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Contexto en el que se comparten estas reflexiones

Este articulo forma parte de los conjuntos de reflexiones que abordan el tema
difundido en el Blog wwwfundacionccortinas.org: “Urge la mitigacion de impactos
ambientales via la economia circular. Caso de la Peninsula de Yucatan”.

La intencidén que anima esta iniciativa es incentivar el didlogo respetuoso entre quienes
estén interesados en contribuir al transito de México hacia una economia circular
centrada en la salud y bienestar de las personas y la proteccién y restauraciéon de los
recursos naturales, mediante practicas inclusivas de producciéon y consumo
sustentable desde las perspectivas ambiental, econdmica y social como lo prevé la
Ley General de Economia Circular (LGEC).

En el presente articulo se pondra en perspectiva este tema respecto del papel que
juegala GOBERNANZA MULTINIVEL (GMN) en la atencion de problemas complejos
como el que aqui se aborda, que aquejan a la Peninsula de Yucatan y a un estado
vecino.

Experiencias de gobernanza multinivel en la Peninsula de Yucatan y
el estado de Chiapas

Segun los autores del articulo “Experiencias de gobernanza multinivel en México:
innovacién para la reduccién de emisiones de carbono de los ecosistemas terrestres”:
la gobernanza ha sido definida de muchas maneras en su reciente auge de
popularidad. En este articulo se presentan resultados del estudio “Gobernanza
multinivel y gestidn del carbono a nivel de paisaje”, realizado en México entre 2014 y
2016 por el Centro para la Investigaciéon Forestal Internacional [CIFOR].2

Esta discusidon de experiencias de gobernanza multinivel abarca la relacién entre
gobernanza y gobernabilidad al mostrar las innovaciones - pero también los
obstaculos - que enfrentan las iniciativas de coordinacion entre diferentes niveles de
gobierno y actores de la sociedad civil.® En ocasiones, se emplea erroneamente la
‘gobernanza’ como sinénimo de ‘gobernabilidad’, cuando esencialmente la primera se

2 Esto tuvo lugar en el marco de REDD+ el mecanismo internacional para mitigar el cambio climético
reduciendo emisiones por deforestacion y degradacién forestal. Ademas de conservar bosques,
promueve la gestion sostenible y el aumento de reservas de carbono, brindando apoyo econémico a
comunidades locales por sus esfuerzos de conservacion.

3 Antoine Libert-Amico, Abelardo Rodriguez y Maria del Pilar Martinez-Morales. Experiencias de
gobernanza multinivel en México: innovacién para la reduccion de emisiones de carbono de los
ecosistemas terrestres. Madera bosques vol.24 spe Xalapa dic. 2018.
https://doi.org/10.21829/myb.2018.2401909
https://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51405-04712018000400102



refiere a las formas o estilos de gobernar, o procesos de ‘gobernaciéon’y la segunda a la
capacidad de gobernar o mantener un estado de ‘orden’.

De manera que, en este contexto, se puede entender la gobernanza - de la forma mas
operativa - como las “multiples maneras en que actores publicos y privados, del
Estado, del mercado o de la sociedad civil, gobiernan asuntos publicos a diferentes
escalas, de forma autonoma o en accién mutua”. Esta definicion de gobernanza
reconoce el papel de actores publicos y privados en proveer bienes y servicios
publicos. Aunque las politicas gubernamentales inciden en la gobernanza, la
gobernanza no se limita al gobierno.

En el articulo en comento se sefialan como los tres desafios urgentes para afrontar los
problemas socioambientales actuales y emergentes en América Latina, desde la
perspectiva de la gobernanza:

“Primero, el desafio politico de promover la democraciay la ciudadania en un espacio
publico que esté protegido por una participacion efectiva en la elaboracién de la
agenda y la negociacion de intereses en conflicto;

Segundo, el desafio social de garantizar la mejora del bienestar a través de la seguridad
alimentaria y territorial, la reproduccién social y la autodeterminacion de los grupos
marginados;y

Tercero, el desafio ambiental de proteger la integridad ecoldgica, la mitigacion de las
emisiones de carbono y la adaptacion al cambio climatico.”

Estos tres desafios (en lo politico, lo social y lo ambiental) proveen insumos para
analizar laimplementacion de experiencias de GMN, sus logros (con particular énfasis
en la innovacién) y los obstaculos encontrados en el camino.

Fundamentacion de la eleccidon de los casos de estudio

Por medio de los estudios de caso reportados en el articulo de referencia: se
vislumbran experiencias de gobernanza en las cuales la innovacion, las alianzas, los
desafios de la politica y las diversas visiones de la gobernanza se perfilan para aportar
aprendizajes para la gestion del carbono a escala de ecosistemas.

Como se describe a continuacion, el desarrollo del mecanismo de REDD+ ha sido
multinivel desde su comienzo, involucrando instituciones supranacionales como el
Banco Mundial (BM) y la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), al igual que
gobiernos nacionales, regionales y locales.

México ha avanzado relativamente rapido en la implementacién de REDD+ con
Acciones Tempranas (ATREDD+) gubernamentales en cinco estados de la Republica
Mexicana: Campeche, Chiapas, Jalisco, Quintana Roo y Yucatan. La Estrategia



Nacional REDD+ (ENAREDD+) en México hace hincapié en la necesidad de efectuar
mejoras en la gobernanza multinivel e intersectorial (Comisién Nacional Forestal
[CONAFOR], 2017). Si bien México se caracteriza por una jerarquia institucional bien
definida que distribuye poderes y atribuciones entre federaciéon, estado y municipio,
las ATREDD+ presentan arreglos institucionales innovadores.

Por una parte, la pieza clave en esta estrategia - y la innovacién principal - son las
Agencias Publicas de Desarrollo Territorial (APDT), organismos publicos que se
sitian entre los municipios y los estados (nivel supramunicipal) con el objetivo de
promover un enfoque territorial que permita la armonizacién de las politicas
gubernamentales y otras inversiones.

Por otra parte, las fuertes inversiones de la CONAFOR - al menos hasta 2015 - han
tenido el efecto de revalorizar el sector social (ejidos y comunidades agrarias) como
poseedores de las tierras de uso comun con bosque y beneficiarios de los programas
gubernamentales; alrededor de 65% de los bosques y selvas en México se
encuentran en propiedad social.

No solo se han figurado “nuevos” niveles de gobierno y arreglos institucionales
que enfatizan la escala subnacional, sino que se han creado espacios de
participacion ciudadana y coordinacion interinstitucional, junto con intentos de
escalar experiencias locales de buenas practicas.

Esto pone enrelieve las contradicciones entre un escenario cada vez mas conflictivo e
ingobernable y nuevas politicas gubernamentales que pretenden promover mayor
participacidon y armonizacion para alinearse a directrices internacionales.

Caso de la Reserva Estatal Biocultural del Puuc en Yucatan

El primer caso de estudio que se comenta abarca la innovacion en GMN en el marco
de la Reserva Estatal Biocultural del Puuc (RBP) en el cono sur del estado de Yucatan.
Facilitada por una alianza entre gobiernos estatales de la Peninsula de Yucatan y
financiamientos internacionales, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente
del estado de Yucatan [Seduma] ha impulsado formas innovadoras de gestion
territorial que buscan reconocer la particular realidad sociocultural y biofisica de esta
area de ATREDD+.

En 2014 se cred una APDT de nivel supramunicipal para la gestion de la reserva: la
Junta Intermunicipal Biocultural del Puuc [Jibiopuuc] (Gobierno del estado de
Yucatan [GEY], 2014), siguiendo un modelo de gestion territorial ideado en Francia e
impulsado por el LAIF (Latin America Investment Facility) de la Comision Europea.



Este modelo de gobernanza plantea replicar la experiencia de la Junta Intermunicipal
de la Cuenca del Rio Ayuquila (JIRA). Este intento de crear un nuevo “nivel” de gestidn
ambiental, ubicado entre el nivel estatal y el nivel municipal, enfrentaba en 2017 una
serie de desafios para fomentar participacién social, transparencia y rendicién de
cuentas, con avances y obstaculos explorados en el caso de estudio.

Los esfuerzos por apoyar a la gobernanza en la RBP y su zona de influencia se han
focalizado a nivel municipal e intermunicipal. Sin embargo, en 2015 se impulsé una
consultoria con financiamiento internacional enfocada en la gobernanza a nivel local,
buscando fomentar la participaciéon ciudadana en las estructuras de gobernanza. No
obstante, este trabajo de gobernanza local contempla una poblaciéon total de
aproximadamente 22 000 habitantes (entre localidades dentro de la reserva y en su
zona de influencia).

La Jibiopuuc incluye casi 140 000 habitantes (considerando los seis municipios) en un
territorio mas de cinco veces mas grande que la reserva y con una base econdémica
mucho mas amplia y diversificada. La Jibiopuuc comenzé a operar a finales de 2014
con la instalacion del Consejo de Administracion. En 2015 se firmaron los convenios
entre la Jibiopuuc, la CONABIO y la SEDUMA, y después se acordo la integracion de la
direccién técnica, encargada de ejecutar los acuerdos del Consejo de Administracion.
El CC se constituyd en septiembre del mismo afio y la lista de CU de los servicios
ecosistémicos se completd en marzo de 2016. Existe una baja representacion de los
CU enelCCyelConsejo de Administracion de la Jibiopuuc; mientras que el CC cuenta
con 27 miembros, solo cuatro (de dos de las cuatro subregiones) provienen de los CU.
La incipiente participacion del CC y los CU en la Jibiopuuc ilustra la debilidad de los
lazos entre los diferentes actores que conforman este arreglo innovador de
gobernanza.

A principios de 2017, los CU aln no habian implementado sus planes de accidon en las
cuatro subregiones de la RBP por carecer de apoyo financiero. La Jibiopuuc, en
contraposicion a las JIMA de Jalisco, vive al dia, con pequefias donaciones de ONG
internacionales o apoyos estatales. Esta falta de estabilidad financiera no ha permitido
construir un equipo permanente; a pesar de la promesa de 18 millones de pesos para
ejercer en el sector agropecuario para reducir la deforestacién y degradacion forestal,
aprobados por la Comisidon Intersectorial de Cambio Climatico de Yucatan en 2016,
para 2017 no se registraron acciones al respecto.

Caso de la Selva Lacandona de Chiapas

El segundo caso de estudio abarca una region clave para la conservacion de la
biodiversidad y los servicios ecosistémicos: la Selva Lacandona de Chiapas.
Blanco histérico de proyectos de desarrollo sostenible y conservacién, la Selva
Lacandona fue designada como parte de los programas especiales ATREDD+ de forma



posterior a las demas del pais (financiada con fondos propios y no con fondos del BM),
ante la presion politica de actores clave en el sector ambiental. En aras de buscar la
complementariedad en las diversas inversiones publicas en la Selva Lacandona,
actores como la Comisién para el Uso y el Conocimiento de la Biodiversidad
[CONABIO] y la ONG Natura y Ecosistemas Mexicanos A. C., propusieron un modelo
innovador de coordinacién inter-institucional para hacer frente a los desafios
histéricos de esta region, aunque con resultados limitados.

La estructura de GMN del PESL incluia las figuras del agente técnico (AT), grupo
operativo y consejo técnico. En dicha estructura, la CONABIO, mediante un convenio
firmado con la CONAFOR, desempefaba la figura del AT, colaborando en la
elaboracion y difusién de lineamientos, asi como en la revisidn de propuestas y
evaluacion del programa junto con el grupo operativo. Las figuras de grupo operativo y
consejo técnico estaban constituidas fundamentalmente por personal de
instituciones federales de los sectores ambiental, agropecuario y social, involucrando
también algunos representantes del sector ambiental del nivel estatal. Los actores
locales llegaron a serinvolucrados dentro del consejo técnico a partir de 2012. Elgrupo
operativo, especificamente, se encargaba de supervisar las solicitudes de apoyo y
definir la designacién de fondos. Por su parte, el consejo técnico validaba el proceso
de asignacion de fondos, operaciony evaluaciéon del PESL.

Una limitante ocurria en relacidon con la participacion de los actores locales, dado que
solamente involucraba a quienes tenian la propiedad legal de la tierra, es decir, a
ejidatarios o comuneros. De esta manera, el PESL, como otros programas
gubernamentales, excluia actores importantes para la construccién de una
estrategia de desarrollo territorial baja en emisiones, como la mayor parte de las
mujeres y jovenes sin tierra que hacen un uso importante de los recursos de la
selva. Asimismo, los lineamientos del PESL limitaron el involucramiento de las
comunidades irregulares en la zona, sin certidumbre en la tenencia de la tierra, ya que
no se incluyeron dentro de las areas sujetas a la aplicacién del programa.

Otra limitante derivd de que los técnicos forestales no participaron en el grupo
operativo o el consejo técnico, a pesar de jugar un papel clave al acompafar a los
actores locales en el analisis y planeacién multisectorial en el P-PREDIAL. Los Técnicos
forestales cumplian con la elaboracion de los P-PREDIAL; sin embargo, aligual que las
instituciones distintas a la CONAFOR, no eran obligados a dar seguimiento o gestionar
financiamiento para las actividades agropecuarias no cubiertas por el PESL.

La conclusion del PESL en 2015y el débilinvolucramiento de otras instituciones para
coordinar sus acciones (mas alla de la asistencia a eventos protocolarios) muestran
la vulnerabilidad de los esquemas de GMN en el caso mexicano. Este tipo de
iniciativas puede nacer por voluntad politica, asi como por la habilidad de un
pequeno grupo de promotores, pero también desvanecerse rapidamente cuando
cambia la composiciéon de los actores.




La gobernanza multinivel en la OCDE

La gobernanza multinivel en la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE), de la que es Miembro México, es fundamental para implementar
la economia circular, conectando politicas nacionales, regionales y locales para
gestionar recursos eficientemente. Este enfoque colaborativo reduce la dependencia
de materias primas y fomenta la sostenibilidad urbana, abordando brechas
estructurales. La OCDE destaca que la coordinacién multinivel es crucial para
gestionar la economia circular, especialmente porque las ciudades consumen la
mayor parte de la energia y generan gran parte de los residuos.

La gobernanza multinivel se ha consolidado como un enfoque estratégico esencial
para impulsar la transformacion productiva al reconocerse que el desarrollo
productivo no puede gestionarse Unicamente desde un nivel central, sino que requiere
una estrecha coordinacion entre los gobiernos nacionales, regionales y locales, junto
con actores privados y de la sociedad civil, para adaptar las politicas a las realidades
territoriales.*

Los retos complejos e interconectados que América Latina y el Caribe (ALC) enfrentan
en el siglo XXI exigen un cambio fundamental en la manera como la regién aborda la
transformacion productiva. El objetivo de este nuevo enfoque es fomentar no solo el
crecimiento de la productividad, sino también la inclusion social y la sostenibilidad
medioambiental.

Para ello es necesario aumentar la inversion en politicas de desarrollo productivo,
fortalecer su gobernanza, profundizar en los enfoques locales e impulsar el
compromiso del sector privado, con un fuerte énfasis en la internacionalizacién.

Mas recientemente, la creciente preocupacion por la fragilidad de las cadenas de valor
mundiales, expuesta por eventos como la pandemia del COVID-19, ha llevado a los
gobiernos a priorizar la resiliencia y la diversificacion de las cadenas de valor
nacionales. La urgente necesidad de abordar el cambio climatico ha impulsado el
desarrollo de politicas industriales destinadas a promover las tecnologias verdes y las
practicas de produccion sostenibles.

4 Perspectivas econdmicas de América Latina 2025. Impulsando y financiando la transformacién
productiva. 21 enero 2026. https://www.oecd.org/es/publications/perspectivas-economicas-de-
america-latina-2025_e4f25c0d-es/full-report/towards-strong-production-transformation-
strategies_9fbe9710.html



La evolucioén del panorama geopolitico y el aumento de la competencia estratégica
entre las principales economias también han resaltado la importancia de reforzar las
capacidades productivas nacionales en sectores clave, como la manufactura
avanzada o digital. La busqueda de un crecimiento mayory sostenido sigue siendo una
motivacioén central para el renovado interés en las PDP, ya que los responsables de la
formulacién de politicas publicas intentan generar incrementos de productividad y
crear mejores empleos.

En 2021, la Unién Europea puso en marcha su Estrategia Global Gateway para
impulsar vinculos inteligentes, limpios y seguros en los sectores digital, climatico,
energético y del transporte, asi como para fortalecer los sistemas de salud, educacién
e investigacidon en todo el mundo. Global Gateway tiene como objetivo movilizar
inversiones con un impacto transformador mediante el enfoque Equipo Europa 360°.
Se centra eninversiones inteligentes en infraestructura de calidad, respetando los
mas altos estandares sociales y medioambientales, de acuerdo con los valores de
la Unién Europea: el Estado de derecho, los derechos humanos y las normas
internacionales.

Para ALC, la reconfiguraciéon de las cadenas globales de valor vigentes y el auge del
nearshoring® y el friendshoring® presentan importantes oportunidades y retos para
lograr una transformacion productiva integral.

Sin embargo, para mejorar la competitividad auténtica de la regién, se requieren
programas de desarrollo productivo proactivos que aborden los cuellos de botella
presentes en infraestructura, habilidades, regulacidon y entorno empresarial.

Sin intervenciones bien disefiadas, ALC corre el riesgo de permanecer al margen de
estos cambios globales o de atraer solo actividades de bajo valor agregado.

En un contexto de crecientes tensiones geopoliticas, urgencia climatica y
disrupcion tecnoldgica, se tienen argumentos claros y convincentes para que ALC
adopte una vision renovada de las Politicas de Desarrollo Productivo (PDP), una
que aprenda de las experiencias pasadas, se adapte al contexto mundial actualy
se ajuste a los retos y oportunidades unicos de la region.

> El“nearshoring” o “relocalizacion” se refiere al proceso de modificar geograficamente las cadenas de
producciény suministro de una o mas industrias, trasladandolas a ubicaciones cercanas a los
consumidores finales de bienes.

8 Elfriendshoring se refiere al desvio de las cadenas de suministro hacia paises percibidos como
politicay econdmicamente seguros o de bajo riesgo, para evitar perturbaciones en el flujo de negocios.



Perspectivas

Sin duda, aumentar la resiliencia climatica de estados con una de las mas ricas
biodiversidades del pais, una poblacion con grandes sectores sumidos en la pobrezay
falta de empleo, asi como con una urgente necesidad de convertir el problema de
excesiva generacion de residuos organicos, particularmente los derivados de la
actividad pecuaria, constituye un desafio, asi como una oportunidad para poner en
practica estrategias innovadoras y participativas que lleven a aprovecharlos como
recursos.

Aello obedece el que el tema elegido en este articulo, para realizar reflexiones Utiles a
tal fin, haya sido el de la Gobernanza Multinivel, ya que se requiere de una amplia
movilizaciéon de todos los sectores sociales apelando -seglin sea el caso- a su
responsabilidad compartida o extendida.

Ciertamente no es una tarea facil, pero ya se tienen experiencias de aplicacidon de este
enfoque tanto en la Peninsula de Yucatan y en sus estados vecinos de Chiapas y
Campeche, cuyas lecciones debieran ser detonadoras de un amplio intercambio de
ideas para lograr los fines que se persiguen, por lo que se extiende una cordial
invitacion a los lectores de este articulo para que se pronuncien al respecto y, mejor
aun, para que se sumen a este proposito.
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