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Gobernanza policéntrica en torno al
cambio climatico y la biodiversidad: el
caso de REDD+ en Sudamérica

Polycentric governance related to climate change and biodiversity: the

case of REDD+ in South America
Joel Herndn Gonzdlez!

Resumen

La realidad ambiental actual estd signada por multiples desafios y crisis que exigen
respuestas. La crisis climadtica y la crisis de biodiversidad se encuentran entre las
principales. El mecanismo REDD+ ha emergido en la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climédtico (CMNUCC) como un instrumento para
abordar la problematica de las emisiones de carbono del sector forestal. Dada sus
caracteristicas vy, el caricter policéntrico de la gobernanza ambiental global, el
mecanismo despertd el interés de la Convencién sobre Diversidad Biolégica (CBD).
Partiendo de la necesidad de articular los instrumentos nacionales a la luz de lo
trabajado en espacios internacionales como la CMNUCC vy la CBD, el articulo se
propone responder el siguiente interrogante ;Cual es el nivel de integracion de la
biodiversidad en los planes y estrategias REDD+ de los paises sudamericanos? Para
ello se observan 4 aspectos clave: la identificacion y relevancia de los co-beneficios en
materia de biodiversidad dentro de la estrategia REDD+; la vinculacién de la
estrategia REDD+ con la CBD vy las Metas de Aichi; la articulacién de la estrategia
REDD+ con los instrumentos nacionales de biodiversidad y, finalmente; la
incorporacién de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos de las estrategias
REDD-+.

Se parte aqui de un enfoque metodoldgico cualitativo centrado en el analisis de
documentos. Para ello se trabaja con las Estrategias Nacionales REDD+ de los paises

sudamericanos que suponen los casos de estudio.
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Abstract

The current environmental reality is marked by multiple challenges and crises that
require responses. The climate crisis and the biodiversity crisis are among the main
ones. The REDD+ mechanism has emerged in the United Nations Framework
Convention on Climate Change (UNFCCC) as an instrument to address the problem
of carbon emissions from the forestry sector. Given its characteristics, and the
polycentric character of global environmental governance, the mechanism has
aroused the interest of the Convention on Biological Diversity (CBD).

Based on the need to articulate national instruments in light of what has been worked
on in international regimes such as the UNFCCC and the CBD, we intend to answer
the following question: Which is the integration level of biodiversity in the REDD+
plans and strategies of South American countries? We analyze four keys aspects:
identification and relevance of co-benefits in terms of biodiversity within the
REDD+ plans; linkages between the REDD+ strategy, the CBD, and the Aichi
Targets; articulation of REDD+ plans with national biodiversity instruments and
finally; incorporation of biodiversity in actions, goals, and objectives of REDD+
plans.

We start here from a qualitative methodological approach focused on the analysis of
documents. To do this, we work with the National REDD+ Strategies and plans of

the South American countries that make up the case studies.

Keywords: Governance, Climate change, Forests, Biodiversity, South America

1. Introduccion

La realidad ambiental actual estd signada por multiples desafios y crisis que
exigen respuestas. La gestién de dos de ellas es particularmente decisiva para el futuro
de la humanidad. Por un lado, la crisis de biodiversidad, que conlleva la sexta
extincion masiva de especies. Por otro lado, la crisis climadtica, cuyos impactos se han
acrecentado y lo seguirdn haciendo en la medida que la ambicién no sea suficiente
para dar cumplimiento a los compromisos internacionales. A pesar de la gran
interconexion entre ambas, muchas veces la dindimica compartimentada del ambiente
en el sistema internacional lleva a duplicidades y solapamiento entre las distintas
instituciones internacionales con injerencia en el topico. Como sostienen Bernstein
y Cashore “la estructura general de la gobernanza ambiental, del desarrollo sostenible
y de problemas mundiales apremiantes particulares estd fragmentada, es compleja vy,

a menudo carece de coherencia” (traduccién propia, 2012:588).
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El mecanismo de Reduccién de Emisiones provenientes de la Deforestacion y
Degradacion Forestal (REDD+) ha emergido, en el seno de la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (de aqui en adelante CMNUCC), como una
alternativa orientada a los paises en desarrollo. Mediante el mismo se pretende
reducir las emisiones e incrementar las absorciones de carbono del sector forestal a
través de actividades que comprenden desde la conservacion hasta el manejo
sostenible de los bosques bajo esquemas, por ejemplo, de Manejo de Bosques con
Ganaderia Integrada (MBGI). Por su parte, el instrumento para plasmar dichas
medidas y politicas, asi como la propuesta general del mecanismo, esta dada las
Estrategias o Planes de Accién REDD+ construida por cada uno de los paises
participantes.

El principal incentivo para el diseio e implementacién de las actividades
REDD+ esta dado por la movilizacién de recursos econdémicos hacia los paises en
desarrollo en contrapartida por las reducciones o absorciones monitoreadas,
reportadas y verificadas (Gonzélez, 2018). REDD+ contiene elementos de los Pagos
por Servicios Ambientales (PSA). Los PSA se caracterizan por el establecimiento de
un precio, una tarifa o una compensacion sobre un servicio ambiental concreto o
varios de ellos (Lorenzo y Bueno, 2020). Los servicios ambientales son mdltiples y se
dividen en: servicios de provisién (agua potable, madera, alimentos), servicios de
regulacion (clima, inundaciones), servicios de apoyo (biodiversidad, ciclos de
nutrientes) y servicios culturales (estética, recreacion, etc.) (MEA, 2005). Si bien en
el caso de REDD+ la compensacion esta asociada al carbono almacenado, los bosques
proveen todos los tipos de servicios ecosistémicos mencionados.

La vinculacién del mecanismo REDD+, por el caricter de los bosques, con
diversas dimensiones, elementos y dinimicas no necesariamente climaticas conlleva
riesgos e implica la necesidad de establecer salvaguardas. Las mismas fueron en gran
medida atendidas en las negociaciones desarrolladas por las Partes de la CMNUCC.
Las salvaguardas de Cancun, establecidas en 2010 mediante la decisién 1/CP.16
consideraron distintos aspectos sociales, ambientales y culturales que despertaron la
preocupacion de ONGs, comunidades nativas, cientificos y académicos, entre otros
actores (Gonzélez, 2017). Algunas de estas preocupaciones encuentran consonancia
con criticas vinculadas a los PSA identificadas por autores como Lorenzo y Bueno
(2020), tales como la bisqueda de mensurar y asignar valor a la naturaleza y, el choque
con valores sociales y culturales locales. Como sostiene Minaverry (2017) el enfoque
de los servicios ambientales lleva a que en situaciones se valoren de sobremanera los

aspectos econdmicos y se descuiden los sociales y culturales.
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Sibien las salvaguardas no pretendieron modificar la naturaleza del mecanismo,
ni consiguieron la participacién de paises con posturas de rechazo radical a REDD+2,
robustecieron los lineamientos de accién de acuerdo a los principales reclamos de los
actores involucrados y supusieron el puntapié de la armonizacién con el trabajo
desarrollado en regimenes ambientales diferentes al climatico. La base establecida
mediante las salvaguardas de Cancun (el disefio e implementacién de un Sistema de
Informacién de Salvaguardas) se esgrime como uno de los pilares de REDD+ y
supone una exigencia para los Estados participantes, los cuales deben elaborar
resumenes demostrando cémo las actividades REDD+ dan cumplimiento de las
salvaguardas sociales y ambientales. Entre las salvaguardas mis relevantes para los
fines de este trabajo, adoptadas por la decisién 1/CP.16 de la Conferencia de las Partes
de Cancin, se pueden mencionar: la bisqueda de complementariedad entre las
medidas, objetivos de REDD+ y los programas nacionales, asi como los acuerdos y
convenciones internacionales; la busqueda de compatibilidad de las medidas REDD+
con la conservacién de los bosques naturales y sus beneficios ecosistémicos, sociales
y ambientales, evitando que sean transformados; la adopcién de medidas para evitar
riesgos de reversiéon en los sitios donde se desarrollen las medidas REDD+ vy; la
adopcién de medidas para evitar el desplazamiento de emisiones a dreas donde no se
aplique el mecanismo, entre otras. Siendo la salvaguarda relativa a la bisqueda de
complementariedad entre las medidas y objetivos de REDD+ y los distintos
programas nacionales, asi como los acuerdos y convenciones internacionales, de
particular relevancia para este trabajo.

Esto se debe a que el cambio climitico, la degradacién forestal y la pérdida de
biodiversidad son “ejemplos destacados de problemas regidos por una serie de
mecanismos que incluyen arreglos legales, no legales, gubernamentales y no
gubernamentales” (traduccién propia de Bernstein y Cashore, 2012:586). En este
sentido, autores como Gardner et al. (2012), sostienen que se necesitan mayores
niveles de coordinacién entre la CMNUCC, la Convencion sobre Diversidad
Bioldgica (de aqui en adelante CBD) y los actores locales para lograr una adopcién e
implementacién completa de las salvaguardas. La coordinacién entre las
convenciones, las dependencias locales y los actores no gubernamentales surge como
un elemento central para mantener la biodiversidad en las actividades de
conservacion y manejo sostenible de los bosques en un marco de gobernanza global
policéntrica.

La teoria de la gobernanza, particularmente en su vertiente policéntrica, ofrece

un marco analitico para observar la articulacién vy, la falta de ésta, entre los distintos

? Para mayor informacién véase el caso de Bolivia en Gonzélez, J. H. (2017). Resistencia propositiva: El rol de

Bolivia frente al Programa REDD+. Anuario de Relaciones Internacionales del IRI. La Plata.
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acuerdos, convenciones, reglas, normas y principios de la arquitectura ambiental

internacional. En este sentido, puede decirse que:

El desarrollo de una perspectiva de gobernanza implica reconocer los roles
de los actores estatales y no estatales supranacionales y subnacionales, y
las complejas interacciones entre ellos, en el proceso de gobernar. Este
enfoque es particularmente relevante en el contexto de los problemas
ambientales globales, donde los modos de gobernar son multiples e
incluyen procesos e instituciones que atraviesan escalas, asi como redes de
actores que no pueden ser ficilmente caracterizados por la dicotomia

estado / no estado (traduccién propia de Betsill y Bulkeley, 2006:144).

Como sostiene Ostrom (2009, 2010), frente a problemdticas complejas como el
cambio climético no existen soluciones “6ptimas”, sino que resulta necesario avanzar
hacia aproximaciones policéntricas. El punto de partida de las explicaciones
policéntricas estd dado por el cuestionamiento a la posibilidad de los regimenes
internacionales fuertes e integrados de sostener los bienes ptblicos globales mediante
la coordinacién de la accién estatal. Los sistemas policéntricos, a diferencia de las
unidades monocéntricas, poseen multiples autoridades de gobierno en diferentes
escalas. Dentro de este sistema, cada unidad tiene una considerable independencia
para establecer normas y reglas dentro de un cierto dominio especifico (Jordan et al,
2018).

Independientemente de su foco climatico, explicado por su origen en el marco
de la CMNUCC, el potencial no carbénico del mecanismo REDD+ ha despertado la
atencion de la Convencion sobre Diversidad Biolégica (CBD). Durante 2011, 1a CBD
y GIZ publicaron un documento en el cual se identificaron oportunidades de sinergias
y mutuo refuerzo entre los objetivos y metas de espacios internacionales tales como;
la CMNUCC, la CBD, la Asamblea General (AG) de las Naciones Unidas (ONU) y el
Foro de las Naciones Unidas sobre los Bosques (FNUB). En relaciéon a REDD+ y la
CMNUCC se identificaron como objetivos comunes la gestién forestal sostenible y
la creacién de areas protegidas en bosques por su posible impacto positivo en: la
diversidad bioldgica, el stock de carbono almacenado en los bosques, la funcién
reguladora en términos de agua y suelos, los héabitats y los medios de sustento y
finalmente, los ingresos privados y publicos. Estos elementos no estrictamente
biolégicos son de relevancia también para la CBD, dado que como expresa

Minaverry:
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En los dltimos veinticinco afios el concepto de biodiversidad ha
evolucionado desde un enfoque puramente biolégico hacia uno mas
multidimensional. Esto es en parte porque su mantencién, restauracion y
uso sustentable superan ampliamente lo bioldgico y se sitiian en el ambito
social y politico. La biodiversidad no representa solamente una variable
de respuesta pasiva, sino que es también un agente activo de cambio que

afecta procesos y beneficios sociales de los ecosistemas (2017:478).

La situacion de los bosques es particularmente plausible de ser analizada desde
aproximaciones policéntricas, dada la ausencia de una convencién o acuerdo
vinculante entre Estados que ponga foco exclusivo en los mismos. Su tratamiento, en
tal sentido se da en distintos espacios que generan iniciativas bajo diferentes logicas
con mayor o menor nivel de articulacién. En el presente trabajo se observa el
tratamiento cruzado de los bosques en la CMNUCC y la CBD como una muestra de
estas logicas policéntricas.

Por el lado de la CMNUCC no se observa una intencién clara, expresada en
términos de decisiones de sus drganos que muestren voluntad de incluir aspectos
sobre biodiversidad en las iniciativas de la misma (Vélez Crismatt y Gémez Martinez,
2019). No obstante, desde el lado de la CBD esto ha sido diferente. Entre los afios
2010 y 2012, REDD+ fue objeto de reiteradas decisiones de la CBD. Al respecto,
resulta relevante mencionar las decisiones de la COP10 de Nagoya sobre diversidad
biolégica y cambio climatico, donde se tom6 nota de las deliberaciones en torno a la
importancia de REDD+ para alcanzar objetivos vinculados a la biodiversidad y se
alent6 a las Partes a promover objetivos sobre la misma al interior de REDD+.
Adicionalmente, se mencioné la necesidad de aumentar los beneficios y reducir los
riesgos posibles de REDD+ y se convocd un taller de expertos para vincular ambas
cuestiones (CBD, 2010). Por su parte, en la COP 11 de la CBD de Hyderabad, se
adoptaron nuevas decisiones para apoyar los co-beneficios® y reducir los posibles
impactos de la aplicacion de REDD+, aspecto sumamente relacionado a las
salvaguardas. Como sostiene Dikson y Kapos (2012), la CBD ha reconocido tanto el
potencial de REDD+ a contribuir a la conservacién de la biodiversidad como los
riesgos que puede entrafiar el desarrollo de determinadas actividades sobre la misma.
Para ello, se ha considerado central el establecimiento de indicadores al interior de
REDD+ que permitan evaluar el progreso en el cumplimiento de las metas globales y

nacionales de biodiversidad.

3 Los co-beneficios pueden entenderse como “Efectos positivos que una politica o medida destinada a un
objetivo podrian tener en otros objetivos, incrementando de ese modo los beneficios totales para la sociedad o
el medioambiente. Los co-beneficios suelen estar sujetos a incertidumbre y dependen de las circunstancias

locales y las pricticas de aplicacion, entre otros factores” (IPCC, 2018:77).
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La integracion de los programas de trabajo y objetivos de la CBD, tales como
las estrategias nacionales y planes de accién sobre biodiversidad y las Metas de Aichi,
en los programas de REDD+ emergen como un elemento clave. De acuerdo a autores
como Dickson y Kapos (2012) dichas metas ofrecen una guia relevante para REDD+,
algo que ha sido reconocido por la CBD.

La busqueda de articulacién entre los distintos espacios internacionales y el
interés por los riesgos y co-beneficios en materia de biodiversidad asociados a la
reduccion de emisiones en el sector forestal ha llevado a un creciente interés por los
proyectos REDD+ de parte de la literatura especializada, la cual problematizé en
torno a las caracteristicas de los co-beneficios asociados, los requisitos para
potenciarlos y, la medicién y monitoreo de los mismos, entre otros aspectos.

Respecto a las caracteristicas de los co-beneficios, Gardner et al. (2012)
sostienen que REDD+ representa una oportunidad sin precedentes para la
conservacion de la biodiversidad, sobre todo en los paises en desarrollo, los cuales
poseen gran parte de la biodiversidad terrestre y acudtica global en sus ecosistemas
forestales y, enfrentan similares desafios en términos de degradacién y deforestacion.
Por su parte, trabajos como los de Magnano (2015) confirman lo mencionado al
encontrar importantes co-beneficios (calidad estructural del ecosistema, abundancia
y riqueza de especies y cantidad de especies amenazadas) entre las actividades
tendientes a mejorar el almacenamiento de carbono en bosques fragmentados y con
alta diversidad biolégica.

Por su parte, existen requisitos para potenciar los posibles co-beneficios de
REDD+ en materia de biodiversidad, ya que las actividades forestales vinculadas al
mejoramiento del almacenamiento de carbono no toman en consideraciéon de forma
automatica la complejidad e interacciones de los ecosistemas boscosos, no siendo
suficiente por si mismas para proteger a las especies (Bunker et al., 2005; Wilkie et
al., 2011). En tal sentido, resulta necesario entender cémo las diferentes actividades
REDD+ pueden impactar positiva o negativamente la biodiversidad forestal y sus
consecuencias sobre la integridad y la conservacién de los bosques (Gardner et al.,
2012). Existen retos, tales como la caza furtiva, que implican una reduccién de la
biodiversidad sin afectar el almacenamiento de carbono de los bosques (Wilkie et al.,
2011). Al respecto, Sangermano, Toledano y Eastman (2012), consideran que la
biodiversidad y el carbono no siempre se superponen, por lo que resulta necesario
identificar sitios donde esto suceda. La maximizacién de los beneficios es factible en
areas que presentan un considerable nimero de especies nativas, alta concentraciéon
de carbono y una alta vulnerabilidad frente a la deforestacién.

Finalmente, respecto a las discusiones asociadas al reporte, medicién y

construccion de indicadores, autores como Magnano (2015) sostienen que los co-
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beneficios podrian ser potenciados utilizando indicadores de biodiversidad al interior
de REDD+. Este hecho ha sido también resaltado en las decisiones de la CBD
(Dickson y Kapos, 2012).

A partir de la relevancia del mecanismo REDD+ en términos de biodiversidad
y, del caricter policéntrico del abordaje de los bosques en el plano internacional que
exceden lo puramente climdtico y requiere de la integracién de los elementos
vinculados al trabajo de la CBD en REDD+, es que se origina la pregunta que dispara
el presente trabajo. La misma se propone entender hasta qué punto el mecanismo
REDD+, concebido bajo las légicas de la CMNUCC, es capaz de incorporar a la
biodiversidad en los paises de la regiéon. Concretamente, se reitera que se busca
responder al interrogante ;Cudl es el nivel de integracién de la biodiversidad en los
planes y estrategias REDD+ de los paises sudamericanos?

La seleccion de los paises sudamericanos se asienta en el hecho de que como
actores del mundo en desarrollo comparten una serie de caracteristicas y desafios
comunes, entre los que es posible mencionar: una gran riqueza en materia de bosques,
similares impulsores de deforestacién y degradacion, grandes cantidades de carbono
almacenado, una considerable biodiversidad y un gran numero de actores que

dependen de los mismos.

2. Enfoque metodologico

El presente trabajo es de caracter cualitativo. Para ello se recurre al analisis de
fuentes primarias, principalmente documentales. Dichos documentos estin dados
por las estrategias REDD+ de los paises de la region, las cuales constituyen el principal
insumo de analisis. Los planes y las estrategias REDD+ suponen uno de los 4 pilares
del mecanismo* y son un paso obligado para los Estados que busquen participar del
mismo, tal como se ha establecido en el parrafo 71 de la decisién 1/CP.16. De acuerdo
con el Programa ONU- REDD “las estrategias nacionales o planes de accién de
REDD+ describen cémo se reducirin las emisiones y como se incrementardn,
conservaran y/o gestionardn de manera sostenible las reservas forestales de carbono
en el marco de la implementaciéon de REDD-+... son productos y procesos
integradores de la fase de preparacion (es decir, la fase 1)”. Asimismo, se menciona
que “utilizan todo el trabajo analitico, el didlogo de las partes directamente interesadas

y las decisiones estratégicas adoptadas para implementar REDD+ de un modo eficaz
y eficiente” (ONU-REDD, 2015:70).

* El parrafo 71 de la decisién 1/CP.16 establece, de acuerdo a las circunstancias nacionales y las capacidades
respectivas, la elaboracién de los siguientes elementos para participar en el mecanismo REDD+: Un plan de
accién o estrategia nacional, un nivel nacional de referencia de las emisiones forestales y/o un nivel nacional

de referencia foresta, un sistema nacional de vigilancia forestal y, un sistema de informacién de salvaguardas.
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Por su parte, a fin de facilitar la transparencia y la disponibilidad de la
informacién, la CMNUCC mediante la decisién 9/CP.19 decidié establecer el Hub de
Informaciéon de Lima, donde se encuentran disponibles un considerable nimero de
documentos vinculados a REDD+. No obstante, dado que el uso del Hub de Lima no
supone una obligacion para los Estados, algunas de las estrategias aqui consultadas
fueron descargadas de los ministerios y secretarias de ambiente de los paises
seleccionados.

Respecto a la seleccion de los paises que suponen la muestra, es necesario
resaltar que todos los paises de la regién, a excepcion de dos (Bolivia y Venezuela),
participan del mecanismo REDD+ en alguna de sus fases. Asimismo, dos no han
elaborado estrategias REDD+. Por ello se decidieron excluir a quienes no participan
de REDD+ y a los dos paises que no contaban atin con una estrategia dentro del limite
temporal propuesto para el presente trabajo (desde el comienzo del proceso de
negociacion del mecanismo REDD+ hasta el afio 2020).

Para conocer cudl es el nivel de integracién de la biodiversidad en las estrategias
REDD+ de los paises de la regiéon se observaron los siguientes indicadores:
Identificacién y relevancia de los co-beneficios en materia de biodiversidad dentro de
la estrategia REDD+; vinculacién de la estrategia REDD+ con la CBD y las Metas de
Aichi; articulacién de la estrategia REDD+ con los instrumentos nacionales de
biodiversidad y, finalmente; incorporacion de la biodiversidad en las acciones, metas
y objetivos de la estrategia REDD+. En tal sentido, para el primero de los indicadores
se buscé identificar cudles eran los posibles co-beneficios en materia de biodiversidad
que traia aparejado la implementacién del mecanismo REDD+ y cuil era la relevancia
otorgada a los mismos en relacion a aspectos puramente climaticos como el
almacenamiento de carbono. Dentro del segundo de los indicadores se busco observar
las menciones sobre los principios y objetivos de la CBD, asi como las referencias a
las Metas de Aichi presentes en las estrategias elaboradas por los Estados de la region.
Por su parte, la articulacion de la estrategia REDD+ de los estados de la region con
los instrumentos nacionales de biodiversidad hace referencia a la aparicién de
menciones y referencias en torno a instrumentos nacionales juridicos o politicos
especificos en materia de biodiversidad o vinculados a esta. Finalmente, el indicador
respectivo a la incorporacién de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos de
la estrategia REDD+ se construy6 a partir de observar la inclusién de la biodiversidad
en estos elementos, asi como en la incorporacién de indicadores de medicién del
progreso y de monitoreo del mecanismo REDD+.

En todos los casos, se construyeron categorias ordinales numéricas en torno a
cada uno de los indicadores. De esta forma, la posicion de los distintos paises en cada

uno de los indicadores arrojé valores de 0, 1 o 2. Dentro de esta escala, O representa
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una baja o nula identificacién y relevancia de los co-beneficios, una baja o nula
vinculacién de la estrategia REDD+ con la CBD y las Metas de Aichi, una baja o nula
articulacion de la estrategia REDD+ con los instrumentos nacionales de biodiversidad
y una baja o nula incorporacién de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos
de la estrategia REDD+. Por su parte, un valor de 1 representa una mediana
identificacion y relevancia de los co-beneficios, una mediana vinculaciéon de la
estrategia REDD+ con la CBD y las Metas de Aichi, una mediana articulacién de la
estrategia REDD+ con los instrumentos nacionales de biodiversidad y una mediana
incorporaciéon de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos de la estrategia
REDD+. Finalmente, un valor de 2 representa una alta identificacién y relevancia de
los co-beneficios, una alta vinculacién de la estrategia REDD+ con la CBD ylas Metas
de Aichi, una alta articulacién de la estrategia REDD+ con los instrumentos
nacionales de biodiversidad y una alta incorporacién de la biodiversidad en las
acciones, metas y objetivos de la estrategia REDD+. A partir de lo mencionado, se
sintetizaron los resultados en una tabla sobre integracion de la biodiversidad en las

estrategias REDD+.

2.1 Identificacion y relevancia de los co-beneficios de REDD+ en materia
de biodiversidad

El primer aspecto a considerar en las estrategias REDD+ de los paises de la
regién estuvo dado por la identificacion de co-beneficios en materia de biodiversidad
y la relevancia dada a los mismos. Para ello se buscé trazar una diferenciacioén entre
aquellos paises con una identificacién y relevancia baja o nula de co-beneficios,
aquellos que lo hacian y les otorgaban una relevancia media y, finalmente, aquellos
para los cuales los co-beneficios en materia de biodiversidad suponia un elemento de
alta relevancia en sus estrategias (Tabla 1).

El primer grupo de paises, donde se observa una presencia nula o baja de
referencias a la biodiversidad como posible co-beneficio de la implementacién del
mecanismo REDD+ estd conformado por Argentina, Paraguay y Brasil.

Dentro de la segunda categoria, los paises que le otorgan una relevancia media,
se encontré Suriname. La biodiversidad en el pais no solo es reconocida por su
caricter bioldégico, sino por su importancia para el desarrollo de actividades que
permiten mejorar los medios de vida de la poblacién local. Particularmente se
mencionan dos actividades econdémicas que se pueden beneficiar de la proteccién de
la biodiversidad mediante la implementacién del mecanismo: el ecoturismo y la
produccién y comercializacion de plantas medicinales (Gobierno de Surinam, 2019).
Finalmente, se destaca la asociacion de la biodiversidad con el mejoramiento de los

derechos de tenencia de tierra de las comunidades.
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Dentro del grupo de los paises que otorgaban una relevancia alta a los co-
beneficios en materia de biodiversidad se encuentran Perd, Chile, Ecuador y
Colombia. Pert considera a REDD+ como una gran oportunidad “para la
conservacion de la diversidad bioldgica y cultural, y el uso sostenible de los recursos
naturales” (MINAM, 2016:95) y expresa que “las acciones de REDD+ en los
territorios indigenas se deberan basar en los planes de vida y en la gestién integrada
de los territorios; entendiendo de antemano que los bosques tienen un valor mas alla
del carbono, como su valor espiritual y cultural” (MINAM, 2016:131). Chile, por su
parte identifica el ambito biofisico como un aspecto clave de los co-beneficios de
REDD+. Dentro de dicho dmbito se menciona la dimensién conservacion de la
biodiversidad y se vincula a la biodiversidad en la escala de paisaje, de ecosistema, de
poblacién y de diversidad genética. El pais menciona como los enfoques adoptados
en el desarrollo de determinadas actividades REDD+, tales como el LDN
(Degradaciéon Neutral de Tierras), traen beneficios asociados en términos de
biodiversidad (MINAGRI, 2016).

En Ecuador, la biodiversidad posee un apartado propio y se traza una asociaciéon
clara entre almacenamiento de carbono y conservacién de biodiversidad, incluso con
menciéon de diversos estudios cientificos. Asimismo, es mencionada como un
elemento clave de REDD+ conjuntamente con: la regulacién hidrica y la retencién de
los suelos, el mejoramiento de los sistemas de gobernanza de los recursos naturales vy,
el mantenimiento de la cultura ancestral e identidad (MAATE, 2016). Al igual que
sucedia con Surinam, se produce una asociacién de la biodiversidad con los procesos
productivos y la mejora de ingresos de las poblaciones.

Finalmente, el caso de Colombia reviste sus particularidades. La biodiversidad
no aparece como co-beneficio, sino que se observa integrada de forma plena en la
estrategia. En este sentido se distancia del enfoque de co-beneficios, otorgindole a la
biodiversidad una relevancia equivalente a la de la mitigacién climatica. Esto se puede

observar alo largo de todo el documento. El pais visualiza un horizonte a 2030 donde:

Ha reducido a cero la deforestacién y la gestién de los bosques se
constituye como eje fundamental en el desarrollo rural integral sostenible,
desde un enfoque diferencial, sectorial y territorial, que mejora el
bienestar y los medios de vida de las comunidades locales y la sociedad en
general, fomenta la conservacién de la biodiversidad y los servicios
ecosistémicos que ellos proporcionan, incluida la adaptacién y mitigacién
al cambio climitico (MINAMBIENTE, 2018:24).
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Esta estructura contrasta con estrategias mas puramente centradas en la interfaz

bosques-clima, como la argentina, la cual expresa que para 2030:

Habr4 implementado politicas, medidas y acciones para el manejo
sustentable de sus bosques nativos a fin de reducir su vulnerabilidad frente
al cambio climatico y la de las comunidades que de estos dependen.
Adicionalmente se habran reducido la deforestacién y la degradacién
forestal, y consecuentemente las emisiones de GEI, y habrin aumentado
la restauracion y la recuperacion de los bosques nativos y, con ello, las
capturas de GEI asociadas (MAyDS, 2017:10).

Como ultimo hecho a destacar en el caso colombiano, se puede mencionar que
la gestion integral de los ecosistemas y la biodiversidad se encuentra dentro de los

principios rectores de la estrategia.

Tabla 1: Identificacidén y relevancia de los co-beneficios en materia de
biodiversidad de REDD+

Pais Identificaciony Identificaciony Identificaciony

relevancia baja o relevancia media relevancia alta
nula 5 1 3

Argentina o

Brasil .

Chile °

Colombia .

Ecuador .

Paraguay o

Peru e

Surinam o

Valor de 0 1 2

referencia

Fuente: Elaboracién propia
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2.2 Vinculacion de REDD+ con la CBD y las Metas de Aichi

El segundo de los elementos a ser observados en las estrategias estuvo dado por
la vinculacién trazada en las mismas con la labor de la CBD y las Metas de Aichi’ y
sus objetivos estratégicos (Tabla 2).

Lo primero que resulta necesario mencionar es que, a excepcion del caso de
Brasil y en gran medida Ecuador, donde no aparecen referencias, en el resto de los
casos se hace mencién a la CBD, a las Metas de Aichi o a ambas.

A excepcién de los dos casos mencionados, en los paises analizados existen
situaciones en donde la vinculacién no se encuentra trazada de forma directa, es decir
que no se vinculan las acciones REDD+ con la labor de la CBD, sino que se
encuentran insertas en apartados donde se da cuenta de los marcos generales y de los
compromisos ambientales del pais asumidos a nivel internacional. Lo dicho es
observable en el caso de Argentina y Paraguay, donde aparece una breve referencia a
la CBD, pero no una vinculacién clara de la misma con REDD+.

Chile, Colombia, Pert y Surinam, por su parte, hacen mencién a que las
medidas REDD+ contribuyen al cumplimiento de los objetivos de la CBD. Peru y
Surinam consideran también de relevancia a las metas de Aichi, las cuales en el caso
del segundo aparece integrada en medidas especificas de la estrategia nacional
REDD+. De esta forma, en el eje politico sobre areas protegidas se menciona la meta
de Aichi sobre una cobertura de ireas protegidas terrestres que alcance el 17% de la
superficie del pais, para lo cual se ve clave el trabajo en el marco de la CBD. En Chile
se expresa que la implementacién de las actividades que comprende la ENCCRV
(Estrategia Nacional de Cambio Climdtico y Recursos Vegetacionales) “aportard
sustancialmente a cumplir los compromisos adoptados por el pais ante el Convenio
sobre la Diversidad Bioldgica (CDB)” (MINAGRI, 2016:44). Finalmente, resulta
interesante el caso de Colombia, donde la aparicién de la CBD y las metas de Aichi,
asi como su vinculacién con la CMNUCC, se encuentra dada en gran medida por el
reconocimiento del “papel de los pueblos indigenas y las comunidades que habitan los
bosques en la conservacién y usos sostenible de la biodiversidad y el especial aporte

que tiene sus conocimientos y practicas ancestrales de manejo del territorio para la
mitigacion y adaptacion al cambio climatico” (MINAMBIENTE, 2018:121).

> Las metas de Aichi parten del Plan Estratégico para la Diversidad Biolégica 2011-2020. Entre sus 20 metas se
encuentran; el incremento de la conciencia sobre la biodiversidad; eliminacién de los incentivos y subsidios
perjudiciales para la biodiversidad e implementacién de incentivos positivos para la misma; reduccién al menos
de la mitad de la perdida de hébitat naturales, incluido los boques; gestiéon de las zonas destinadas a la
agricultura, acuicultura y silvicultura compatibles con la biodiversidad; reduccién al minimo de las presiones
antropogenas sobre arrecifes y ecosistemas vulnerables al cambio climatico; elevar al 17% la superficie de areas
protegidas; restaurar y salvaguardar los ecosistemas que proporcionen servicios ecosistémicos clave,
especialmente para grupos vulnerables; incrementar la resiliencia de los ecosistemas y la contribucién de la

biodiversidad a las reservas de carbono.
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Tabla 2: Vinculaciéon de REDD+ con la CBD y las metas de Aichi

Pais Vinculacion Vincula media Vincula alta
baja o nula

Argentina .

Brasil .

Chile .

Colombia .

Ecuador .

Paraguay o

Peru d

Surinam .

Valor de 0 1 2

referencia

Fuente: elaboracion propia

2.3 Articulacion de la estrategia REDD+ con los instrumentos
nacionales de biodiversidad

El tercer aspecto observado de las estrategias estuvo dado por la articulacion
entre los beneficios de biodiversidad identificados en la estrategia REDD+ y los
instrumentos juridicos y de politica publica nacional (programas, planes y estrategias
de biodiversidad). Para ello se buscé identificar las menciones a los instrumentos
nacionales e indagar si las mismas se realizaban de modo general o si buscaban de
forma manifiesta articular la estrategia REDD+ con los mencionados instrumentos
nacionales (Tabla 3).

Paraguay supone el tunico pais donde no se realizan menciones a instrumentos
nacionales sobre biodiversidad.

Argentina, Chile y Pert realizan menciones a instrumentos locales de modo
general, dentro de los marcos institucionales nacionales. En Argentina las principales
menciones de instrumentos con impacto en materia de biodiversidad se relacionan
con la Ley 26.331 de Presupuestos Minimos de Proteccién Ambiental de los Bosques
Nativos y con las leyes sobre adreas protegidas. Asimismo, se menciona como un
instrumento valioso la Ley 27.118 sobre agricultura familiar y nueva ruralidad. En
Pert se da cuenta de una serie de mapas sobre especies endémicas y especies
amenazadas elaborados para contribuir a la identificacién de los beneficios diferentes
al carbono. En Chile, los instrumentos nacionales aparecen con claridad,
mencionandose la Estrategia Nacional de Biodiversidad, los Informes del Estado del

Ambiente y los diagnésticos de biodiversidad.
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Por su parte, el grupo de paises donde se observa una alta articulacién se
caracteriza por incorporar los instrumentos nacionales de biodiversidad en las
medidas REDD+ o dejar en claro las sinergias entre el mecanismo y los instrumentos
nacionales en la materia. Ecuador considera que REDD+ puede contribuir al manejo
de bosques y al establecimiento de corredores biolégicos, los cuales encuentran
consonancia con la Estrategia Nacional de Biodiversidad y la Politica de Gobernanza
del Patrimonio Natural de Ecuador (MAATE, 2016). Asimismo, se menciona que el
pais busca articular el mecanismo con esfuerzos nacionales en materia de
biocomercio. Surinam, Colombia y Brasil integran sus instrumentos nacionales en
algunas de las lineas de accién, medidas o politicas de la estrategia REDD+. El primero
de ellos traza una vinculacién entre las lineas de accién establecidas en la estrategia
REDD+ y la Estrategia Nacional de Biodiversidad, sobre todo en aquellas actividades
vinculadas a la conservacién de bosques. Colombia también integra medidas que se
articulan con la Politica Nacional de Gestién de la Biodiversidad y Servicios
Ecosistémicos (PNGBSE) y la Estrategia Nacional de Biodiversidad, sobre todo en los
aspectos relativos a los sistemas de gobierno propio y conocimiento tradicional de los
grupos étnicos para la gobernanza del territorio y la gestion sostenible del bosque
(MINAMBIENTE, 2018). Finalmente, Brasil menciona al programa ARPA
(Programa de Areas Protegidas de la Regién Amazénica), al Portal de Biodiversidad
del Pais e incorpora como objetivos especificos y como linea de accién de la estrategia
REDD+ la integracion de las estructuras de gobernanza de cambio climatico y
biodiversidad, buscando tanto sinergias entre ellas como entre los distintos niveles de
gobierno (MMA, 2016).

Tabla 3: Articulacion de la estrategia REDD+ con los instrumentos nacionales de
biodiversidad

Pais Articulacion Articulacién media Articulacion alta
baja o nula

Argentina .

Brasil o

Chile .

Colombia o

Ecuador o

Paraguay .

Peru .

Surinam o

Valor de 0 1 2

referencia

Fuente: elaboracion propia
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2.4 Incorporacion de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos
de la estrategia REDD+

El dltimo de los indicadores observados en el presente articulo estuvo dado por
la incorporacién de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos de la estrategia
REDD+ de los paises sudamericanos (Tabla 4). Al igual que con el resto de los
indicadores observados, se buscé identificar aquellas estrategias donde la presencia de
este indicador era nula o baja, aquellas donde su incorporacién era media y
finalmente, aquellas donde se encontraba incorporada con mayor profundidad.

En este caso, la totalidad de las estrategias se ubicaron dentro de las categorias
media y alta. Dentro de los paises que la incorporan de forma media en sus acciones,
metas u objetivos se encuentran Paraguay, Argentina y Brasil. La estrategia de
Paraguay incorpora seis medidas principales y una serie de acciones para cada una de
ellas. En este caso, la biodiversidad aparece marginalmente en alguna de las acciones
tales como “Impulsar acciones de conectividad bioldgica en el paisaje agropecuario”
(MADES, 2019:13). Por su parte, la estrategia argentina contiene cinco Ejes
Estratégicos Estructurales (EEE) y cinco Ejes Estratégicos Operativos (EEO). La
biodiversidad aparece solamente en uno de estos dltimos, asociado a la conservacion
en paisajes productivos, donde se menciona como medida “propiciar la creacién y la
instrumentacion de nuevas dreas protegidas en sitios focales de biodiversidad con
vacios de conservacién” (MAyDS, 2017:45). En el caso de Brasil, como se mencion6
previamente, la biodiversidad aparece integrada dentro de uno de los objetivos
especificos de la estrategia, vinculado a la integracién de las estructuras de gobernanza
de biodiversidad y cambio climatico.

Colombia, Surinam, Ecuador, Pert y Chile realizan una integracién mads
profunda de la biodiversidad en la visidén, mision, objetivos, lineas estratégicas de
acciéon y metas. En el caso de Colombia aparece integrada en los principios rectores
de la estrategia y en las metas sobre; fortalecimiento de sistemas de gobierno,
territorio y conocimiento de los grupos étnicos locales; la conservacion y la
restauraciéon y; la promocién de procesos educativos y de investigacion
(MINAMBIENTE, 2018). Surinam, al igual que Colombia, integra la biodiversidad
en la misién de su estrategia, en lineas estratégicas y en multiples medidas, vinculadas
fundamentalmente a la conservacion, la transicién econémica, la diversificacion de la
economia, el robustecimiento de los medios de vida de las comunidades locales y, la
educacion e investigacion (Gobierno de Surinam, 2019). Pert integra la biodiversidad
en objetivos y lineas prioritarias de implementacién, sobre todo en ecosistemas
fuertemente amenazados que generen bienes y servicios criticos para la poblacion

local.
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Otro aspecto destacable es que varios de estos paises incorporan la
biodiversidad como indicador para medir el progreso de las medidas (Chile,
Colombia), como criterio para determinar los sitios y proyectos REDD+ (Peru,
Ecuador) o, para determinar la asignacién de financiamiento (Colombia, Ecuador).
De esta forma, por ejemplo, el nimero de formadores con conocimiento en
biodiversidad aparece como un indicador de la meta sobre educacién e investigacién
en Colombia. En tanto que Ecuador habla de los co-beneficios en materia de
biodiversidad como criterio clave para determinar los sitios donde implementar
REDD+ y, de un enfoque multicriterio que contenga la biodiversidad para priorizar
el financiamiento de las medidas y acciones REDD+ (MAATE, 2016).

Tabla 4: Incorporacién de la biodiversidad en las acciones, metas y objetivos de la
estrategia REDD+

Pais Incorporacién Incorporacién media Incorporacién alta
baja o nula

Argentina o

Brasil .

Chile )

Colombia o

Ecuador )

Paraguay o

Peru o

Surinam o

Valor de 0 1 2

referencia

Fuente: elaboracién propia

3. Conclusiones

El presente articulo buscé realizar un aporte a la discusion sobre la articulacion
entre el cambio climatico y la biodiversidad a partir del disenio de las estrategias y
planes de REDD+. Lo dicho ocurre en un marco de gobernanza ambiental global
policéntrica donde resulta cada vez mis relevante buscar sinergias entre las
convenciones, y sus distintas iniciativas, asi como adoptar enfoques holisticos para
resolver los crecientes desafios ambientales.

En el caso de REDD+, los beneficios en materia de biodiversidad de las
actividades de conservaciéon y gestién forestal enfocadas en el carbono han sido
recurrentemente identificados como una oportunidad por la literatura cientifica y por
las instituciones de referencia internacional, particularmente la CBD. Es por ello que

la identificacion de la biodiversidad y su abordaje en las estrategias de los paises
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sudamericanos pueden aproximarnos a una mayor comprensiéon sobre cémo los
paises de la regién interpretan y abordan las potencialidades no climaticas de REDD+

y los beneficios para los ecosistemas y las comunidades que dependen de los mismos

(tabla 5).

Tabla 5: Integracion de la biodiversidad en las estrategias REDD+ de los paises
Sudamericanos

Pais Identificacion | Vinculacién | Articulacion | Incorporacién | Resultado
y relevancia con la CBD con los dela
de los co- y sus instrumentos | biodiversidad
beneficios de objetivos nacionales | en las acciones,
biodiversidad de objetivos y
biodiversidad metas
Argentina 0 1 1 1 3
Brasil 0 0 2 1 3
Chile 2 2 1 2 7
Colombia 2 2 2 2 8
Ecuador 2 0 2 2 6
Paraguay 0 1 0 1 2
Peru 2 2 1 2 7
Surinam 1 2 2 2 7

Fuente: elaboracion propia

Como se observa en la tabla 5, los resultados del trabajo permiten realizar
algunas conclusiones. La primera de ellas se vincula a la divisién de las estrategias
REDD+ de los paises de la regién en dos grupos principales. Aquellas que tienen un
bajo nivel de articulacién e integracién de la biodiversidad y aquellas que muestran
un nivel relativamente alto de articulacién e integracién de la biodiversidad.

Dentro del primer grupo se puede encontrar a Argentina, Brasil y Paraguay.
Paises que se caracterizan por la falta de identificacién de co-beneficios de REDD+
en materia de biodiversidad, la baja o nula articulacién de las estrategias y planes con
la CBD vy sus objetivos y, la baja incorporacién de la biodiversidad en los objetivos y
metas de REDD+. Las mayores diferencias dentro de estos paises estin dadas por la
articulacién de REDD+ con los instrumentos nacionales de biodiversidad, donde se
observa la busqueda de articulacién en el caso de Brasil, solo una mencién general en
el caso argentino y una ausencia de referencia de instrumentos nacionales en el caso
de Paraguay. Para estos paises existe un considerable margen de mejora en la
articulaciéon entre biodiversidad y el abordaje de los bosques desde la 6ptica del
cambio climatico, sobre todo en lo relativo a la identificacidén de los co-beneficios de

biodiversidad y, a la incorporacién de la biodiversidad no solo en las acciones,
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objetivos y metas de la estrategia, sino también entre los criterios para determinar
actividades, sitios, asignar recursos o medir el progreso.

Dentro de los paises que muestran un nivel relativamente alto de articulacién e
integracién de la biodiversidad en sus estrategias se encuentran Chile, Colombia,
Ecuador, Pert y Surinam. Paises que se caracterizan por la identificacién y la
relevancia otorgada a la biodiversidad como co-beneficio de REDD+ vy, la
incorporacién de la biodiversidad en los objetivos y metas de la estrategia. Como
casos diferenciados dentro de este grupo se podria mencionar el indicador sobre la
articulacién del mecanismo con la CBD vy las Metas de Aichi, aspecto que no es
observable en Ecuador. Asimismo, el rol de los instrumentos nacionales de
biodiversidad es dispar entre este grupo de paises. Por lo observado, los desafios de
estos Estados son especificos, por ejemplo, la busqueda de mayor articulacién con la
CBD en el caso de Ecuador. Asimismo, podrian mencionarse aspectos como la
incorporacién de indicadores para medir progreso, asignar financiamiento y
determinar acciones vy sitios, los cuales se encuentran presentes solo en alguno de los
paises del grupo.

Un caso interesante esta dado por Colombia, su estrategia contempla la
biodiversidad como parte integral de la misma y no en términos de co-beneficios.
Esto contrasta con estrategias mas centradas en el carbono como la de Argentina o
Brasil. Al respecto podria pensarse que las estrategias con enfoques no centradas
unicamente en REDD+ trazan una mayor vinculaciéon con la biodiversidad, por
encontrarse menos limitadas al enfoque del carbono. No obstante, como permite ver
la estrategia de Surinam, esto no es necesariamente sucede. Si bien Surinam
desarroll6é una estrategia pura REDD+ pudo establecer vinculaciones profundas con
la CBD y los objetivos de la misma, como se observa en sus lineas estratégicas y metas.

El presente trabajo permite concluir que si bien existen multiples esfuerzos a
nivel internacional para lidiar con los desafios que suponen las crisis ambientales,
resulta necesario avanzar hacia la convergencia de los instrumentos. Continuar
robusteciendo los aspectos vinculados a la biodiversidad, en todas sus dimensiones,
supone un paso necesario dentro del policéntrismo de la gobernanza global ambiental
y una necesidad para los actores dependientes de los bosques. Este elemento adquiere
aun mayor relevancia en los paises sudamericanos, los cuales son dependientes de los
bosques y a su vez albergan gran parte de la biodiversidad global.

Para futuros trabajos podria ser interesante ampliar el presente analisis
(limitado a las estrategias REDD+ de los paises analizados) a otros documentos, tales
como los resumenes de informacién de salvaguardas de los paises analizados. Esto

permitiria profundizar no solo sobre los posibles co-beneficios de REDD+ en
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términos de biodiversidad, sino también en la identificacién de riesgos potenciales de

la implementacién de las actividades REDD+ para la biodiversidad y las comunidades.
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