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Resumen

La creciente complejidad de la problematica ambiental contem-
poranea plantea la necesidad de una innovacion en la arquitectura
institucional del Estado y demas arenas sociopoliticas. Sin embar-
go, también son contadas las investigaciones que apuntan hacia la
generacion de nuevos modelos analiticos. El presente articulo tiene
como objetivo principal contribuir a la consolidacion de la agenda
académica en este campo de investigacion. Con base en una meto-
dologia de cualitativa se realizo la revision, sistematizacion, anali-
sis, contraste e interpretacion de la literatura especializada sobre
gobernanza multinivel, federalismo y sistemas socio-ecoldgicos. Lo
anterior permitio el estudio prospectivo sobre las piezas institucio-
nales fundamentales de una gobernanza ambiental multinivel. Los
principales resultados establecen la necesidad de una nueva arqui-
tectura institucional que incorpore tanto la naturaleza dinamica e
interactiva de la gobernanza multinivel como la renovacion de las
vetustas formulas de distribucion de competencias en los sistemas
federales, incluyendo el caso mexicano.

Palabras clave: gobernanza, instituciones, federalismo, gobierno, Estado.

| 162]



| Revista Nueva Epoca |Vol.1 Nim, 2

In search of multilevel environmental
governance: conceptual elements for
contemporary debate

Moreno-Plata, M.

Abstract

The growing complexity of contemporary environmental problems
calls forinnovation in the institutional architecture of the State and
other socio-political arenas. However, there is also little research
aimed at generating new analytical models. The main objective of
this article is to contribute to the consolidation of the academic
agenda in this field of research. Based on a qualitative methodo-
logy, the review, systematization, analysis, contrast and interpre-
tation of the specialized literature, particularly about multilevel
governance, federalism and socio-ecological systems, was carried
out. This allowed the prospective study on the fundamental institu-
tional pieces of a multilevel environmental governance. The main
results establish the need for a new institutional architecture that
incorporates both the dynamic and interactive nature of multilevel
governance and the renewal of the old formulas for the distribution
of competences in federal systems, including the Mexican case.

Key words: governance, institutions, federalism, government, State.
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Introduccion

Uno de los problemas centrales para la gobernanza ambiental es la fal-
ta de coincidencia o correspondencia entre el diseno de los sistemas
politicos contemporaneos —incluyendo los Estados federados—y
la estructura de los diferentes sistemas socio-ecoldgicos (SSE). Este
desacoplamiento entre la delimitacion de las fronteras politica-ad-
ministrativas y los limites variables y difusos de los SSE supone uno
de los mayores obstaculos.

Asi, la pregunta central de este articulo es la siguiente: ;Cuales
son los elementos tedricos para una nueva configuracion institucio-
nal de la gobernanza ambiental multinivel en los sistemas federales
contemporaneos? En funcion de la pregunta anterior, esta inves-
tigacion parte de la premisa de que uno de los mayores obstaculos
para la integracion de esta gobernanza es la existencia de multiples
jurisdicciones territoriales de caracter permanente, sustentados en
los gobiernos de las entidades federativas y otras unidades politicas
subnacionales, cuyas fronteras presentan poca o nula coincidencia
con los limites e interacciones de los principales SSE.

Metodologia

En el presente articulo se utilizé una metodologia basada en la re-
vision sistematica de una parte de la literatura cientifica generada
sobre el objeto central de estudio, con énfasis en aquellas publica-
ciones resultado de investigaciones interdisciplinarias y multidis-
ciplinarias. La revision realizada fue de corte cualitativa, por lo que
el analisis de la informacion, incluyendo las respectivas evidencias
se realiz6 de una forma basicamente descriptiva.

A partir de la pregunta central de la investigacidn, la indaga-
cion se orientd hacia la busqueda de algunas respuestas tedricas.
Para ello, se seleccionaron aquellas fuentes académicas relativas a
los principales marcos analiticos del federalismo, gobernanza, SSE
y regiones ecoldgicas.

Conbaseenloanteriorserealizdlarevision critica y sistematica
de la informacidén mediante la elaboracion de los correspondientes
matrices analiticos, lo que a su vez, permitio la contextualizacidn e
indagacion del objeto de investigacidn, con énfasis en las principa-
les tendencias y enfoques sobre los citados marcos conceptuales, lo
anterior con la finalidad de contrastar coincidencias y divergencias,
asi como establecer los puentes tedricos entre dichos conceptos.

La revision cualitativa de algunas de las investigaciones pre-
cedentes permitid la delimitacion y contextualizacion del estudio
correspondiente al caso mexicano, particularmente con relacion a
dos variables centrales: el andamiaje institucional del federalismo
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ambiental en el marco de la regionalizacion socio-ecoldgica a nivel
nacional y supranacional, lo que permitio el establecimiento de al-
gunos parametros con relacidn a los limites, alcances y posibilida-
des de los nuevos marcos de analisis en este campo.

La metodologia utilizada también sustent6 la clasificacion,
analisis y sistematizacion de la informacion, con base en las dis-
tintas fuentes documentales revisadas. La jerarquizacion e inter-
pretacion de la informacion, posibilito los hallazgos prospectivos
y retrospectivos sobre el objeto de investigacion, lo que permitid la
identificacion de las principales tendencias, cuyas evidencias se re-
cogen en la seccidn de resultados, las cuales, a su vez, constituyen
las bases metodoldgicas de las conclusiones del presente articulo.

Resultados

Sistemas socio-ecolégicos, federalismo y
gobernanza multinivel

De la revision sistemadtica cualitativa de la literatura académica en
este campo interdisciplinario se obtuvieron los resultados que se
describen, analizan e interpretan en esta seccion.

Los Sistemas socio-ecolégicos

El enfoque de sistemas socio-ecoldgicosSSE (SSE) comprende
un conjunto de interacciones entre los ecosistemas y los sistemas
sociopoliticos, los cuales interactuan en un tiempo y espacio de-
terminado. La proximidad geografica permite el establecimiento
de estas relaciones sistémicas y dindmicas entre los referidos com-
ponentes. De este modo, los territorios decorrespondientes a un
determinado SSE también se encuentran anidados en espacios geo-
graficos mayores (regional o global), lo que influye también en todo
el sistema (Urquiza y Cadenas, 2015).

Los SSE sistemas socio-ecoldgicos (SSE) se encuentran integrados
en densos y complejos sistemas socioales, culturales y ecolégicos en
diversas escalas espaciales, temporales e institucionales. De acuer-
do con Ostrom (2009), en el primer nivel se pueden identificar mul-
tiples subsistemas:

« Los sistemas de recursos abarcan los componentes territo-
riales donde se asientan los sistemas de recursos naturalesy
ambientales.

- Los sistemas de unidades de recursos.

- Los sistemas de usuarios, lo que incluye a personas individua-
les y colectivas que tienen diferentes derechos de uso, accesoy
disfrute de los bienes y recursos naturales.
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+ Los sistemas de gobernanza. Integrado por los gobiernosy
otra clase de organizaciones sociopoliticas, quienes, ademas,
aprueban y determinan los mecanismos de aplicacion de las
reglas (formales e informales).

De lo expuesto es claro que uno los principales subsistemas

de los SSE son los elementos relativos a la gobernanza, en los

que sobresalen los arreglos institucionales correspondientes

al Estado, la sociedad civil y el mercado. En razon del obje-

to central de esta investigacidn, el analisis se enfocara a los

componentes asociados con el sistema politico que estructura

al Estado federativo.
La construccidon de un marco analitico coherente que pueda incor-
porar la complejidad social, ecoldgica y cultural de los SSE requie-
re de una arquitectura institucional que incluya los componentes
biofisicos y antrdpicos en patrones espaciales coherentes, especial-
mente los flujos, interacciones y perturbaciones de los mismos sis-
temas (Cumming, 20II).

Diversas investigaciones tedricas y empiricas realizadas por
cientificos de diversas disciplinas han llegado a dos conclusiones
principales:

A. Lafalta de disenos institucionales de propositos generales
que sean efectivos:

Para que un arreglo institucional haga posible que los seres

humanos utilicen o protejan en forma sostenible un recurso en

el largo plazo, sobre todo cuando cambia el medio ambiente,
las reglas deben ser disenadas conforme a los atributos del re-

curso particular en cuestion” (Ostrom, 2009, pag.: 16).

Asi, las instituciones sociales evolucionan cuando los seres

humanos modifican las reglas existentes, ya sea anadiendo o

desechando otras normas; maximepor lo que los desafios am-
bientales contemporaneos requieren una gran capacidad de
innovacidn institucional.

B. Unasegunda leccion importante es que la simple aprobacion
de una ley o tratado internacional no equivale a la construc-
cion de una institucion eficaz, eficiente y efectiva para el
combate de los problemas ambientales (Ostrom, 2009).

Uno de estos ejercicios son los intentos de regionalizacion de
los SSEecologica a nivel supranacional, nacional y subnacional,
tal como lo veremos en las siguientes secciones.

Federalismo

Para los fines de este articulo abordaremos el estudio del federa-
lismo desde dos enfoques contemporaneos: 1) La llamada corriente
estructural, cuyos denominador comun es el énfasis en los aspectos
institucionales de corte formal; y 2) El enfoque centrado en los res-
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pectivos procesos, en las que predomina una vision dinamica del
federalismo.

En el sentido mas amplio, el federalismo implica la vinculacidon
de individuos, grupos y sistemas politicos en una uniéon duradera
pero limitada, de modo que se garantice la busqueda de objetivos
comunes, manteniendo al mismo tiempo la integridad de cada una
de las partes del sistema (Elazar, 1987).

Como principio politico el federalismo tiene que ver con la
distribucion constitucional del poder de modo que los elementos
constitutivos en el respectivo arreglo federativo compartan los pro-
cesos de formulacion e implementacion de las politicas. Para ello,
los sistemas federales distribuyen constitucionalmente el poder en-
tre los drganos de gobierno generales y los poderes de las entidades
federativas, de forma tal que se proteja la existencia y la autoridad
de cada uno de ellos (Elazar, 1991). De esta forma, “la existencia
de diversos niveles de gobierno es una condicién necesaria, pero
insuficiente para la existencia del federalismo” (Beramendi, 2007,
pag. 753). En un sistema federal, las politicas ptblicas se elaboran
y aplican mediante alglin tipo de negociacion, de modo tal que to-
das las unidades puedan participar en los procesos de toma de deci-
siones y funcionamiento del sistema en su conjunto (Elazar, 1991).

Si bien, la perspectiva estructural de la teoria federalista tiene
una matriz de naturaleza juridica, también es importante sefialar
que las teorias econdémicas del federalismo han contribuido a la
consolidacion de los estudios multidisciplinarios. Dentro del men-
cionado campo sobresalen dos grandes perspectivas sobre el fede-
ralismo. La primera surgié con William Riker (1964), quien acund
un concepto de federacion como un sistema politico en el que: a) dos
niveles de gobierno regulan el mismo territorio y poblacidon; b) cada
uno de estos posee un ambito propio de autoridad para la toma de
decisiones independientemente del otro; y c) la existencia de garan-
tias constitucionales para salvaguardar la autonomia de cada ambi-
to de gobierno (Riker, 1964; Beramendi y Maiz, 2003).

La teoria federalista de Riker (1964) rompio con los postulados
centrales de los estudios juridicos tradicionales, al sefialar que el
federalismo es el resultado de la negociacidn entre los actores poli-
ticos, por lo que per se los arreglos constitucionales no resultan sufi-
cientes para salvaguardar al sistema federal. Para ello, se requieren
instituciones politicas capaces de mantener los equilibrios median-
te el dominio del gobierno federal, pero también con una estructura
de incentivos para los actores federalistas (gobiernos subnaciona-
les, partidos, organizaciones sociales, etc.), ya que un supuesto fun-
damental es que ella consolidacion del federalismo se consolida-
despliega cuando dicha estructura esta adecuadamente disefiada y
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ajustada al contexto econémico, politico y cultural (Filippov, 2005;
Maiz, 2006). En atencion a los objetivos de este articulo la revision
de la literatura especializada se limitara al analisis

La segunda generacion de analisis econdmicos del federalismo
realizd aportaciones relevantes para el objeto de estudio de este ar-
ticulo:

« “la federacion ya no se concibe como un sistema jerarquizado,
piramidal, basado en la nitida separacion de competenciasy
poderes, sino como una compleja matriz horizontal multini-
vel” (Beramendi y Maiz, 2003, pag.: 6). Este argumento guarda
una estrecha relacidon con los postulados centrales de la go-
bernanza multinivel GMN, tal como lo veremos en la siguiente
seccion, al abo2003).

+ “la federacion no se considera como una distribucion definiti-
va de autoridad entre distintos niveles de gobierno, sino como
un proceso abierto —estructurado institucionalmente- me-
diante el que las competencias y los poderes son distribuidos
y redistribuidos”, de manera tal que “las federaciones consti-
tuyen, pues, procesos abiertos, de interaccion entre actores e
instituciones”” (Beramendi y Maiz, 2003, pag.: 6).

Sin embargo, Elazar (1991) también subraya que el federalismo
abarca tanto la estructura como el proceso, particularmente si este
ultimo incluye la dimensidn politica-cultural. En suma, el desarro-
llo federalista requiere pensar en clave federal, por lo que las clasi-
cas dimensiones empirico-normativas del federalismo suponen un:

1) Gobierno multinivel garantizado mediante “salvaguardas
institucionales”; 2) Constitucidon y Estado de Derecho en todos los
niveles; 3) sistema descentralizado de partidos; 4) experimentacion
y diferenciacion de politicas publicas; y 5) una cultura politica fe-
deral basada en el pacto, la negociacion, reciprocidad y el respeto
mutuo que garantice el control popular” (Maiz, 2014, pag. 108) .
Esta cultura politica federal de la ciudadania debe incluir tanto la
capacidad de adecuada atribucion de responsabilidades entre los
diferentes niveles de gobierno, incluyendo las reglas sobre la toma
de decisiones en los diferentes niveles, asi como la experimentacion
y diferenciacion de las politicas publicas (Maiz, 2014).

La combinacion de ambos elementos es lo que hace posible di-
cho sistema politico: existe evidencia en el sentido de que, una es-
tructura que carezca del respectivo proceso podria impactar y obs-
taculizar todas las arenas de la gobernanza. Los elementos de un
proceso federal incluyen un sentido de asociacion entre las partes
del sistema politico, mediante la negociacion y la cooperacion so-
bre politicas y programas, con base en el compromiso para buscar
el consensoy el mantenimiento de la integridad de las unidades po-
liticas.
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El enfoque estructural del federalismo es de utilidad en el sentido
de ofrecer un disefio constitucional del sistema politico-adminis-
trativo, el cual sustenta la distribucidn de facultades, competencias,
responsabilidades y recursos entre dos o tres drdenes de gobierno, y
cuyas unidades politicas mantienen una serie de relaciones e inter-
dependencias con todo el conjunto federativo (Grimaldo y Rangel,
2007). De esta manera, una de las aportaciones centrales de la cita-
da corriente es el establecimiento y delimitacion de las unidades de
gobierno, como base de los sistemas federativos contemporaneos.
Por otra parte, el federalismo desde el enfoque empirico centra
su critica en la naturaleza estatica que los estudios juridicos atri-
buyen al federalismo, por lo que, a contrapelo, sostiene su caracter
dindmico, y, en consecuencia, el federalismo es conceptualizado
como un proceso. A partir del reconocimiento de las insuficiencias
del disefio formal (estructural) del federalismo, condicionado por
las instituciones informales (valores, cultura, tradiciones y prac-
ticas de los actores politicos), propone una concepcion procesal
del federalismo, particularmente desde la federalizacion o la des-
centralizacion de las comunidades politicas (Grimaldo y Rangel,
2007). Esta segunda corriente, en una buena medida, complementa
al enfoque estructural, al subrayar la importancia de las interaccio-
nes en los arreglos institucionales de las estructuras y procesos de
los sistemas federales.

En esta perspectiva, los dos elementos constitutivos del proceso
federativo son:

A. La comunidad como actor central del proceso. Desde este
planteamiento, el actor central se desplaza del Estado hacia la
comunidad, o, mejor dicho, hacia las comunidades. El con-
cepto de comunidad se asume no s6lo desde el punto de vista
institucional, sino también considerando componentes étni-
cos (como, por ejemplo, los pueblos y comunidades origina-
rias) y culturales, incluyendo, usos y costumbres, creencias,
valores, tradiciones, representaciones y expresiones artisti-
cas, etc. (La Pergola, 1973, pag. 27). Notese que, en contraste
con el enfoque estructural, los estudios empiricos desplazan
como una categoria central de analisis de los sistemas fede-
rativos a los niveles de gobierno, y en su lugar introducen la
nocién de las comunidades, con un fuerte contenido en las
identidades sociopoliticas.

B. Laautonomia de las unidades federativas. Friedrich sos-
tiene de manera reiterada la indivisibilidad de la sobera-
nia nacional, por lo que es imposible que en la federacion
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se sustente en la existencia de entidades soberanas, por lo
que, desde el punto de vista del citado autor, aquellas uni-
camente cuentan con autonomia. Este es quizas uno de los
argumentos mas débiles del enfoque dindmico de Friedrich
(1968, citado por Grimaldo y Rangel, 2007). Y lo es, en razén
de que no resiste las tesis en el sentido de que en los sistemas
federativos la soberania si es divisible'y de caracter dual, es
decir, existe un poder nacional soberano representado por el
Estado federal y varios poderes estatales, representados por
las entidades federativas, cuyo principios se recogen en los
respectivos modelos constitucionales.> Sin embargo también
hay que sefialar que el postulado correspondiente a la existen-
cia de comunidades autonomas en el marco de los sistemas
federativos resulta de gran importancia en la exploracion de
la gobernanza multinivel (GMN), tal como se apunta en las
siguientes secciones.
Ante los problemas reales que cotidianamente enfrentan los siste-
mas federales, incluyendo la gobernabilidad, no tiene mucho senti-
do la separacion a raja tabla del enfoque estructural y empirico. En
todo caso, el estudio del federalismo puede vincularse ya sea con
sus aspectos estructurales o sus procesos (Obydenkova, 2004). En
otras palabras, la complejidad de la agenda publica, incluyendo la
cuestion ambiental, plantea la necesidad de marcos analiticos que
abarquen tanto instituciones formales e informales, incluyendo los
procesos interactivos entre los actores centrales, tal como es el pos-
tulado central de la GMN.

La gobernanza multinivel

En primer lugar, se procedera al rastreo de algunos elementos de la
gobernanza. En su estudio pionero, de caracter historico y prospec-
tivo, Marks (1993), sefiala que la construccion de la Unién Europea
puede analizarse desde la emergencia de un sistema de gobernan-
za, en la cual, los gobiernos en el nivel supranacional (represen-
tado por las instituciones comunitarias, incluyendo la Comision

*Tal como lo apunta Elazar (1987), el sistema federal inventado en los Estados Unidos e
incorporado en la constitucién de 1787, tiene como postulado central la superacion del
principio de la soberania centralizada en el Estado nacional, asi como la aceptacién de la
existencia de jurisdicciones concurrentes. La adopcion del sistema federal supuso, entre
otras cosas, el abandono de la visién europea del siglo XVI sobre la soberania estatal cen-
tralizada en un poder unitario, para reemplazarlo por el principio de soberania popular,
con lo que las diversas unidades de gobierno asumieron el ejercicio de dicha soberania.

2Por ejemplo, en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, diversos dis-
positivos constitucionales asumen dicho principio: el articulo 40 sefala que los estados
son libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior y el articulo 51 esta-
blece que la soberania nacional se ejerce por medio de los poderes federales y estatales.
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Europea), nacional, regional y local comenzaban a articularse en
redes de politicas territoriales. En la perspectiva de Marks (1993),
el citado fenomeno politico converge un proceso centrifugo de re-
asignacion de los centros para la toma de decisiones, desplegada
desde los Estados nacionales en dos direcciones verticales: hacia
arriba, es decir, en direccion a las instituciones supranacionales y
hacia abajo, esto es, dirigido a los diferentes gobiernos subnacio-
nales. Se observa una novedosa arquitectura institucional basada
en la configuracion de esferas y redes de poder compartidas entre
los distintos niveles gubernamentales (Marks, 1993). Aun cuando
en su formulacioén inicial, el enfoque de la GMN puso el acento en la
estructura y papel de los Estados nacionales dentro del andamiaje
institucional de la Unién Europea, lo cierto es que, en su posterior
evolucion comenzo a alejarse de su matriz estado-céntrica.

Lateoria de la GMN desarrollada inicialmente por Marks (1993)
fue secundada por otros tratadistas como Hooghe (1995), quien se-
nalé el desplazamiento de las arenas nacionales por las transnacio-
nales, subrayando la emergencia de un panorama sociopolitico con
multiples e interactuantes espacios institucionales. En el contexto
europeo, la GMN se refiere a un nuevo sistema politico donde no
existe una autoridad central, sino diversos arreglos institucionales
colaborativos entre los ambitos supranacional, nacional y subna-
cional, ya que, en primer lugar, las competencias y centros para la
toma de decisiones son compartidas y distribuidas en diferentes ni-
veles sociopoliticos. En segundo lugar, las arenas sociopoliticas no
simplemente se encuentran articuladas dentro de un sistema na-
cional, sino que estan interconectadas con actores de otros niveles.
Inclusive, los actores subnacionales tienen la posibilidad de opera
tanto en el ambito nacional como supranacional (Marks, Hooghe y
Blanck, 1996).

Las funciones y mecanismos de articulacion corresponden a los
sistemas de gobierno, como es el federalismo, en cuyo caso, las re-
laciones intergubernamentales son las piezas centrales para dicha
tarea. En cambio, la interconexion se refiere a las relaciones inte-
ractivas entre las arenas sociopoliticas, incluyendo por supuesto al
Estado, pero no limitandose a este. En esa medida, también se trata
de procesos de naturaleza dinamica, tanto en las escalas espaciales
como temporales.

A partir de estos desarrollos tedricos pioneros de la GMN, una
corriente relevante se ha enfocado al andlisis de:

A. Ladistincidn entre las instituciones y los actores sociopo-
liticos, pues mientras las primeras son las reglas (formales e
informales) que regulan a estos ultimos; estos ultimos son los
agentes que tienen la capacidad de orientar las acciones y las
politicas.
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B. También es util concebir al Estado como un conjunto de
instituciones, es decir, como un sistema normativo que es-
tructura y regula el ejercicio de la autoridad.’ En cambio, los
actores son los agentes estatales que ocupan una posicion de
autoridad en dicha estructura, por ejemplo los gobernantes en
los distintos niveles de gobierno (Marks, 1996).

Bajo la perspectiva centrada en el actor la atencion se dirige a las
acciones de los individuos o grupos de personas en posiciones de
autoridad, diferenciandolos claramente de los Estados, en su ca-
racter de proveedores de los contextos institucionales en los cuales
los seres humanos persiguen sus metas. Dicho enfoque demanda
la superacion de un modelo que confunde las reglas y la cancha
del juego politico con los actores de las arenas sociopoliticas, en
su caracter de jugadores que operan bajo esas normas y contextos,
y en esa medida también permite trazar los efectos causales de los
abstractos procesos institucionales para pasar al estudio de sus im-
pactos a partir de las acciones desplegadas por los actores (Marks,
1996).

También cabe sefialar que la teoria de la GMN teorizada inicial-
mente por Marks y Hooghe ha seguido progresando en las ultimas
décadas. Uno de los aspectos centrales en este desarrollo es la de-
finicion de dos modelos de GMN: Tipo Iy Tipo II, con base en una
extensa literatura cientifica.

« La GMN Tipo I. El fundamento teodrico de este modelo es el
federalismo, cuyo postulado central, tal como ya lo sefialamos
en los apartados precedentes, es la distribucion del poder
politico entre un nimero limitado de unidades de gobierno
operando en dos o tres niveles institucionales. Se trata de un
marco de analisis que comprende todo el sistema politico, con
multiples pero limitados ambitos gubernamentales (Hooghe y
Marks, 2003).

Los elementos centrales de la GMN Tipo I son:

A. Jurisdicciones con fines generales. Los centros de decision
politica se encuentran dispersas entre los diferentes niveles,
pero se encuentran articulados dentro de un sistema politico
nacional (Hooghe y Marks, 2003). Los gobiernos subnacio-
nales tienen una jurisdiccion general o multipropdsito en sus
respectivos territorios, conforme a las respectivas formulas
para la distribucidn del poder.

>Bajo este supuesto, segln Marks (1996) la nocién del Estado como un actor puede servir
en el campo del derecho y las relaciones internacionales, en donde participa con la repre-
sentacion de las unidades politicas nacionales, mas no en el ambito subnacional y en los
procesos de integracion supranacional.
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B. Jurisdicciones anidadas. Las respectivas jurisdicciones
tienen una matriz territorial (nacional, regional, local o co-
munal), y se encuentran definidas por fronteras permanentes
dentro de los Estados nacionales.

C. Unlimitado numero de jurisdicciones. Se distinguen uni-
dades constituyentes con una matriz territorial y competen-
cias delimitadas, con lo que también se limita tanto el nimero
de actores como los mecanismos de coordinacion (Jefferyy
Peterson, 2020; Ziirn, 2020).

D. Una arquitectura general y permanente. La l6gica que pre-
valece es la capacidad de autogobierno de las comunidades,
en funcidn de ambitos de competencia para la satisfaccion de
ciertos bienes o funciones publicas (Hooghe, Marks y Schakel,
2020).

En este modelo de gobernanza, la arquitectura institucional se sus-
tenta en un conjunto de principios constitucionales que permiten
una homologacion basica en el disefio organizacional y funcional
de los distintos ambitos de gobierno, como la division de poderes,
los pesos y contrapesos, o los modelos constitucionales de gobier-
nos locales (esto resulta evidente, por ejemplo, en el caso mexica-
no, en el que los mas de 2,450 municipios tienen el mismo modelo
de gobierno), lo que supone una gran rigidez institucional ante los
contextos socioculturales y socio-ecologicos.

En razon de lo anterior, el disefo estructural y funcional de las
instituciones de la GMN Tipo I se caracteriza por: a) una limitada
necesidad de coordinacién horizontal y vertical; b) la escala de la
jurisdiccidn territorial decrece en los niveles mas bajos; c) las com-
petencias estan limitadas a un pequefio numero de unidades en
cada nivel y d) una estructura organizacional de corte piramidal y
jerarquico (Hooghe y Marks, 2003).

« La GMN Tipo II. Los espacios institucionales estan general-
mente contextualizados, empotrados y sobrepuestos con los
de la GMN Tipo I, pero de una manera bastante diferencia-
da en cuando a las modalidades organizacionales, pues los
primeros pueden asumir la forma de distritos, comisiones u
otras modalidades de cuerpos locales o regionales, tal como
sucede en algunas dreas metropolitanas de los Estados Unidos
o en algunas regiones europeas. Las jurisdicciones no estan
alineadas a unos pocos niveles, sino que operan en numerosas
escalas territoriales, con tareas especificas, y cuyas modalida-
des organizacionales son temporales y flexibles, mas que de
largo plazo (Hooghe y Marks, 2003). Los elementos centrales
son:

A. Jurisdicciones especificas. Dicha caracteristica esta vincu-
lada con tareas, responsabilidades, atribuciones o funciones
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particulares, asi como interacciones constantes entre los dife-

rentes sistemas y unidades de gobernanza (Ziirn,2020).

B. Jurisdicciones transversales. Las fronteras jurisdiccionales
no se encuentran anidadas totalmente en el Estado nacional
por lo que se encuentra articulada con organizaciones inter-
nacionales y bienes de caracter global, particularmente en
materia ambiental (Jeffery y Peterson, 2020).

C. Multiplicidad de niveles jurisdiccionales. Las jurisdiccio-
nes operan en diversas escalas y sin un claro predominio de
los actores publicos o privados en los procesos de gobernan-
za. La escasa evidencia empirica y tedrica sefiala su estrecha
vinculacion con las arenas internacionales, particularmente
en la gobernanza transfronteriza de problemas ambientales o
de zonas metropolitanas.

D. Flexibilidad en el disefio jurisdiccional. Las jurisdicciones
tienen como objetivo responder de una manera flexible a los
problemas publicos y las demandas ciudadanas, incluyendo
los esfuerzos para internalizar las politicas internacionalesy
transnacionales, particularmente en ausencia de una autori-
dad global.

Esto resulta particularmente relevante en la politica y el régimen
internacional en materia de cambio climatico, pérdida de biodi-
versidad, lucha contra la desertificacion, entre otras problematicas
ambientales contemporaneas. La mayoria de los acuerdos interna-
cionales en estos rubros no son juridicamente vinculantes, lo que
le da mas relevancia a los espacios de gobernanza ambiental en el
ambito local y regional, tal como se precisara en la seccion de dis-
cusion.

La arquitectura de las instituciones de la GMN Tipo II se sus-
tenta en los mencionados principios, particularmente en la fun-
cionalidad de las respectivas unidades, disefiada para problemas
especificos, y no en funcién de una comunidad. Por ello, el disefno
institucional, (dmbito jurisdiccional, recursos, actores y procesos
para la toma de decisiones) puede adaptarse a los problemas pu-
blicos. S, aunque se trata de instituciones emergentes, particular-
mente en la gobernanza global y regional supranacional (Hooghe
y Marks, 2003; Ziirn, 2020), lo que supone elaborar e implementar
una politica publica con base en la naturaleza de cada problemaa.
Esto también es de particular relevancia para el objeto central de
estudio de este articulo.

La construccion de la GMN podria articularse dentro del sis-
tema federativo. Sin embargo, esto supone también una revision a
fondo de las rigidas formulas de distribucion de competencias en-
tre las distintas unidades de gobierno.
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Las ecorregiones

La idea sobre la construccion de los marcos para las ecorregiones
surgio en paises como Canada y Estados Unidos, principalmente a
partir de investigaciones cientificas en ecologia, biologia o geogra-
fia, pero también a partir de las respectivas legislaciones naciona-
les en materia de proteccion ambiental, particularmente a partir de
las necesidades de la gestion en este campo.4

Desde 1994, diversas agencias gubernamentales estadouniden-
ses llamaron la atencion acerca de la necesidad de avanzar en una
gestion ecoldgica mas integrada, que intentara rebasar las jurisdic-
ciones politico-administrativas, misma que deberia:

A. Considerar tanto la complejidad de los vinculos entre los
componentes y procesos de los ecosistemas.

B. Incluir los efectos sobre los ecosistemas de las actividades
realizadas en las distintas escalas ecoldgicas y fronteras poli-
tico-administrativas, incluyendo el nivel subnacional.

C. Laintegracidn, sistematizacion e intercambio de informa-
cidn y conocimientos cientificos sobre los sistemas ecolégicos
y socioeconomicos (USGAO, 1994).

Las ecorregiones son dreas de similitud en cuanto a los patrones
interactivos entre los componentes biodticos, abidticos, acuaticos y
terrestres, incluyendo las capacidades y potenciales de los sistemas
ecologicos, cuyas fronteras se aproximan a la extension de las co-
munidades correspondientes a las diversas especies, asi como a los
cambios de uso de suelo detonado porlas actividades y asentamien-
tos humanos (Omernik, 2004; Olson, et al., 2001).

Las ecorregiones presentan importantes patrones con relacion a re-
cursos ambientales, ecosistemas, asi como los cambios generados
por los asentamientos humanos y las actividades humanas (Omer-
nik, 1995). Asi, desde un enfoque holistico, dicho concepto abarca
aquellos aspectos relativos al mantenimiento de la capacidad de
los ecosistemas (estructura, funcién y complejidad), asi como las
fronteras y patrones de la dimension economica, cultural y politica
de la gestion de esos mismos bienes, incluyendo los servicios am-
bientales (Bryce, Omernik y Larsen, 1999).

Las principales caracteristicas de las ecorregiones son:

A. Incorporan los principales componentes de los ecosiste-
mas: agua, aire, tierra, biota. Reconocen de una manera im-
portante el impacto de los asentamientos humanos sobre los

“Por ejemplo, en Estados Unidos, la Agencia de Proteccién Ambiental (EPA) desde hace
algunas décadas se ha sumado a la concertacion de esfuerzos con diversas instituciones
académicas, principalmente para la integraciéon de mapas y otra clase de instrumentes de
gestion de las ecorregiones de América del Norte.
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recursos ambientales, por lo que también incluyen las pertur-
baciones generadas por las actividades socioecondmicas.

B. Sesustentan en una estructura jerarquizada, con ecosiste-
mas anidados (en forma imbricada), pues los ecosistemas mas
pequenos se amalgaman e interactian con los mas grandes,
principalmente mediante la identificacion de patrones espa-
ciales en una diversidad de escalas geograficas.

C. Reconocen e integran la naturaleza dinamica e interactiva
de los ecosistemas, por lo que es un instrumento que puede
ayudar en la gestion ambiental sostenible.

D. Contempla zonas de transicion entre los diferentes ecosis-
temas (Comision para la Cooperacion Ambiental, CCA,1997;
Bryce, Omernik y Larsen, 1999).

La necesidad de las ecorregiones existe en todas las escalas geogra-
fica: los principales desarrollos se han enfocado en los niveles I al
V:1(global), II (regional nacional o supranacional), en tanto los res-
tantes se encuentran anidados en las escalas locales.

En el dmbito nacional, las ecorregiones niveles III, IV y V son
las mas relevantes, ya que permiten identificar caracteristicas mas
especificas a nivel regional, por lo que constituyen un instrumento
mas eficaz para la toma de decisiones en la gestion de ecosistemasy
bienes ambientales, incluyendo las actividades de evaluacién y mo-
nitoreo (CCA,1997). Se trata de subregiones que generalmente cubren
a mas de una entidad politica (estado, region o municipio), ya que las
regiones ecoldgicas raramente corresponden a los patrones espa-
ciales de las fronteras de las mencionadas unidades politicas subna-
cionales, pues existen numerosos casos en los que estas unicamente
cubren una porcidn de ecorregion o subregion ecoldgica, las cuales se
extienden en las entidades circunvecinas (Omernik, 1995).

Discusion

La pregunta particular que guia esta secciéon y que complementa a
la pregunta central es la siguiente ; Cdmo avanzar en la renovacion
de los espacios de la gobernanza multinivelgobernanza multinivel
ambiental en el caso de México? Para ello, en el primer apartado se
analizan algunos aspectos de las regiones ecoldgicas, mientras que
en el segundo se estudian los elementos institucionales del federa-

lismo mexicano, lo que permitira contrastar algunas de las princi-
pales contradicciones entre ambos espacios.

Los espacios socio-ecolégicos: las ecorregiones
terrestres de México

El mapa de la biodiversidad terrestre del planeta contempla 8 rei-
nos biogeograficos. Dentro de estos se prevén 14 biomas, y como
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parte de estos ultimos se incluyen 867 ecorregiones, las cuales atra-
viesan toda clase de fronteras politicas y ambitos jurisdiccionales
(Olson, et al., 2001).

Tanto desde la perspectiva geopolitica como ecoldgica, Méxi-
co pertenece a dos grandes espacios transnacionales: América del
Norte y América del Sur, particularmente la region centroamerica-
na, Esta ubicacidn geografica tiene enormes implicaciones politi-
cas, particularmente en cuanto a la agenda ambiental.

Por el lado de América del Norte, se han realizado algunos ejer-
cicios de regionalizacion ecoldgica: se han reconocido 15 del nivel
I, 52 tipo I, y 200 del tipo III. La mayoria de las ecorregiones nivel
I atraviesan las fronteras politicas de dos o los tres paises de la re-
gion. Ademas, México y Estados Unidos comparten por lo menos
otras tres de estas ecorregiones (California Mediterranea, Desiertos
de América del Norte y Elevaciones Semiaridas Meridionales). En
cambio, tres ecorregiones del nivel I se encuentran practicamente
en territorio mexicano: Sierras Templadas, Selvas Calido-Humedas
y Selvas Calido-Secas.

La gestion sostenible de estas regiones ecoldgicas requiere de
una gobernanza transfronteriza en el ambito supranacional, lo que
incluye la creacion de los respectivos espacios institucionales, mas
alla de los tratados internacionales en esta materia, lo que supone,
por ejemplo, la gestidn integral de las cuencas hidroldgicas, princi-
palmente en el caso de México y Estados Unidos (Rio Colorado, Rio
Grande y principales afluentes).

A partir de esta delimitacidn, en el caso de México se han identi-
ficado estas ecorregiones, tal como se sintetiza en la siguiente tabla:

Tabla 1. Ecorregiones terrestres de México (Niveles I, II, Il y IV)

Nivel | Nivel 1l Nivel 111 Nivel IV
California mediterranea 1 2 4
Desiertos de América del Norte 1 3 21
Elevaciones semiaridas meridionales 2 3 4
Grandes planicies 2 2 4
Selvas calido-himedas 5 9 17
Selvas calido-secas 6 12 25
Sierras templadas 5 8 21
Total 22 39 96

Fuente: tomado y modificado de SEMARNAT (2023) y CONABIO (2008).

Las regiones ecologicas nivel I son:
A. Los Desiertos de América del Norte cubren la mayor por-
cion del territorio nacional (30%).
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B. Las Sierras Templadas cubren el 22% del territorio. Se ubi-
can en la Sierra Madre Occidental, la Sierra Madre Oriental y
los complejos montafnosos de Chiapas y Oaxaca.

C. Las Selvas Calido—Secas, cubren aproximadamente 16%
del territorio; se extiende por una angosta y discontinua fran-
ja desde el este de Sonora y el sureste de Chihuahua hasta
Chiapas.

D. Las Selvas Célido-Humedas cubren el 14% del territorio.
Circundan la Planicie Costera del Golfo de México, la parte
occidental y sur de la Planicie Costera del Pacifico, la parte
mas alta de la peninsula de Yucatdn y porciones bajas de la
Sierra Madre de Chiapas.

E. Las Elevaciones Semiaridas Meridionales cubren un 12%
del territorio. Se extiende hacia el sur sobre varios de estados
del norte, oeste y centro del pais.

F. Las ecorregiones mas pequefias son las Grandes Planicies
y California Mediterranea, las cuales abarcan el 5% y 1% del
territorio, respectivamente (Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales, 2023).

Los espacios institucionales: entidades federativas y
municipios

Grosso moDe manera general, el sistema politico mexicano se sus-
tenta en la existencia de tres grandes ambitos jurisdiccionales: 32
entidades federativas, incluyendo la ciudad de México, asi como
2,469 municipios, considerando las 16 demarcaciones territoriales
de la capital nacional. Estos arreglos institucionales estan sustenta-
dos en los respectivos sistemas politico-administrativos, incluyen-
do los poderes tradicionales y los 6rganos publicos autonomos.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM, 1917) ademas de perfilar la mencionada arquitectura ins-
titucional, también contempla las siguientes formulas basicas de
distribucion de competencias:

A. Laférmula originaria del sistema federal mexicano, con-
sistente en la asignacion de atribuciones expresas para los
poderes federales y de facultades residuales para las entidades
federativas, dando lugar a las competencias exclusivas para
ambos niveles de gobierno, prevista esencialmente en el Arti-
culo 124 dela CPEUM.

B. La férmula “derivada”, pieza clave del proceso centraliza-
dor del federalismo mexicano en el siglo XX y las primeras
décadas del XXI, ha dado lugar a una gran variedad de com-
petencias concurrentes entre los tres ambitos de gobierno,
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incluyendo medio ambiente, proteccion, uso y acceso de los
bienes y recursos naturales (CPEUM, 1917, articulo 73).

C. En el andamiaje institucional de la gobernanza ambiental
confluyen por los menos cuatro mecanismos de distribu-
cién de competencias entre los tres &mbitos de gobierno: a)
aquellos que asignan atribuciones exclusivas para el gobier-
no federal, como la gestién de aguas nacionales; b) Los que
determinan facultades concurrentes para el uso y acceso
de algunos bienes naturales, como la gestion sostenible de
bosques; c) aquellos que establecen férmulas concurrentes en
materia de proteccion ambiental, incluyendo la gestion de las
Areas Naturales Protegidas; y d) los que establecen la distri-
bucion de competencias con un enfoque sistémico, como el
Sistema Nacional de Cambio Climatico.

La densidad de este entramado
institucional constituye un obs-
taculo fundamental en la articu-
laciéon de politicas y programas
en los distintos sectores de la
administracion publica, parti-
cularmente en aquellas materias
de gran complejidad, como el
desarrollo sostenible, las cuales
requieren la intervencion de ac-
tores ubicados mas alld de las are-
nas del Estado.

Este andamiaje institucional
da lugar a la existencia de una
multiplicidad de jurisdicciones,
ademas de la superposicion es-
tructural y funcional del Estado,
incluyendo la proteccidén am-
biental, cambio climatico, y uso
de bienes naturales, cuyos distin-
tos marcos especificos, propician
una anarquia institucional en las
politicas y la gobernanza en este
campo.

Resultados

La densidad de este
enframado institucional
constituye un obstdculo

fundamental en lo
arficulacion de politicas

y programas en los
distintos sectores de la
administracion poblica,

particularmente en

aquellas materias de
gran complejidad, como
el desarrollo sostenible,
las cuales requieren la
intervencion de actores
ubicados mds alld de las
arenas del Estado.

Los marcos institucionales (formales e informales) de una gober-
nanza ambiental multinivel requieren mayores niveles de articu-
lacion entre las multiples jurisdicciones (entidades federativas y
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municipios)yla complejidad de las regiones ecoldgicas (en sus mul-
tiples escalas y niveles), lo que incluye la exploracion de una nueva
arquitectura institucional, que considere:

El enfoque de la gobernanza ambiental multinivel demanda
dos condiciones fundamentales:

- a) El disefio de nuevas formulas federativas para la distribu-
cion de facultades entre los tres niveles de gobierno en fun-
cidn de sus respectivas capacidades institucionales, y con base
en principios como la proximidad y la subsidiariedad.

+ b) También supone el disefio de nuevos espacios instituciona-
les para la gobernanza ambiental multinivel a nivel regional,
principalmente para la articulacion sistémica de politicasy
programas correspondientes al uso, acceso y disposicion de
los bienes y recursos ambientales en las distintas regiones
ecoldgicas del pais.

*La construccion del mencionado andamiaje institucional con
mayores grados de integracion sistémica entre las distintas
unidades de gobierno, mediante mecanismos de coordinacion
intergubernamental que permitan la construccidon y operacion
de los sistemas de gobernanza ambiental, principalmente
con base en las regiones ecoldgicas y otro tipo de espacios
socio-ecoldgicos, como las areas naturales protegidas.

* Esta nueva arquitectura institucional de la gobernanza am-
biental multinivel también requieren la constitucion de nue-
vos centros de decision, con la participacion de los actores de
la sociedad civil y de la economia, incluyendo los espacios
intersticiales de estas arenas sociopoliticas.

Conclusiones

La gobernanza ambiental multinivel demanda una nueva arquitec-
tura institucional sustentada en la existencia de dos grandes cam-
pos jurisdiccionales: internacional y nacional. En el primer caso, se
trata de la construccion de los sistemas de gobernanza de naturale-
za supranacional, con base en la extension, caracteristicas y/o rele-
vancia global o regional de las diferentes ecorregiones, tal como se-
ria el caso de México con relacion a las regiones ecoldgicas de nivel
I de América del Norte.

En cuanto a las jurisdicciones nacionales, los correspondientes
marcos institucionales estan determinados por las dos formas or-
ganizacionales basicas de los Estados nacionales contemporaneos
(federales o unitarios). En el caso, de los Estados compuestos, la
nueva arquitectura institucional de la gobernanza ambiental mul-
tinivel también demanda un sistema federativo de nuevo cufio, es
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decir, un federalismo interdependiente, que permita la articulacion
de los espacios institucionales de geometria variable, en los que
puedan participar de manera multifuncional de actores guberna-
mentales como de la sociedad civil y la economia.

Entonces, la respuesta a titulo provisional de la pregunta cen-
tral de investigacion es la siguiente: el desarrollo de los arreglos ins-
titucionales para la gobernanza ambiental multinivel en el marco
de los sistemas federativos supone la construccidon de espacios de
gobernanza ad hoc: 1as cuales deberian permitir tanto la articulacion
dinamica, sistémica y variable de los procesos interactivos entre los
actores gubernamentales y no gubernamentales. La configuracion
de estos nuevos espacios institucionales también incluye la necesi-
dad de un sistema federativo de corte cooperativo y transversal, de
manera tal que las multiples unidades de gobierno puedan partici-
par en la GMN de los bienes y servicios ambientales.

En suma, los espacios institucionales de la gobernanza am-
biental multinivel, podrian sustentarse en nuevas instituciones que
integren los principales componentes de los respectivos sistemas
politico-administrativos, asi como los elementos relacionados con
la extension, delimitacion, estructura y funcionamiento de los SSE,
cuyas desarrollo incipiente se pueden encontrar en la regionaliza-
cion ecoldgica en sus multiples escalas y niveles.
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