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Los Consejos Asesores: ¢Una plataforma de participacion efectivay de
negociacion en Areas Naturales Protegidas? El caso de la Reserva de
Biosfera El Vizcaino, Baja California Sur.

1.1. INTRODUCCION

El deterioro ambiental y la pérdida de la biodiversidad es, sin lugar a duda, una
de las mayores preocupaciones de la humanidad en la actualidad. Esta degradacion
esta relacionada a aspectos fisicos y sociales que se han incrementado a partir de
las ultimas décadas del siglo XX (Young, 2001). Las consecuencias en el impacto
de los recursos naturales por las actividades antropogénicas han llevado a una
concientizacién e interés por realizar acciones que permitan superar la crisis
ambiental dentro de un nuevo periodo histérico en las relaciones sociedad-
naturaleza (Carifio et al, 2001), por lo que la conservacion, proteccion y manejo de
los recursos naturales han sido materia de preponderantes discusiones a nivel
global, de las cuales se ha concluido la necesidad imperante de proteger el entorno
natural sin excluir estrategias de desarrollo! a nivel regional dentro de un sistema
en el que las comunidades locales sean participantes de la gestidén de los recursos
(Toledo, 2005).

Derivado de ello, surge la figura de Area Natural Protegida (ANP) como una
medida dentro de un proceso conservacionista. Las ANP son porciones de la
superficie terrestre que son representativas de los ecosistemas y la biodiversidad y
gue se mantienen conservadas en un grado importante. En el caso mexicano
existen diferentes modalidades de ANP i voluntarias, comunitarias, estatales y
federales, estas Ultimas decretadas por el Estado i cuya finalidad principal es
generar un mecanismo para garantizar la conservacion in situ y frenar la
degradacion ecosistémica por causa de actividades antropogénicas modernas
(Garcia-Frapolli 2012, Martinez et al, 2015; Paz, 2008); creando planes de

proteccion, conservacion y desarrollo, por lo que son consideradas unidades

1 Mientras el crecimiento conlleva un aumento de talla o ndmero, el desarrollo implica un aumento de
competencias, por lo que el desarrollo depende de lo que se hace con lo que se tiene y no de lo que se tiene
(Legorreta 'y Marquez, 2014).
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productivas con métodos estratégicos que buscan beneficios sociales. Son un
método de politica ambiental cuyas acciones pretenden contener el deterioro

ambiental y promover el desarrollo sustentable? (Sanchez, 2011).

Dentro de la discusion que se deriva de las ANP decretadas por el Estado, se
evallan, entre otras cosas, los tipos de gobernanza ambiental, participacion
comunitaria y las dindmicas sociales que se generan en el territorio para crear
formas de gestion efectivas (Martinez et al, 2015). Cabe hacer énfasis en que dentro
del territorio nacional es practicamente imposible encontrar grandes extensiones
terrestres deshabitadas, debido a la figura ejidal que impera en nuestro pais, por lo
que un decreto presidencial dentro de un territorio habitado requiere de un gran
esfuerzo de multiples sectores para alcanzar el objetivo de conservacion de una
ANP. En estos casos es fundamental involucrar a la sociedad que habita en ella
para generar una sinergia entre la proteccion ambiental, la calidad de vida de la
sociedad y el desarrollo econémico del lugar a proteger y el fundamento de esa
dinamica son los Planes de Manejo, instrumentos que detallan el ANP y orientan las

actividades a realizarse dentro de ella.

Podria decirse que una ANP es exitosa toda vez que alcanza los objetivos
establecidos en su Plan de Manejo. Se debe reconocer que una ANP no puede
funcionar de manera exitosa simplemente por decreto o por inercia, sino que debe
ser atendida a través de la implementacion de politicas ambientales que incluyan
integralmente actores heterogéneos con intereses distintos (Brenner y Job, 2012;
Martinez, et al, 2015; Trench, 2014); ya que esta pluralidad no debe ser considerada
Gnicamente como un colectivo de afectados o beneficiados, sino como participantes
centrales para el éxito o fracaso de la gestibn ambiental (Villalobos, 2000). Mdltiples
experiencias han expuesto que dentro de la gestién de las ANP se adolece de una

amplia participacion en la gestion, se detectan beneficios econémicos desiguales

2 La definicién de desarrollo sustentable es tomada con base en la Ley General de Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente (LGEEPA, ref 2017: 3) , es fAel proceso evaluabl e
caracter ambiental, econdmico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las
personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion del equilibrio ecoldgico, proteccién del
ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las
necesidades de las generaciones futurasé¢ @
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entre actores y la falta de implementacion de mecanismos que mitiguen los
conflictos y la tension de los sectores que participan en ellas (Durand, et al, 2014;

Legorreta 'y Conrado 2012; Paré y Fuentes, 2007).

La falta de participacion no debe ser tomada a la ligera, pues ésta ha
demostrado generar una importante tension social en el territorio que ha provocado
resistencia i incluso violenta i contra la aceptacion de una ANP y las limitaciones
de acceso a los recursos naturales; como en los casos de las Reservas de Biosfera
de la Mariposa Monarca, Ria Celestun, Montes Azules y Calakmul (Brenner, 2020).
En la practica, no es posible sb6lo garantizar la conservacion ambiental sin
considerar a la poblacién, pues como se ha dicho con antelacion, en el territorio
mexicano T asi como en practicamente toda América Latina i practicamente no
existen grandes extensiones deshabitadas debido a la propiedad ejidal y los
habitantes de dichas tierras tienen derechos basicos sobre la apropiacion y las
actividades que lleven a cabo en ellas; por ello las ANP no podrian simplemente ser
delimitadas y expropiadas por decreto presidencial y el fundamento legal ello se
encuentra en el articulo 27 de la Constitucion Mexicana de los Estados Unidos

Mexicanos en su prescripcion VII:

fVIl.- Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacion
ejidales y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para el
asentamiento humano como para actividades productivas.

La ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria
de los ejidos y comunidades, protegera la tierra para el asentamiento humano
y regulara el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun y la
provision de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de sus
pobladores.

La ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para
adoptar las condiciones que mas les convengan en el aprovechamiento de sus
recursos productivos, regulara el ejercicio de los derechos de los comuneros
sobre |l a tierra y de cada ejidatari o sobre su

(Orden Juridico Nacional, http://www.ordenjuridico.gob.mx/)



Por tanto, se trata de espacios complejos: por un lado, se tiene un area rica en
biodiversidad con un interés de conservacion, y por el otro se tienen multiples
grupos sociales dentro de los sectores involucrados en esa area. La complejidad
del manejo de las ANP puede comprenderse partiendo de que esos grupos sociales
afectados no sélo son heterogéneos, sino que poseen particularidades culturales,
decisiones, interacciones e intereses propios que se diferencian y que inclusive
pueden ser opuestos entre si (Martinez et al, 2015; Durand, 2014; Trench, 2014).
Por ello, el reto principal es encontrar el punto de convergencia de estas tendencias
para poder crear un modelo de gestion y régimen de gobernanza incluyente que
cumpla con los objetivos fundamentales de atender las necesidades sociales y

conservar el medio (Brenner y Job, 2012; Durand y Figueroa, 2014).

Estas nuevas formas de apropiacion del territorio conllevan a un proceso de
desterritorializacién3, abandonando las antiguas formas de construccién del
espacio. Para reconstruirlo, necesariamente se requieren de politicas publicas que
reestructuren las relaciones entre actores locales dentro de un concepto de ANP
(Cruz, 2014). Dicho | o anterior, podemos
un fendmeno socioambiental complejo, no exclusivamente técnicoecolbgico y para
asumirlo en su complejidad ser equi eren conoci miento de
(Legorreta y Conrado, 2014:131).

En el caso de las ANP de México i y en el caso especifico de las Reservas de
la Biosfera (RB), materia del presente trabajo i se configura un Consejo Asesor
(CA) que deberia integrar la participacion activa y no manipulativa de representantes
de los diferentes circulos de actores antes mencionados. El CA es una figura juridica
obligatoria en cada una de las ANP federales (Brenner y de la Vega, 2014); lo cual
implica un grado de cohesion social que rompa con una figura impositiva tras
decretarse una ANP y que permita una relacion de poder y negociacion mas

equitativa entre los miembros del CA; ya que los decretos no se realizan sobre

3 Por desterritorializacion se comprend proceso a través del cual las formas de construir el espacio son
abandonadas, sometiéndose una nueva construccion territorial (Cruz, 2014).
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territorios en blanco (Trench, 2014), sino que se cumplen sobre territorios con
asentamientos humanos que poseen conocimientos y practicas locales (Cruz, 2014;
Riemann et al, 2011), obligando a alterar la forma de manejo de recursos tradicional
por parte de los habitantes, lo cual supone una percepcion de despojo (Riemann et
al, 2011); ademas de modificar su estructura y dinamica preestablecida
incrementando la complejidad sociopolitica que trae consigo, como primera
limitante, la falta de reconocimiento a la diversidad sociocultural de los habitantes
de la ANP (Martinez et al, 2015) a través de la cual no sélo se determinaba el

comportamiento de los individuos, sino también las formas de resolver conflictos.

Los CA, por tanto, son una figura juridica que busca que los diversos sectores
de la poblacién involucrada dentro de una ANP tengan una representatividad que
los aproxime a los demas sectores con la finalidad conciliar intereses, asi como
acercarlos a las instituciones de gobierno para dar a conocer el conocimiento que
tienen del territorio gracias a las practicas tradicionales, exponer las necesidades
de sus sectores tras los cambios en el uso de suelo, al mismo tiempo que se
soporten las acordadas medidas de conservacion; todo ello de manera voluntaria y
activa con la finalidad de encontrar los beneficios de la conservacién y alcanzar una

pronta aceptacion de la ANP y el decreto federal.

La problematica abordada en este trabajo esta relacionada con este drgano
de gestion y sus procesos. El CA de la Reserva de la Biosfera el Vizcaino (REBIVI),
situada en Baja California Sur, sirvi6 como base del analisis, toda vez se reconoce
que dentro de la reserva existen multiples actores heterogéneos con intereses
diferentes e incluso opuestos, que interactian en el territorio. Sin embargo, a la luz
de la gobernanza ambiental, estos actores deben ser reconocidos como cogestores
de los recursos naturales, por lo que deben someterse a diversas formas de
interaccion a fin de alcanzar sus metas a través de una toma de decisiones y
participacion incluyente. Los objetivos de la investigacion se describen a

continuacion.

10



1.2. Objetivos del trabajo

Una manera de abordar los argumentos base para la realizacién del presente
andlisis es a través del trabajo realizado por Brenner y de la Vega (2014)%. Este
antecedente es relevante por diversas razones; en primer lugar, se ha realizado una
clasificacion de actores dentro de la REBIVI, de los cuales, un alto nimero participa
dentro de los procesos de gestidn, por lo que planteo como primera hipétesis que
existe una participacion efectiva, diversa e incluyente; en segundo lugar, porque
dicho andlisis ha arrojado una alta aceptacion al decreto de la REBIVI por motivos
multiples, uno de ellos es que el Programa de Manejo ha impedido en un grado
importante que actores externos 1 se reconoce principalmente a las grandes
empresas que se beneficiaban de la pesca i se apropien de los recursos dejando
en cierta indefension a los productores locales, por lo que como segunda hipotesis
sugiero que los miembros del CA de la REBIVI se perciben como un colectivo que
ha sido exitoso en los objetivos de conservacion y desarrollo; y finalmente, porque
la referencia mencionada abre camino de investigacion sobre el CA toda vez que

se presenta que existen deficiencias que acortan los alcances de dicho 6rgano.

Por tanto, se pone de manifiesto el interés por este érgano de gobernanza a
través de los siguientes cuestionamientos: a) ¢ CoOmo es percibida la evolucion del
CA por sus miembros?, b) ¢ Cual es la composicion del CA'y como es la interaccion
de los actores involucrados?, c) ¢, Cual es la percepcidon que los integrantes del CA
tienen sobre las dinamicas de interaccion y los resultados obtenidos?, d) ¢Los
miembros del CA creen que el mismo funge como una plataforma que permite un
espacio legitimo y eficiente para la mitigacion de conflictos y defender sus
derechos? e) ¢ Cudles son los logros del CA y los principales retos a los que se
enfrenta?. Una vez recopilada dicha informacién, se procedera a realizar un analisis
FODA del CA. Las siglas FODA i Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y

Amenazas i en espafiol, provienen del acronimo en inglés SWOT. Este analisis

4 Otros trabajos que exponen la clasificacion de actores, la diversidad de ellos dentro de los procesos de gestion
y el aumento de intervenciones por parte de actores comunitarios durante los Ultimos 10 afios dentro de la
REBIVI, son los realizados por Brenner y Job (2012) Martinez et al (2015).
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consiste en realizar una evaluacion de los factores fuertes y débiles que en su
conjunto diagnostican la situacion interna de una organizacion, es decir, las
fortalezas y debilidades; asi como su evaluacion externa, es decir, las oportunidades
y amenazas. El andlisis FODA estima la estrategia que logra un equilibrio o ajuste

entre la capacidad interna y su situacion de externa; (Ponce, 2006)

1.3. Estructuradel trabajo

Este trabajo estd conformado por seis capitulos. El primero de ellos es la
introduccidn, del cual este apartado forma parte. Posteriormente, se presentara el
marco teorico a fin de ofrecer un sustento conceptual a partir de la gobernanza
ambiental incluyente y la participacion, que son la base de la reconfiguracion del
uso y acceso a los recursos a posteriori un decreto de RB, por lo que también se
abordard un apartado sobre las RB mexicanas para comprender los objetivos de
dicha categoria de conservacion; finalmente, se retomara a detalle el papel de los
CA como principal érgano de encuentro multiactor en los que se generan procesos
particulares de participacion, abordando i con base en una revision bibliografica i

cudles son los principales problemas que se han presentado en México.

En el tercer capitulo se presentara una breve descripcion fisica y social de la
zona de estudio, la Reserva de la Biosfera el Vizcaino, exponiendo su importancia
ecosistémica, histérica y social, toda vez que dentro de la misma se encuentran
sitios con bienes naturales y culturales de relevancia mundial, declarados
patrimonio de la humanidad por la Organizacion de las Naciones Unidas para la
educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO, por sus siglas en inglés).

El capitulo cuarto describe la metodologia cualitativa utilizada en esta
investigacion, asi como los métodos utilizados para recabar la informacion. Se
expone la participacion en una junta de CA y la manera en que se accedio a los
entrevistados a través de un informante clave. También se enmarcan los objetivos
de las entrevistas semiestructuradas y el amplio interés que mostraron en aportar

Su experiencia y conocimiento para la realizacion de este trabajo. De manera
12



consecuente, se realizé la transcripcion de las entrevistas con apoyo de las
herramientas de dictado de Google a través de un dispositivo movil y se procedi6 a
la sistematizacion de cédigos y familias con el apoyo del software AtlasTi, para
posteriormente realizar un andlisis cualitativo a través del método de concentracion
gue permitiera medir las coincidencias dentro de las opiniones y perspectivas de los

entrevistados para los resultados que se expondran en el siguiente capitulo.

El quinto capitulo engloba los resultados del analisis y la sintesis de las
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas del CA de la REBIVI, para cerrar
este trabajo con un sexto capitulo que contiene las conclusiones de la investigacion

y una reflexion final acerca de los CA en México como 6érganos de participacion.
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2. PLANTEAMIENTOS GENERALES

2.1. Lacomprension del entorno natural

En este apartado se expondran los fundamentos tedricos de la investigacion.
Sin embargo, considero oportuno realizar un esbozo de la relacion sociedad-
naturaleza para comprender cémo es que el ser humano ha sido cambiante en la

percepcion, manejo y valoracion de recursos dentro de su marco historico y cultural.

Para determinar el tipo de relacidbn de una sociedad y la naturaleza, es
necesario analizar lo que es aceptable y no para ella dentro de un marco historico y
cultural, pues la cultura® también abarca la manera en la que el ser humano idealiza
y ve dicha relacién. Asi mismo, la cultura incluye aquello que los individuos
consideran indispensable o que les permite una vida mas agradable o cémoda
(Halffter, 2005).

La valoracion de la naturaleza ha sido cambiante a lo largo del tiempo, y quiza
podriamos decir que menospreciada paulatinamente a partir de la mecanizacion de
las actividades primarias; hasta el punto en que los objetivos del éxito se convirtieron
en el capital disponible, el mercado y el mundo moderno (Halffter, 2005), aunque
los métodos para dichos fines atenten contra la base natural que permite la

sobrevivencia humana.

El hombre desarroll6 a principios del Siglo XX la idea de que con el uso de la
tecnologia y el conocimiento se podrian enfrentar los problemas ambientales y las
limitaciones de la naturaleza. Sin embargo, a partir de 1960, la deforestacion, la
contaminacion y la crisis del petréleo pusieron en marcha el movimiento

ambientalista que puso en evidencia que el sistema econdmico no tenia claro cuales

5Laculturaes un proceso que se desarrolla en torno a un marco histérico, individual y colectivo. A través de ella, una poblacién
vislumbra su situacion actual y proyecta una vision de cambios para construir o imaginar un futuro a través de estrategias.
Dentro del territorio se constituye, a través de la cultura, una apropiacién del espacio, que engloba simbolismos, practicas y
formas de resolver conflictos. Ademas, la cultura no debe ser vista como un proceso mecanico, sino una construccion entre
grupos e individuos en el que se comparten, debaten y adaptan diferentes perspectivas de los mismos, quienes se sitlan en
diferentes escalas espaciales y niveles de conocimiento y poder (Cruz, 2014; Guzméan y Madrigal, 2015).
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serian las consecuencias de la explotacion desmedida de los recursos y que era
indispensable considerar a la naturaleza como un sistema de funciones utiles 1
también llamados servicios ambientales® 1 para la subsistencia humana y no sélo
como proveedora de materias primas (Durand, 2014); y que en materia econdmica,
debia reconocerse la importancia de mantener los ecosistemas buen estado de
conservacion, pues la pérdida de capital natural’, impacta al desarrollo econémico
de los paises, ya que sigue siendo fundamental dentro de las actividades
productivas que mueven a la economia. (Koleff, 2013).

Si bien es cierto que las zonas intertropicales son las mas ricas en
biodiversidad, también es real que los lugares con mayor conservacion de la misma
regularmente coinciden con los espacios que son manejados por indigenas, prueba
de ello es la diversidad bioldgica en América Latina que es coincidente con la mayor
diversidad de culturas nativas, cuyo acceso econémico para la inversion industrial
ha sido casi inalcanzable. Esto, y la suma de la cercana relacion que los indigenas
tienen con la naturaleza debido a su cosmovision, ha alimentado con el paso del
tiempo un fAbanco de remnciddeausody cgstumlras;gparloguel a he
la diversidad de ideas conservadas y transmitidas a través de la cultura es tan
necesaria como la diversidad de especies en el planeta (Guevara y Laborde, 2008)
- Desde mi punto de vista, es tan necesaria como lo es la innovacion y la
investigacion cientifica; dichos conocimientos deberian ser revalorados vy
transmitidos a fin de evitar su desaparicion y generar métodos de conservaciéon mas

integrales e inclusivos T .

El equilibrio entre la sociedad y la naturaleza depende de que el ser humano
no exceda la capacidad de sustentacién del medio con sus actividades, por tanto,

se debe considerar que no toda la sociedad impacta a su entorno de la misma

6 Los servicios ambientales son considerados actividades de produccién de la naturaleza y son comprendidos como aquellos
beneficios que la sociedad recibe de la naturaleza, por ejemplo: provisién y purificacion del aire y el agua, polinizaciéon de
cultivos, reciclaje de nutrientes, captura de contaminantes, control natural de pestes agricolas, mitigacion del efecto de
fenémenos naturales adversos, paisaje, degradacion de desechos, formacién de suelo, polinizacién de plantas, plantas
farmacéuticas naturistas, captacion y procesamiento del diéxido de carbono y otros. (Sanchez, 2011; Koleff, 2013).

7 El término capital natural se refiere al stock (cantidad de bienes) de activos o recursos ambientales que proveen de recursos
y servicios ambientales que contribuyen al bienestar humano. Los conceptos de capital natural y servicios ambientales son
centrales dentro de la comprension neoliberal de la relacion sociedad-naturaleza. (Sanchez, 2011; Durand, 2014).
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manera, y que hay sociedades que poseen mas o menos habilidades e interés para
gestionar sus recursos. (Vargas, 2015), y es que a pesar de los multiples discursos
actuales de conservacion ambiental y sustentabilidad, en todas escalas y jerarquias
existen contradicciones: el consumismo y la acumulacion individual de bienes
innecesarios o compra de especies en peligro de extincién, comuneros que talan
bosques a fin de abrir campos de cultivo, empresas que obtienen permiso para la
explotacion de yacimientos cuyas actividades traen efectos en el paisaje y los
mantos acuiferos, el cambio de uso de suelo en zonas costeras de manglares para
actividades turisticas, la descarga de aguas residuales en cuerpos de agua en los

gue la vida acuatica ya no es posible y muchas mas.

En palabras de Halffter (2005) ALa Yarestablacer naasana
relacion entre la sociedad y la naturaleza es hacer un concienzudo esfuerzo en la
educacién para recuperar una apreciacion de la naturaleza, para comprender una
vez mas nuestro lugar dentro de ella, asi como los lazos que existen y el respeto
que es necesarioo (traducci-n propia
conservacion depende en gran medida de la carga de valores éticos y estéticos de
la sociedad dentro de su propio marco socioeconémico y cultural, pues cada una
percibe de manera distinta la relacién sociedad-naturaleza y la importancia de la
conservacion o explotacion de los recursos naturales (Halffter, 2005).

2.2. Areas Naturales Protegidas.

Con la finalidad de resolver los conflictos ambientales, se ha propuesto i entre
muchas otras medidas la creacién de nuevas ANP. (Cruz, 2014), sin embargo, la
proteccion de extensiones terrestres bien definidas para preservar su estado natural
no es una accion reciente de ultimas décadas. En el afio de 1872, los Estados
Unidos de América vieron surgir la primera area con fines de conservacion con el
respaldo del Congreso de los Estados Unidos y bajo documento juridico oficial. El
Parque Nacional Yellowstone tendria como objetivo separar y reservar la zona de

la colonizacion y venta para protegerla de la expansion de la revolucion industrial
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(Melo, 2002), preservar la belleza escénica y la proteccidon de biotipos e impulsar

las actividades turisticas en un entorno natural.

Para lograrlo, la estrategia del Estado fue tomar control absoluto de las areas
de conservacion, desplazar a las poblaciones locales e impedir el acceso a las
mismas excepto para su contemplacion y para la investigacion cientifica (Garcia-
Frapolli, 2012; Vargas, 2015), (Halffter, 2005), lo cual impulsé la preservacion a
través de un modelo de gobernanza ambiental autoritario y restrictivo bajo la
supervision de una administracion central, prohibiendo a la poblacién local del uso

y toma de decisiones sobre los recursos (Halffter, 2005).

Tras una amplia gama de reuniones, congresos Yy tratados internacionales, se
abordaron politicamente los temas conservacionistas y se adoptd este modelo
estadounidense en multiples paises durante las siguientes dos décadas no sélo en

Ameérica, sino también en las colonias europeas de Africa y Asia, haciendo de los

70 |l a Ad®cada ambi e n tetaal 201M)ubEn clicasd mexi¢afd] e ma n n

Desierto de los Leones marcé el inicio de ANP en 1917 durante la administracion
del expresidente Lazaro Cardenas, en la que se crearon 36 Parques Nacionales
(Fueyo, 2013; Riemann et al, 2011).

El conservacionismo al estilo norteamericano trajo consigo una problematica
socioambiental que demostré que el "modelo de Yellowstone™ no podria ser aplicado
en todos los contextos socioecondémicos (Paré y Fuentes, 2007). A partir de 1970
no soélo se aceptd que se trataban de manejos autoritarios y restrictivos por parte de
cargos estatales (Durand, 2014), sino que se demostrd la imposibilidad de una
conservacion estricta debido a las particularidades sociales, politicas y culturales de
cada lugar. Se probd que en algunos paises alcanzé sus limites funcionales debido
a la presion demografica (Halffter, 2005) y que era viable so6lo en condiciones de
baja poblacion donde a través de subsidios pudieran solucionarse los conflictos

derivados de la pérdida de acceso a los recursos naturales (Paré y Fuentes, 2007).
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En 1972, la Segunda Conferencia Internacional organizada por la UICN?®
analizé las deficiencias y problematicas del proceso de los parques nacionales a
nivel global, la gestion de la vida silvestre y los recursos naturales, las oportunidades
cientificas dentro de las &reas conservadas y la capacitacion, desarrollo,
interpretacion y educacion ambiental y sobre todo, el conflicto generado por la

explosion demografica y la presion econdémica vigente (Melo, 2002).

Dos visiones opuestas generaron tension dentro de la politica ambiental: una
conservacionista radical encargada de defender como prioridad la proteccion de
especies a toda costa cuyos resultados pueden ser medibles a través de la
extension del ecosistema y la diversidad biolégica; y por otra parte, un nuevo
paradigma conservacionista integrador de la sociedad que considera que la
conservacion es un proceso de construccion social que involucra actores que se
desenvuelven en multiples esferas que no propiamente pertenecen a las ciencias

naturales (Garcia-Frapolli, 2012; Legorreta y Conrado, 2012).

En este nuevo paradigma, las comunidades son aliados en la conservacion y
uso de recursos, en busqueda de generar estructuras y mecanismos de gobernanza
(Brenner y Vargas, 2010; Figueroa y Durand, 2012). Hoy en dia, estas estructuras
son consideradas exitosas si se incorporan las necesidades e intereses de la

poblacién en la gestion (Durand et al, 2014).

La siguiente década se destaca por el discurso de la integracion. En América
Latina, durante el Seminario Regional sobre Educacién Ambiental de Caracas
Venezuela,en 1981, se abord- el conflicto con | a
econdémico y la conservacion natural no son excluyentes, sino mas bien, dependen

el uno del otro, pudi ®ndose tener tantas 8r ec:

8 Tras la Segunda Guerra Mundial, la UNESCO fund6 la Uhiternacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) en 1948. Se
trata de una organizacion medioambiental mundial integradora de Estados, agencias gubernamentales y organismos noafpgernament
(ONG) proveedora de conceptos estrategias y apoyoisdégara alcanzar las metas de conservacion dentro de las ANP (Melo, 2002).
Se encarga de apoyar a la ciencia para la conservacion de especies, biodiversidad y ecosistemas, estableciendo gr@mdarenque
politicas ambientales, participando ersthicion de desafios de este orden y promover el desarrollo sostenible y la conservacion de la
biodiversidad; conectando estos elementos para la supervivencia de las personas (http://www.iucn.org/es/que/ considtagmstio31

de 2015).
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(Melo, 2002). Para 1987, la Organizacion de las Naciones Unidas emite bajo la
Comisi-n Bresdtrloardtimhw Com¥no, un i n
importancia de vincular la atencion a la problemética vigente con los modelos de
desarrollo (Novo, 1996).

La academia ha mostrado asi también su interés a partir este informe, tomando
conciencia de la compleja relacion entre sociedad, economia y sistema (Martinez et
al 2016). A partir de este, las ciencias naturales y sociales han evaluado los
procesos de cambio a los cuales el medio ambiente ha sido sometido (Brenner,
2010). Esta discusion académica ha manifestado la necesidad de hacer cambios en
la forma en la que se concibe la conservacion y que es indispensable vincularla con
el desarrollo regional haciendo participes a las comunidades locales con un papel
de cogestores del territorio, creando un sistema en el que las ANP coexistan, a su
vez, con otros sistemas de manejo de recursos, evitando recurrir sélo a los modelos

de territorios aislados en conservacion (Toledo, 2005).

En el aflo de 1992 se llevd a cabo la Cumbre sobre Medio Ambiente y
Desarrollo de las Naciones Unidas en Rio de Janeiro, Brasil donde se llevo a cabo
laAgenda21®°. Uno de | os objetivos de este
conservacion de la diversidad bioldgica, el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales oO6vi viendo de | os intereses
distribucion justa y equitativa de las ventajas derivadas de la explotacion de los
recursos genéticos, asi como el respeto a las comunidades rurales y su sabiduria
ancestral 0 ( walg @01%5).eDurante yesta@ombre, México asumié el
compromiso de fomentar la participacion social: "el mejor modo de tratar las
cuestiones ambientales es con la participaciéon de todos los ciudadanos interesados,

en el ni vel gue correspondado ( PNUMA,

9 Planes nacionales sobre el ambiente y el desarrollo que cada autoridad nacional tiene obligacion de llevar a cabo a través
de un proceso consultivo con sus poblaciones, con particular atencién a las mujeres y nifios. Muchas autoridades locales han
desarrollado la Agenda Local 21 a través del proceso consultivo como medio de reorientacién de sus politicas, sus planes y
sus operaciones dirigidas al logro de metas de desarrollo sustentable
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Este mecanismo de conservacion ha demostrado ser aceptado y replicado. En
las siguientes graficas se puede apreciar el rapido incremento de ANP en el mundo,
asi como la amplia expansion de territorio bajo alguna categoria de ANP durante los

ultimos 60 afios.

GRAFICO 1: NUEVAS ANP EN EL MUN DEgenpoea
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Fuente: World Database on Protected Areas, Protected planet (2020)
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GRAFICO 2: EXTENSION MUNDIAL DE Afprenrere

25 Fuente: World Database on Protected Areas, Protected planet (2020)
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2.3. Areas Naturales Protegidas en México.

México es uno de los paises mas ricos en biodiversidad en el planeta. Resulta
natural que un gran nimero de areas sean demandantes de la conservacion de sus
especies y paisajes. Sin embargo, se trata también de un pais con una amplia
diversidad de pueblos indigenas y comunidades rurales que han convertido la
creacion de ANP en un tema de atencion por la imposibilidad de excluir a la
poblacion de las zonas a proteger debido a la proximidad e interrelacién importante
entre los habitantes y el medio, ya que muchas comunidades dependen del
aprovechamiento de sus recursos. Ademas, amplias zonas que resultan de interés
para su conservacion son las tierras ejidales y el Estado no posee la capacidad de
realizar expropiaciones masivas (Martinez et al, 2015) o reubicar a las comunidades
y forzarlas a cambiar su género de vida, lo cual ilustra perfectamente los retos de la

conservacion en ANP (Frapolli et al, 2009).

La eficacia de las ANP para contener los impactos ambientales resultd
innegable, y en la actualidad son consideradas la principal estrategia para la
conservacion de la biodiversidad in situ (Garcia-Frapolli 2012; Brenner 2010;
Martinez et al 2015), pero para el caso mexicano fue indispensable crear nuevos
enfoques que contemplaran los problemas politicos y sociales resultantes de excluir
a la poblacion local, generando soluciones que combinaran la conservaciéon con el
desarrollo local (Durand, 2014), pues dentro de las ANP se realizan actividades de
los diferentes sectores productivos i segun la categoria de ANP i (Riemann et al,
2011).

Las ANP mexicanas han tenido un rapido crecimiento a lo largo del pais desde
la década de los 80 i al menos 124 de las 182 ANP Federales se han decretado
durante este periodo T, y son de importancia politica, social y ambiental toda vez
que albergan la diversidad biolégica y la cultura de la poblacion que en ellas habitan
(Martinez et al, 2015). En la siguiente tabla (Tabla 1) se muestra el crecimiento y
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expansion de espacios protegidos bajo alguna categoria de ANP federall® de
manera cronolégica dentro del territorio nacional'!, en la que se puede apreciar que
a partir de la década de los 80 se incrementaron las zonas de conservacion tanto
en nimero como en extension y se incorporo la proteccion de superficie marina, lo
cual supone interés y una labor administrativa importante por parte de las
instituciones federales dedicadas a la conservacion tras la valoracion de los
ecosistemas contenidos en estas ANP, sin embargo, el cuestionamiento recurrente
es si estas ANP cumplen con sus objetivos de conservacion en la practica dentro el
territorio 0 si sblo se realizan decretos para incrementar los nimeros en los

discursos politicos.

TABLA 1: PORCENTAJES DE EXTENSION DE ANP TERRESTRE Y MARINA RESPECTO AL TERRI

182

908,380.11.

17.74

213,793.98

10.91

% RESPECTO 4 % RESPECTO A % RESPECTO A
, , TOTAL DE LA SUPERFICIE SUPERFICIE
D L] [ NERO P S romAL | SUPERFICIEDY TERRESTR| TERRESTRE D| MARITIMA | MARITIMA DEL
PROTEGIDA TERRITORIO | PROTEGIDA TERRITORIO| PROTEGIDA TERRITORIO
DECRETO | DECRETADA =\ \;) NACIONAL: (KM2) NACIONAL: |  (KM2) NACIONAL:
5,120,679(KM2)* 1,960,189(KM2) 3,160,490(KM2)
1917-1929 1 15.29 0.0003 15.29 0.0008 0.00 0.00
1930-1939 37 13,683.04 0.27 13,683.04 0.70 0.00 0.00
1940-1949 10 43,715.86 0.85 43,715.86 2.23 0.00 0.00
1950-1959 2 64.51] 0.00 64.51 0.00 0.00 0.00
1960-1969 2 55.37 0.00 55.37 0.00 0.00 0.00
1970-1979 6 10,016.25 0.20 9,978.37 0.51 37.88 0.00
1980-1989 39 66,190.23 1.29 61,781.0d 3.15 4,409.23 0.14
1990-1999 41 65,080.55 1.27 47,000.84 2.40 18,079.69 0.57
2000-2009 35 51,255.08 1.00 31,767.96 1.62 19,487.13 0.62
2010-2019 9 658,303.9( 12.86 5,731.69 0.29 652,572.2( 20.65

694,586.13

21.98

*Comprende las superficies terrestres y maritimas - mar continental y Zona Econdmica Exclusiva - (

Elaboracién

propia

Fuentes: CONANP 2020, INEGI

Las comunidades locales se han considerado un componente fundamental

para la operacion y conservacion de las ANP (Riemann et al, 2011), sin embargo,
algunos investigadores consideran que el conocimiento de las comunidades que las

habitan es omitido intencionalmente (Guevara y Laborde 2008). Existe una vision

10| as ANP Estatales cuentan con una extensiéB89863.81km2 (Red Nacional de Séshas Estatales ANP 2020las
Areas Destinadas Voluntariamente a la Conservaciors@&dr2.0km2. a lo largo del paiCONANP 2020haciendo una
cobertura total de 953,771.44 km2 con ANP federales.

11 | a superficie total es de 5,120,679 km2 tomando eental la superficie continental, el mar territorial y la Zona
Econdmica Exclusiva (INEGI, 2020).
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dual acerca de su funcionalidad. Por una parte, se consideran areas que permiten
una oportunidad de desarrollo para las comunidades a través de sus reglas de
operacion, y por otra, como espacios de despojo en el que se ha limitado a las
poblaciones locales el acceso a sus recursos Yy actividades productivas,

exacerbando la pobreza (Riemann et al, 2011; Trench, 2014).

México tiene una amplia categorizacion de ANP con fines diversos pero
coincidentes en la proteccion de los ecosistemas (Ver tabla 2) que se determinan
de acuerdo al tipo de ecosistema que se desea conservar, las actividades que se
desea promover en ellas, las especies que en ellas habitan y su estatus de riesgo,
belleza paisajistica, valor cultural y académico (Fueyo, 2013). Se trata de 182 areas
naturales que cubren 90,839,521.55 de hectareas del territorio nacional o el
equivalente al 18.15% del mismo (http://sig.conanp.gob.mx, fecha de consulta: 28
de enero de 2020).

TABLA 2: ANP FEDERALES EN MEXICO

SUPERFICIH PORCENTAJE
CATEGORIA CANTIDAD KM2 CORRESPONDIENTE OBJETIVOS
TOTAL DE ANP
Mantener una alta riqueza de especies o
Santuario 18 1,501.99 0.17% especies de distribucién restringida en sitios
delimitados.
< i Conservacion de especies, los habitats dond
Area de Proteccion . .
40 69,968.64 7.70% viven, se desarrollan y evolucionan las espeq
de Flora y Fauna .
de flora y fauna silvestres.
. ., Preservacion y protecciéon los, n
Ares e Protecris uas y recursos natraies de orence |
de Recursos 8 45,033.48 4.96% guas y recur :
forestales, mientras no estén en alguna otra
Naturales . . .
categoria de area natural protegida.
Preservacion de elementos naturales con un
Monumento Natural 5 162,69 0.02% vf'a\lor,(-?-xcepuonal de t!po gste}lcg, histoérico g
cientifico. No se permite ningun tipo de
aprovechamiento de tipo extractivo.
Areas con ecosistemas que tengan
principalmente belleza escénica, valor histori
Parque Nacional 67 162,185.8¢ 17.85% cientifico, educativo, recreacional, que
conserven flora y fauna especial y, sobre tod
que tengan aptitud para el desarrollo turistico
Areas representativas de la biodiversidad del
Resgrvas de la 44 629.527.5 69.30% pais. If’reserve,acpn diversidad biolégica y dg
Biosfera especies endémicas, amenazadas o en pelig
de extincion.
Total 182 908,380.11 100.00%

Fuentes: CONANP (2020), Davalos et al,

Elaboracion propii
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Estas ANP de tipo federal son decretadas por el Estado, y los decretos han
formado el principal instrumento de politica ambiental en materia de ANP en México
desde hace tres décadas. Las ANP estan detallados por otros reglamentos como
son los programas de manejo, con los que se pretende regular el acceso y uso de
los recursos para garantizar la conservacion de estos (Legorreta y Marquez, 2014b).
Usualmente, la encargada de la regulacion y vigilancia de que los programas de

manejo se lleven a cabo es la CONANP (Garcia-Frapolli, 2012).

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Medio Ambiente en
Materia de Areas Naturales Protegidas (LGEEPA) establece como obligatoria la
participacion social en todas las fases de una ANP, desde la creacion hasta el
manejo de la misma (Villalobos, 2002). Dicha tarea no es facil, ya que debe
reconocer la complejidad que conlleva la gestion de una ANP en tres dimensiones:
a) una dimension politica que implica un decreto con nuevas formas de apropiacion
espacial y relaciones de poder'?, b) una dimensién sociocultural con arraigo en las
formas de territorializacion y condiciones sociales particulares y c) las reacciones
de resistencia y los métodos de negociacion de ambas partes en los que los
intereses y valores individuales o colectivos son expuestos (Legorreta y Marquez,
2014a). Ademas, debido que existen grandes diferencias de poder entre los actores,
es comun encontrar exclusion dentro de dichos procesos (Garcia-Frapolli, 2012).

Tomando en cuenta que la declaracion de una ANP debe ser un proceso que
involucre a las comunidades locales antes de una declaratoria, deberia analizarse
y justificarse la importancia de la zona. Posteriormente, realizarse una consulta con
las autoridades, habitantes, organizaciones publicas y privadas e instituciones
académicas a fin de sensibilizar a los involucrados a través de talleres y sesiones
de trabajo con el objetivo de alcanzar un consenso del proyecto (Villalobos, 2002).
Sin embargo, no es suficiente que todo lo anterior se lleve a cabo para lograr una
declaratoria, sino que después de ello, depende directamente de la gestion que en

ella se realice (Martinez et al, 2016), pues pese a gque se logre convencer a la

12 g poder se comprende como la capacidad que se posee para ejercer dominio o control sobre otros con la finalidad de
imponer la voluntad propia.
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poblacién de que es necesario conservar, ésta no es ajena a las presiones del
desarrollo economico nacional. Esto puede ocasionar problemas de deterioro
ambiental por intereses individuales, una dinamica socioecondémica dificil de
controlar y la conviccion de no proteger los recursos para obtener mayores

beneficios econdmicos inmediatos. (Riemann et al, 2011)

Lo anterior puede derivar en AfApaquga
pesar de haber sido decretada de manera oficial, en la practica no sea protegida ni
se lleven a cabo procesos de conservacion, siendo posible también que la poca
capacidad, la falta de recursos, el desinterés de los actores involucrados, la
imposicion del gobierno o la poca voluntad de la accion impida la implementacion

del decreto (Garcia-Frapolli et al, 2009).

Dicho lo anterior, se reconoce que a pesar de los ambiciosos objetivos de un
decreto y la espera de una respuesta de aceptacion inmediata que raya en lo
idealista, debe aceptarse que en el territorio hay actores con iniciativas, y
resistencia; que se expone a la poca flexibilidad de las instituciones encargadas, asi
como a las acciones que expresan libertad y oposicién, y que la reglamentacion solo
serd efectiva si es asumida por la comunidad involucrada a través de negociaciones

0 por que encuentre algun interés en respetarla.

2.4. Las Reservas de la Biosfera

De la mano de la discusion iniciada en los afios 70, organizaciones
internacionales prestaron su atencion en la busqueda de soluciones de problemas
gue, como se ha dicho con antelacién, presentaban los Parques Nacionales. La
UNESCO, por su parte, instaur6 el programa El Hombre y la Biosfera i MAB por
sus siglas en inglés 7 en 1971 (Durand, 2014) con el objetivo de establecer las
bases cientificas que permitieran a largo plazo formar una mejor relacion sociedad-
naturaleza a través de actividades de investigacion, formacion y educacion sobre la
biodiversidad a través de proyectos sobre el equilibrio entre la conservacion y las

necesidades humanas de hacer uso de los recursos naturales para su bienestar
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social y econémico (UNESCO, http://www.unesco.org, consultado el 20 de junio de
2017) en busqueda de generar espacios ideales de relaciones democraticas e
innovadoras que a su vez funcionaran como modelos a seguir en otros territorios
(Trench, 2014).

Este programa dio a luz la declaracion de la primera RB a mediados de los
afios 70 (Vargas, 2015). Las RB son consideradas una estrategia con la finalidad
de alcanzar el bienestar social a través de la conservaciéon y el desarrollo sostenible
(Brenner y Job, 2012), por medio de la participacion de la poblacion local en el
manejo de recursos y aceptacion de algunas formas de actividades econémicas que
promovieran mayor aceptacion social al decreto, asi como una mayor vigilancia de

las zonas circundantes a las reservas (Vargas, 2015).

En las RB se busca atender soluciones sociales, politicas y econémicas a largo
plazo, la creaciébn conjunta de conocimientos aplicados a las problematicas
particulares de cada lugar con la participacion de pobladores, funcionarios y
cientificos, la invencion de técnicas y el establecimiento de formas de negociacion
entre | os afectados (Legorreta, 2014) , gue
componente c¢clave para consolidar | a conserva
(Durand, 2014: 175).

Para algunos paises, la figura de parques nacionales extensivos fue viable
debido a que se propusieron estos espacios en lugares inhabitados y de propiedad
del Estado i como el emblematico caso del Parque Nacional de Yellowstone en
Estados Unidos 1, por lo que las nuevas RB no representaron un cambio importante
dentro de la planeacion de nuevas formas de apropiacion del territorio (Halftter,
2005). No fue asi para paises cuyos espacios de interés de conservacion se
encontraban en tierras de propiedad ejidal y/o comunal, sino que representé una
opcion viable y atractiva al considerar el bienestar social, el desarrollo econémico y
la conservacion ambiental como prioridades de igual valor i con lo que la poblacién
podria sentirse respetada, minimizar el sentimiento de despojo e innovar nuevas

formas de comercio sustentable i a tal grado que gracias a su adaptabilidad a las
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condiciones ecoldgicas, culturales y sociales se ha consolidado como un acuerdo
internacional exitoso y aceptado (Guevara y Laborde, 2008; Halffter, 2005),
logrando a junio de 2019 la creacion de 701 RB a lo largo de 124 paises en el mundo
(www.unesco.org, consultado el 10 de marzo de 2020).

La consolidacion de las RB fue lograda con la Estrategia de Sevilla en 1995,
ya que fue aprobada por todos los paises pertenecientes a la UNESCO con los
siguientes acuerdos principales: a) las RB deben formar parte de una red
internacional, b) sus objetivos centrales seran la conservacion de la diversidad
bioldgica, el uso sostenible de los recursos y la reparticion justa y equitativa de los
beneficios obtenidos de los mismos, investigacion, educacion ambiental, desarrollo
regional, y el manejo de servicios ecosistémicos. c) aplicar una estrategia de
promocién de RB y d) realizar una zonificacién de las RB que permitieran realizar
diferentes actividades (Halffter, 2005, Legorreta y Conrado, 2012, Trench, 2014).

El modelo de las RB de la UNESCO tiene tres zonas?? dentro de los poligonos
gue se determinan para el modelo de conservacion: 1) Zona nucleo; justifica la
conservacion y en esta se encuentran la mayor diversidad ecolégica y el menor
impacto de las actividades humanas. No se permiten dentro de ellas actividades
humanas excepto aquellas que ayuden a la conservacion de las especies que se
encuentran dentro de este poligono i actividades de monitoreo, actividades
académicas . Una RB puede tener una o multiples zonas nucleo. 2) Zona de
amortiguamiento i también conocida como zona tampdn i en la que se permiten
actividades productivas de bajo impacto y de practicas ecoldgicas que protejan a la
zona nudcleo. Son zonas propicias para la educacién ambiental, el turismo
sustentable y la recreacion, asi como actividades de investigacion aplicada 3) Zona
de transicion; permite practicas de uso de suelo para la explotacion del ser humano
en busqueda de promover la sostenibilidad econdmica, social y ecoldgica. Pueden

ser incluso de tipo industrial pero siempre sustentables para mantener los objetivos

13 Las RB mexamas tienen una zonificacién diferente y se aborda a detalle en el siguiente subtema.
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de la conservacion (Brenner y Job, 2011; Guevara y Laborde, 2008; UNESCO,
2017).

La critica frecuente de las RB es que, como el resto de las ANP, estan
expuestas a procesos de exclusion de la participacion de actores locales y de sus
consecuentes beneficios econémicos, poniendo en peligro la conservacion a traves
de presiones demogréficas paulatinas y la extraccion de recursos naturales de
forma ilegal (Brenner, 2010; Durand, et al, 2014, Young, 2002); inclusive con el
impacto generado por actividades extractivas que son priorizadas sobre la
conservacion, como el caso de los recursos mineros y energéticos fésiles (Halffter,
2005). Por ello, las RB son consideradas ambiciosas en sus objetivos de establecer
una forma de gobernanza ambiental, ya que se tratan de territorios con una
heterogeneidad de actores en los que estan en juego relaciones de poder, objetivos

e intereses particulares.

2.5. Las Reservas de la Biosfera mexicanas.

La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA)
fue decretada en el afio de 1988 por el Presidente Miguel de la Madrid, con el objeto
de garantizar el derecho de las personas a vivir en un medio ambiente sano, definir
los principios de la politica ambiental asi como los instrumentos que faciliten su
aplicacion, la preservacion, restauracion, mejoramiento y proteccion del ambiente y
la biodiversidad, el establecimiento de ANP, el aprovechamiento sustentable y
restauracion de los recursos naturales para que sean compatibles con las
actividades y beneficios econdémicos de la sociedad, la prevencién de la
contaminacion del suelo, aire y agua, garantizar la participacion corresponsable de
las personas en la preservacion del equilibrio ecoldgico, el establecimiento de
meétodos de coordinacion y acuerdos entre diversos sectores en materia ambiental
y el establecimiento de medidas que garanticen el cumplimiento de esta ley asi

como las sanciones derivadas del incumplimiento de la misma (LGEEPA, Art. 1°).
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Respecto a las caracteristicas, limitacion de actividades conforme a su
zonificacion, y las actividades productivas dentro de una RB, El Articulo 48 de esta

ley expresa lo siguiente:

NfARTC ¢ CUL Oas #eservas de la biosfera se constituiran en areas
biogeogréficas relevantes a nivel nacional, representativas de uno o mas
ecosistemas no alterados significativamente por la accion del ser humano o que
requieran ser preservados y restaurados, en los cuales habiten especies
representativas de la biodiversidad nacional, incluyendo a las consideradas
endémicas, amenazadas o en peligro de extincion.

En las zonas nulcleo de las reservas de la biosfera sélo podra autorizarse
la ejecucion de actividades de preservacion de los ecosistemas y sus
elementos, y educacion ambiental, mientras que se prohibira la realizacion de
aprovechamientos que alteren los ecosistemas.

Para el caso de zonas nucleo que se ubiquen en zonas marinas debera
limitarse el trafico de embarcaciones de conformidad con el programa de
manejo respectivo.

Asimismo, se deberan regular los aprovechamientos no extractivos de
vida silvestre que deberan de ser de bajo impacto, y de acuerdo con las normas
oficiales mexicanas que para tal efecto emita la Secretaria.

Por su parte, en las zonas de amortiguamiento de las reservas de la
biosfera s6lo podran realizarse actividades productivas emprendidas por las
comunidades que ahi habiten al momento de la expedicion de la declaratoria
respectiva o con su participacién, que sean estrictamente compatibles con los
objetivos, criterios y programas de aprovechamiento sustentable, en los
términos del decreto respectivo y del programa de manejo que se formule y
expida, considerando las previsiones de los programas de ordenamiento
ecol -gico que resulten aplicabl eso.

(LGEEPA, Diario Oficial de la Federacion 05-06-2018).

Durante la década de los 80, surgieron en México las RB como una nueva
categoria de las ANP. Se trata de areas biogeograficas relevantes y poco alteradas
por las actividades humanas que requieren ser preservadas por contener espacios

con especies endémicas o0 en peligro de extincion (LGEEPA, ref. 2015). Son
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establecidas por el Estado mediante decreto oficial y hasta el momento se le ha
considerado la categoria mas importante en México (Guevara y Laborde 2008,
Legorreta y Conrado, 2012). Su modelo se desarroll6 en la busqueda de conciliar la
conservacion y el desarrollo local a partir de la tendencia de integrar lugares

previamente habitados a espacios de preservacion (Brenner, 2010).

Son consideradas una estrategia para promover un compromiso social,
creador de politicas ambientales que den a luz formas de produccion sustentable,
apoyados de los conocimientos que poseen los habitantes del lugar, las
instituciones encargadas del manejo de los recursos y las aportaciones de los
académicos para atender a cada ecosistema, asi como las estrategias y las técnicas
que de manera integral permitan formas de manejo y negociacion a fin de resolver
los conflictos que surjan durante su implementaciéon (Legorreta y Marquez, 2014a).
Sin embargo, en la practica se vuelven procesos muy complejos y de tension social,
pues esta estrategia requiere de nuevas apropiaciones espaciales, recursos
econOmicos, participacion de actores diversos, creacion de nuevas actividades
econdémicas, reconocimiento del de manejo tradicional del entorno natural por parte
de los habitantes, presencia de los actores de poder i sector gobierno 1 integracion
de los diferentes sectores, una representacion justa, integracion de opiniones, etc.,
las cuales no se generan de manera armoniosa, sino que llevan un proceso de

aprendizaje.

Este "modelo mexicano" (Halffter, 2005) de las RB y su gobernanza, a
diferencia del ya mencionado régimen de los Parques Nacionales, reconoce la
necesidad de integrar la participacién de las comunidades locales aceptando la
participacion comunitaria como un mecanismo mitigador de conflictos, bajo la
premisa de que la inclusion es mas efectiva que la exclusion (Durand, 2014). Para
este punto, es imperante sefialar que la inclusion no puede ni debe ser considerada
simplemente como una consulta a la poblacion, sino como el otorgamiento de poder
a los actores involucrados dentro de la RB para participar en el disefio y la
implementacion de los proyectos de conservacion y desarrollo, asi como la toma de

decisiones (Durand, 2014).
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En el modelo de las RB propuesto por la UNESCO, los habitantes poseen la
facultad de acceder a los recursos de acuerdo con una zonificacion. En este modelo
mexicano las RB tienen una delimitacion territorial conformada por dos areas: a)
Zona nucleo; se trata de un area de proteccion estricta que tiene menores
alteraciones dentro de sus ecosistemas, en donde las actividades extractivas y de
aprovechamiento estan totalmente prohibidas. Son consideradas de mayor
importancia de conservacion y solo se permiten dentro de ellas las actividades de
investigacion y académicas, las cuales resultan de menor impacto. b) Zona de
amortiguamiento; estas zonas circundan a la zona nucleo y en ellas se permite el
aprovechamiento de los recursos siempre y cuando no sean comprometidos y que
su uso se lleve a cabo de manera que no ponga en riesgo la existencia de estos
(Riemman et al, 2011, Sanchez, 2011), como las actividades economicas
tradicionales de pesca y agricultura o actividades econdémicas de bajo impacto i

controlado i como el ecoturismo (Brenner, 2012).

El 6rgano encargado de dirigir la gestién de las RB es la Comision Nacional
de Areas Naturales Protegidas (CONANP4), la cual depende de la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). La CONANP establece una
direccion de reserva en cada una de las RB del pais y la conforman funcionarios
encargados de definir cudles seran las tareas que deberan realizarse en ellas dentro
del marco normativo correspondiente a las ANP. Para estos fines, los comisionados
dentro de las direcciones de una reserva necesitan tener una mayor vinculacion con
la poblacién local, quien como se ha mencionado repetidamente, es indispensable
para el éxito de un area destinada a la conservacion en el modelo de RB (Legorreta
y Conrado, 2012).

“Para el gobi erno mdeddsecasistemas yide kspecias desflera ywWaara silvestres del pais requiere de un mayor

conocimiento para lograr suamejosustentable. Los mecanismos mas efectivos para la conservacion de la biodiversidad son el
establecimientdle areas naturalesgtegidas y los esquemas de manejo sustentable que permiten integrar la cons#vaciitjueza

natural con el bienestaroci al y el desarroll o econ-micodo (Pres20d22007i249).de | a RepV
La Comisién Nacinal de Areas Protegidas (CONANP) es el érgano encargado de vigilar el manejo del medio y su conservacion, cuya

mi s i - nnseevar logiecasistemas mas representativos de México y su biodiversidad, mediante las Areas Naturales Protegidas y otras
modalidads de conservacion, fomentando una cultura de la conservacién y el desarrollo sustentable de las comunidades asentadas en su
entorno, con cr it er htpss/wwnegobim/cohanpgacciomggprpgramasimisiciyavigion-1q7902consultadcel

28 de marzo de 2020
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Uno de los principales ejercicios de inclusion de las comunidades en la toma
de decisiones y gestion de una RB se lleva a cabo al implementar un Programa de
Manejo (PM) como instrumento de politica ambiental. Se define al PM como el
instrumento rector de planeacion y regulacion que establece las politicas,
actividades, acciones, zonificacion y lineamientos basicos para el manejo,
conservacion, administracion y aprovechamiento de las areas (Durand y Figueroa,
2014; Villalobos, 2000), el cual deberia ser reexaminado cada cinco afios para
evaluar su efectividad (Art. 77 LGEEPA, Ref. 2015), considerar si resulta obsoleto
0 inoperante y realizar cambios que se adeclUen a las condiciones geograficas
vigentes (Art.78, ibid). Cabe destacar que este plan de accidén debe ser formulado
por la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) en
conjunto con los diferentes actores locales afectados tras la declaracion de la RB
desarrollando la zonificacion del suelo, misma que resulta un instrumento clave de
gobernanza para la mitigacion de conflictos y la busqueda de la equidad de acceso

a los recursos.

En febrero de 2008 se llevé a cabo el Tercer Congreso Mundial de Reservas
de la Biosfera en Madrid, Espafia. Tras la evaluacién de los resultados obtenidos de
la existencia de las RB, se lleg6 a la conclusion de que estas zonas han contribuido
en gran manera a la investigacion y a los inventarios de la biodiversidad (Guevara
y Laborde, 2008). En el caso mexicano, existen 44 RB con una extension de
629,527.50 km2, mismas que representan el 69.3% del territorio bajo alguna
categoria de conservacion y el 15.53% de la superficie del pais (CONANP, 2020).
Esto demuestra que este paradigma de conservacién ha sido reproducido
exitosamente en México desde la declaracién de la primera RB i el Complejo
Lagunar Ojo de Liebre i en 1972 con s6lo 72,910 km2.

Sin embargo, el creciente nimero de RB no garantiza procesos eficaces de
gestion. Estudios muestran que aun existen movimientos de resistencia por ciertos
grupos (Brenner y de la Vega, 2014, Paz 2005; Brenner y Job 2012). La resistencia

colectiva se da porque a pesar de que existan visiones no compartidas, los grupos
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poseen una coincidencia (Bebbington, 2006), quiza en la percepcién de despojo o

de injusticia.

2.6. Retos de las RB en México.

Dentro de las RB mexicanas a lo largo de todo el territorio nacional se han

documentado multiples retos que se enlistan a continuacion:

a) El concepto de RB esta vinculado a los debates sobre las estrategias
correctas de gobernanza ambiental; un concepto que se aboradara mas adelante.
Visto desde la practica, una declaracién de RB se puede considerar ampliamente
ambicioso, pues busca conciliar conflictos entre actores diversos que buscan su
propia forma de apropiacion del espacio y uso de recursos. El mayor reto dentro de
la administracion de las RB podria considerarse la mitigacion de conflictos entre

estos actores, centrandose en la conservacion. (Brenner y Job, 2012).

b) Las RB se han situado en territorios que poseen una historia humana
plasmada en ellos con procesos de apropiacion definidos y con conflictos existentes
por el espacio y los recursos (Trench, 2014). Para poder hablar de un modelo de
cogestion, es necesario que los actores involucrados acepten esta complejidad y
tengan la voluntad de participar en el nuevo sistema de relaciones (ibid). Es por ello
que, dentro de las politicas ambientales, es necesario crear plataformas y
mecanismos de participacion y negociacion de intereses para que los
habitantes mitiguen conflictos y sigan sacando provecho del territorio sin poner
en riesgo los recursos (Brenner y Job, 2012).

c) En mudltiples ocasiones se ha mencionado que las RB busca integrar a la
poblacion local dentro de los procesos de gestion, sin embargo, cabe aclarar que la
integracion de los actores con intereses diferentes o incluso contrapuestos
dentro las RB no se limita a un juego entre gobierno y propietarios de predios, sino
qgue involucra a otros agentes del sector social publico y privado, asi como

instituciones gubernamentales (Durand, 2014), mismos que tienen oportunidad de
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suscribir acuerdos de manera conjunta a través de la participacion promovida por la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), como indica la
LGEEPA en su articulo 47 (Riemann, et al, 2011, LGEEPA, Ref. 2015).

d) Ya que dentro de las RB se fuerza una reestructuracién de las relaciones
sociales y la apropiacion del espacio, es indispensable la construccion de relaciones
democréticas (Cruz, 2014). Toda vez que el Estado no puede por si solo resolver el
deterioro ambiental i pues se ha expuesto ya que la conservacion es una
construccion de la sociedad y no un decreto i es necesario que la relacion entre
la sociedad y el Estado sea replanteada adoptando formas democréaticas e
incluyentes de gestion (Legorreta y Conrado, 2012). En estos espacios, el
encuentro entre el gobierno y otros sectores sera tan inevitable como los seran los
cambios en el uso y acceso de recursos naturales de los cuales dependen en gran
medida los campesinos e indigenas, por tanto son espacios que permiten el analisis
de relaciones de poder entre el gobierno y otros grupos sociales para contemplar
condiciones de desigualdad (Legorreta y Conrado, 2014), pues el éxito de una RB
depende de la poblacién local, y la efectividad de sus objetivos sera posible a través

de una adecuada relacién con sus habitantes (ibid).

e) Cuando la distribucion de la poblacién indigena cominmente coincide con
los sitios que poseen mayor diversidad biolégica i lo cual podria suponer que la
biodiversidad es usada de manera sustentable por los indigenas i sus practicas de
uso de los recursos naturales suelen ser menospreciadas y excluidas (Brenner,
2012; Legorreta y Marquez, 2014a; Martinez et al, 2015). Cuando estos
conocimientos son despreciados, comienza un proceso de erosién cultural, pérdida
de experiencia y conocimiento del manejo sustentable del entorno (Cruz, 2014;
Guevara y Laborde, 2008) en este caso, el reto es incluir de manera estratégica
estas practicas y evitar que desaparezca la riqueza cultural, asi como evitar el

sentimiento de rechazo y por tanto una posible resistencia a la RB.

f) Lograr una inclusién horizontal de participacion de actores dentro del

proceso de participacion para la construccion del PM, o durante los procesos de
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negociacion, evitando caer en la preferencia de atencion por jerarquia de actores

de acuerdo al poder politico o social (Garcia-Frapolli, 2012).

g) Un decreto no garantiza por si mismo que la poblacion involucrada apruebe
el nuevo uso de suelo tras la formacién de una RB, por tanto, pueden existir actores
cuyos intereses sean completamente opuestos a la conservacion i como serian los
involucrados en actividades extractivas cuya prioridad sea la econémica i y se
mantengan ignorando los decretos e infringiendo las normas de uso de suelo
(Brenner, 2010; 2020) el reto consiste en aplicar estas normas enfrentando la

determinada oposicion a la conservacion.

h) Finalmente, algunos autores han puesto en evidencia que los procesos de
gestion pueden fallar en una inclusién efectiva para todos los niveles, mostrado las
relaciones de poder verticales, la desigualdad de derechos (Durand, 2014) y la
exclusion de la poblacion local en el disefio y concepcion de las ANP (Garcia-
Frapolli, 2012). Para dar una mayor transparencia a estos procesos, se han
establecido los CA como una plataforma donde ocurra un encuentro multisectorial
en laquelosinvolucrados puedan ser representados y escuchados de manera

equitativa.

2.7. Los Consejos Asesores

El articulo 47 de la LGEEPA promueve la participacion de habitantes o
poseedores, propietarios, indigenas, organizaciones publicas y privadas y
gobiernos locales con la finalidad de propiciar un desarrollo integral de las
comunidades que habitan una ANP, asi como la proteccion y preservacion de la
biodiversidad. El titulo quinto, capitulo uno de esta ley, dedica sus articulos 157 al

159 a la participacion social, en los que se establece:

i ART ¢ CU L-@l Ghbterho Federal deberd promover la participacion
corresponsable de la sociedad en la planeacién, ejecucion, evaluacion y

vigilancia de la politica ambiental y de recursos naturales.
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ARTICULO 158.- Para los efectos del articulo anterior, la Secretaria:

I.- Convocara, ( € )a las organizaciones obreras, empresariales, de
campesinos y productores agropecuarios, pesqueros Yy forestales,
comunidades agrarias, pueblos indigenas, instituciones educativas,
organizaciones sociales y privadas no lucrativas y demas personas
interesadas para que manifiesten su opinién y propuestas; ( € ) .

ARTICULO 159.- La Secretaria integrara 6rganos de consulta en los
gue participen entidades y dependencias de la administracion publica,
instituciones académicas y organizaciones sociales y empresariales. ( ¢ ) . 0

(LGEEPA, ultima reforma, Diario Oficial de la Federacion 05-06-2018).

Por su parte, el Reglamento LGEEPA en Materia de Areas Naturales
Protegidas, especifica en su Capitulo 1V los alcances y la forma de operar de estos
organos de consulta ahora denominados Consejos Asesores. Especificamente, el
Articulo 17 establece que, para el manejo y administracion de las areas naturales
protegidas, se constituiran Consejos Asesores, que tendran por objeto asesorar y
apoyar a los directores de las areas protegidas. Su Articulo 18 regula las funciones

del CA, las cuales se citan a continuacion:

fArticulo 18.- Los Consejos Asesores tendran las siguientes funciones:

I. Proponer y promover medidas especificas para mejorar la capacidad
de gestion en las tareas de conservacion y proteccion del area;

Il. Participar en la elaboracion del programa de manejo del area natural
protegida y, en la evaluacion de su aplicacion;

lll. Proponer acciones para ser incluidas en el programa operativo anual
del &rea natural protegida;

IV. Promover la participaciéon social en las actividades de conservacion y
restauracion del area y sus zonas de influencia, en coordinacién con la
Direccion del area natural protegida;

V. Opinar sobre la instrumentacion de los proyectos que se realicen en el
area natural protegida, proponiendo acciones concretas para el logro de los
objetivos y estrategias consideradas en el programa de manejo;

V1. Coadyuvar con el director del &rea en la solucién o control de cualquier

problema o emergencia ecolégica en el area natural protegida y su zona de
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influencia que pudiera afectar la integridad de los recursos y la salud de los
pobladores locales;
VIl. Coadyuvar en la busqueda de fuentes de financiamiento para el
desarrollo de proyectos de conservacion del area;
VIII. Sugerir el establecimiento de mecanismos agiles y eficientes que
garanticen el manejo de los recursos financieros, y
IX. Participar en la elaboracion de diagnésticos o de investigaciones
vinculadas con las necesidades de conservacion del area natural protegida. 0o

El Articulo 19 establece que la constitucion formal de un CA debe ser mediante
acta firmada por los miembros consejeros, el Articulo 20 esta dedicado a la
configuracion oficial de un CA, Articulo 21 se refiere a la titularidad y suplencia de
los miembros, asi como a la integracion maxima de 21 miembros por CA. Los 9
articulos siguientes establecen como sesionar, asi como la posible creacion de
subconsejos de acuerdo con las necesidades de cada ANP y que cada CA debera
contar con su propia normatividad interna. Ademas, seran los encargados de aportar

propuestas para los Programas Operativos Anuales®® y detectar contingencias

ecoldgicas.

S 42 3
Imagen 1: Sesion del CA de EBR/I
Fuente: elvizcaino.conanp.gob.n

Por tanto, los CA surgen como 6rganos de inclusion y participacion, cuyo

objetivo sera asesorar y apoyar a los directores de las ANP (Cruz, 2014, Trench

51 os Programas Operativos Anuales son el instrumento de planeacion a través del cual se establecen las metas a alcanzarse
dentro de un ciclo anual organizando las actividades y considerando el presupuesto anual para dichos fines
(http://www.conanp.gob.mx, fecha de consulta: 28 de junio de 2017)
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2014). Estos fungen como espacios de participacion de sectores publico, social y
privado (Paré y Fuentes, 2007) dentro de las ANP, donde la CONANP colabora en
el manejo y conservacion de la ANP que se trata con los tres niveles de gobierno i
local, estatal y federal i asi como instituciones de investigacion, organizaciones no
gubernamentales (ONG), empresas y poblacidon local. Ademas de los CA, existen

los subconsejos que atienden temas especificos que se derivan del trabajo del CA.

Esta participacion multisectorial no se consuma solo con la conformacion del
CA o su reunion periédica, sino que necesita que los actores estén continuamente
involucrados de manera activa (lleana Villalobos, 2002) en representacién de sus
sectores. Cuando se habla de la representacion del CA, se trata de la capacidad
que posee este colectivo de sustituir al total de la poblacion que habita dentro de
una RB (Durand et al, 2014), por lo que los consejeros deberan ser personas que
posean un vinculo importante con sus comunidades o sectores para poder transmitir
las necesidades e intereses de quienes representa, asi como para hacer saber a

sus sectores los avances o acuerdos derivados de las sesiones del consejo.

En cuanto a la configuracion de un CA, ésta estara sujeta a la consideracion
de la Direccion del ANP, la cual debe elaborar un diagnéstico de participacion social,
pudiendo hacer uso de recursos como visitas comunitarias, encuestas y talleres
sectoriales. Dicho diagndstico debera contar con un mapa de actores sociales, el
nivel de conocimiento que los sectores tienen del ANP y si participan en la toma de
decisiones o proyectos que se desarrollan con fines de conservacion, una breve
historia acerca de los actores sociales, los niveles de relacion que los actores tienen
con los recursos naturales y servicios ambientales y la forma organizativa de los
actores por sectores existentes dentro del poligono. Cabe mencionar que en el caso
de que existan organizaciones o instituciones que se encuentren fuera del area pero
que tengan actividades vinculantes dentro de un ANP, podran ser involucradas e
invitadas a participar dentro del CA (Semarnat, CONANP, 2016).

El Reglamento de la LGEEPA en Materia de ANP (2014) establece en su

capitulo 1V articulo 21 que ningun CA podra exceder de 21 integrantes con derecho
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avoz y voto i cada uno de ellos debera tener un suplente que le asista en caso de
no poder asistir a alguna sesion 1, mientras el articulo 20 sefala la forma en la que
el CA deberé ser configurado. Su V fraccion dice que debera ser conformado por:
e t o dagwellas personas vinculadas con el uso, aprovechamiento o
conservaci-n de | os recur sos n &tistem @etos
cargos que estan reglamentados: el Presidente Honorario del CA debera ser el
Gobernador del Estado o una persona que €l mismo designe, el Director del ANP
fungira como secretario técnico y el Presidente de cada municipio en que se ubique
la RB. Por su parte, el Presidente Ejecutivo del CA sera elegido por mayoria de
votos por los miembros del consejo y el o los presidentes de los municipios que

abarquen el ANP deberan participar también.

Dicho de otro modo, las consejerias restantes deberan ser ocupadas por
representantes del sector académico, investigacion, ONG, organizaciones sociales,
asociaciones civiles, empresas, ejidos, comunidades y propietarios; incluyendo y
promoviendo la integracion de comunidades indigenas en caso de existir, asi como
organizaciones de jévenes, mujeres 0 con perspectiva de género (SEMARNAT,
CONANP, 2016). Los invitados especiales tendran derecho a asistir a las sesiones
del CA, pero no tendran derecho a voto®. En cuanto a las sesiones, las reuniones
ordinarias deberan realizarse al menos una vez al afio y las extraordinarias a
peticion de los miembros; ellas seran dirigidas por el Presidente Ejecutivo y el
Secretario Técnico, elaborando una minuta con los acuerdos establecidos que
seran tomados por mayoria de votos de los asistentes, sin embargo, en caso de que
no se alcance la asistencia minima necesaria para sesionar, se debera elaborar una
constancia y una segunda convocatoria a sesion. Las dindmicas de cada CA sera
normativizada de manera particular y dicha reglamentacién debera ser elaborada
dentro de los sesenta dias posteriores a su configuracion, la cual quedara
formalizada en un acta firmada por todos los consejeros. Todo lo anterior se
enmarca y establece en el capitulo IV del Reglamento de la LGEEPA en Materia de

ANP, en sus articulos 17 al 30.

16 Articulo 22 del Reglamento de la LGEEPA en materia de ANP
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Un CA ideal e incluyente tiene multiples beneficios, pues toda vez que los
actores son reconocidos como elementos indispensables en el cuidado y manejo de
la reserva, se podria obtener menor oposicion al decreto, una mayor disponibilidad
al dialogo para resolver conflictos, la clarificacion de los roles de los actores y el
respeto al desempefio de la poblacidn local (Brenner, et al, 2015). Ademas, contar
con una participacién heterogénea permite considerar opiniones diversas para una
mayor perspectiva de los acontecimientos dentro del ANP; respeto a las actividades
de la poblacién local y de manera consecuente al buen manejo, los actores
involucrados podrian encontrar beneficios econémicos en la conservacion (Martinez
et al, 2015); sin embargo, el dialogo también abre la posibilidad a la perspectiva
critica de algunos participantes con voz y voto dentro de las sesiones y que estos

espacios de interaccion se conviertan en una sede de desencuentros y conflictos.

2.8. Retosy conflictos que enfrentan los CA en México

2.8.1. Ambigledad y alcances: Uno de los principales conflictos a los que se
enfrentan los CA radica en su propia reglamentacion y en la ambigiiedad de sus
términos. Como se ha dicho anteriormente, la LGEEPA establece en su capitulo IV
como objeto de |l os CA fhaséesoerarde bpey8reasl
sefalando actividades como fAproponer, pr omov

sugerirao.

Estas acciones no incurren necesariamente en la gestion de las ANP, pues
ello depende de multiples factores. Uno de ellos podria ser la propia voluntad de los
funcionarios a cargo de la direccion de la reserva de atender o no a las propuestas
de los consejeros en funcién de una vision propia sobre como deben funcionar las
cosas dentro de un ANP (Durand, et al, 2014; Figueroa y Durand, 2015).

La legislacion tampoco deja en claro si los CA solo tienen facultades de opinar

y asesorar, o si realmente tienen la facultad de tomar decisiones que deriven en las
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practicas dentro de un ANP (Durand et al, 2014), por lo que se puede interpretar a
la estrategia implementada por la CONANP como falta de una verdadera autoridad
compartida; y que a pesar del decreto y el discurso de inclusion, las decisiones
siguen siendo privilegio del Estado (Figueroa y Durand, 2015).

De manera general, la experiencia mexicana de los CA segun estudios
académicos, han mostrado que la participacion de los actores dentro del CA es
mayormente de cardcter informativo, y que existe una participacion desigual en
funcién del poder politico de los participantes como en el caso de las ANP de la
Peninsula de Baja California (Brenner, et al., 2015) y Montes Azules Chiapas
(Figueroa y Durand, 2015; Durand, 2014).

2.8.2. Conflictos entre actores e intereses contrapuestos: Las RB son
espacios donde convergen diferentes actores, con intereses desiguales u opuestos
que deben ser identificados e incluso categorizados en funcién de su vinculacion
con la RB o con su proximidad fisica a la misma, considerando asi a quienes operan
a escala regional, nacional y global (Brenner, 2010). Considerar a sus integrantes
como une entidad homogénea supondria un error y conciliar sus intereses es un
proceso complejo toda vez que estos pueden incluso contraponerse, y la toma de
decisiones podria resultar en el favorecimiento de sélo una de las partes, por lo que
las soluciones que se proponen a ciertos conflictos generan tension y oposicion

entre los involucrados (Vargas, 2015)

Lo anterior se expone porque se contempla que la forma en la que se decide
cOmo se manejan y reparten los recursos no tiene que ver solo con organizaciéon de
un grupo de actores dentro de un CA, sino también por la legitimidad de sus
diferentes conocimientos, decisiones e ideas (Bebbington, 2006) y cuales de ellas
son mayormente tomadas en cuenta ya sea debido al poder politico o favoritismo

por los intereses que benefician a unos cuantos (Paz, 2012).

Toda esta complejidad genera cuestionamientos sobre si la descentralizacion

del poder y el empoderamiento local abren una nueva oportunidad dentro de las RB,
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poniendo en tela de juicio si realmente existe una participacion incluyente efectiva
de actores dentro de los CA y si las decisiones en el territorio son tomadas
atravesando procesos de dialogo, respeto, justicia econdmica y equidad a favor de
la conservacion, ya que a mayor numero de actores ser4 mayor la complejidad de

intereses.

2.8.3. Manipulacién de beneficiarios: Puede considerarse también la falta de
transparencia sobre los programas y proyectos econdémicos que en principio deben
beneficiar a los sectores, y que sin embargo puede ser objeto de desvio de recursos
para favorecer a actores politicos que pueden, inclusive, utilizarlos para realizar sus

actividades fuera de la reserva (Legorreta y Marquez, 2014a).

2.8.4. Desinterés por convocar a asamblea: Por otra parte, se desestima la
importancia de sesionar con frecuencia y aumentar la convocatoria sin tomar en
cuenta que este ejercicio podria aumentar la confianza de las comunidades y
promover un mayor interés por la participacion, el conocimiento de la normatividad

y la construccién conjunta de un PM (Durand et al, 2014).

2.8.5. Exclusion de ciertos grupos de actores: Se expresa que existen dos
tipos de exclusion manifiesta en la participacién de las reuniones de un CA. La
exclusion externa sucede cuando las practicas o condiciones de algunos actores
les impide integrarse adecuadamente dentro de las actividades del CA, por ejemplo,
la falta de recursos econdémicos para asistir; la prioridad a la agenda de los
funcionarios para determinar la fecha de las sesiones de modo que algunos
consejeros no son invitados o se les convoca con muy poca anticipacion. Por otra
parte, la exclusién interna se lleva a cabo cuando los miembros estan integrados,
pero son limitados de intervenir o discutir dentro de los espacios de discusion debido
a limitantes culturales, de procedimiento y estratégicas (Durand, et al, 2014, Young,
2002).
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a) De la exclusién externa:

- Frecuentemente, la composicion de los CA ha generado una estructura que
no logra integrar la verdadera diversidad de actores, o que otorgue igual importancia
a cada uno de ellos, impidiendo asi el ideal de 6rgano de participacion incluyente
(Brenner y Vargas, 2010; Durand, 2014). En otros casos, a falta de un titulo de
propiedad algunos pobladores locales han sido excluidos de la toma de decisiones,
al mismo tiempo que al acceso a recursos que les permitan construir nuevas formas

de ingresos (Legorreta y Marquez, 2014a).

- Otro conflicto es la asistencia irregular de los miembros del consejo, lo cual
impide una apropiacion del espacio de participacion y un seguimiento continuo a las
propuestas o resolucion de conflictos de interés comun (Trench, 2014); este
ausentismo deriva en que solo unos cuantos reciban los beneficios de los pocos
recursos que pueden extraerse (Cruz, 2014) o de los programas de ayuda

econdmica que designa el gobierno para estos espacios de conservacion.

- Evidentemente existen tambi ®n wuna
niegan a participar dentro del CA por falta de interés o por resistencia a la
implementacion del mismo (Brenner y de la Vega, 2014; Cruz, 2014).

b) De la exclusion interna:

- Las limitantes culturales estan relacionadas con el uso de recursos o lenguaje
técnico que no es comprendido por la totalidad de los miembros de un CA, debido
a su preparacién académica o su lengua indigena natal, lo que hace las reuniones
y la informacién que en ellas se brindan poco comprensibles (Durand et al, 2014;
Brenner y Job, 2012) Otro ejemplo de limitante cultural es la de la capacidad o
habilidad que cada miembro tiene de intervenir durante una sesion y exponer sus
puntos de vista, generando relaciones de sumision dentro de las reuniones (Durand

et al, 2014). Incluso puede hablarse de discursos dominantes por parte de actores
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poderosos que dirigen una negociacion asociada a sus propios intereses (Vargas
del Rio, 2015)

- Las limitantes de procedimiento estan vinculadas a la dinamica dentro de las
sesiones de CA, las agendas y los talleres que suelen estar disefiados por personal
de la Direccion de la Reserva, sin consultar a los miembros de las comunidades
sobre los aspectos que se abordaran y la forma en la que se realizard (Durand et
al, 2014).

- Finalmente, las limitantes estratégicas o de informacion, la cual conforma una
de las mas simbolicas formas de exclusion interna, y es la falta de informacion
oportuna y transparente a los miembros del CA sobre los objetivos de la RB, su
zonificacion, delimitacién geogréfica y su PM, aun cuando este debe ser elaborado
por los consejeros, lo que expone las jerarquias y asimetrias de poder en los
procesos de participacion a través de un esquema de valores que define qué
perspectivas son las que se toman en consideracién. (Durand et al, 2014).

Por otro lado, es importante considerar que los decretos pueden suponer una
oportunidad de negociacion con el sector gobierno y otros agentes externos,
buscando sacar provecho econdémico de los recursos que se permite explotar. A
pesar de sus retos, los CA no deben ser considerados espacios inservibles dentro
de los objetivos de la conservacion, sino como la oportunidad de generar una
inclusién efectiva que no dependa sélo de la convocatoria y asistencia a una sesion,
sino que propicie a un didlogo bajo condiciones igualitarias en el que las
intervenciones sean escuchadas y consideradas para influir en las decisiones
concluyentes (Young, 2002, Durand y Figueroa, 2014); asi se podria hablar de los
CA como una herramienta para la buena gobernanza, promoviendo principios que
favorezcan la toma de decisiones justas, fortaleciendo la democracia y mejorando

el desarrollo econdmico bajo la premisa de conservacion ambiental.
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2.9. De gobernabilidad y gobernanza.

De acuerdo con los objetivos de la investigacidn, resulta pertinente realizar un
acercamiento teorico y conceptual a partir de la gobernanza participativa e
incluyente, contextualizando la probleméatica ambiental y social dentro de un marco
politico y econdmico. Por tanto, se abordaran las aportaciones de diversos
académicos investigadores donde se manifiestan las principales caracteristicas y
retos de la gobernanza ambiental, asi como los indicadores de la buena

gobernanza.

Es importante aclarar que gobernabilidad y gobernanza son dos conceptos
gue no deben confundirse, pues la gobernabilidad debe considerarse dentro de las
instituciones y politicas publicas ya que se refiere al modo en el que el Estado dirige
a la sociedad, las facetas que ocurren durante este propdsito y las capacidades del
sistema de instituciones para atender y resolver las contingencias que se deriven
de éstas, que implica procesos de negociacion que conlleven a establecer las reglas
que permitirdn regular la vida en sociedad dando paso al gobierno de las

instituciones (Uvalle, 2012).

Por su parte, la gobernanza trata de un cambio en el poder a favor de actores
no estatales otorgandoles legitimidad y recreando formas de autoridad e interaccion
(Antal y Lucatello, 2014), asi como procesos de negociaciones y toma de decisiones
colectivas, lo cual determina la forma en la que dichos actores ejerceran el poder
(Brenner y Rosales 2015) y los mecanismos para asegurar el cumplimiento de los

acuerdos formales.

El concepto de gobernanza surgi6 a finales de la década de los 80
principalmente dentro del ambito de la ciencia politica y la administracion publica
(Brenner y Rosales, 2015) como un concepto institucional consecuencia de las
reformas neoliberales estructuralistas impulsadas por el Banco Mundial (BM) y el
Fondo Monetario Internacional (FMI) (Paz, 2012), creadoras de un nuevo marco de

relaciones entre el Estado y los actores sociales (Antal y Lucatello, 2014; Paz,
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2012), donde los actores sociales podrian tener un rol participativo dentro de la

esfera politica (Martinez et al, 2016).

Para explicar este cambio dentro de la relacion Estado-sociedad pueden
considerarse la crisis financiera de las décadas de los 70 y 80; que otorgaron al
Estado una imagen de burocracia despilfarradora y su incapacidad de gobernar de
manera efectiva; la globalizacion que fomento las relaciones de interdependencia
(entre gobiernos), el nimero creciente de ONG y organizaciones civiles interesadas
en los asuntos publicos (Martinez et al 2016; Antal y Lucatello, 2014). A partir de la
década de los 90 el término ha alcanzado un mayor auge a pesar de ser un término
maleable (Choquette, 2014); sin embargo, la constante es la participacién de los
actores locales dentro de un proceso de decisiones.

Cabe mencionar que no existe un solo proceso de gobernanza, sino que cada
territorio posee el propio a consecuencia de las relaciones de poder y probleméaticas
particulares de cada espacio, cada caso tiene su propio contexto y objetivos

diferentes.

2.10. Gobernanza ambiental en RB:

La gobernanza ambiental se define entonces como el conjunto de procesos e
instituciones, tanto formales como informales, que ejercen poder y autoridad sobre
los recursos naturales (Martinez et al, 2015), creando mecanismos regulatorios para
influir en las acciones ambientales, control de, acceso a y uso de los recursos
(Bebbington, 2006; Brenner y de la Vega, 2014; Figueroa y Durand, 2015) en los
cuales intervienen los diferentes niveles de gobierno, pero involucran a otros actores
como las comunidades locales, ONG, empresas, organizaciones civiles, etc. (Paré
y Fuentes, 2007), en relaciones interdependientes a fin de conciliar los conflictos
gue se deriven de la gestion ambiental. Hace referencia a un sistema de relaciones
politicas que busca resolver conflictos entre actores tomando decisiones
democraticas y participativas (Vargas del Rio, 2015). Sin embargo, una de las

discusiones mas frecuentes es acerca de la desigualdad econOmica de los
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pobladores de las RB gracias a la forma antidemocratica en que se ejercen los
meétodos de gestion (Legorreta y Conrado, 2012) y las deficiencias en el proceso de
participacion social en el manejo de estos territorios (Durand et al, 2012), asi como
la ambigledad del concepto de desarrollo sustentable y no tomar en consideracion
las realidades sociales, econdmicas y politicas que en la practica generan cambios

ambientales (Brenner, 2010).

El programa MAB y la creacion de RB a partir de la década de los 70 han
impulsado una gobernanza ambiental incluyente, participativa y no manipulativa de
dichos espacios, por lo que la aceptacién social es un componente clave para la
gestion de estas (Legorreta y Conrado 2012). La gobernanza ambiental en las RB
es considerada un método potencialmente eficiente, sobre todo en atencion a las
zonas marginadas donde las opiniones no suelen ser tomadas en cuenta y el deseo
de otros es impuesto en estos espacios. Su forma incluyente e instrumentos de
gestién son lo que les permite una posibilidad de éxito sobre la politica ambiental
tradicional basada en la imposicién que, debido a las causas ya mencionadas, no
fue viable (Brenner y de la Vega, 2014). Tiene que ver con la manera en que se
toman las decisiones, quiénes son invitados a manifestar sus opiniones y cuales
son los métodos o plataformas que se construyen para dicho fin (Paré y Fuentes,
2007) Esta gestion de ANP i y RB T, tras tres décadas de su aceptacion, aun
enfrenta problemas que mayormente se refieren al acceso, control y uso de
recursos, asi como la restriccion de actividades que afectan de manera potencial el
sustento econémico de las comunidades locales, ya que las relaciones de poder
asimétricas posibilitan que los actores con mas influencia impongan sus intereses

sobre el beneficio de la mayoria.

2.11. Los CA: espacios de oportunidad para la buena gobernanza

Un manejo efectivo de RB requiere de un esquema de multiples actores en
multiples niveles donde todos los actores se involucren (Brenner y Job, 2012),
apegandose a los principios expuestos anteriormente; por ello, los CA son espacios

de oportunidad para la buena gobernanza, ya que estas plataformas cumplen i o
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deberian cumplir i con elementos basicos que lo faciliten: el respaldo de su
existencia y establecimiento por la ley, la congregacion de actores de diversos
sectores, la participacion de actores de multiples jerarquias de poder, un lugar de
exposicion de intereses particulares, objetivos definidos en el PM correspondiente

y el derecho a voz y voto en la toma de decisiones.

El BM y el FMI fomentaron durante la década de los 80 y 90 los siguientes
principios normativos de la buena gobernanza: a) politicas publicas eficientes y
transparentes, y b) participacion social y la apertura de mercados que prestaran de
manera mas eficiente servicios ambientales (Brenner y Rosales, 2015). La Nueva
Gestion Publica propuesta por el BM desde el afio 2007 es considerada un
instrumento de buena gobernanza bajo los siguientes indicadores: a) voz y rendicidon
de cuentas; b) estabilidad politica y ausencia de conflictos; c) eficiencia
gubernamental; d) calidad regulatoria; €) cumplimiento de la ley; y f) control de la
corrupcion (Paz 2012).

El estudio para evaluar la gobernanza ambiental de Martinez et al (2016),
considera los siguientes aspectos para la buena gobernanza: a) eficacia: medida a
través del cumplimiento de los objetivos de la gestion; b) eficiencia: en relacion a los
recursos invertidos para lograr dichos objetivos; ¢) participacion: misma que permite
la mitigacion de conflictos de intereses entre actores diversos, posibilitando la
conservacion; d) inclusién social: la cual genera condiciones apropiadas de
participacion social; y e) equidad: la que promueve una percepcién de justicia entre

los actores que se benefician de la conservacion?’

Luego entonces, la buena gobernanza es incluyente, equitativa y democréatica.
A través de ella se generan mecanismos y plataformas de encuentro i en este caso
gue nos ocupa, los CA 1 donde los actores tienen una representacion y voz para
expresar sus intereses, derechos y obligaciones a fin de resolver sus diferencias

(Brenner y Rosales, 2015; Celis, 2014), asi el Estado ya no es el unico actor (o el

7Ver el trabajo de Martinegt al (2016) para conocer los criterios de evaluacion de estos parametros.
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mas importante) para la resolucion de conflictos (Brenner, 2010), sino que se integra
a la esfera publica, privada y voluntaria para atender conflictos (Antal y Lucatello,
2014). Ya no se trata de la relacion unidireccional y vertical de poder, sino una
relacion multidireccional en la que los actores gubernamentales estan influidos por
la sociedad (Matinez et al, 2015) trabajando de manera conjunta y democratica, con

transparencia, justicia social, pluralidad e inclusién en la toma de decisiones.

2.12. Participacion

El manual de Criterios Institucionales para la Constituciébn, Operacién y
Seguimiento de Consejos Asesores en Areas Naturales Protegidas Federales
(SEMARNAT, CONANP; 2016)def i ne | a participaci - -n
las personas y organizaciones a intervenir e integrarse, individual o colectivamente
en la formulacidn, ejecucion y evaluacién de las politicas, programas y acciones del
desarroll o socialo (p.7); por | o que
activa y no de consulta. Sin embargo, es comun que el concepto de participacion
sea manejado de manera ambigua, no dejando en claro si se trata de un ejercicio
de consulta e intercambio de puntos de vista, 0 si verdaderamente se trata de una
participacion activa en la creacién de objetivos y ejecucién de los mismos. Sin
embargo, ambas perspectivas llevan consigo una nocion de involucramiento de

actores no estatales.

La participacion en la gobernanza ambiental de las RB es una serie de procesos
sociales de intervencién en busqueda de intereses propios que busca incidir en la
toma de decisiones dentro de sus objetivos de conservacion y el papel de la
poblacién local es considerado como un elemento primordial para el éxito de la
misma. Ademas, para los fines de una RB debe considerarse a la participacién como

la practica cotidiana a través de la cual se nutre la democracia.

La participacion que promueve la gobernanza ambiental propone crear un
mecanismo de apropiacion social que permita que las decisiones tomadas sean

verdaderamente consideradas y por tanto aceptadas y asi mejorar la rendicion de
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cuentas de esas decisiones. A la par de fomentar la transparencia en ellos, se
genera una percepcion de responsabilidad por parte de las autoridades (Choquette
2014); ademas, la participacion permite el aprendizaje colectivo al realizarse un
intercambio de informacion y opiniones sobre los problemas que se debaten
(Choquette 204).

Es necesario contemplar que dentro de los procesos de participacion existen
procesos que pueden exponer las relaciones desiguales de poder (Durand et al,
2014) y lejos de integrar a los actores en la toma de decisiones motivarlos a
movimientos resistentes o alianzas para oponerse a las medidas tomadas por los
actores poderosos. Por tanto, es necesario realizar un acercamiento investigativo a
los espacios de participacion para garantizar la inclusion de actores dentro de la
gobernanza ambiental y las estrategias de gestion (Durand et al, 2014), por lo cual

resulta de interés el CA materia del presente estudio.

Un esquema de responsabilidad compartida entre el Estado y actores no
gubernamentales no es resuelto con el discurso de participacion o la creacion de
espacios como los CA. Estos requieren de representatividad y que iniciativas
propuestas sean escuchadas por las instancias de gobierno. Las organizaciones
requieren de una comunicacion amplia y de relaciones de confianza para ser
representados en los espacios de negociacion y construccion de acuerdos (Paré y
Fuentes, 2007), sin menospreciar la ya mencionada diversidad de actores con
intereses y opiniones diferentes o incluso opuestas, lo cual hace de la participacion

un asunto complejo.
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3. ZONA DE ESTUDIO

3.1. Ubicacion geografica

El paralelo 28N marca la delimitacion de dos estados: Baja California y Baja
California Sur. Al mismo tiempo, sefiala la colindancia de dos Areas Naturales
Protegidas: Al norte se encuentra el Area de proteccion de Flora y Fauna Valle de
los Cirios y al sur la Reserva de la Biosfera el Vizcaino, la RB terrestre mas extensa
del pais, con 25,468 km2. Al oriente desciende por el Golfo de California,
recorriendo la Sierra de San Francisco hasta el puerto de Santa Rosalia, con una
traza irregular hacia el poniente dentro del territorio del municipio de Mulegé,
rodeando el Rancho Las Virgenes, el poblado y la Laguna de San Ignacio, Isla
Delgadito y el estero El Datil (CONANP 2016). Al Poniente recorre el litoral del

Océano Pacifico hasta el paralelo 28N nuevamente (Ver mapa 1).

La REBIVI ocupa el 77% del territorio del Municipio de Mulegé (Cortes-Calva, et
al 2015) y abarca 5km de franja costera de mar territorial en ambas costas para

proteger los  recursos

Tabla 3;: Zonas nucleo dentro de la REBIVI marinos. El 85.8% de la

Nombre de la zona nucleo km2
Desierto del Vizcaino 3,074.33 REBIVI es zona de
Guerrero Negro 152.66 . .

- - t t I

Laguna Ojo de Liebre | 1.92 amortiguamento -y €
Laguna Ojo de Liebre I 0.97 14.2% restante es zona
Laguna Ojo de Liebre II 8.32 nicleo, la  cual se
Laguna Ojo de Liebre IV 5.95
Laguna Ojo de Liebre V 0.55 encuentra de  manera
Vertiente de California 306.80 discontinua dentro de la
Isla Delgadito 9.55
Islas Pelicano 5 55 reserva en 16 zonas cuyas
Islotes Delgadito 6.16 superficies representativas
Isla Malcomb 37.68 L
Isla San Ignacio 6.20 y  denominaciones  se
Isla San Roque 4.40 muestran en la tabla 3.
Isla La Asuncion 3.48
Isla Natividad 9.85

Extension total de la zona nucleo  3,634.37

Elaboraciéon propia

Fuente: CONABIO
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Mapa 1:
Zonificacion de la RB el Vizcaino

) ‘
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Fuente: Brenner y de la Vega 20:

3.2. Antecedentes legales de la REBIVIy su CA

Antes de ser ANP, las lagunas Ojo de Liebre y San Ignacio ya eran de interés
ecosistémico debido a la migracién de la ballena gris, por lo que en 1972 estos
espacios fueron designados refugios de ballenas y ballenatos gracias al exacerbado
interés por la conservacion ambiental de la década. Posteriormente, el 28 de enero
de 1988, se promulgo la LGEEPA dentro del contexto discursivo de inclusion social
en los procesos de preservacion y proteccion del medio ambiente de los afios 80,
por lo que esta ley promovi6 la participacion de varios actores de diversos sectores
sociales para este propésito. Se ha abordado este tema con mayor detalle en el

apartado 2.7. de este trabajo.

Meses después, el 30 de noviembre de 1988 el expresidente Miguel de la
Madrid Hurtado decreto la reserva de la biosfera del Vizcaino con la extension
territorial que ahora conocemos y con la evidente inclusion del Complejo Lagunar

Ojo de Liebre con la finalidad de conservar el paisaje y la biodiversidad en el area.
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El 18 de noviembre de 1992 se conformd mediante acta constitutiva el primer
Consejo Técnico Asesor de la reserva (CTA), en presencia de 44 asistentes. El
resultado de esta reunion fue la conformacion de un consejo con 13 miembros con
los siguientes cargos: 1 Presidente del CTA, 1 Secretario del CTA, 1 Director de la
Reserva, 7 vocales 1 representante estatal, representante municipal, representante
del sector investigacion, representante de ejidos, representante de sector pesquero
privado y 2 representantes del sector pesquero social 1, 1 encargado del subconsejo
cientifico y académico y 1 encargado del subconsejo de desarrollo social y
concertacion. Si bien este ejercicio no mostraba una amplia inclusién de diversidad
de actores, s e puede C 0 N sgombk@uiraun grupo
interdisciplinario representado por los diferentes sectores de la poblacion,
interesados y/o vinculados en la conservacion y desarrollo de los recursos naturales
y culturales de dicha reservao ( Act(aer

anexo 1)).

El 13 de diciembre de 1996 se reformé la LGEEPA tras relacionar los
problemas ambientales con las condiciones econémicas y problemas de justicia
social, dando especial importancia a la participacion social como uno de los ejes
rectores de los instrumentos de la politica ambiental (Arriaga, 2014). Tan s6lo cinco
meses después i el 14 de mayo de 1997 i en la Direccion de la REBIVI se volvio a
convocar a reunién para la instalacion formal del CTA de acuerdo con el marco

normativo de esa fecha (Instalacion del CTA de la REBIVI, 1997 (ver anexo 2)).

En este ejercicio el CTA quedd conformado por 1 presidente honorario i el
Gobernador en turno del estado de Baja California Sur i, 1 presidente ejecutivo, 1
secretario técnico i ocupado por el Director de la Reserva en turno i, 1 presidente
municipal de Mulegé i en turno i 1 representante de instituciones académicas y
centros de investigacion, 2 representantes del sector pesquero, 4 representantes
del sector de vida silvestre, 1 representante del sector minero, 3 representantes del
sector agricultura-ganaderia-reforestacion-desechos solidos y 1 representante de
ONG. En este ejercicio de integracion social puede apreciarse mayor diversidad de

actores involucrados en el proceso de participacion en la politica ambiental.
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Finalmente, el Reglamento de la LGEEPA en materia de ANP fue promulgado
en el afio 2000, la cual terminé por afinar en su Titulo Il, Capitulo IV las disposiciones
de los CA®, mismo afio en el que se publicé el PM. Con fundamento en esta, el
ahora llamado Consejo Asesor i de la REBIVI i se reconfiguré con 21 miembros
participantes y formando su reglamento interno, avanzando en la integracion
multisectorial en las sesiones ordinarias. El reglamento interno del CA de la REBIVI
vigente al momento del estudio entrd en vigor el 28 de noviembre de 2014, mismo
gue debid haber sido revisado y actualizado en 2019 de acuerdo con lo establecido

en su Articulo 47 (ver anexo 3).

Este reglamento establece en su Articulo 7 que el CA en cuestion debera estar
conformado por 1 presidente ejecutivo, 1 secretario técnico i lugar que ocupara el

titular de la Direccion de la Reserva i 1 consejero municipal 1 el titular de la

Presidencia Municipalde Mulegéiy 18 consej er o sdeinstitecome® sent ant

académicas, centros de investigacion, organizaciones sociales, asociaciones
civiles, sector empresarial, concesionarios y, en general, todas aquellas personas
vinculadas con el uso, aprovechamiento o conservacion de los recursos naturales

delaReservab ( Regl amento I nterno del CA de

Al momento del estudio, el CA se compone de la siguiente manera: El
Gobernador del Estado de Baja California Sur como Presidente Honorario, 1
representante de la Presidencia Municipal de Mulegé, 1 representante de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), 1 representante de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA), 1 representante de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), 1 secretario técnico i cuyo cargo ocupa el Director de la
Reserva 1, 1 presidente del CA i designado por los miembros del CA mediante
voto, 1 representante del sector educativo, 1 representante del sector académico, 1

18 |_os detalles del Titwilll, Capitulo IV del Reglamento de la LGEEPA en Materia de ANP estan abordados en

el subcapitulo 2.7 de este trabajo.
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representante del sector agricola, 1 representante del sector mineria, 1
representante de la Unidad de Manejo Ambiental del borrego cimarrén, 1
representante de ONG, 1 representante de la Asociacion de Productores Forestales
de Mulegé, 1 representante de ejidatarios, 1 representante del sector turismo, y 7
representantes del sector pesquero que a su vez se clasifican de la siguiente
manera: 2 representantes de cooperativas pesqueras, 3 representantes de comités

pesqueros, 1 representante de pesca privada y 1 representante de pesca social.

Se pueden considerar aspectos positivos dentro de esta revision:

1) el lugar fue considerado de importancia biolégica con una designacion de
santuario antes del decreto de la REBIVI, lo cual podria haber creado en los
habitantes una aceptacién de la necesidad de conservar y una menor resistencia al

decreto.

2) 4 afios después del decreto se configuré el primer CTA. Si bien este no tenia
una diversidad de sectores dentro de su configuracion, si pone de manifiesto un
esfuerzo por crear una plataforma de interaccion que, dicho sea de paso, no es
obligatoria en ninguna de las ANP, sino que se configura a consideracién de la
Direccion de la Reserva, por lo que se puede especular que hubo una intencion de

generar mecanismos de participacion bajo el marco normativo vigente.

3) ElI CTA de la REBIVI ha aprovechado rapidamente las reformas de la
LGEEPA dentro del discurso de inclusién de la participacion social en ANP de
finales de los 80 y principios de los 90, asi como su reglamentacion en materia de
ANP considerando que en cuestion de meses posteriores a la creacion de estos

instrumentos configuraron un nuevo CTA con una mayor inclusién de sectores.

4) Finalmente, se advierte que durante el paso del tiempo ha habido un mayor
namero de sectores involucrados en el CA, lo que podria suponer un creciente
interés por participar y el involucramiento activo de mas actores dentro de los

objetivos de conservacion y desarrollo de la REBIVI.
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Sin embargo, resulta pertinente recordar que no es a través de la reunion de
miembros dentro de la sesidn de un CA que la participacion es activa, justa,
equitativa o eficiente, sino que deben considerarse todos retos a los que se enfrenta
un CA. En primer lugar y sin orden de importancia, evitar procesos de exclusion
externa e interna, asi como encontrar mecanismos Optimos y manejables de
mitigacion de conflictos durante la exposicion de intereses contrapuestos, la
corrupcion de los recursos destinados a proyectos de desarrollo sustentable y
manejo de recursos, y que exista un interés genuino por sesionar por parte de los

miembros?®,

3.3. Importancia ecoldgicay especies representativas

Dentro de la REBIVI se encuentra una discontinuidad geografica conformada
por un mosaico de ecosistemas y ambientes en los que principalmente se destaca
una vegetacion xerofila, ya que su clima principal es seco. A lo largo del vasto
territorio de la reserva se advierten del lado oriente llanuras y dunas del desierto,
asi como elevaciones de entre 300 y
600 msnm, que conforman las
sierras de San Francisco i donde se
encuentra un conjunto de pinturas
rupestres declaradas Patrimonio
Cultural de la Humanidad por la
UNESCO en 1993 (verimagen 2) i y
San Alberto ademas de volcanes no
activos, todos ellos forman parte del

eje montafioso de la Sierra de Baja

Imagen 2:
Pinturas rupestres de la Sierra de San Franc  California; asi como algunas
Foto: Propia, 2015

mesetas y llanuras (Instituto Nacional
de Ecologia, 2000; CONABIO 1995).

19 Consular el apartado 2.8. Retos y conflictos que enfrentan los CA en México
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Al centro de la reserva se encuentra el Desierto del Vizcaino, mismo que toca el
mar alrededor de las lagunas San Ignacio y Ojo de Liebre al sur y norponiente
respectivamente. Estas lagunas son de gran interés internacional debido a la
migracion que hace la ballena gris (eschritius robustus) T la migracion marina mas
grande del mundo i, desde el mar de Bering durante el invierno para el
apareamiento y cria de la especie, ademas de que estas lagunas son consideradas
un caso de éxito de conservacion debido a que a partir de la declaracion de la
REBIVI la poblacion se ha recuperado y mantenido estable tras haberse

considerado en peligro de extincion (Brenner, et al, 2016).

Por lo anterior, la UNESCO declaré estas lagunas, santuarios de la ballena gris,
Patrimonio Natural de la Humanidad en 1993 (UNESCO, 2020), mismo afo en que
ingres6 a la red internacional de MAB-UNESCO, ademas de tener dos
designaciones internacionales mas como Sitio RAMSAR?° en el afio 2004 y la
integracion a la Red Hemisférica de Reservas de Aves Playeras i WHSRN por su
nombre en inglés Western Hemisphere Shorebird Reserve Network i
(www.conanp.gob.mx, fecha de consulta 12 de abril de 2020) ya que estos espacios
también son Refugio de Aves Migratorias desde 1972 i antes de su decreto como

RB 1 (verimagen 3).

e e o U

pis newte "

Foto: Propia, 2015.

20Humedales de importancia internacional, especialmenmahabitat de aves acuaticas. México posee 142
espacios designados como sitios RAMSAR, ocupando el segundo lugar en el mi#&NRQ020)
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En la costa del Océano Pacifico se encuentran canales, lagunas, bahias e islas
gue forman parte de la zona nucleo. Debido a la incidencia de la radiacion solar, se
producen los ambientes hipersalinos mas grandes del mundo que Unicamente
permiten la vida microbiana (Instituto Nacional de Ecologia, 2000; CONABIO 1995).

En cuanto a la flora, se tienen
especies embleméticas de la
reserva como el cardon
(pachycereus pringlei) (ver imagen
4) y el cirio (fouquieria columnaris)
dentro de las 463 especies
encontradas, de las cuales 37 se

reconocen endémicas. Respecto a

las especies animales, se pueden

Imagen 4.

Elevaciones montafiosas de la Sierra de San Frani  gefialar mas de 432 especies de
y vegetacién con algunos cardone _

Foto: Popia, 2015. aves que coexisten en la REBIVI

(Cortés-Calva et al, 2015). En
cuanto a la fauna terrestre se estiman mas de 300 especies que habitan en la
REBIVI (INE, 2000); algunas de estas son especies amenazadas, sujetas a
proteccion especial o en peligro de extincién de acuerdo con la Norma Oficial
Mexicana-059-SEMARNAT-2010 publicada en el Diario Oficial de la Federacién
2010 (Ver tabla 3). Finalmente, alberga cerca de 891 especies ictiolégicas (Cortés-
Calva, et al, 2015).

Las especies mas carismaticas de esta ANP son la ballena gris (eschrichtus
robustus), el berrendo peninsular (antilocapra americana peninsularis), el borrego
cimarrén (ovis canadensis cremnobates), el aguila real (aquila chrysaetos) y la
tortuga prieta (chelonia mydas) (CONANP, 2018) y se estima que posee 27
especies endémicas y 11 especies subendémicas (SIMEC, 2019). Toda esta
variedad ecologica antes descrita le ha valido a la reserva las designaciones

internacionales antes mencionadas; esto aunado al ambicioso proyecto de
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conservacion de un ANP tan grande que ha posicionado a la REBIVI como una de

las RB mas importantes a nivel internacional.

TABLA 4: ESPECIES BAJO PROTECCION DENTRO DE LA REBIVI

CATEGORIA ESPECIE ESTATUS OFICIO
Halc6n mexicangFalco mexicanus)
Tecglote cornqdc(Bubo virginianus) Amenazada
Aguila realAquila chrysaetos)
Garza piquirroséEgretta rufescens)
Aves  |Halcon peregringFalco peregrinus) Sujeta a
Garza morengArdea herodias) proteccion
Aguililla ratoneraButeo sp) especial
. . . En peligro dq
gallito marino(Sterna antillarum) eftin(?i()n
- - - : Nom-059-SEMARNAT-20
Berrendo peninsulafAntilocapra americana) |En peligro dg (DOF 2010)
zorra del desiertqVVulpes macrotis) extincion
Mamiferos Musarana(Nouosorgx crawfor'd|) Amenazada
Venado burgOdocoileus hemionus)
terrestres -
Sujeta a
Borrego cimarrorfOvis canadensis) proteccion
especial
’ Ballena grigEschrichtius robustus) Sujeta a
Mamiferos - ——— L
marinos Lobo maring(Zalophus californianus) proteccion
Foca de puertqPhoca vitulina) especial

Elaboracion propia - Fuente: Cortés-Calva,

3.4. Poblacién, asentamientos humanos y vias de comunicacion

Dentro de la REBIVI y su zona de influencia se encuentran 5 centros de
poblacionales de tamafo significativo, Santa Rosalia con 15,229 habitantes y
Guerrero Negro i lugar en el que se encuentra la Direccion de la REBIVI T con
14,835 habitantes son los lugares donde se concentra la mayor poblacién urbana,
seguidos de Villa Alberto Andrés Alvarado Ardmburo con 8,876 hab., Bahia
Tortugas con 3,194 hab. y Bahia Asuncion con 1,900 hab. (Secretaria de Salud del
Estado de Baja California Sur, 2017).

Durante el periodo de los afios 50 a 80 se experimentd un crecimiento
poblacional en la zona de estudio debido a, entre otras causas, las concesiones de
tierras otorgadas por el gobierno, la modernizacién de la industria pesquera y el

establecimiento de la Exportadora de Sal en 1954 (Brenner 2019). Se estima que
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la poblacion actual dentro de la REBIVI es de es de 51,211 habitantes
(https://simec.conanp.gob.mx, fecha de consultal2 de abril de 2020) Por lo anterior,
se puede advertir que esta ANP tiene una densidad de poblacion muy baja con tan
solo 2 hab./km2.

Su principal via de comunicacion es la Carretera Transpeninsular Federal que
atraviesa por el centro a la reserva desde Santa Rosalia hasta Guerrero Negro, de
ella se desprenden carreteras de terraceria que conectan a las poblaciones rurales
dentro de la reserva (http://www2.inecc.gob.mx/ fecha de consulta 12 de marzo de
2020), esto aunado a su colindancia mayormente con mar territorial T a excepciéon
del norte de la REBIVI que colinda con el Area de proteccion de Flora y Fauna Valle

de los Cirios 7.

Estas caracteristicas poblacionales y de aislamiento geografico podrian suponer
un bajo impacto en la biodiversidad y uso de recursos naturales, asi como una
menor complejidad de actores en la reserva en comparacion con otras ANP, ya que
el Estado de Baja California Sur se caracteriza por su baja poblacién, ocupando el

penultimo lugar respecto a los 32 estados del pais (INEGI, 2010).

3.5. Tenenciade latierray uso de suelo

Dentro de la REBIVI a mayor parte del territorio esta compuesto por suelos
ejidales, es decir, propiedades sociales de personas a quienes el Estado les otorgd
certificados de derecho de usufructo, seguido por terrenos nacionales y la concesién
salinera (Ver grafico 3). Esta caracteristica ejemplifica la importancia de las
Reservas de la Biosfera como un modelo que integra a la poblacion dentro de
modelos de conservacion sustentable, ya que un modelo de estricta restriccion de
habitabilidad i como los ya mencionados Parques Nacionales 1 causaria un
despojo de tierras de una extension de casi 20,000 km2 y todo el conflicto social

gue se derivaria de ello.
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Gréfico 3
Tenenciade la Tierraen la REBIVI

3% 2%

m Ejidos
= Fundos mineros
Terrenos nacionales

m Concesion salinera
m Lagunas, islas e islotes

= Propiedad privada

Fuente: Instituto Nacionale Ecologia, 20C
Elaboracioén propic

En cuanto a las actividades econdmicas, la REBIVI esta sujeta de manera
importante la extraccion de especies marinas como las langostas, almejas y peces
y abulén (Brenner y de la Vega, 2014; Young, 1999), (ver imagen 5). Dentro de ella
se encuentran diversos grupos pesqueros: cooperativas, comités, empresas

privadas y sociedad con permisos para hacer la extraccion de estos recursos.

Cabe mencionar que todos ellos son habitantes, o en el caso de empresas con
domicilio fiscal fuera de la reserva se trata de empresas que estaban conformadas
y laborando legalmente antes del
decreto de la REBIVI y por ello
tienen el permiso de la pesca.
Principalmente este sector se
siente beneficiado con el decreto
toda vez que los actores ajenos a
la REBIVI que gozaban de estos
recursos ya no poseen acceso

legal a estos (Brenner y de la
Vega, 2014).

Imagen 5:
Pescadores de langosta en la Laguna Ojo de Li
Foto: Propia, 2015.
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Por otro lado, se encuentran
las industrias de agricultura
intensiva de regadio también con
la finalidad principal de exportar
los recursos que de esta actividad
se extraen. Tomando en cuenta
gue la REBIVI se trata de una

zona arida, estos ranchos

agricolas significan un reto, quiza

Imagen6: €l mayor de ellos, para la

Extraccion de sal en Exportadora de Sal, S.A.enlaR

Foto: Propia, 2015. conservacion