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RESUMEN EJECUTIVO 

El objetivo de este análisis es presentar las instituciones e instrumentos normativos y de 

política pública que juegan un papel relevante para la conservación y el uso sustentable 

de la biodiversidad en México. Este análisis identificó los principales instrumentos que 

sustentan la acción pública para la conservación y el uso sustentable de la biodiversidad; 

además de los instrumentos e instituciones que tienen el potencial de redirigir sus 

acciones de manera que tengan un impacto positivo y aquellos que actualmente 

generan incentivos negativos para la biodiversidad.  

Uno de los principales retos de políticas públicas para la biodiversidad consiste en 

identificar los actores, así como el marco legal e institucional bajo el que actúan y las 

principales oportunidades para dirigir las políticas públicas hacia la conservación y el uso 

sustentable de la biodiversidad. En este sentido, el cuadro a continuación muestra un 

mapeo de los instrumentos e instituciones que impactan en la biodiversidad en el orden 

federal; sin embargo, se identificaron instrumentos como las Estrategias Estatales de la 

Biodiversidad y los fondos de participaciones y aportaciones a los estados y municipios, 

cuya importancia debe ser reconocida.  

Figura 1. Jerarquía de las leyes en México 



             

 ДЖ Análisis institucional y de políticas públicas sobre biodiversidad en México 2014-2016 
 

 

Fuente: CONABIO, 2014.   

México tiene un marco legal sólido para sustentar las acciones de conservación y uso 

sustentable de la biodiversidad. La base de este marco es la Constitución Política de los 

9ǎǘŀŘƻǎ ¦ƴƛŘƻǎ aŜȄƛŎŀƴƻǎ ό/t9¦aύΣ Ŝƴ ƭŀ Ŏǳŀƭ ǎŜ ŜǎǘŀōƭŜŎŜ ǉǳŜ άǘƻŘŀ ǇŜǊǎƻƴŀ ǘƛŜƴŜ 

ŘŜǊŜŎƘƻ ŀ ǳƴ ƳŜŘƛƻ ŀƳōƛŜƴǘŜ ǎŀƴƻ ǇŀǊŀ ǎǳ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ȅ ōƛŜƴŜǎǘŀǊέΦ !ǎƛƳƛǎƳƻΣ aŞȄƛŎƻ 

es signatario de compromisos internacionales entre los que destacan el Convenio sobre 

la Diversidad Biológica (CDB) y sus protocolos (Cartagena y Nagoya), la Convención 

Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climático (CMNUCC) y los Objetivos para 

el Desarrollo Sostenible (ODS). El marco institucional de México coloca estos 

instrumentos y los compromisos que de ellos deriven al nivel de las leyes federales. 

Además, existen al menos ocho leyes que regulan la conservación y el uso sustentable 

de la biodiversidad:  

 

Estrategias con visión de mediano plazo: 

¶ Estrategia Nacional sobre Biodiversidad en México y su Plan de Acción 

¶ Estrategia Nacional de Cambio Climático visión 10-20-40 
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¶ Ley General del Equilibrio Ecológico y la Protección al Ambiente (LGEEPA) 

¶ Ley General de Vida Silvestre (LGVS) 

¶ Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS) 

¶ Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) 

¶ Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables (LGPAS) 

¶ Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados (LBOGM) 

¶ Ley Federal del Mar (LFM) 

¶ Ley Federal de Responsabilidad Ambiental (LFRA) 

Adicionalmente, entre los instrumentos de planeación federal, destacan dos 

instrumentos que están relacionados con biodiversidad: la Estrategia Nacional sobre 

Biodiversidad de México y su Plan de acción (ENBIOMEX) y la Estrategia Nacional de 

Cambio Climático.  

Asimismo, los sectores que tienen atribuciones directas son: medio ambiente y recursos 

naturales, que tiene como cabeza de sector a la SEMARNAT; agropecuario, pesquero y 

alimentario que tienen como cabeza de sector a la SAGARPA; y vigilancia y monitoreo 

de mares y costas que tiene como cabeza de sector a la Secretaría de Marina (SEMAR). 

Sin embargo, hay otros sectores como Hacienda y Crédito Público, Desarrollo Agrario 

Territorial y Urbano; Desarrollo Social; Turismo, Economía; Energía y Comunicaciones y 

Transportes que también tienen incidencia en mayor o menor medida en biodiversidad. 

Por otro lado, se identificó que se requieren consolidar mecanismos de coordinación 

que den seguimiento a la labor de las distintas instancias y cómo inciden de manera 

coordinada en el territorio. Las comisiones intersecretariales relacionadas con 

biodiversidad son: la Comisión para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad 

(CONABIO); la de Cambio Climático (CICC); la de Desarrollo Rural Sustentable (CIDRS); la 

de Bioseguridad y Organismos Genéticamente Modificados (CIBIOGEM) y la de Mares y 

costas (CIMARES).  

En el análisis, se identificaron 38 programas públicos que inciden en la biodiversidad, lo 

que representó en 2014 un presupuesto de MXN$74, 207 millones. De estos programas, 

17 (cuyo presupuesto total ascendió a MXN$31,836 millones) tienen la posibilidad de 

disminuir su impacto en la biodiversidad mediante modificaciones a sus Reglas de 

Operación incluyendo criterios de sustentabilidad. Por ello, es importante armonizar las 

definiciones sobre conservación y uso sustentable de la biodiversidad.  

Las políticas y programas se clasificaron en: 1) biodiversidad; 2) uso sustentable de los 

recursos naturales; 3) instrumentos habilitadores clave para biodiversidad; y 4) 

instrumentos que requieren revisión. Entre 2014 y 2016 ha habido un total de 125 

instrumentos, de los cuales sólo 10% corresponden a aquéllos que se consideran 

políticas cuyo objetivo explícito es la conservación o uso sustentable de la biodiversidad, 

y 9% de los instrumentos están vinculados al uso sustentable de los recursos naturales. 
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En contraste, 46% son programas que podrían catalogarse como claves para la agenda 

de integración; es decir, incluyen aquéllos cuyo objetivo tiene que ver con el uso de 

algún componente de la biodiversidad, pero no hay condiciones explícitas para su 

conservación. También se incluyen los que requieren una revisión de sus componentes, 

ya que generan incentivos o externalidades que afectan de manera negativa la 

biodiversidad (8%).  

Figura 2. Tipo de políticas públicas que inciden en biodiversidad 

 

Fuente: Elaboración propia. 

Es importante visibilizar para todos los sectores el vínculo que existe entre la provisión 

de los servicios ecosistémicos, el cumplimiento de sus compromisos y el bienestar de la 

población.  En este sentido, uno de los principales retos continúa siendo el internalizar 

el valor de los servicios ecosistémicos en la toma de decisiones de los distintos sectores. 

Un primer paso es que las agendas de integración de los distintos sectores revisen sus 

instrumentos e incentivos, de manera que se puedan identificar y modificar para 

potenciar sus impactos positivos en el uso sustentable, así como neutralizar sus 

impactos negativos.  

Por otra parte, falta información y evaluaciones de impacto para conocer el efecto que 

las actividades humanas tienen sobre la integridad de los ecosistemas, así como la 

diversidad de especies y genes. Además, es fundamental el papel de los gobiernos 

subnacionales a través de las políticas estatales y municipales; así como de los Fondos. 

Finalmente, se requiere anclar y fortalecer los instrumentos que han demostrado tener 

un impacto positivo en la conservación y el uso sustentable de la biodiversidad. 
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Capítulo 1. Introducción  

1.1 Objetivos  
 

Como parte de la metodología de la Iniciativa BIOFIN, este informe tiene como objetivo 
general presentar un análisis de las instituciones y los instrumentos normativos y de 
política pública que desempeñan una función relevante para la conservación y el uso 
sustentable de la biodiversidad en México.  

Los objetivos particulares son: 

¶ Analizar el marco legal federal para identificar los instrumentos normativos que 
regulan de manera directa o indirecta la conservación y el uso sustentable de la 
biodiversidad en México, así como detectar cuáles son los instrumentos 
financieros asociados a las leyes correspondientes. 

¶ Actualizar el mapa de los principales actores de la APF que tienen atribuciones 

específicas para la conservación y el uso sustentable de la biodiversidad en 

México e identificar las implicaciones para la coordinación de las acciones. 

¶ Identificar y analizar los diferentes instrumentos de política pública de una 

amplia gama de sectores que inciden en la conservación y el uso sustentable de 

la biodiversidad en México, así como los principales fondos y fideicomisos que 

representan una oportunidad.  

¶ Proponer recomendaciones para una mejor articulación de las instituciones y los 

instrumentos de política pública que inciden en la conservación y el uso 

sustentable de la biodiversidad en México. 

La elaboración de este informe acompañó dos procesos clave: la última etapa para la 
actualización de la ENBIOMEX, y la preparación conjunta de las estrategias de integración 
de la biodiversidad para los sectores agrícola, pesquero y acuícola, forestal y turístico en 
el marco de la COP 13 del Convenio de Diversidad Biológico (CDB). Estas interrelaciones 
permitieron ampliar el alcance del análisis y presentar tanto el mapa institucional y de 
políticas públicas como una síntesis de los retos y las oportunidades para posicionar la 
aquellas orientadas específicamente para la biodiversidad como un aspecto central del 
desarrollo sustentable en México.  
 
Las preguntas que pretende responder el análisis institucional y de políticas públicas 
sobre biodiversidad son las siguientes: ¿qué determina que un grupo de políticas 
públicas impacten de manera positiva en la biodiversidad?; en su caso, ¿cómo potenciar 
el impacto positivo?; y ¿cómo minimizar el impacto negativo? 
 
ºParte de los resultados de este análisis fueron la base para la estimación de Gasto 
Público Federal a favor de la biodiversidad que forma parte también de la metodología 
BIOFIN. 
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1.2 Metodología y alcance 

Uno de los principales aspectos metodológicos del análisis institucional y de política 

pública en el marco de BIOFIN es la definición del alcance. En el anexo 2 se explica la 

metodología de manera extensa, cuyos rasgos más destacados se resumen a 

continuación. 

¶ Sectores. Dada la complejidad de los factores que intervienen en la toma de 

decisiones respecto al uso de territorio, el análisis no se puede circunscribir 

únicamente a la política ambiental, sino que debe abarcar otros sectores que 

también impactan de manera importante en la biodiversidad. Por consiguiente, 

se decidió profundizar el análisis en los siguientes sectores: ambiental (que 

incluye áreas naturales protegidas, vida silvestre, bosques y aguas); 

agropecuario y de desarrollo rural (que incluye agricultura, ganadería, pesca y 

acuicultura); turismo; marina (por la jurisdicción en la vigilancia y el monitoreo 

de mares y costas); desarrollo territorial, agrario y urbano; y hacendario, 

responsable de las finanzas públicas, la asignación de recursos y el seguimiento 

de fondos y fideicomisos públicos.  

¶ Nivel de gobierno analizado. Las distintas atribuciones y competencias para 

cada uno de los órdenes de gobierno (federal, estatal y municipal) están 

establecidas en la CPEUM. El análisis institucional y de políticas públicas de BIOFIN 

se limita exclusivamente al orden federal. Sin embargo, se reconoce que hay 

decisiones que inciden de manera directa en la biodiversidad que son tomadas 

en el marco de las atribuciones de las 32 entidades federativas y de los 2,458 

municipios y alcaldías que componen el país.  

¶ Definición, análisis y clasificación de políticas públicas. Una política pública es 

cualquier curso de acción que se emprende desde las instituciones públicas y que 

puede ser instrumentado por actores públicos o privados (Hogwood y Gunn, 

1984; Tamayo, 1997). El análisis identifica objetivos y criterios generales de cada 

una de las políticas públicas, para proponer una clasificación sobre su impacto 

en la biodiversidad, pero no significa la evaluación ni ambiental ni social de la 

implementación de estas políticas públicas. En México, aún hay un largo camino 

por recorrer en los criterios de monitoreo y evaluación del impacto de las 

políticas.   

¶ Temporalidad. En el análisis institucional y de políticas públicas sobre 
biodiversidad se trabajó con un corte temporal de las políticas públicas vigentes 
entre 2014 y 2016. Empero, se considera que estudiar más de un año permite 
reunir elementos suficientes, pues, por una parte, los ajustes al presupuesto 
público propician que políticas públicas vigentes en un año ya no sean una 
prioridad en años posteriores, y por lo tanto carezcan de presupuesto; por otra 
parte, los cambios en las reglas de operación pueden originar distintas 
modificaciones en los instrumentos de políticas públicas e incluso desaparecer 
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ciertos objetivos. El tema del impacto presupuestal está más claramente 
identificado en el Análisis de gasto público federal a favor de la biodiversidad en 
México (BIOFIN México, 2017), pero los cambios en las reglas de operación no son 
tan claros y requieren un examen más detallado.  

¶ Identificación de incentivos negativos. Instrumentos que generan incentivos 
que pueden impactar de manera negativa la biodiversidad. La decisión de 
incorporar los instrumentos cuyo impacto en la biodiversidad es negativo, 
retoma el esfuerzo que el país hizo en la elaboración del Quinto Informe Nacional 
de México ante el CDB, en el marco de la evaluación de las Metas de Aichi, por 
identificar las políticas que constituyen incentivos negativos; y atiende el 
objetivo de la ENBIOMEX de identificar y tener un inventario de instrumentos de 
política que afectan de manera directa la biodiversidad. En investigaciones 
previas (Anta y Carabias, 2008; Sarukhán et al., 2012) destaca la identificación de 
incentivos negativos que propician las políticas públicas que tienen un impacto 
directo en la fragmentación o el deterioro del hábitat al privilegiar actividades 
reconocidas como factores de presión y amenaza a la biodiversidad, 
principalmente mediante subsidios o con instrumentos regulatorios. De acuerdo 
Ŏƻƴ tŀƭŀŎƛƻǎ [ƻȊŀƴƻ όнллтύΣ άƭŀǎ ƳŀȅƻǊŜǎ ƛƳǇƭƛŎŀŎƛƻƴŜǎ ǎƻōǊŜ ƭŀ ōƛƻŘƛǾŜǊǎƛŘŀŘ ǎŜ 
relacionan con los sectores productivos agropecuario, minero, energético, y con 
el secǘƻǊ ŘŜ ƛƴŦǊŀŜǎǘǊǳŎǘǳǊŀ ȅ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ǾƛŀƭέΦ  

¶ Integración de la biodiversidad. Un reto importante es proporcionar elementos 
para la transición de los instrumentos de estos sectores hacia una agenda de 
integración, como, por ejemplo, mediante la identificación y la neutralización de 
los incentivos que puedan resultar negativos, a partir de la revisión de las reglas 
de operación; y a través de la inclusión de criterios para garantizar un uso más 
sustentable de los recursos. Es claro que las reglas de operación contienen 
condiciones que en primera instancia no son muy visibles, pero pueden implicar 
señales equívocas acerca del valor de la biodiversidad. Al visibilizar estos 
aspectos en los programas, es posible proponer pequeños cambios con la idea 
de orientar gradualmente los incentivos hacia un manejo más sustentable. 

¶ Disponibilidad de la información. Este informe es el resultado de una búsqueda 

de la información pública que generan las instituciones que tienen a cargo las 

políticas públicas en la APF. Algunas de ellas cuentan con información disponible 

y accesible, pero otras publican la información de tal manera que encontrarla se 

vuelve una tarea complicada. Esta dificultad se volvió más evidente con el 

cambio de visualizador del portal de gobierno a principios de 2016, en el cual se 

perdió la estructura que tenía cada una de las dependencias para mostrar sus 

datos. En contraste, instituciones como el CONEVAL la SHCP y la página electrónica 

www.transparenciapresupuestaria.gob.mx son fuentes de información clave.  

1.3 Condiciones ambientales, económicas y sociales 
La biodiversidad de México es ampliamente reconocida a nivel internacional, de acuerdo 

con el diagnóstico de la ENBIOMEX (CONABIO, 2016a). México es parte del grupo de 17 

países calificados como megadiversos, que albergan entre 60 y 70% de la diversidad 

biológica conocida del planeta. Sin embargo, de acuerdo con algunas estimaciones, se 

ha perdido alrededor de 50% de la vegetación primaria (CONABIO, 2016b, con base en 
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INEGI, 2013) y, en 2013, tan sólo 49.5% de la extensión remanente de selvas y bosques 

correspondía al estado primario de conservación (CONABIO, 2014). El ritmo al que ha 

ocurrido la deforestación muestra una tendencia decreciente en los últimos 20 años. 

Mientras que entre 1976 y 1993 las selvas se perdían a una tasa de 0.57% anual, entre 

2007 y 2011 la cifra se redujo a 0.3% anual; en el mismo periodo, la tasa de deforestación 

de los bosques templados pasó de 0.09 a 0.02% anual; y la de los matorrales, de 0.26 a 

0.14% anual (SEMARNAT, 2014). No obstante, la pérdida de vegetación continúa, 

principalmente en las selvas del sureste (CONABIO, 2014).  

En lo referente a especies, la ENBIOMEX señala que de acuerdo con datos recientes de 

Martínez-Meyer et al. (2014), en 200 años de recolección y documentación sistemática 

se han descrito alrededor de cien mil especies, cifra que se estima, corresponde a entre 

30 y 50% de las que existen en el país (CONABIO, 2016b). Además, México es centro de 

diversificación y origen de al menos cien especies cultivadas, lo cual también resulta 

relevante en el marco de la bioseguridad y la seguridad alimentaria (CONABIO, 2016b). 

Simplemente en materia de agrobiodiversidad destaca el maíz (Zea mays ssp. mays), del 

cual se han identificado más de sesenta variedades silvestres.  

La conservación de especies y de diversidad genética está ligada a la conservación de los 

ecosistemas. La figura 3 muestra el uso de suelo actual, donde se evidencia el impacto 

de las actividades agropecuarias. Es importante analizar si los instrumentos de política 

pública son efectivos en conservar la biodiversidad y contener los procesos de deterioro, 

y si cuentan con el financiamiento necesario.  

Figura 3. Vegetación y uso de suelo 
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Fuente: CONABIO, 2014. Quinto Informe Nacional de México ante el Convenio de Diversidad Biológica 

(CDB). CONABIO, 2014, con base en INEGI- Serie V.  

Uno de los principales retos para generar una visión más estratégica de las políticas 

públicas con respecto a la biodiversidad es comunicar de manera correcta el impacto 

económico negativo de las actividades productivas, que está directamente relacionado 

con la pérdida de la biodiversidad y las funciones de los ecosistemas. En México, la 

pérdida de biodiversidad responde a una visión de desarrollo que no concibe la 

biodiversidad como un capital que requiere cuidado e inversión, como ha sido 

ampliamente documentado (Simonian, 1999; Anta y Carabias, 2008; Challenger y Dirzo, 

2009; Pisanty, Mazari y Ezcurra, 2009).   

La figura 4 muestra la distribución porcentual del uso del territorio de acuerdo con la 

serie más reciente del INEGI (serie V) de uso de suelo y vegetación (INEGI, 2013). Alrededor 

de 25% del territorio nacional se destina a actividades agropecuarias (áreas agrícolas y 

de pastizal inducido), lo cual no implica que el resto se conserve sin ninguna actividad 

agropecuaria o esté en estado óptimo, puesto que la degradación y la fragmentación 

son un problema grave en el territorio mexicano. Según la SEMARNAT (2016), la 

fragmentación de los ecosistemas afecta a toda la vegetación natural, tanto primaria 

como secundaria. En el año 2011, por ejemplo, 29% de los bosques mesófilos primarios 

y 34% de los bosques templados primarios se clasificaban como fragmentados 

(SEMARNAT, 2016: 102). 

Figura 4. Uso del suelo y vegetación en México, 2011 
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Fuente: SEMARNAT, 2016. Informe de la situación del medio ambiente en México: compendio de estadísticas 

ambientales, indicadores clave y de desempeño ambiental y de crecimiento verde, edición 2015. 

Disponible en http://apps1.semarnat.gob.mx/dgeia/informe15 

El uso del territorio para las actividades ganaderas también es fundamental. En un 

comunicado de prensa de 2014, la SAGARPA afirma que 113 millones de hectáreas son 

ganaderas (SAGARPA, 2014b), lo que equivale aproximadamente a 57% de la superficie 

terrestre de México. Si la cifra se contrasta con la figura 4, se aprecia que el pastizal 

inducido comprende casi 10%, por lo que se infiere que 47% de lo que la SAGARPA 

considera ganadero se sitúa sobre otros ecosistemas. Por otra parte, se ha estimado que 

76% del agua potable se destina a agricultura de riego (CONAGUA, 2016). De acuerdo con 

datos del INEGI, en 2015, las actividades del sector primario representaron para México 

3.1% del PIB, del cual 1.9% correspondió a actividades agrícolas y sólo 1.1% a actividades 

ganaderas (bovinos 0.5%) (INEGI, 2016). En contraste, 11% de la población 

económicamente activa en 2015 se dedicaba a estas actividades. 

En 2015, las actividades secundarias aportaron 33% del PIB nacional (INEGI, 2016) y 

ocuparon alrededor de la cuarta parte de la población económicamente activa. Sus 

impactos en términos de extensión territorial son más complejos de medir. Es 

importante comenzar a sistematizarlos, no sólo en cuanto a costos económicos, sino 

también mediante indicadores de los efectos en aire, agua y suelo. La información de 

los impactos de la contaminación está en sitios específicos de las redes de monitoreo 

(en los casos del agua y el aire) y es aún más reducida en el caso del suelo. Conviene 

anotar que las actividades secundarias que más contribuyen al PIB son la industria 

manufacturera y la construcción, mientras que las actividades extractivas, que pueden 

tener alto impacto en la biodiversidad, representan un aporte aún menor, como ocurre 

con la extracción de petróleo y gas (2.5% del PIB en 2015) y la minería (1.1% del PIB en 

2015). Respecto a las actividades terciarias, las cuales generaron aproximadamente 64% 

del PIB en 2015, destacan las actividades turísticas, que de acuerdo con el INEGI 

significaron 8.7% del PIB, cifra que revela el potencial de las agendas de integración de 

la biodiversidad, para que este sector turístico transite hacia acciones más sustentables.  

http://apps1.semarnat.gob.mx/dgeia/informe15
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Vincular el desarrollo económico con la valoración del capital natural sigue siendo uno 

de los mayores retos. Los Costos Totales por Agotamiento y Degradación Ambiental 

(CTADA) equivalen al 5% del PIB de 2015. En este sentido, es importante comprender que 

el tránsito hacia el uso sustentable de los recursos no es incurrir en mayores costos, sino, 

generar nuevas oportunidades. Por otra parte, la información sobre el impacto de las 

actividades ilícitas, como la tala clandestina y el comercio de especies, es también 

deficiente y complica conocer la magnitud de la problemática y el efecto que tiene sobre 

la biodiversidad.  

Desde la perspectiva social, entre los cambios más profundos que ha experimentado 

México están el crecimiento poblacional y el proceso de urbanización. En los últimos 65 

años, la población aumentó de 25.8 millones de habitantes en 1950, a 119.5 millones de 

habitantes en 2015. De acuerdo con cifras de la SEDATU en 2016, México contaba con 59 

zonas metropolitanas en las que habitaba aproximadamente 60% de la población 

nacional.  

Además de los problemas derivados de la pobreza y la falta de acceso a servicios, existe 

la percepción de que los habitantes son quienes tienen la obligación de conservar la 

biodiversidad del territorio que ocupan. Al respecto, tres aspectos merecen atención 

puntual: la pobreza, la propiedad de la tierra y la diversidad cultural. La población que 

habita en el medio rural depende directamente del manejo de los recursos naturales. 

De acuerdo con datos del CONEVAL, en México, 61% de la población rural vive en 

condiciones de pobreza (20.6%, extrema, y 41.5%, moderada). En otras palabras, las 

personas que habitan en la mayor parte del territorio nacional apenas tienen lo 

suficiente para sobrevivir, lo cual debe analizarse desde la perspectiva de sus 

implicaciones en la toma de decisiones sobre la biodiversidad y el impacto que tiene su 

degradación en el ingreso de las familias más pobres (Guevara, 2003; UICN, 2014). 

La propiedad social de la tierra en México contempla a los ejidos y las comunidades, que 

conforman los núcleos agrarios. De acuerdo con el RANΣ άŜƭ ум҈ ŘŜ ƭŀ ōƛƻŘƛǾŜrsidad y 

riqueza natural del país se encuentra en tierras de propiedad social, es decir, ejidos y 

comunidades, que a su vez abarcan el 52% del territorio nacional, con una superficie 

superior a los 100 millones ŘŜ ƘŜŎǘłǊŜŀǎέ όRAN 2015). Por esta razón, las políticas 

públicas para la regularización de núcleos agrarios, la mayor certeza en la propiedad y 

el fortalecimiento de las capacidades de ejidatarios y comuneros son relevantes para la 

conservación de la biodiversidad y el uso sustentable de los recursos naturales. La 

diversidad biológica está profundamente ligada a la diversidad cultural, pues se estima 

que México está entre los diez países con mayor diversidad lingüística del mundo, y 

aproximadamente 14% de su extensión está en territorios indígenas (Boege, 2009; 

CONABIO, 2016a). Considerar estas condiciones sociales es trascendental tanto para el 

diseño adecuado de los instrumentos de política pública como para la definición de las 

reglas destinadas a la distribución justa y equitativa de los beneficios del 

aprovechamiento de la biodiversidad. 



             

 ЕЗ Análisis institucional y de políticas públicas sobre biodiversidad en México 2014-2016 
 

En resumen, las decisiones estratégicas acerca del uso del territorio siguen privilegiando 

actividades productivas del sector primario,1 aunque su aportación económica no es 

proporcional ni en términos del PIB, ni del empleo de la población, y tampoco ha 

abonado a la reducción de la pobreza en las localidades rurales. 

Uno de los principales retos para la toma de decisiones en favor del desarrollo 

económico y social en el marco de la sustentabilidad es ampliar el conocimiento y la 

sensibilización hacia los distintos sectores y la sociedad en general acerca del valor de 

los servicios ecosistémicos. En México, hasta el momento, el desafío se ha enfrentado 

de manera poco articulada. Empero, se pueden identificar esfuerzos importantes 

encaminados a ese propósito, en especial a partir de 2003, cuando la CONAFOR instituye 

la política de PSA. Se ha trabajado minuciosamente en la valoración de los bosques, sobre 

todo ligada al servicio hidrológico, que fue la base para establecer los montos de las 

aportaciones federales destinados a dicha valoración, así como para dimensionar el 

impacto que un programa de este tipo puede tener en la deforestación (Muñoz-Piña et 

al., 2008). Destacan algunas publicaciones sobre el tema, como Capital natural de 

México (Balvanera y Cotler, 2009), en la cual se hace una investigación exhaustiva sobre 

el conocimiento de la valoración de los servicios ecosistémicos en México.  

En la actualidad, se distinguen dos esfuerzos en particular: la elaboración de las agendas 

de integración de la biodiversidad para los sectores agrícola, pesquero y acuícola, 

forestal y turístico, que se presentaron en el marco de la COP 13 del CDB; y las 

aportaciones del proyecto EcoValor, impulsado por la GIZ y la CONANP, que pretende, 

entre otros aspectos, generar y sistematizar conocimientos acerca del valor de los 

servicios ecosistémicos, comunicar, de manera diferenciada, a usuarios, habitantes y 

tomadores de decisiones la relevancia de los servicios ecosistémicos y promover el 

diálogo y la adopción de acuerdos para impulsar la incorporación del valor de los 

servicios ecosistémicos en las políticas públicas (EcoValor, 2017a). Sin embargo, hace 

falta determinar cómo el deterioro de la biodiversidad afecta el desarrollo de sectores 

específicos.   

                                                           
1 El comentario hace referencia a actividades del sector primario, pero también se puede hacer un 
análisis futuro con actividades secundarias y terciarias. 
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Capítulo 2. Marco legal e institucional 

Este capítulo presenta el análisis institucional y de políticas públicas, y los principales 

compromisos que ha asumido México en materia de biodiversidad tanto en el ámbito 

internacional como en sus leyes e instrumentos de planeación. 

2.1 Marco legal federal 

En México, el orden jurídico tiene como base la CPEUM.  En este informe se analizan la 

CPEUM, los tratados Internacionales y las leyes federales, normas que establecen los 

elementos para el diseño de instrumentos de política y su presupuestación. El artículo 4 

constitucional establece diversos derechos fundamentales, entre los cuales destacan los 

siguientes en términos del marco jurídico para la biodiversidad (Zorrilla y Rayn, 2015): 

¶ Toda persona tiene derecho a la alimentación nutritiva, suficiente y de calidad. 

El Estado lo garantizará. 

¶ Toda persona tiene derecho a la protección de la salud.  

¶ Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y 

bienestar. El Estado garantizará el respeto a este derecho. El daño y deterioro 

ambiental generará responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo 

dispuesto por la ley. 

¶ Toda persona tiene derecho al acceso, disposición y saneamiento de agua para 

consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y 

asequible. El Estado garantizará este derecho y la ley definirá las bases, apoyos y 

modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos 

hídricos, estableciendo la participación de la Federación, las entidades 

federativas y los municipios, así como la participación de la ciudadanía para la 

consecución de dichos fines. 

Estos derechos fundamentales sólo pueden ser ejercidos plenamente si se preservan los 

servicios ambientales. Otros preceptos constitucionales relevantes en términos de la 

política para la biodiversidad son el artículo 2º, que reconoce a México como una nación 

pluricultural; el 25, que plantea la rectoría del Estado en el desarrollo nacional para 

garantizar que este sea integral y sustentable; y el 27, que establece el régimen de los 

recursos naturales (Zorrilla y Rayn, 2015). 

Los tratados internacionales también son fuente del derecho en México. En cuestiones 

de biodiversidad, el más importante es el CDB, firmado en 1992, cuyos principales 

propósitos son la conservación de la diversidad biológica; la utilización sostenible de sus 

componentes; y la participación justa y equitativa de los beneficios que se deriven de la 

utilización de los recursos genéticos. El CDB cuenta con dos protocolos ratificados por 

México: el Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnología (su decreto 

promulgatorio se publicó en el DOF el 28 de octubre de 2003), y el Protocolo de Nagoya 
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sobre Acceso a los Recursos Genéticos y Participación Justa y Equitativa en los Beneficios 

que se Deriven de su Utilización (su decreto promulgatorio se publicó en el DOF el 10 de 

octubre de 2014) (CONABIO, 2016a).  

En el marco del CDB, destaca el compromiso para 2020 alusivo al cumplimiento del Plan 

Estratégico de Diversidad Biológica y de las Metas de Aichi. En el ámbito de la CMNUCC, 

resaltan los compromisos asumidos por México tanto en el Acuerdo de París como en 

las INDC, las cuales contienen metas para la reducción de la deforestación, el manejo de 

cuencas y la adaptación basada en ecosistemas. Finalmente, están los ODS, en los cuales 

se identifican relaciones entre los 17 objetivos y la conservación y el uso sustentable de 

la biodiversidad, siendo cinco los más relevantes:  

¶ Objetivo 11. Conseguir que las ciudades y los asentamientos humanos sean 

inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. 

¶ Objetivo 12. Garantizar las pautas de consumo y de producción sostenibles. 

¶ Objetivo 13. Tomar medidas urgentes para combatir el cambio climático y sus 

efectos (considerando los acuerdos adoptados en el foro de la CMNUCC). 

¶ Objetivo 14. Conservar y utilizar de forma sostenible los océanos, los mares y los 

recursos marinos para lograr el desarrollo sostenible. 

¶ Objetivo 15. Proteger, restaurar y promover la utilización sostenible de los 

ecosistemas terrestres, gestionar de manera sostenible los bosques, combatir la 

desertificación y detener y revertir la degradación de la tierra y frenar la pérdida 

de diversidad biológica. 

La suscripción de estos compromisos por parte de México es de suma importancia, pues 

influye en la conformación de la agenda de las políticas públicas nacionales y también 

en el desarrollo de indicadores y evaluaciones que permitan medir los avances al 

respecto.  

Después de los compromisos internacionales, el siguiente nivel de análisis son las leyes 

federales y generales. De acuerdo con el Quinto Informe Nacional de México ante el CDB 

(CONABIO, 2014), además de la LGEEPA, en 2014 había 16 leyes de carácter federal que 

regulaban algún componente de la biodiversidad. Sin embargo, como parte de este 

estudio se hizo un nuevo análisis y se obtuvo una lista de 36 leyes federales que se 

refieren no solo a componentes de la biodiversidad, sino a incentivos para su uso (véase 

el anexo 3). Hay que subrayar en especial ocho leyes que son las que vinculan de manera 

directa la conservación y el uso sustentable de la biodiversidad: la LGEEPA; la LGVS, la LGDFS; 

la LDRS, la LGPAS, la LBOGM, la LFM y la LFRA.2 El cuadro 1 presenta el objeto de cada una de 

estas leyes y los temas que regulan, así como las menciones específicas a mecanismos 

financieros.  

                                                           
2 En este caso, se puede aplicar el principio de Pareto, pues 20% de los instrumentos analizados 
contienen la mayor parte de las disposiciones relevantes en la materia. 
































































































































































































































































