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Introduccion

El mecanismo para reducir emisiones por deforestacion y degradacion
forestal en los paises en desarrollo (REDD+) impulsado por la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC)
contiene una serie de salvaguardas establecidas durante la decimosexta
Conferencia de las Partes (COP 16) en 2010 y que forman parte de su texto
resolutorio, conocido como los Acuerdos de Cancun.' Dichas salvaguardas
conforman un marco general de principios sociales y ambientales que
deberan estar presentes en el disefio e implementacién de los mecanismos
nacionales y las actividades REDD+. Esta base otorga flexibilidad a los
paises para interpretar y generar enfoques particulares y metas de las
salvaguardas con el objetivo de responder a circunstancias y necesidades
nacionales.?

De tal modo, los paises que implementen actividades REDD+ deberan
adoptar, interpretar, implementar y asegurar el cumplimiento efectivo
del marco de salvaguardas con base en las preocupaciones, retos y
oportunidades que REDD+ les plantea. Aln se espera que los paises REDD+
realicen su propia aproximacién a las salvaguardas de la CMNUCC. Lo
anterior implica generar una interpretacion doméstica de las salvaguardas
para brindarles un significado que responda a cada realidad nacional y
subnacional.

A partir de este proceso, cada pais deberd definir el alcance de
las salvaguardas y los mecanismos para operarlas, garantizar su
implementacion y dar solucion a su incumplimiento, entre otros temas. Lo
anterior conducira el disefio de sistemas nacionales de salvaguardas y de
sistemas nacionales de informacion de salvaguardas que daran cuenta de
la diversidad de contextos y realidades en los tendra lugar el mecanismo
REDD+.?

Ante el reto que impone este nuevo marco internacional, el presente
documento tiene como objetivo brindar un marco de principios y criterios
que podran servir como orientacion para el disefo del Sistema Nacional
de Salvaguardas que México debera implementar y cumplir. Los principios
y criterios identificados en este documento sefalan aspectos y temas
clave que los objetivos sociales y ambientales de REDD+ deberan tomar
en cuenta para el caso mexicano.

1 La CMNUCC es un acuerdo multilateral firmado por 194 paises con el objetivo de estabilizar las concentraciones de gases de
efecto invernadero en la atmdsfera (C(MNUCC, 1992). El Gobierno de México firmd y aprobd la Convencién en 1992.

2 UNREDD Programme, “Putting REDD+ Safeguards and Safeguard Information Systems into practice”, UN-REDD Policy Brief
Issue #03, 2013.

3 Un sistema nacional de salvaguardas (SNS) puede ser explicado como “el sistema que permite a un pais definir cémo deben
ser abordadas las salvaguardas de manera coherente, y asequrar que todas las actividades y medidas REDD+ dentro de un pais
estén cubiertas por las politicas de salvaguardas que les sean aplicables en todos los &mbitos, independientemente de la fuente
de financiamiento o la iniciativa”. El sistema de informacion de Salvaguardas (SIS) es el que permite a los paises REDD-+ reportar
a la comunidad internacional sobre el modo en que abordan y respetan las salvaguardas REDD+ de la CMNUCC. Véase: Daniela
Rey, et al., Guia para Comprender e Implementar las Salvaguardas REDD-+ de la CMNUCC. Una revisién del derecho internacional
relevante, Londres, Reino Unido, ClientEarth, 2013, pp. 10y 12.




El marco de principios y criterios para el Sistema Nacional de Salvaguardas de México que aqui se presenta
tiene su fundamento en dos procesos: 1) la revisiéon y analisis de literatura relevante sobre la definicién
e implementacién de salvaguardas REDD+ y 2) un analisis de los insumos y resultados de los talleres
“Identificacion de propuestas para la construccion de salvaguardas REDD+ en México”y “Taller de seguimiento
para la construccién de salvaguardas REDD+ en México” organizados por el CCMSS y Greenpeace México en
agosto 2012 y febrero 2013 respectivamente. Los resultados de estos dos talleres sentaron las bases para
el didlogo e intercambio de ideas entre un grupo de representantes de la sociedad civil, gobierno, ejidos y
comunidades del pais.

Es importante reconocer que el marco que aqui se presenta no es ni deberia ser la Unica herramienta para
generar una interpretacion y aproximacion nacional sobre las salvaguardas REDD+. El proceso de definiciény
construccion del Sistema Nacional de Salvaguardas debe nutrirse e incorporar a muchos mas actores, temas
y preocupaciones.

Es por ello que proponemos estos principios y criterios sélo como una herramienta mas para apoyar el
trabajo de tomadores de decisiones y actores nacionales, estatales y locales involucrados en el desarrollo de
la Estrategia Nacional REDD+ (ENAREDD+) y de las estrategias estatales.

El documento presenta en su primer apartado una visién general y sintética sobre la evolucién de REDD+ en
las negociaciones internacionales. En el segundo apartado se analiza la relacién entre REDD+, las salvaguardas
de la CMNUCG, los sistemas nacionales de salvaguardas y de informacioén, y los diversos retos y oportunidades
que se presentan. El tercer apartado contiene un analisis del tema de salvaguardas con base en el borrador
mas reciente de la ENAREDD+ (julio 2013). El cuarto apartado presenta el marco de principios y criterios
propuestos para orientar la interpretacion de las salvaguardas REDD+ y la construccion del Sistema Nacional
de Salvaguardas de México. Al final se presenta una serie de conclusiones.

Esperamos que lainformacién que ofrecemos sea de utilidad para el proceso REDD+ nacional y agradecemos a
todas las personas, organizaciones e instituciones que amablemente nos brindaron informacion y comentarios
para hacer posible esta propuesta. Agradecemos también a la Fundacién Ford, por su apoyo para la realizacién
de este documento.
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;Qué es REDD+? Contexto de las
negociaciones internacionales

El proceso que ha incorporado la deforestacién dentro de las negociones
climaticas a nivel mundial inicié en 2005, durante la COP 11 de la CMNUCC
en Montreal. Durante esta sesion, Papua Nueva Guinea y Costa Rica, a
nombre de la Coalicidon de las Naciones con Bosques Tropicales (Coalition
for Rainforest Nations), propusieron la creacién de un mecanismo llamado
Reduccion de Emisiones por Deforestacién (RED) en paises en vias de
desarrollo a partir de incentivos econédmicos y financieros.* Dicha propuesta
estuvo respaldada por los datos proporcionados por cientificos climaticos,
quienes estimaron que la pérdida de bosques estaba generando entre 17
y 20% de las emisiones antropogénicas de gases de efecto invernadero,
y por diversos economistas, quienes arguyeron que una disminucién en
la pérdida de bosques ofrecia una opcién de bajo costo para reducir las
emisiones globales.’

Las discusiones en torno a la propuesta de RED pronto incluyeron el tema
de la degradacion forestal (con lo que se afiadié una segunda D). REDD se
acepto formalmente en 2007 durante la COP 13 donde el Plan de Accién
de Bali reconocié su papel como un pilar fundamental para un nuevo
acuerdo climatico.? En 2008, durante la COP 14 en Poznan, el objetivo de
REDD fue expandido para incluir otros elementos y fue designado como
REDD+. Desde Poznan, REDD+ ha sido definido oficialmente como “la
reducciéon de las emisiones derivadas de la deforestacién y la degradacion
de los bosques en los paises en desarrollo; y la funcién de la conservacién,
la gestidn sostenible de los bosques y el aumento de las reservas forestales
de carbono en los paises en desarrollo”’

A pesar de las fallidas negociaciones de la COP 15 en Copenhague en 2009,
la prioridad de las actividades REDD+ fue uno de los pocos puntos de
consenso y fue confirmada en el Acuerdo de Copenhague. Dicho acuerdo
identifica la necesidad del “establecimiento inmediato de un mecanismo
que incluya actividades de REDDplus con el fin de hacer posible la
movilizacion de recursos financieros de los paises desarrollados”?

4 CMNUCG, “Reducing emissions from deforestation in developing countries: approaches to stimulate action. Submissions from

Parties’, 2005. Disponible en: [http://unfccc.int/resource/docs/2005/cop11/eng/misc01.pdf] Consulta: febrero 2013.

5 Véase: Constance L. McDermott, et al., “Operationalizing social safequards in REDD+: actors, interests and ideas’, en
Environmental Science & Policy 21, 2012, pp.63-72; y Johan Eliasch, Eliasch Review. Climate Change: Financing Global Forests,
Reino Unido, UK Office of Climate Change, 2008.

6 CMNUCG, Plan de Accidn de Bali, 2008. Disponible en: [http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/spa/06a01s.pdf]

7 CMNUCG, Ficha informativa: Reduccién de las emisiones derivadas de la deforestacion en paises en desarrollo: planteamientos
para estimular la adopcion de medidas, 2011, p.3. Disponible en: [http://unfccc.int/files/portal _espanol/press/application/pdf/
fact_sheet_sp_deforestation.pdf]

8 CMNUCC, Acuerdo de Copenhague, 2010, p.7. Disponible en: [http://unfccc.int/resource/docs/2009/cop15/spa/11a01s.pdf]



http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/spa/06a01s.pdf
http://unfccc.int/files/portal_espanol/press/application/pdf/fact_sheet_sp_deforestation.pdf
http://unfccc.int/files/portal_espanol/press/application/pdf/fact_sheet_sp_deforestation.pdf
http://unfccc.int/resource/docs/2009/cop15/spa/11a01s.pdf

El proceso de negociaciones continué en la COP 16 celebrada en Cancun en 2010. Los Acuerdos de Cancun,
texto resolutorio de la Conferencia, aportan varios elementos de importancia para el futuro de REDD+. En
primer lugar, los Acuerdos legitimaron los procesos bilaterales y multilaterales que ya se estan desarrollando
en torno a REDD+ y que se encuentran fuera de la CMNUCC. Con esto la evolucién del mecanismo se separa
en cierta medida de la idea original de crear un mecanismo global unificado bajo un tratado internacional.’

Otro de los resultados de la COP 16 fue dividir la implementacién de las actividades REDD+ en tres fases:

1) Preparacion. Elaboracion de estrategias nacionales y creacién de capacidades nacionales.

2) Demostracién. Adopcion de politicas y acciones que ofrezcan resultados REDD+ (que serdn medidos
con indicadores proxis y no con mediciones de carbono precisas) y demostracion de actividades
basadas en resultados.

3) Implementacién en escala total/pago por resultados. Ejecucion de medidas basadas en resultados
sujetas a medicion, notificacion (también denominado reporte) y verificacién. En esta fase los paises
son compensados por el desempefio de REDD+.

UNFCCC
N

9 Arun Agrawal, Daneil Nepstad y Ashwini Chhatre, “Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation”, en Annual review of Environment and Resources, vol. 36, 2011, pp.373-
396.




Para la primera y segunda fases, los Acuerdos de Cancun invitan a los paises desarrollados a apoyar a los paises
en desarrollo a través de cauces bilaterales y multilaterales externos a la CMNUCC.

Los Acuerdos también precisaron los siguientes puntos que los paises deberan elaborar para formar parte de
un mecanismo REDD+:

1) Un plan de accién o estrategia nacional

2) Un nivel de referencia nacional de emisiones relacionadas a la deforestacién vy, si procede, como
medida provisional, niveles de referencia subnacionales

3) Un sistema nacional de vigilancia (también denominado monitoreo) y reporte y, si procede, como
medida provisional, sistemas subnacionales

4) Un sistema para proporcionar informacién sobre la forma en que se estén abordando y respetando
las salvaguardas referidas en los Acuerdos







REDD+ y los sistemas de
salvaguardas

Tomando en cuenta tratados internacionales y, en especifico, la Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, los
Acuerdos de Cancun establecen la promocion y respaldo de una serie de
salvaguardas para enfrentar diversos aspectos sociales y ambientales en
las actividades y medidas REDD+.

Los Acuerdos de Cancun sefalan las siguientes salvaguardas':

Tabla 1. Salvaguardas propuestas por la CMNUCC, Acuerdos de Canctin

a) La complementariedad o compatibilidad de las medidas con los objetivos de los
programas forestales nacionales y de las convenciones y los acuerdos internacionales
sobre la materia.

b) La transparencia y eficacia de las estructuras de gobernanza forestal nacional,
teniendo en cuenta la legislacién y la soberania nacionales.

) El respeto de los conocimientos y los derechos de los pueblos indigenas y los
miembros de las comunidades locales, tomando en consideracion las obligaciones
internacionales pertinentes y las circunstancias y la legislacion nacionales, y teniendo
presente que la Asamblea General de las Naciones Unidas ha aprobado la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas.

d) La participacion plena y efectiva de los interesados, en particular los pueblos
indigenas y las comunidades locales, en las medidas mencionadas en los parrafos 70 y
72 de la presente decision.

e) La compatibilidad de las medidas con la conservacion de los bosques naturales
y la diversidad biolégica, velando por que las que se indican en el parrafo 70 de la
presente decisién no se utilicen para la conversion de bosques naturales, sino que
sirvan, en cambio, para incentivar la proteccién y la conservacion de esos bosques y los
servicios derivados de sus ecosistemas y para potenciar otros beneficios sociales y
ambientales.

f) La adopcion de medidas para hacer frente a los riesgos de reversion.

g) La adopcion de medidas para reducir el desplazamiento de las emisiones.

10 CMNUCG, Acuerdos de Canctin, Apéndice |, 2011. Disponible en: [http://unfccc.int/resource/docs/2010/cop16/spa/07a01s.pdf]




El tema de las salvaguardas fue retomado durante la COP 17 (Durban, 2011) donde se acordé que los sistemas
gue proporcionen informacion sobre el modo de abordar y respetar las salvaguardas acordadas en Cancun
deberan:

1)Tomar en cuenta las circunstancias y capacidades nacionales

2)Reconocer la soberania y la legislaciéon
nacionales

3)Reconocer las obligacionesy los acuerdos
internacionales pertinentes

4)Respetar las consideraciones de género

Ademas, tales sistemas deberan:

1)Ser coherentes con lo establecido
en los Acuerdos de Cancun

2)Proveer informacién transparente
y coherente que sea accesible para
los actores relevantes y que sea
actualizada de manera regular

3)Ser transparentes y flexibles para
permitir mejoras con el paso del tiempo

4)Proveer informacién sobre la forma en
que se estan abordando y respetando las
salvaguardas establecidas en los Acuerdos
de Cancun

5)Ser liderados por los paises y aplicarse a nivel nacional

6)Basarse en sistemas existentes, si los hubiera™

Asimismo, los paises en desarrollo que realicen actividades REDD+ deberan proporcionar un resumen de la
informacion sobre la manera en que se abordan y respetan las salvaguardas acordadas en Cancun. Dicho
resumen se presentara de manera periddica y se incluira en canales de comunicacion acordados por la COP.

La obtencion de informacién sobre el modo en que aborden y respeten las salvaguardas REDD+ se podra
coordinar con otros procesos, como los reportes para el Convenio sobre la Diversidad Biologica y para la
EvaluaciéndelosRecursos Forestales Mundiales de laOrganizacién de las Naciones Unidas parala Alimentacién
y la Agricultura.’? Se espera que los sistemas de informacion de salvaguardas ayuden a recabar informacion
relevante y necesaria para la gestion de recursos y la toma de decisiones en politicas sociales y ambientales,
incluso mas alla de REDD+."?

En la mas reciente reunion climatica organizada por la CMNUCC (Bonn, Alemania, junio 2013) se recomendo
a los paises en desarrollo continuar acumulando experiencias y practicas con el objetivo de mejorar sus

11 CMNUCG, “Orientacién sobre los sistemas para proporcionar informacion acerca de la forma en que se estan abordando y respetando las salvaguardias y sobre las modalidades relativas
alos niveles de referencia de las emisiones forestales y los niveles de referencia forestal a que se hace referencia en la decision 1/CP.16", decision 12, 2012. Disponible en: [http://unfccc.int/
resource/docs/2011/cop17/spa/09a02s.pdf]

12 International Institute for Sustainable Development (IISD), “Designing Effective REDD-+ Safeguard Information Systems: Building on existing systems and country experiences’, Winni-
peg, Manitoba, Canada, I1SD, 2012.

13 S.Roe, et al., Safeguards in REDD+ and Forest Carbon Standards: A Review of Social, Environmental and Procedural Concepts and Application, Climate Focus, 2013.


http://unfccc.int/resource/docs/2011/cop17/spa/09a02s.pdf
http://unfccc.int/resource/docs/2011/cop17/spa/09a02s.pdf

sistemas para proporcionar informacion de salvaguardas y presentarlas a
mas tardar el 24 de septiembre de 2014."* Ademas, se alento a los paises
REDD+ vy a las organizaciones observadoras el compartir experiencias y
lecciones aprendidas sobre el desarrollo de sistemas para proporcionar
informacion sobre la forma en que se aborden y respeten las salvaguardas.
Estas recomendaciones seran consideradas en la siguiente COP 19 que
tendra lugar en noviembre 2013 en Varsovia, Polonia.

Origen del término

A partir de los acuerdos establecidos por la CMNUCC, la definicién y los
alcancesdel término salvaguardas en el contexto de REDD+ estan presentes
en las discusiones actuales sobre el mecanismo. No existe una definicién
univoca del término y resulta importante considerar que las salvaguardas
REDD+ tendran significados y alcances distintos segun el grupo de actores
a considerar. Asi, es posible encontrar variaciones de la definicion de
salvaguardas en documentos de gobierno, donantes, iniciativas bilaterales
y multilaterales, grupos indigenas, comunidades locales, financiadores,
inversionistas, sector privado y sociedad civil."®

Eltérmino“salvaguardas”tiene su origen en las medidas que organizaciones
no gubernamentales y otros actores demandaron en un contexto
internacional a instituciones financieras multilaterales para proteger
a comunidades locales y ecosistemas de los efectos potencialmente
negativos de sus proyectos.'® De tal modo, el término “salvaguardas”
suele utilizarse principalmente por instituciones financieras, como el
Banco Mundial, que lo emplea para indicar medidas para evitar, mitigar o
minimizar impactos sociales y ambientales adversos de los proyectos que
respalda.'” En este sentido, el término se refiere a la necesidad de proteger
y hacer frente a los impactos adversos o al daino ambiental o social, y es por
ello que las salvaguardas pueden operar como una politica de manejo de
riesgo.'®

14 CMNUCG, “Orientacion metodoldgica para las actividades relativas a la reduccién de las emisiones debidas a la deforestacion
y la degradacion forestal y la funcion de la conservacidn, la gestion sostenible de los bosques y el aumento de las reservas
forestales de carbono en los paises en desarrollo’, junio 2013. Disponible en: [http://unfccc.int/resource/docs/2013/sbsta/spa/
112s.pdf]

15 Para una revision del alcance del término salvaguardas para distintos actores, véase: Nicholas Moss y Ruth Nussbaum (con
apoyo de Julius Muchemi y Elspeth Halverson), “A Review of Three REDD+ Safequard Initiatives’, Forest Carbon Partnership Fa-
cility , ONU-REDD, junio 2011.

16 Fondo Mundial para la Naturaleza (WWEF, siglas en inglés), WWF Guide to Building REDD+ Strategies: A toolkit for REDD+
practitioners around the globe, Washington, DC, WWF-Forest Climate Initiative, junio 2013.

17 Banco Mundial, The World Bank Operations Manual, Nueva York, Banco Mundial, 2005. Disponible en: [http://siteresources.
worldbank.org/OPSMANUAL/Resources/EntireOM_External.pdf ]

18 Moss y Nusshaum, op cit., 2011.



http://unfccc.int/resource/docs/2013/sbsta/spa/l12s.pdf
http://unfccc.int/resource/docs/2013/sbsta/spa/l12s.pdf

Salvaguardas y cobeneficios

Actualmente se considera que las politicas y procesos de salvaguardas resultan incompletos si sélo se les
restringe a la prevencién de impactos negativos, pues también pueden catalizar beneficios asociados.” Al
respecto, es importante recordar que se espera que REDD+ provea beneficios sociales y ambientales ademas
de la reduccion de emisiones, pues REDD+ no se restringe sélo a valores relacionados exclusivamente con el
carbono ni al mercado de carbono. Desde el Plan de Accion de Bali (COP 13, 2007) se reconocié el potencial
del mecanismo para generar beneficios adicionales o cobeneficios.?’ Posteriormente, los Acuerdos de Cancun
desempenaron un papel fundamental para la definicién del contenido y alcance de las actividades REDD+
que van mas alla del valor del carbono. Sobre este aspecto, dicho texto indica que las medidas REDD+ debe-
ran “aplicarse en el contexto del desarrollo sostenible y la reduccién de la pobreza”?' Para el caso de México,
esto adquiere una especial importancia pues se ha identificado al desarrollo rural sostenible como la via para
concretar REDD+ en el pais.??

Es por ello que el creciente interés de diversos paises y actores en torno a REDD+ surge, en buena medida, de
la capacidad del mecanismo para promover simultadneamente cobeneficios, beneficios colaterales, beneficios
no-carbono o beneficios multiples cuando es adecuadamente disefiado e implementado.?®* Los potenciales
cobeneficios asociados a REDD+ se relacionan con la proteccion de la biodiversidad, la eliminacion de la
pobreza, el fortalecimiento de la gobernanza forestal y del manejo de recursos naturales, el aumento de
transparencia en la informacion y el fomento a la participacién socialmente inclusiva en la toma de decisiones,
entre otros.?* Ademas, la generacion de cobeneficios puede contribuir a generar resultados duraderos y alargo
plazo, a diferencia de los programas como el Pago por Servicios Ambientales basado en el costo de oportunidad
econdmico, que sélo detiene temporalmente el cambio de uso suelo.”® Dado que las salvaguardas marcan
lineamientos que atienden aspectos sociales y ambientales para el disefio del mecanismo, suimplementacién
efectiva podra promover y asegurar la obtencién de cobeneficios sociales y ambientales derivados de REDD+.

19 Forest Carbon, Markets and Communities Program (FCMC), REDD+ Social Safeguards and Standards Review, Burlington, Vermont, USAID - FCMC, 2012.

20 CMNUCG, Plan de Accion de Bali, 2008.

21 C(MNUCG, Acuerdos de Canctin, Apéndice |, 1(g), 2011

22 Comision Nacional Forestal (CONAFOR), Vision de México sobre REDD+. Hacia una estrategia Nacional, Zapopan, Jalisco, México, CONAFOR, 2010, p.22.

23 De acuerdo con la ENAREDD+, aqui emplearemos el término “cobeneficios” el cual es descrito en el borrador mas reciente de la Estrategia como: “beneficios colaterales, se refieren
a todo[s] los beneficios adicionales de la implementacion de REDD+ diferentes al almacenamiento de carbono, tales como reduccion de la pobreza, conservacion de la biodiversidad y
mejoramiento en la gobernanza forestal”. CONAFOR, Estrategia Nacional para REDD+ (ENAREDD-+), México, CONAFOR, julio 2013, p. 86.

24 CL. McDermott, K. Levin, B. Cashore, “Building the forest-climate bandwagon: REDD and the logic of problem amelioration, Global Environmental Politics 11, 2011, pp. 85-103; D.
Murphy, Safeguards and multiple benefits in a REDD+ mechanism, Winnipeg, Manitoba, IISD, mayo 2011; WWF, op cit.

25 WWE, op cit.



Salvaguardas y riesgos para REDD+

Al margen de los posibles cobeneficios de laimplementacién de REDD+, también se ha identificado una serie
de riesgos que puede causar la implementacion de un mecanismo REDD+ y que las salvaguardas deberan
enfrentar.?® Entre los diversos retos que han sido reconocidos en el dmbito internacional se encuentran los
siguientes: sistemas débiles de gobernanza que hacen posibles actividades de corrupcion y evasion de la
aplicacion de la ley; falta de capacidad para regular actividades comerciales abusivas en especial en areas
donde la tenencia de la tierra y los derechos de propiedad estan mal definidos; la carencia de estandares para
el reconocimiento de titulos y derechos consuetudinarios que representaria riesgos para los derechohabientes
y para los inversionistas; la marginalizacion y exclusion de los grupos mas vulnerables, de las comunidades
locales y de los grupos indigenas; el aumento de presidon en ecosistemas con poco potencial de mitigaciéon
de gases de efecto invernadero y la distribucién financiera ineficiente a nivel nacional, regional y local, por
nombrar sélo algunos.”

El marco de salvaguardas en relacién con el desempeno social y ambiental del mecanismo REDD+ resulta
crucial para garantizar que los paises no s6lo minimicen y hagan frente a los riesgos planteados, sino asegu-
ren y aumenten la posibilidad de generar cobeneficios. En este sentido, las salvaguardas de REDD+ cumplen
con diversos objetivos,?® como proteger contra resultados sociales y ambientales no deseados, fortalecer los
procesos de gobernanza forestal y promover la obtencién de cobeneficios relacionados con la calidad de vida,
respeto a derechos humanos, gobernanza, biodiversidad y servicios ambientales, entre otros.

26 Estandares Sociales y Ambientales para REDD-+ (REDD+ SES), version 2, septiembre 2012.

27 McDermott, et al., op cit., 2012; Michael Huettner, “Risks and opportunities of REDD-+ implementation for environmental integrity and socio-economic compatibility”, Environmental
Science and Policy, 15,2012, 4-12.; Moss y Nussbaum, op cit, 2011.; Paulina Deschamps e Ivén Zifiiga, Riesgos potenciales de corrupcion para REDD+ en México, México, D.F, Consejo Civil
Mexicano para la Silvicultura Sostenible (CCMSS), mayo 2013.

28 Mossy Nusshaum, op cit, 2011.; Accra Caucus on Forests and Climate Change, REDD+ Safeguards: more than good intentions? Case studies from the Accra Caucus, junio 2013; FCMC,
op dit.



Es importante sefalar que el lenguaje de los Acuerdos de Cancun es general y no define, en el contexto
de REDD+, qué constituye una salvaguarda adecuada, como priorizar entre los diferentes valores (carbono,
biodiversidad, aspectos sociales) ni como los paises deben rendir cuentas en caso de que incumplan las
salvaguardas. Tampoco se ha acordado cdmo se tomaran en cuenta las salvaguardas en la fase final de pagos
de REDD+.%

Dado que la CMNUCC sélo esboza un marco general de salvaguardas, es posible que los paises interpreten
su significado en la practica. Sin embargo, existe incertidumbre sobre como interpretar a nivel nacional
dichas salvaguardas y, ademas, se espera que la aproximacién de cada pais permita desarrollar sistemas de
salvaguardas y de informacion que respondan a los requerimientos de la CMNUCC.*®

Ante esta situacidn, la creacién de sistemas nacionales de salvaguardas resulta fundamental para asegurar
que los paises REDD+ interpreten, pongan en marchay aseguren el cumplimiento de las salvaguardas REDD+,
considerando que un sistema nacional es:*'

El sistema que permite a un pais definir
cémo deben ser abordadas las salvaguardas
de manera coherente, y asegurar que todas
las actividades y medidas REDD+ dentro de

un pais estén cubiertas por las politicas de
salvaguardas que les sean aplicables en todos los
ambitos, independientemente de la fuente de
financiamiento o la iniciativa.

29 McDermott, et al., op cit., 2012.

30 Leo Peskett y Kimberly Todd, “Puesta en marcha de las salvaguardas y de los sistemas de informacién sobre salvaguardas para REDD+", Programa ONU-REDD, Boletin de Politicas, no.
3,2012. Ademés, existen guias relevantes que proporcionan orientacion a los paises para comprender e implementar las salvaguardas de la CMNUCCy para asistirlas en el proceso del
desarrollo de un sistema nacional de salvaguardas. Véase: Rey, etal., op cit., 2013; Daniela Rey, et al., A Guide for Consistent Implementation of REDD+ Safeguards. Based on a Comparative
Analysis of REDD+ Initiatives, Londres, Reino Unido, ClientEarth, 2013.

31 Rey, etal., Guia. .., 2013, p.10.



Es por ello que el disefio de los sistemas nacionales de salvaguardas y de sistemas nacionales de informacién
de salvaguardas debera anclarse en procesos nacionales para responder al contexto y necesidades del pais y,
de este modo, generar una aproximacioén que defina y ponga en operacion las salvaguardas de la CMNUCC
con base en una realidad especifica. Para esto resulta crucial que las discusiones sobre las salvaguardas REDD+
y el proceso para generar un sistema nacional de salvaguardas se realicen tomando en cuenta las inquietudes
y necesidades de los diversos actores involucrados y, en especial, de las personas que viven, dependen y
poseen los ecosistemas forestales.>

Elementos de diseno de los sistemas nacionales de salvaguardas

Existen diversas caracteristicas que se han identificado para la conformacién de sistemas nacionales de
salvaguardas. De acuerdo con los Estandares Sociales y Ambientales para REDD+ (REDD+ SES), los sistemas
nacionales de salvaguardas se componen por lo menos de los siguientes elementos: 3

a) Politicas, leyes y regulaciones que identifiquen los objetivos y los instrumentos para
salvaguardar a las comunidades y los ecosistemas, asi como para mejorar las oportunidades de
las comunidades para obtener beneficios de los ecosistemas.

b) Mecanismos para atender quejas, incumplimientos y resarcir a los afectados.

c) Sistemas de informacion de salvaguardas, que recopilardn y proveeran informacion sobre el
modo en que las salvaguardas estan siendo abordadas y respetadas

32 Un proceso participativo liderado por la sociedad civil en Brasil (2009-2010) generé una serie de salvaguardas REDD+ para la region del Amazonas que son consideradas como requisitos
minimos para la implementacién de REDD+ en la regidn. Véase: Talia Manceira Bonfante, Mauricio Voivodic y Luis Meneses, Salvaguardas Socioambientales de REDD-+: una guia para
procesos de construccidn colectiva, Piracicaba, SP, Imaflora, 2010. Disponible en: [http://www.climateactionreserve.org/wp-content/uploads/2011/03/Salvaguardas_Socioambientales_
de_REDD__Brazil__Espanol_.pdf]

33 REDD+ SES, 22 de junio 2012, p. 4.


http://www.climateactionreserve.org/wp-content/uploads/2011/03/Salvaguardas_Socioambientales_de_REDD__Brazil__Espanol_.pdf
http://www.climateactionreserve.org/wp-content/uploads/2011/03/Salvaguardas_Socioambientales_de_REDD__Brazil__Espanol_.pdf

Otros componentes a considerar en el desarrollo de los sistemas nacionales
de salvaguardas son:**

a) Metas: definen qué pretenden lograr las salvaguardas
REDD+ de la CMNUCC.

b) Funciones: procesos mediante los cuales se cumpliran las
metas.

c) Reglas: incluyen leyes, politicas y regulaciones que sefialan
los parametros de los sistemas nacionales.

d) Instituciones: aseguran la transparencia y seguimiento de
las reglas.

Ademas, para garantizar la eficacia en la implementacién de salvaguardas
REDD+ y para evitar duplicaciones de actividades y reducir costos de
transaccion, se ha propuesto una serie de caracteristicas para el sistema
nacional de salvaguardas de un pais: *

a) Responder a las tres fases de implementacién de REDD+
(preparaciéon, demostracion y pago por resultados).

b) Definir substantivamente las salvaguardas que habran de
implementarse.

c) Establecer medidas para apoyar su implementacion.

d) Asegurar que las acciones y medidas REDD+ estén
cubiertas por las politicas de salvaguardas aplicables,
independientemente de la fuente de financiamiento o de
la iniciativa.

e) Definir los aspectos del sistema de cumplimiento que
permitan el monitoreo y reporte transparente, la resolucion
de quejas y abordar las cuestiones de incumplimiento.

34 Florence Daviet y Gaia Larsen, Safeguarding Forests and People. A Framework for Designing a National System to Implement
REDD+ Safeguards, Washington, DC, World Resources Institute, 2012.
35 Rey, etal., Guia para..., 2013.




Sobre la implementacion de los sistemas nacionales de salvaguardas

Con base en la interpretacion a nivel pais de las salvaguardas REDD+, sera necesario identificar y generar
medidas que garanticen su puesta en marcha. Entre estas medidas se encuentra la creacién de un marco
normativo adecuado, el desarrollo de procesos y procedimientos para apoyarlo, y las mejoras o creacién de
instituciones (formales e informales) que ejecuten las medidas.>* Ademas, para garantizar la aplicacién efectiva
y el cumplimiento, la puesta en marcha de las salvaguardas REDD+ implicard también el reporte y verificacion,
la participacién y evaluacién de diversos actores en el proceso, y la transparencia en la toma de decisiones.>’

Sin embargo, suponer que la implementacién de las salvaguardas REDD+ se dara de manera homogénea en
cada pais y que, por lo tanto, las medidas de implementacion seran las mismas dentro de un territorio, crearia
una idea falsa de la complejidad de los territorios y poblaciones en los que el mecanismo REDD+ cobrara
forma. Para México, ademas del reto de poner en practica las salvaguardas de la CMNUCC, se debe considerar el
diverso mosaico social y ecolégico para que, legal e institucionalmente, se puedan disenar medidas necesarias
para instrumentar, operary asegurar el cumplimiento efectivo de las salvaguardas REDD+. De esto dependera
que la ENAREDD+ se convierta en un mecanismo que no sélo reduzca emisiones derivadas del cambio de uso
de suelo y la pérdida de masa forestal, sino que realmente contribuya a los procesos de gobernanza forestal, y
mejore la calidad de vida de las personas que habitan y poseen los ecosistemas forestales del pais.

36 Ibid.; Roe, op cit., 2013; Pesketty Todd, op cit, 2012.
37 Murphy, op cit., 2011.



Actualmente existen diversas iniciativas multilaterales, bilaterales y voluntarias para REDD+ que responden
tanto a la necesidad de preparar a los paises para el disefio e implementacién de actividades REDD+, como
a la necesidad de comenzar el financiamiento dirigido a REDD+. Tales iniciativas contienen estandares o
salvaguardas que los paises REDD+ deberan atender y que no necesariamente incluyen todas las salvaguardas
de los Acuerdos de Cancun.

Esta proliferacién de instrumentos para el establecimiento de salvaguardas es un reto para los paises ya que
deberan asegurar la implementaciéon, monitoreo y verificacién coordinada de salvaguardas de la CMNUCC
y de los estandares de salvaguardas de las diversas iniciativas donde participen. Ante esto, los sistemas
nacionales deberan facilitar el cumplimiento de las salvaguardas de dichas iniciativas para garantizar que su
implementacién sea eficiente y consistente. Sin embargo, las diferentes iniciativas y estdndares internacionales
también pueden ayudar a los paises REDD+ en el desarrollo de un sistema nacional de salvaguardas, al servir
como herramientas para la interpretacion y adaptacion a nivel pais de las salvaguardas de la CMNUCC, para
brindar claridad y definir como seran medidas y verificadas.®®

En general dichas iniciativas adoptan el enfoque de principios, criterios e indicadores* y emplean dos tipos de
estandares para el disefio y definicién de salvaguardas sociales y ambientales: los acordados por la CMNUCC
y sus propias politicas de salvaguardas, manteniendo diferencias en sus objetivos, estructura, contenido,
alcancey caracter (vinculante o voluntario). Algunas de las iniciativas desarrolladas hasta el momento son:

@® Fondo Cooperativo para el Carbono de los Bosques (FCPF, por sus siglas en inglés) del Banco Mundial.
@ Programa ONU-REDD y los Principios y Criterios Sociales y Ambientales (PCSA).

@® Programa de Inversion Forestal (FIP, por sus siglas en inglés) que es canalizado a través del Banco
Mundial.

>y

38 REDD+ SES, 22 de junio 2012, p. 4; Murphy, op cit., 2011; para una revisién de herramientas, directrices y metodologias ONU-REDD que pueden ayudar al desarrollo de politicas, leyes
y reglamentos sobre salvaguardas, véase: Peskett y Todd, op cit., 2012. Para una revisién y evaluacion de los componentes de aproximadamente 30 estandares para iniciativas de carbono
y REDD+, véase: Rey, et al., A Guide. .., 2013.

39 Roe, op cit., 2013.



Estas son actualmente las tres iniciativas multilaterales de financiamiento mas grandes para REDD+, estan
presentes en diversas regiones del mundo y cuentan con sus propios estandares de salvaguardas (ONU-REDD
contiene una guia voluntaria, mientras que los estandares del FCPF y FIP son vinculantes).

@ ElVerified Carbon Standard (VCS)y la Alianza para el Clima, Comunidad y Biodiversidad (CCBA, por sus
siglas eninglés) son los dos esquemas de certificacién que han verificado el mayor nimero de proyectos
relacionados con el mercado de carbono y cuentan con sus propios estandares de salvaguardas.

@ Los Estandares Sociales y Ambientales para REDD+ (REDD+ SES) son una iniciativa multilateral que
vincula al CCBA, Care Internacional y gobiernos de distintos paises. Los Estandares son resultado de
un proceso participativo a nivel internacional y junto con los estandares del Programa ONU-REDD
destacan por elaborar una guia detallada sobre estandares sociales para REDD+. Al momento, es la
Unica iniciativa especificamente desarrollada para apoyar a los paises en el monitoreo y reporte de las
salvaguardas REDD+, es decir, en el desarrollo de sistemas nacionales de informacion de salvaguardas.
Los Estandares se componen por principios, criterios e indicadores y proponen un proceso de
monitoreo, reporte y verificaciéon a partir de una evaluacion de diversas partes interesadas.*® En
contraste con las otras iniciativas, los estandares que surgen de REDD+ SES representan compromisos
voluntarios por parte de los paises REDD+ y no se vinculan formalmente con esquemas de verificacién
o de financiamiento publico o privado para REDD+.*' Ademas, los objetivos de REDD+ SES la convierten
en una herramienta para guiar el monitoreo de salvaguardas con un enfoque basado en los derechos
los pueblos indigenas y las comunidades locales.

40 Mossy Nussbaum, op cit., 2011.
41 McDermott, et al., op cit., 2012.






Analisis de las salvaguardas en
la actual version de la Estrategia
Nacional REDD+ (julio 2013)

La ultima version disponible de la ENAREDD+ define las salvaguardas
como:

[...] principios, condiciones o criterios sociales y ambientales que
a partir de la implementacién de estandares y buenas practicas
garantizan la atencion, participacion y la mejora de condiciones a
grupos especificos y vulnerables, asi como la proteccién al medio
ambiente. Las salvaguardas tienen como objetivo prevenir y mitigar
cualquier impacto negativo directo e indirecto en los ecosistemas
y las comunidades que habitan en ellos. También logran identificar,
analizar y manejar los riesgos y areas de oportunidad, pues su
implementacién contribuye a potencializar los beneficios e impactos
positivos.

Las salvaguardas no son sélo una obligacién establecida por los Acuerdos
de Cancun para prevenir efectos negativos y para defender y respetar
los derechos de los grupos sociales involucrados. Las salvaguardas son
también una forma de potenciar efectos positivos del mecanismo REDD+,
en lo social y ambiental.*?

Ademas, laENAREDD+ incorpora unarevision del marcolegal einstitucional
para las salvaguardas en México. En el marco considerado explicitamente
por la CONAFOR se destacan los siguientes puntos:

e Lassalvaguardas de los Acuerdos de Cancun enrelacién con REDD+
(COP16, diciembre 2010).

e Los principios para el establecimiento de salvaguardas acordados
en la Cumbre de Durban (COP17, noviembre 2011).

42 ENAREDD+, julio 2013, p.58.




e Los principios que regiran la ENAREDD+ y que México reconoce:

* Inclusiony equidad (territorial, cultural, social y de género).
= Respeto a formas de organizacion y gobernanza local.
» Transparenciay legalidad.

= Transversalidad: integralidad, coordinacion y complementariedad sectorial y entre érdenes de
gobierno.

= Distribucién equitativa de beneficios para los propietarios de los terrenos forestales.

= Certidumbre y respeto a los derechos de propiedad de los habitantes y duefios de la tierra y al
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

= Cumplimiento al consentimiento libre, previo e informado de las comunidades rurales
e indigenas en todos aquellos aspectos de la ENAREDD+ que incidan o puedan afectar sus
territorios, bienes, derechos individuales o colectivos.

= Competitividad de las economias rurales asociadas al bosque, incluyendo a empresas forestales
comunitarias.
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e Los criterios, principios y salvaguardas establecidos en la LGDFS, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
y la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA).



e Los convenios, tratados y declaraciones internacionales de los que forma parte México con respecto
a asuntos indigenas, derechos humanos y proteccion de la biodiversidad y los recursos naturales,
incluyendo la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos (1948) y el Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes
(1989), la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (2007) y el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (1992).

e Lo establecido en los articulos 19, 2° y 4° de la Constitucion mexicana, referentes a los derechos
Humanos, la pluriculturalidad del pais, y “el derecho de los pueblos y comunidades indigenas a la libre
determinacion y, en consecuencia, a la autonomia para decidir sus formas internas de convivencia y
organizacion social, econdmica, politica y cultural"*

e Elderechodelascomunidadesypueblosindigenasalaproteccion, preservacion,usoyaprovechamiento
sostenible de los recursos naturales, y la salvaguarda de conservacion y uso de la biodiversidad
establecidos en la LGEEPA.

e Elreconocimiento a la propiedad correspondiente a los ejidos, comunidades, pueblos y comunidades
indigenas de los recursos forestales comprendidos en el territorio y reconocido en la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS).

e La obligacion que impone la LGDFS a las instituciones gubernamentales de la participacién de la
sociedad en la planeacion, disefio, aplicacion y evaluacién de los programas e instrumentos de la
politica forestal.

e Elarticulo 134 bis de la LGDFS que establece que “los propietarios y legitimos poseedores de terrenos
forestales que, como resultado de un manejo forestal sustentable, conserven y/o mejoren los servicios
ambientales, recibiran los beneficios econdmicos derivados de éstos”.

43 Ihid., p.60.



e Las salvaguardas establecidas por el articulo 134 bis de la LGDFS:*
I.  Consentimiento libre, previo e informado de ejidos, comunidades y pueblos indigenas;
Il.  Distribucién equitativa de beneficios;

. Certidumbrey respeto a los derechos de propiedad y posesion legitima y acceso a los recursos
naturales de los propietarios y legitimos poseedores de la tierra;

IV.  Inclusion y equidad territorial, cultural, social y de género;

V.  Pluralidad y participacion social;

VI.  Transparencia, acceso a la informacion y rendicién de cuentas;
VIl.  Reconocimiento y respeto a las formas de organizacién interna; y

Vill.  Transversalidad,integralidad, coordinaciény complementariedad entre politicas einstrumentos
de los tres 6rdenes de gobierno.

La ENAREDD+ establece que los principios y salvaguardas son transversales a los siete componentes de la
estrategia (Politica publicas y marco legal; Esquemas de financiamiento; Arreglos institucionales; Niveles de
referencia; Monitoreo, reporte y verificacion; Salvaguardas; Comunicacion, participacién social y transparencia)
y para el componente de Salvaguardas establece como objetivo especifico:

Integrar un Sistema Nacional de Informacién de Salvaguardas (SIS) para el sequimiento, reporte y garantizar el
cumplimiento de las salvaguardas establecidas en los Acuerdos de Cancun de la CMNUCC (decisién 1/CP.16),
considerando lo establecido en la decision 12/CP.17 adoptada en Durban en 2011, asi como de los articulos 1°y
2° de la Constitucion 27 Mexicana y el articulo 134 Bis de la LGDFS.

44 LGDFS, articulo 134 Bis.



Para lograr dicho objetivo, la ENAREDD+ identifica 5 lineas de accién:

1.
2.

Identificar los elementos y arquitectura para disefar el sistema de informacion.

Identificar las medidas necesarias para la implementacién del sistema de informacion de
salvaguardas.

Promover un proceso de participacion y comunicacién durante el disefio e implementacion del
sistema de informacién de salvaguardas.

Fortalecer las capacidades y difundir informacion sobre salvaguardas en diferentes 6rdenes de
gobierno y con los actores relevantes.

Asegurarquesedéelcumplimientoalassalvaguardasde REDD+eneldesarrolloeimplementacion
de las Acciones Tempranas REDD+.




De este modo, el componente sobre Salvaguardas en la ENAREDD+ enfatiza
el papel del Sistema Nacional de Informaciéon de Salvaguardas (SIS) al
convertirlo en la meta especifica del apartado. Esto es necesario dado que
a partir del SIS se asegurara el seguimiento, reporte y cumplimiento de las
salvaguardas. Sin embargo, el SIS no es el Unico elemento que conforma
un sistema nacional de salvaguardas y es por ello que la ENAREDD+ y el
funcionamiento del mecanismo REDD+ en México deben considerar la
creacion de un Sistema Nacional de Salvaguardas (SNS) que vaya mas alla
del simple seguimiento e informacién y que defina cobmo se abordaran
las salvaguardas, supervise su aplicacion y garantice su cumplimiento, sin
implicar necesariamente que sea la Conafor quien ejecute acciones para
corregir incumplimientos o desviaciones.

A la vez que se determinan lineas de accion para construir el SNS, sera
necesario que la ENAREDD+ prevea, en su caracter de estrategia, como
cumplird México las salvaguardas de los Acuerdos de Cancun ya que
si bien es cierto que el documento proporciona el marco institucional y
legal que dara una base para instrumentar y respaldar la implementacién
de salvaguardas, sera necesario que el pais haga una adaptacion de las
salvaguardas de Cancun, tanto a nivel nacional como subnacional. Sélo
de este modo se podra contar con un SNS que realmente atienda las
salvaguardas REDD+ que requiere el pais.

Por ultimo, al reducir todos los aspectos referentes al cumplimiento de
salvaguardas en el SIS, se deja a un lado la importancia de identificar
y/o crear mecanismos de resarcimiento y compensacién para atender
quejas y conflictos. Sin la incorporacién de un mecanismo claro y robusto
en la ENAREDD+ para atender este aspecto, es dificil que el mecanismo
nacional garantice el cumplimiento de forma correcta y efectiva de las
salvaguardas. El objetivo de establecer mecanismos de atencién de quejas,
rendicion de cuentas, acceso a la informacion y retroalimentacion aparece
en el componente “Comunicacién, participacion social y transparencia”
(linea de accién 5) de la ENAREDD+.* No obstante, se deja a un lado
el establecimiento de mecanismos de resolucién de conflictos y de
resarcimiento y compensacion que estén estrechamente vinculados con el
componente de Salvaguardas de la ENAREDD+.

Se espera que el apartado de Salvaguardas en la ENAREDD+ se
enriquezca con los comentarios de los CTC-REDD+ nacional y estatales,
con las propuestas generadas por organizaciones civiles y sociales, y
con informacién proveniente de experiencias recopiladas en talleres y
reuniones realizadas directamente por la Conafor.

45 ENAREDD, julio 2013 p. 68-69.




En la dltima versidon de la ENAREDD+ (julio 2013) aun existen ciertos aspectos que podrian representar
obstaculos para garantizar el cumplimiento de las salvaguardas:

a) El derecho a recibir los beneficios derivados de la reduccion de emisiones

La ultima versién de la ENAREDD+ plantea como uno de los criterios para la distribucién de beneficios la
propiedad del carbono.*

Este criterio menciona que la propiedad sobre el carbono almacenado y adicionado corresponde a los duenos
de los terrenos forestales y sera retribuido a los mismos, en concordancia con lo establecido por el articulo 134
Bis de la LGDFS que establece

Los propietarios y legitimos poseedores de terrenos forestales que, como resultado de un manejo
forestal sustentable, conserven y/o mejoren los servicios ambientales, recibirdan los beneficios
econdémicos derivados de éstos.*’

46 ENAREDD, julio 2013, p. 29.
47 LGDFS, articulo 134 Bis.



Sin embargo, la postura de la ENAREDD+ para el caso de las emisiones evitadas menciona que la deforestacion
y actividades que degradan los bosques son acciones reguladas como infraccién por la LGDFS y por el Cédigo
Penal Federal. Ante esto, la ENAREDD+ no identifica ni establece de manera clara a quién corresponden los
beneficios derivados de las emisiones evitadas y sélo mencionala necesidad de crearinstrumentos econémicos
y mecanismos financieros regionales donde se defina la distribucién de beneficios en el seno de un érgano
colegiado.*® Este vacio, causado por una indefinicién en las leyes sobre la propiedad del carbono de emisiones
evitadas, deja sin resolver la distribucién de estos beneficios y abre la puerta a posibles incumplimientos de
salvaguardas.

Al no identificar a quién corresponden los derechos por las emisiones evitadas, se puede contravenir lo
establecido en el articulo 134 Bis de LGDFS respecto a los derechos por el establecimiento y mejora del manejo
forestal sostenible y la conservacion y/o mejora de los servicios ambientales.

La postura sobre propiedad del carbono incluida en la ENAREDD+ es sumamente relevante ya que podria
provocar el incumplimiento de lo establecido en las salvaguardas al no distribuir los beneficios conforme
a lo establecido en el articulo 134 Bis de la LGDFS y generar incertidumbre sobre la posibilidad de recibir
dichos beneficios, desincentivando a los propietarios de terrenos forestales para sumarse a los esfuerzos de
la estrategia REDD+ y eliminando incentivos para el fomento del manejo sostenible de los recursos forestales,
el fortalecimiento de la gobernanza, y el trdnsito hacia una tasa de cero por ciento de pérdida de carbono
en los ecosistemas originales (LGCC, Articulo Transitorio Tercero, Il A). Es por ello que basar la distribucién de
beneficios de REDD+ en la propiedad del carbono sin una definicion legal clara de esta propiedad no garantiza
el cumplimiento de salvaguardas de certidumbre y respeto a los derechos de propiedad.Los vacios dejados
por la ENAREDD+ y la falta de claridad legal sobre el tema de propiedad del carbono y de las emisiones
evitadas establecen vacios importantes que necesitan ser subsanados para poder construir un mecanismo
de distribucién de beneficios acorde con el marco legal mexicano y a favor de los propietarios y legitimos
poseedores de terrenos forestales.

48 ENAREDD, julio 2013, p. 30.




b) Indefinicion en los esquemas de financiamiento

Laactual version dela ENAREDD+ no aclara qué instrumento deberd crearse para captar los recursos financieros
destinados a acciones REDD+, o si el Fondo para el Cambio Climatico y el Fondo Forestal Mexicano seran los
principales responsables de este tema. Ademas, la Ultima version no incluye una definicién sobre el modo de
proceder con los potenciales mercados de carbono forestal.

La indefinicion que deja el documento actual sobre este aspecto fundamental abre la puerta a potenciales
incumplimientos de principios basicos como la transparencia y rendicion de cuentas en la aplicacién de los
recursos, y la pérdida de adicionalidad de los mismos (que se utilicen los recursos REDD+ para substituir
recursos del gobierno federal ya existentes para el sector).

Asimismo, la actual version de la ENAREDD+ no define cdmo se logrard que el esquema de financiamiento
para REDD+ cuente con 6rganos de gobierno colegiados, representacion balanceada de actores sociales,
mecanismos que incentiven la descentralizacién de la politica forestal y mecanismos que garanticen la
participacion activa de los distintos actores sociales en las decisiones sobre el uso y aplicacién de los recursos.

Como ya se menciond anteriormente, la Estrategia establece una primera plataforma adecuada para el
cumplimiento de los objetivos sociales, ecoldgicos y climaticos, asi como para la observancia de principios y
salvaguardas que contribuyan a mejorar la calidad de vida de quienes habitan las regiones forestales del pais
al tiempo que se reducen las emisiones por la deforestacién y degradacién de los bosques. Sin embargo, es
necesario contar con una Estrategia que proporcione claridad y certidumbre sobre estos temas para que el
diseno del mecanismo REDD+ solucione los problemas mencionados en este apartado e incluya principios
gue consideren las necesidades emitidas por quienes habitan y dependen de los recursos forestales de las
distintas regiones del pais.







Principios y criterios para disenar e
implementar salvaguardas REDD+

en México

Con base en los talleres“Identificacién de propuestas para la construccién
de salvaguardas REDD+ en México” (agosto 2012) y “Taller de seguimiento
para la construccion de salvaguardas REDD+ en México” (febrero 2013)
organizados por el CCMSS y Greenpeace México, se identificaron
nueve principios y criterios correspondientes que pueden contribuir al
diseno e implementacién de un sistema nacional de salvaguardas. La
intencidn es que los principios y criterios aqui presentados puedan servir
como herramienta para identificar temas y criterios a considerar en la
interpretaciéon e implementacion de las salvaguardas REDD+ para el caso
de México.

Principio 1. Respeto y fortalecimiento de los
derechos de propiedad de la tierra y uso de los
recursos y el territorio, incluyendo las formas
de vida campesina e indigena.

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Cumplir con el marco legal del pais. Con especial atencion
a los articulos 2 y 27 Constitucionales, Ley Agraria, LGEEPA
y LGDFS.

e Reconoceryrespetarlosderechoslegalesy consuetudinarios
a las tierras, a la planeacién, uso, acceso y manejo de los
recursos y el territorio.

e Respetar la tenencia de la tierra.
e Defendery fortalecer el régimen social de la tierra.

e Obtener el consentimiento libre, previo e informado de la
participacién local en proyectos REDD+ por parte de las
asambleas agrarias

e Definir claramente la forma de operar de REDD+ en los
territorios y contar con consentimiento local.

e Reconocer legalmente las reservas voluntarias establecidas
por ejidos, comunidades o pequefios propietarios.




e Resolver conflictos por tenencia antes de cualquier acciéon de implementacién.
e Impulsar la mejora y aseguramiento de los derechos agrarios de las mujeres.

e Asegurar que las acciones REDD+ no contribuyan al despoblamiento del campo ni crear
obstaculos a la reintegracién productiva en los territorios comunitarios.

Principio 2. Distribucion de beneficios equitativa entre propietarios y
titulares de derechos de acuerdo a su contribucion en la reduccion de
emisiones.*

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Utilizar los recursos econémicos derivados de REDD+ para financiar prioritariamente a quienes
realicen acciones para mejorar la gestion territorial y los balances de carbono.

¢ Asegurar un bajo costo gubernamental mediante el mecanismo de distribucion de beneficios.

e Realizar la distribucidon de beneficios con base en los derechos y la propiedad del carbono
dispuestos en la LGDFS, LGEEPA y otras disposiciones legales.

e Definiryoperarelmecanismodedistribucion de beneficiosdeformatransparentey participativa.

¢ Transparentar la recepcion, distribucion y aplicacion de los recursos, incluyendo un sistema de
rendiciéon de cuentas y evaluacién de impactos.

e Reglamentar criterios imparciales de elegibilidad para acceder a los beneficios derivados de
REDD+.

e Garantizar que los beneficios verdaderamente lleguen a los ejidos y comunidades.
e Asegurar igualdad de acceso a beneficios para hombres y mujeres.

e Tomar en cuenta las estructuras colectivas de gobernanza en comunidades y ejidos para la
distribucion de los beneficios.

e Evitar conflictos al interior de las comunidades por la distribucién de los beneficios econémicos
y N0 econdmicos.

49 Al respecto, véase el articulo 134 Bis de la LGDFS donde se identifica a los “propietarios y legitimos poseedores de terrenos forestales” como receptores de los beneficios econémicos que
se obtengan como resultado de un manejo forestal sustentable, y de la conservacion y/o mejora de los servicios ambientales.



Principio 3. Contribucion al desarrollo
economico y la mejora del bienestar de las
personas que viven en las regiones forestales,
especialmente de comunidades indigenas y
poblaciones marginadas.

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Asegurar que sean las comunidades las que propongan
el tipo de “desarrollo y bienestar” a partir de su vision
como pueblos originarios, respetando y reconociendo su
concepcion propia de desarrollo y bienestar.

e Garantizar que el desarrollo y bienestar impulsado con
recursos de REDD+ sea realizado con cultura e identidad, asi
como con respeto a la naturaleza y a la madre tierra.

e Desarrollar acciones y aplicar recursos con base en planes
de desarrollo econémico de las comunidades y no por
imposicion.

e Priorizar proyectos que impulsen el desarrollo, el bienestary
la mejora en la calidad de vida.

e Impulsar las actividades productivas basicas (agricultura,
ganaderia ysilvicultura) con practicas sostenibles.

e Fomentar el fortalecimiento de las empresas comunitarias
para lograr un desarrollo local y la activacién de la economia
local.

e Aplicar una estrategia por regiones priorizando la aplicacion
de REDD+ a las regiones que mas necesidades tienen.

e Asegurar que los proyectos REDD+ no contribuyan a
incrementar la desigualdad en las comunidades y regiones.

e Establecer estrategias para impulsar la inclusiéon de jovenes
y mujeres en las decisiones y definicion de acciones REDD+
locales.

e Incorporar criterios en las acciones REDD+ locales que
ayuden a garantizar la soberania alimentaria en las areas
rurales.




Principio 4. Impulso al ordenamiento comunitario del territorio,

al manejo forestal sostenible, a la integridad del territorio (no al
fraccionamiento de los territorios forestales) y a la gestion de los
balances de carbono en lugar de un enfoque basado solamente en la
conservacion de poligonos arbolados.

Criterios identificados para cumplir este principio:

Reconocer el ordenamiento territorial comunitario como instrumento de aplicacién de recursos
validado por las comunidades.

Facilitar los ordenamientos territoriales comunitarios, reglamentos internos y la elaboracién de
carpetas basicas, entre otros, que sean implementados por las propias comunidades.

Evitar la parcelacion (fragmentacién) y venta de tierras.

Considerar el impulso al buen manejo del territorio, a través de mejorar u optimizar los sistemas
de produccion y las buenas practicas de manejo existentes.

Permitiry promover el uso y aprovechamiento planificado y sostenible de los recursos forestales.

Fortalecer capacidades para la gestidn sostenible del territorio.




Principio 5. Fortalecimiento de la gobernanza local, la
descentralizacion de la politica forestal y la gestion sostenible de los
recursos forestales en los territorios.

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Respetaryfortalecerlas estructurasinternas de gobierno comunitario y sus sistemas normativos
(reglas internas), asi como la cultura de las comunidades y ejidos.

e Respetar las decisiones de las asambleas ejidales y comunales.

e Capacitar a los ejidos y comunidades sobre manejo sostenible de recursos forestales, mejores
practicas agropecuarias, cambio climatico y REDD+.

e Fortalecerlacapacidadinstitucional de los ejidosy comunidades parala gestion de los territorios
y los recursos.

e Respetar la aplicacion de acuerdos prexistentes entre las comunidades y sus organizaciones.

e Contribuir a la descentralizacion de la politica forestal y a una mejor distribucién de funciones
a los gobiernos estatales y municipios.

e Reconocery respetar el papel de los estados y municipios en el disefio e implementacion de la
Estrategia Nacional REDD+.

e Fomentar sinergias entre estructuras a nivel local y regional (como los Consejos de Cuenca, por
ejemplo) para fortalecer la gestién del territorio.



Principio 6. Conservacion y mejora de los ecosistemas, la
biodiversidad y los servicios ambientales en el territorio.

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Considerar una evaluacién de los tipos de ecosistemas y no tomar como referencia solamente
el tamano de superficie en la priorizacién e implementacién de acciones REDD+.

e Emprender acciones concretas que incorporen criterios de conservacién de la biodiversidad y
que contribuyan al mantenimiento o mejora de la integridad de los ecosistemas y los paisajes.

e Considerarexperienciasde manejosostenible de ecosistemas naturalesyactividades productivas
en los criterios de conservacion de biodiversidad.

e Fomentar la preservaciony conservacion mediante el manejo comunitario.
e Asegurar que se promueva el manejo del bosque nativo.

¢ Contribuir al rediseno de los esquemas de proteccidn de areas naturales para incorporar el
manejo y aprovechamiento sostenible de los recursos.

e Rescatar, promover y valorar conocimientos ambientales amigables con el medio ambiente, asi
como el conocimiento de las mujeres sobre productos no-maderables.

¢ No incluir bajo ningun motivo el uso o introduccién de especies exdticas.

e Considerar al uso de suelo forestal como prioritario sobre cualquier otro “uso” de las tierras
(ejemplo: mineria), mostrando asi la coherencia del estado mexicano con los compromisos
internacionales y nacionales que ha asumido en materia climatica.




Principio 7. Aplicacion y mejora en el
cumplimiento del marco legal nacional e
internacional para garantizar el respeto a los
derechos de los ejidos, comunidades, pequenos
propietarios y pueblos indigenas.

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Establecer planes de accién REDD+ bajo los marcos legales
existentes y considerando los usos y costumbres de las
comunidades indigenas y locales.

e Respetar la autonomia indigena y los derechos humanos.
e Reconocer el derecho consuetudinario.

e Asegurar que los convenios y contratos realizados para W8
establecer acciones REDD+ respeten la tenencia de las X,
tierras, los estatutos comunitarios o reglamentos ejidales, !
los ordenamientos territoriales comunitarios, los programas !
de manejo forestal, y otros proyectos que ejecuten las
comunidades.

¢ Implementar una vision integral de las leyes de tal modo que
se garantice la armonizacién del marco legal nacional (LGCC,
LGDFS, LGEEPA y Ley Agraria, entre otras leyes relevantes).

e Armonizar las salvaguardas REDD+ en la legislacion relevante
(Ley General de Desarrollo Rural Sustentable, Ley Agraria,
LGEEPA, LGCC).

e Promover la participaciéon de comunidades, ejidos y pueblos HE
indigenas, utilizando procedimientos mutuamenteacordados
para obtener el consentimiento libre, previo e informado.

e Establecer mecanismos de resolucién de quejas y disputas.

e Contemplar mecanismos de exigibilidad juridica, para el caso M
de violacion de derechos humanos y derechos indigenas ,

e Crear capacidades para el cumplimiento de laley (organismos
de vigilancia, comunidades con conocimientos de la ?
legislacion). '

e Con fundamento a la legislacion nacional e instrumentos B
internacionales garantizar la participacion de las mujeres S
indigenas y campesinas de tal modo que sea culturalmente
adecuada a sus contextos.




Principio 8. Participacion y transparencia en la definicion e
implementacion de las estrategias REDD+

Criterios identificados para cumplir este principio:

Incluir en los mecanismos REDD+ nacional y subnacionales sistemas para dar informacion
completa y oportuna, transparentar el uso de recursos, rendir cuentas y brindar mecanismos
de justiciabilidad.

Garantizar la participacion de las comunidades que habitan en las regiones forestales y la
sociedad civil en instancias para la vigilancia y auditoria de la aplicacion de recursos REDD+.

Asegurar la participacién activa de los ejidos y comunidades agrarias en la definiciéon de las
estrategias REDD+ estatales a través de los Comités Técnicos Consultivos (CTCs-REDD+)
estatales u otros espacios.

Promover la participacion de las mujeres y jovenes en la definicion e implementacion de las
estrategias y acciones REDD+ locales.

Facilitar arreglos institucionales para permitir que las comunidades realicen o participen en la
medicidn, reporte y verificacion (MRV), asi como crear o fortalecer instancias regionales que
den validacién o certifiquen el proceso.

La participacion de duefios y propietarios de los terrenos forestales en la implementacion de
REDD+ debe ser voluntaria.




Principio 9. Participacion de actores relevantes y sociedad civil en
el diseno del Sistema Nacional de Salvaguardas para REDD+ y en el
monitoreo del cumplimiento de las salvaguardas para garantizar la
solucion de impactos negativos causados por REDD+

Criterios identificados para cumplir este principio:

e Garantizar la participacion de actores relevantes en el disefio del Sistema Nacional de
Salvaguardas.

¢ Incluir en el Sistema Nacional de Salvaguardas la participacion de sociedad civil y de duefos 'y
poseedores de terrenos forestales.

e Establecer un sistema de monitoreo con indicadores claros de corto, mediano y largo plazo que
consideren los diversos aspectos incluidos en las salvaguardas.

e Basar el monitoreo del cumplimiento de salvaguardas en un modelo “anidado” (de distintas
escalas) con participacién local.

e Fortalecer a actores locales para la instrumentacion y monitoreo de las salvaguardas.
e Impulsar la participacion de organismos de supervision independientes.
e Establecer cadenas claras de responsabilidades y rendicion de cuentas.

e Establecer mecanismos institucionalizados para resolucién de quejas y disputas relacionadas
con el incumplimiento de salvaguardas.

e Generar reportes periodicos y un sistema de informacién permanente para asegurar la
transparencia y rendicion de cuentas en el monitoreo del cumplimiento de salvaguardas.




Conclusiones

Dado el contexto de las negociaciones internacionales sobre REDD+, México debera disefiar e implementar un
sistema nacional de salvaguardas que adapte las salvaguardas establecidas en los Acuerdos de Cancun de la
CMNUCC al contexto del pais. Al anclar el proceso del disefo e implementacién de salvaguardas REDD+ en el
pais, se podran generar aproximaciones necesarias para aplicar y poner en marcha las salvaguardas de Cancun
en México. La ENAREDD+ Yy las estrategias estatales deberdn dar cuenta de la necesidad de identificar no sélo
las bases legales y de politica para la puesta en marcha de las salvaguardas, sino las necesidades, intereses
y preocupaciones de quienes realizaran acciones REDD+. De tal modo, sera posible generar aproximaciones
a las salvaguardas de Cancun que respondan a la multiplicidad de mosaicos sociales y ambientales, tanto a
nivel nacional como subnacional.

Los principios y criterios presentados en este documento pueden, por lo tanto, servir como una herramienta
para adaptar las salvaguardas de Cancun al contexto del pais. Aunque sera necesario incorporar otros actores
y posturas, los elementos que hemos clasificado dentro de nueve principios y sus criterios correspondientes
pueden servir como una referencia para detectar temas, inquietudes y necesidades que la puesta en marcha
de las salvaguardas REDD+ debera prever para el caso de México. Considerando que un sistema nacional de
salvaguardas debe responder a las particularidades de los terrenos forestales y a las preocupaciones de la
gente que vive, posee y depende de los bosques, dichos principios y criterios pueden orientar el disefio de las
medidas necesarias (tanto a nivel nacional como subnacional) para instrumentar, operar y asegurar la puesta
en marcha y el cumplimiento efectivo de salvaguardas. Asimismo, pueden servir como referencia para el
diseno del sistema nacional de salvaguardas y de los capitulos estatales de salvaguardas.

Alasegurarlaintegraciéndetemasclaveaconsiderarenla interpretacion eimplementaciéndelassalvaguardas
REDD+, no sélo se podra prevenir o hacer frente a impactos adversos o no esperados del mecanismo, sino
que también serd posible catalizar efectos positivos. El generar una adaptacion de las salvaguardas de Cancuin
al contexto mexicano (nacional y subnacional) y garantizar su puesta en marcha basada en las necesidades,
intereses y preocupaciones de quienes habitan y poseen los bosques podra asegurar la obtencion de
cobeneficios sociales y ambientales. De esta manera sera posible destacar la relevancia del mecanismo, de la
ENAREDD+ y de las estrategias estatales para mejorar las condiciones de los terrenos forestales y de quienes
viven y dependen de ellos.

Aun es necesario resolver ciertos vacios de la ENAREDD+, sin embargo, en su caracter de estrategia es necesario
que establezca las bases para el sistema nacional de salvaguardas ). Asimismo, serd necesario expandir el
ejercicio vertido en este documento e iniciar otros procesos que ayuden a identificar temas clave y criterios
para disefiar e implementar las salvaguardas REDD+ en México y asegurar, de este modo, que la puesta en
marcha de las salvaguardas de Cancun responda de manera efectiva a las especificidades de las condiciones
forestales y sociales del pais.

L.
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