adquirida
por la CONAFOR por medio del pago por
servicios ambientales ha promovido la
instrumentacién de proyectos piloto REDD+
para “adelantar el proceso de conformacién
fortalecimiento institucional, asf como para
desarrollar capacidades locales que a su
vez fortalezcan la estrategia nacional.”® En
especial, las lecciones aprendidas al imple-
mentar un proyecto de captura de carbono
en comunidades indigenas serd fundamen-
tal para establecer posteriormente un mar-
co juridico REDD+ coherente con el respeto
y el hacer valer de los usos y costumbres de
dichas comunidades.

Los proyectos de las comunidades
indigenas de Oaxaca y de la Biosfera Sierra
Gorda en Querétaro constituyen ejem-
plos exitosos de mecanismos de pagos
por la el servicio que presta el bosque por
la captura de carbono. No obstante, los
proyectos REDD+ implican un mecanismo
de desarrollo mds amplio que requiere de
estrategias transversales efectivas para
asegurar la institucionalizacién y la gober-
nanza tal y como ha sido reconocido por la
CONAFOR.* Es por ello, que a la par de la
elaboracidén de su estrategia, la CONAFOR
ha iniciado la implementacién de progra-
mas piloto en los estados de Chiapas, Jalisco
y la Peninsula de Yucatdn siendo Chiapas
y la Peninsula de Yucatdn ejemplos para-
digmadticos a nivel nacional en cuanto al
desarrollo de leyes y estrategias REDD+ a
nivel estatal y regional.

60 Cf. Alianza para la conservacién de la Reserva de la
biosfera Sierra Gorda, Canasta de productos y servicios
ecosistémicos: Reserva de la biosfera Sierra Gorda (Mé-
xico) disponible en http://www.carbonneutralplanet.org/
canasta.pdf .

61 Servicios ambientales y cambio climatico n 57.
62 Cf. ibid.

b. Proyectos piloto REDD+

El proyecto Cuencas Costeras de Jalisco, el
Programa Regional de Reduccidn de Emisiones
por Deforestacién y Degradaciones (REDD+)
en la Peninsula de Yucatdn y el Programa
Especial para la Conservacion y Aprovecha-
miento Sustentable de la Selva Lacandona
constituyen los tres proyectos piloto REDD+
que estdn siendo desarrollados por la
CONAFOR en colaboracién con otras secre-
tarias y los estados de Jalisco, la Peninsula
de Yucatdn y el estado de Chiapas.

El proyecto Cuencas costeras de Jalisco
se basa en el modelo de asociacién de la
Junta Intermunicipal de Medio Ambiente para
la Gestion Integral de la Cuenca Baja del Rio
Ayuquila (JIRA). Dicho modelo de accién
intermunicipal de gestién surgié debido
a las problematica existente debido a las
descargas de aguas negras y residuales en el
Rio Ayuquila que afectaban a la poblacién
de ocho municipios del estado de Jalisco. Por
medio de la vinculacién social y la partici-
pacién ciudadana, asi como por medio de
las facultades dotadas a los municipios en
materia de organizacién segun el articulo
115 municipal, en 2002 los cabildos de los
municipios afectados constituyeron un
fideicomiso privado para el manejo integral
de la cuenca. El modelo intermunicipal
de coordinacién ha tenido éxito como un
modelo de gestién ambiental que ha logrado
abatir el obstdculo institucional que repre-
sentan administraciones municipales que
sé6lo se encuentran tres afos en el poder.”

Debido a que los municipios que for-
man parte de JIRA comparten una misma
cuenca, los municipios se enfrentan a los
mismos problemas en materia de cambio
climdtico, por lo que se propone la crea-
cién de una agenda coordinada en materia
de mitigacién y de adaptacién al cambio
climdtico mejorando al mismo tiempo el
abastecimiento de agua de la zona y la con-
servacion de su biodiversidad. El proyecto
Cuencas costeras de Jalisco cuenta con el
apoyo de la Secretaria de Desarrollo Rural y
de la Secretaria de Medio Ambiente para el
Desarrollo Sustentable (SEMADES) de Ja-
lisco para la conformacién de cinco juntas
intermunicipales en la forma de organis-
mos publicos descentralizados cuyo objeto
consiste en guiar la politica en materia de
adaptacién y mitigacién en la zona cubierta
por el proyecto.

63 Cf. Junta Intermunicipal para la Gestidn Integral de la
Cuenca Baja del Rio Ayuquila, Historia, disponible en http:/
www.jira.org. mx/quienes-somos/historia/ y Sergio Graff,
Coordinador General de Produccién y Productividad de la
CONAFOR en comunicacién personal.
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Por otro lado, el proyecto para la im-
plementacién del Programa regional de
reduccién de emisiones por deforestacién y
degradaciones en la Peninsula de Yucatdn
se deriva de la cldusula cuarta del Acuer-
do General de Coordinacion para Abordar al
Cambio Climdtico en la Peninsula de Yucatdn
(AGCCCPY).* Dicho Acuerdo fue promovi-
do entre los estados de Campeche, Yucatdn
y Quintana Roo para disminuir la vulnera-
bilidad conjunta de los estados y aprovechar
las oportunidades de mitigacién por medio
de la conservacién del Corredor natural
Sian Kaan-Calakmul, el segundo macizo fo-
restal con mayor consolidacién en América
Latina considerado como uno de los sumi-
deros de carbono mds importantes de Amé-
rica. Las dreas potenciales de aplicacién del
proyecto constituyen municipios indigenas
con un variado nivel de rezago social®, de
tal manera que la mejora de la calidad de
vida de dichas comunidades constituye
uno de los principales objetivos del proyec-
to. Debido al cardcter intermunicipal del
proyecto, la CONAFOR ha propuesto que
en su disefio se replique el modelo de juntas
intermunicipales de la Cuencas costeras de
Jalisco para asegurar una adecuada articu-
lacién de las politicas ptuiblicas sectoriales
en el manejo de los recursos y la ordenacién
del territorio. El fortalecimiento y genera-
cién de capacidades locales, la elaboracién
de un sistema de monitoreo, reporte y ve-
rificacién, y una efectivas gobernanza son
elementos que estdn siendo incorporados en
el actual disefio del proyecto.

64 Cf. Gobiernos de los Estados de Yucatédn, Campeche

y Quintana Roo, Acuerdo General de Coordinacién con

el Objeto de Desarrollar un Marco de Cooperacion y
Coordinacién Interestatal para Llevar a Cabo Acciones y Es-
trategias conjuntas para Abordar la Adaptacién, Mitigaciéon
y Reduccién de la Vulnerabilidad al Cambio Climético en la
Peninsula de Yucatan, 7 de diciembre de 2010 (Acuerdo de
la Peninsula de Yucatan).

65 Cf. Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas, indice de rezago social 2000-2005 (CDI,
México 2009) disponible en http://www.cdi.gob.mx/index.
php?option=com_content&task=view&id=1179&ltemid=
54,

Si bien el Programa especial para la
conservacién y aprovechamiento sustenta-
ble de la Selva Lacandona inicié operacio-
nes con anterioridad a la entrada en vigor
de los preceptos constitucionales de la
recién promulgada Constitucién del estado
de Chiapas,* de su Ley para la adaptacion y
mitigacién ante el cambio climdtico®” y de su
Programa estatal de accién ante el cambio
climético®, su objeto se enmarca en dicho
sistema legislativo y de politicas publicas.
El programa de la Selva Lacandona busca
abarcar mds de un millén de hectdreas en
cuatro municipios al este y sureste de Chia-
pas y siete dreas protegidas que presentan
altas tasas de deforestacién y degradacién.
De acuerdo con los lineamientos del progra-
ma, el objetivo general del programa de la
Selva Lacandona consiste en frenar el pro-
ceso de deterioro de la vegetacién forestal
en la Selva Lacandona asi como en su drea
de influencia por medio de la reversién del
cambio de uso de suelos forestales y la con-
secuente pérdida de la vegetacién forestal.
El programa es instrumentado por medio
de la CONAFOR y la SAGARPA la cual
otorga apoyos complementarios para la
reconversion de las actividades productivas
de la zona y la promocién de la regenera-
cién de las selvas, la restauracion de riveras
y arroyos, la reforestacién diversificada,
estudios forestales y de silvicultura y pago
por servicios ambientales.®

66 Cf. Chiapas, Periddico Oficial, Constitucién Politica del
Estado de Chiapas, No. 309, 27 de junio de 2011.

67 Cf. Chiapas, Periddico Oficial, Ley para la Adaptacion
y Mitigacién ante el Cambio Climético en el Estado de
Chiapas, 7 de diciembre de 2010.

68 Cf. Gobierno del Estado de Chiapas, Secretaria de
Medio Ambiente e Historia Natural, Programa de Accién
ante el Cambio Climético del Estado de Chiapas (Gobierno
del Estado de Chiapas, Chiapas 2011) disponible en http:/
www.cambioclimaticochiapas.org/portal/descargas/con-
sulta/paccch_consulta.pdf.

69 Cf. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Na-
turales, Comision Nacional Forestal, Lineamientos del
Programa especial para la conservacion, restauracién y
aprovechamiento sustentable de la Selva Lacandona en
el estado de Chiapas, 27 de septiembre de 2010, dispo-
nible en http://www.conafor.gob.mx:8080/documentos/
docs/1/1223Lineamientos%20Programa%20Especial_
Selva%20Lacandona.pdf.



Conclusiones

La legislacién con incidencia en el desarro-
llo agrario, rural y forestal requiere de una
serie de reformas estructurales para poder
hacer frente a los efectos y oportunidades a
los que se enfrentan las comunidades por el
cambio climético. No obstante, este estu-
dio se ha enfocado en la presentacién de los
casos que sirven de ejemplo para las prin-
cipales reformas que deberdn ser llevadas

a cabo debido a la firma de los Acuerdos de
Cancun y la elaboracién de una estrategia
REDD+ a nivel nacional.

Si bien es cierto que el Programa de
atencién a contingencias climatolégicas
derivado del Programa sectorial agropecua-
rio y la Ley de desarrollo rural sustentable
es el principal ejemplo de las labores que se
estdn llevando en el sector agropecuario,
las lecciones primordiales a nivel nacional
son producto de mecanismos de mitigacién
via proyectos de secuestro de carbono.

Es necesario resaltar el rol exitoso
del Proyecto de captura de carbono en las
comunidades indigenas de Oaxaca como
ejemplo de legitimacién de los servicios am-
bientales. La “apropiacién” del proyecto por
parte de las comunidades indigenas, a pesar
de su inicial renuencia por una arraigada
tradicién agricola, provee importantes lec-
ciones de gobernanza y del papel que juega
la inclusién participativa de las comunida-
des en el disefio y elaboracién de proyectos
de mitigacién que tienen una incidencia
directa en el desarrollo sustentable de las
comunidades rurales. Dicho proyecto cons-
tituye al mismo tiempo un ejemplo a seguir
en la fase piloto REDD+ debido a la alta
incidencia indigena en la Selva Lacandona
y en los municipios en donde se realizardn
el proyecto regional REDD+ de la Peninsula
de Yucatdn. La formacién de capacidades lo-
cales entre los habitantes de las comunida-
des por medio de proyectos como DECOFOS
al mismo tiempo forman una base sustan-
cial para el éxito de programas de captura
de carbono en comunidades acostumbradas
a actividades agropecuarias.

70 Cf. Sergio Graff, Coordinador General de Produccion y
Productividad de la CONAFOR en comunicacién personal.

El Proyecto de captura de carbono en las
comunidades indigenas en Oaxaca consti-
tuye al mismo tiempo un modelo a seguir
debido a la coherencia con la cual se han
implementado los derechos indigenas reco-
nocidos en la Constitucién con las disposi-
ciones en materia de fomento al desarrollo y
de servicios ambientales establecidos en las
disposiciones legales en materia de desarro-
1lo. La relevancia de su éxito para una agen-
da nacional sigue del hecho de que uno de
los puntos mds sensibles a los que se enfren-
tard en un futuro el disefio de un esquema
nacional REDD+ consiste en la concordancia
entre los usos y costumbres de los pueblos
indigenas con las disposiciones legales en
materia de captura de carbono en el ambito
agrario, forestal, de desarrollo rural y de
cambio climdtico. Una vez mas, la “apropia-
cién” de los proyectos por parte de las comu-
nidades es un elemento fundamental para
lograr dicha concordancia y aceptacién por
medio de resultados tangibles que permitan
de forma directa mejorar las condiciones de
vida de manera duradera y sustentable de
las poblaciones beneficiarias.

Por su parte, la permanencia institucio-
nal a nivel municipal constituye uno de los
principales retos a los que deben enfrentar-
se las comunidades debido a la necesidad de
gestiones de largo plazo y no de cada tres
afios en materia de adaptacién y de mitiga-
cién. Es por ello que el ya probado éxito de
JIRA, basado y su eventual programa piloto
REDD+, jugardn un rol fundamental en el
diseno de politicas publicas intermunicipa-
les en materia de cambio climatico.

Todavia falta por hacer en el &mbito
rural, agrario y forestal para incluir de for-
ma efectiva consideraciones en materia de
cambio climético. No obstante, en materia
de legitimacién, capacitacién, concordan-
cia entre usos y costumbres indigenas y
sistemas legislativos forestales y agrarios, y
permanencia institucional, México cuenta
con importantes casos exitosos que sientan
un paradigma para entender los efectos
que los sistemas de mejora regulatoria en
materia de cambio climdtico pueden tener
en desarrollo de las comunidades rurales e
indigenas.

0DIX3|\| UB |ednJ 0)j0.Iesap |e
0}UaWOoy |3 A 0211BWIND 0IqUIRD

19 eued eoipjun( uooeledaly






$ Y
. --' & - ‘ :
- o~ s . - ¢
’ .'.- : “ .'.( ; ’ ; . ‘
s bt b .
'] LY v
el ]
l. 05 . . ....’ ; '
e 10 . :
J.l‘ s |
’ : |
e o ’
] ;
& A
] LA ‘
.




