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El enfoque de paisaje como base para
la politica forestal. El caso de México

The landscape approach as a forest policy
foundation. The case of Mexico
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Abstract

The landscape-based management approach represents a relevant alternative for the
policy design for the sustainable management of natural resources, especially in the
Jorestry sector. Based on bibliographic and documentary research, the main concep-
tions and theoretical scope of the concepr are reviewed; as a case study, the design and
operation of the French environmental policy are described and finally the case of
Mexico is analyzed. The review evidences institutional weakness in the design and
implementation of Mexican policies based on this approach.

Keywords: landscape, environmental policy, sustainable forest management.
Resumen

El enfoque del paisaje representa una alternativa relevante para el disefio de
politicas de manejo sustentable de los recursos naturales, particularmente para
el sector forestal. Con base en investigacién bibliografica y documental se revi-
saron las principales nociones y los alcances teéricos del concepto; como caso
de referencia practico, se describe el disefio y la operacion de este enfoque en la
politica ambiental francesa y, finalmente, se analiza el caso mexicano. La revisién
proporciona evidencia de la debilidad institucional en el disefio y la aplicacién
de las politicas mexicanas basadas en este enfoque.
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Introduccién

Las actividades humanas han transformado profundamente los ecosistemas
y los paisajes en todo el mundo; a consecuencia de esto, la necesidad de
buscar soluciones y disefiar politicas con cardcter integral para atender
diversos problemas, tanto ambientales como sociales, es un hecho inne-
gable (Veldzquez et al., 2001; Campos y Villalobos, 2008; Wu, 2012).

En este sentido, y para el caso del sector forestal en México, la politica
y los programas dirigidos al manejo de sus recursos han adoptado a través
del tiempo diversos enfoques que intentan responder a las dificultades y
los retos que determinada circunstancia histérica impone. Ello explica la
variabilidad en los objetivos de las politicas y, por ende, la transformacién
continua que han tenido los ecosistemas forestales. Por ejemplo, se ha
pasado de una explotacién basada en la concesién de grandes dreas foresta-
les por una sola empresa privada, al actual modelo de manejo sustentable
con enfoque sistémico, llevado a cabo por los mismos propietarios de los
bosques. Este tipo de manejo, mejor conocido como régimen de propiedad
social, representa una visién nacional innovadora, pero poco conocida a
nivel internacional (Segura-Warnholtz, 2014; Fuente y Barkin, 2011).

A pesar de la evolucién que se ha suscitado en la gestién del bosque,
sigue existiendo poca correspondencia entre los objetivos y las metas que
plantean los diferentes actores involucrados en el manejo de los recursos
forestales, principalmente entre los propietarios de los bosques, el Estado
y las organizaciones de la sociedad civil, lo cual dificulta la operatividad de
los programas. En consecuencia, la gestién del bosque requiere el aporte
de una visién que permita comprender la integracion de sus diferentes
componentes, subcomponentes e interrelaciones que surjan de éstos.

En la busqueda de soluciones a las distintas problemdticas suscitadas
en el caso de México, los enfoques de paisaje asumidos en las politicas
publicas de otros paises, como Francia, muestran su idoneidad para dar
respuesta a exigencias tales como la preocupacién por la disminucién de
la biodiversidad, la pobreza y la desigualdad social, y representan también
una vision actualizada que permite planificar e implementar interaccio-
nes entre los diversos elementos del ecosistema asi como interrelacionar
los objetivos planteados por los distintos actores sociales e instituciona-
les involucrados en la gestién del bosque; todo ello de una manera
coherente y funcional.

En este contexto, esta investigacion pretende abonar a la compren-
sién de la importancia que tiene el enfoque a nivel del paisaje en el
disefio de politicas y programas para el manejo forestal sustentable, y
se estructura alrededor de tres ejes: 1. Significados tedricos del concepto
de paisaje y su importancia para el manejo integral de ecosistemas
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forestales; 2. La experiencia francesa e instrumentos disenados para su
operacién, y 3. El andlisis de la experiencia mexicana en sus intentos
por adoptar este enfoque.

1. Métodos

Bajo un enfoque cualitativo, la investigacién implicé la revision y el and-
lisis de fuentes bibliogréficas y documentales primarias y secundarias
registradas en bases de datos como Scopus, Web of Science, Springer, entre
otras, y su estudio se efectud siguiendo el método de andlisis de contenido
(Andréu Abela, 2002). Para la evaluacién, seleccién y organizacion del
material escrito se adopté la técnica de clasificacién e indizacién que, a
decir de Naumis Pena (2003), permite organizar el conocimiento ya gene-
rado sobre ciertas temdticas y asignar un lugar jerdrquico a cada uno de los
documentos seleccionados. Mediante esta técnica se logra crear una
estructura ordenada y depurada que facilita el anilisis bibliogréfico y
documental de manera sistemdtica.

La busqueda, seleccién y organizaciéon de las fuentes bibliogrificas y
documentales por temas se realizo a través de una clasificacion intermedia
e indizacién humana. En la primera, el investigador asigna palabras clave
o significativas para la basqueda y clasificacién del material escrito; mientras
que la indizacién humana trabaja con base en los conceptos tratados en un
documento, y es el investigador quien reconoce los elementos constitutivos
a través del andlisis de su lectura (Naumis Pefa, 2003).

Para el caso de esta investigacidn, las principales palabras significativas
o clave para la bisqueda, clasificacién e indizacién documental fueron:
politicas forestales, paisaje forestal, enfoque de paisaje’y manejo integrado del
paisaje. Ademds, se seleccionaron y analizaron aquellos instrumentos de
politica pablica como leyes, reglamentos, normas oficiales mexicanas y
acciones politicas o institucionales relacionadas con el equilibrio ecoldgico,
manejo de recursos naturales y manejo forestal, que permitieran analizar
el tipo de integracién y coordinacién existente entre este tipo de ordena-
mientos. El criterio para su seleccién fue que se tratara de aquellos ins-
trumentos oficiales que establecen las directrices y regulan el manejo de
los recursos naturales, particularmente los del sector forestal.

2. El concepto de paisaje

Desde las raices histéricas multidisciplinarias, el concepto de paisaje pre-
senta un cierto grado de complejidad cuando se trata de definirlo. Por
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ejemplo, durante la época del Renacimiento, el término se convirtié en
una de las expresiones de la vida cultural que remitia a valores estéticos,
ya que consideraba no sélo un conjunto de formas a explicar, sino también
un conjunto de cualidades, valores y significados que era necesario com-
prender (Rubio Tenor y Ojeda Rivera, 2018).

Los primeros autores que conceptualizan el paisaje lo entienden como
la imagen subjetiva de un determinado sector de la superficie terrestre y
que no existe mds que a través del fenémeno fisiolégico de la percepcién
y de una interpretacién psicosociolégica de la misma. Como se observa,
a pesar de la época, la nocién de paisaje planted la interrelaccién de varios
elementos como la percepcién y la configuraciéon material de éste, es
decir, el territorio (Morgan, 1978).

Las ciencias naturales también agregan otros componentes para la con-
ceptualizacién de paisaje; por ejemplo, Gonzélez Berndldez (1981) considera
elementos como el territorial y el perceptual, y determina que se trata de una
combinacién del fenosistema o conjunto de componentes perceptibles en
forma de panorama y el criptosistema, es decir, un conjunto de factores cau-
sales que subyacen al fenosistema y dificilmente son perceptibles.

Desde la perspectiva de la geografia se sefiala la importancia del terri-
torio en la conceptualizacién del paisaje, ya que el reconocimiento de éste
se manifiesta de una manera paisajista, en una fisonomia singular y en
plurales imdgenes sociales, lo que hace del paisaje un aspecto importante
en la calidad de vida de la poblacién y se define como un elemento de
identidad territorial y manifestacién de la diversidad que resulta de la
conjuncién de los aspectos fisicos, bioldgicos y culturales propios de cada
lugar (Mata Olmo, 2006).

En el mismo sentido, Busquets y Cortina (2009) interpretan que el
paisaje es una unidad integradora y contenedora de las estructuras y de los
procesos que permiten la existencia del ser humano, por tanto, el paisaje
es el resultado de la relacién del ser humano con su entorno percibido,
cotidiano o visitado (Mata Olmo, 2014).

Asi, la percepcién forma parte importante del paisaje, ya que éste
s6lo serd considerado como tal en la medida en que asi sea percibido
por los individuos y la sociedad en general. Busquets y Cortina (2009)
mencionan que para que un componente del paisaje pueda ser objeto
de interpretacién debe haber al menos una persona capaz de percibirlo,
estructurarlo y asignarle significado.

A partir de esto, entonces cada individuo crea su propia percepcion y
es la percepcién de una colectividad la que otorga al paisaje su significaciéon
cultural y social (Agudo Gonzilez, 2016). En este sentido, el concepto
de paisaje ha resultado ser especialmente estratégico y oportuno para
favorecer una nueva cultura territorial de la sociedad, ya que tiene un
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fuerte componente identitario colectivo y de sensibilizacién con las
transformaciones del territorio, en definitiva, es el resultado de una fuerte
vinculacién de la ciudadania con el territorio (Tarroja, 20006).

No obstante, las definiciones que desde la dptica de diferentes disci-
plinas cientificas se han elaborado sobre este concepto, la propuesta del
Convenio Europeo del Paisaje (CEP), instrumento formulado por exper-
tos de los paises que conforman el Consejo de Europa, y la participacién
de organismos internacionales, entre ellos la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco), representa
un avance en la definicidn del paisaje, que integra y unifica las diferentes
versiones previamente existentes. El paisaje, como concepto, queda enton-
ces definido en este documento como “cualquier parte del territorio tal
como la percibe la poblacién, cuyo cardcter es el resultado de la accién y
la interaccién de factores naturales y humanos” (Consejo de Europa, 2000;
Zoido Naranjo, 2008).

Dos elementos centrales destacan de esta definicién: la percepcién
que la poblacién construye sobre un espacio particular y la confluencia
de factores humanos y ambientales en la conformacién de ese espacio.
Representa un enfoque conceptual integrador, multi y transdisciplinar
que supera los probables desacuerdos que pudieran existir entre las defi-
niciones elaboradas por diferentes disciplinas cientificas, y rebasa también
los estrechos limites que lo han reducido sélo al dmbito juridico o de las
politicas para la proteccién y conservacién de aquellos espacios califica-
dos como notables (Mata Olmo, 2008).

2.1. Elementos para una gestion integrada del paisaje

El paisaje alude entonces a una unidad que integra y contiene las estruc-
turas y los procesos que permiten la existencia del ser humano y que éste
mismo tiene la capacidad de modificar. Asi, si el paisaje es el resultado de
la interaccién de elementos bidticos y abiéticos donde se incluye la acti-
vidad antrépica, entonces, aquello que singulariza al paisaje son precisa-
mente las actividades humanas. Estas acciones implican la confluencia de
objetivos sociales, econémicos y ambientales, algunas veces contradicto-
rios entre ellos y es, precisamente a través del enfoque de paisaje, que se
procura establecer una armonia entre éstos (Busquets y Cortina, 2009;
Freeman et al., 2015).

La participacién de los multiples actores involucrados es de suma impor-
tancia en este marco de proceso colaborativo denominado “gestién integrada
del paisaje”, cuyo objetivo es lograr un paisaje sostenible. Asi entonces, todas
las acciones dirigidas desde un enfoque de paisaje son esenciales para avan-
zar hacia la sostenibilidad (Wu, 2012; Denier ez al., 2015).
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De igual manera, para los paises miembros del CEP y comprometidos
con este enfoque, se establece una gestién del paisaje, definida como
aquellas acciones encaminadas a garantizar un mantenimiento regular de
un paisaje, armonizando las transformaciones realizadas por procesos
sociales, econémicos y ambientales, con una visién de desarrollo sosteni-
ble (Consejo de Europa, 2000). Entre las medidas que promueve se
encuentran algunas que se refieren a los aspectos juridicos, que bien
podrian servir de referencia para otras naciones o paises que no forman
parte de este instrumento internacional (figura 1).

Figura 1
Medidas nacionales para paises parte del Convenio Europeo del
Paisaje (CEP)
_— —

*  Reconocimiento juridico del paisaje

*  Politicas de paisaje destinadasa la
proteccion, gestiony ordenacion

Medidas generales —<<  *  Establecer procedimientos de
participaciondel piblico

¢ Integraciéndel paisaje en los
ordenamientos territoriales

N~—
Medidas < e
propuestas por . Sensibilizaciénde la sociedad
el CEP acerca del paisaje
¢ Formacionde especialistasy
. i educacionen paisaje
Medidas especificas : *  Identificaciony calificacionde los
paisajes

*  Objetivos de calidad paisajistica
*  Aplicacionde politicas de paisaje

— N~

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

A través de estas acciones se pretende armonizar el paisaje en un deter-
minado territorio con el fin de asegurar la calidad de vida de sus habitan-
tes. Esto, en ocasiones requiere plantear estrategias que contemplen las
caracteristicas que definen al paisaje; es decir, su situacién fisica, la per-
cepcidn que genera entre la poblacién que lo habita y los recursos existen-
tes en ese espacio territorial. Resulta importante entonces, la bisqueda de
herramientas o procesos de gobernanza que permitan tener una mejor
conciliacién entre los objetivos de los diferentes actores involucrados y las
metas establecidas para el manejo y uso de los recursos naturales del terri-
torio. Por ejemplo, en dreas donde la prictica de la agricultura o la minerfa,
por mencionar algunas actividades econémicas, compite con los objetivos
de cardcter ambiental y social, se requiere de una amplia comunicacién
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entre las partes involucradas, que logre generar acuerdos y consensos
perdurables en el tiempo, sobre el uso de los recursos naturales que sean
benéficos para todos los sectores y actores. La comunicacién y la confianza
entre las partes es una de las condiciones para una buena gestién y reso-
lucién de conflictos (Busquets y Cortina, 2009; Sayer ez al., 2013; Denier
et al., 2015; Arts et al., 2017).

Como se observa, los componentes del enfoque de paisaje facilitan la
adopcién de medidas o principios que mejoran la gestién sostenible de
los recursos naturales y contribuyen a equilibrar de forma integral los
multiples objetivos ambientales y no ambientales presentes en determinado
territorio y que ayudan a la construccién de medios de vida sustentables
(Schaich ez al., 2010; Freeman et al., 2015).

3. Experiencia europea en el manejo integral del paisaje

3.1. La evolucion de la gestion del paisaje en Francia

Con el propésito de ejemplificar la aplicacion del enfoque de paisaje, se
presenta el caso de Francia por ser uno de los paises miembros del CEP
que ha tenido una evolucién importante en su definicién y operacién.

Como antecedente, algunos autores afirman que a principios del 2000
se instaurd en Francia un verdadero mercado del paisaje, esto a conse-
cuencia de la aparicién de una multiplicidad de medidas administrativas
en la materia (Luginbiihl, 2002). No obstante, la incorporacién del con-
cepto de paisaje en su normatividad se realiz6 a finales del siglo pasado, a
través de la promulgacién de una politica de proteccion del paisaje, que
define determinadas précticas de conservacién del patrimonio monu-
mental e histérico. Asi, la proteccién de estos espacios se limitaba al
mantenimiento de los paisajes destacables, en nombre de su interés esté-
tico, pintoresco, artistico o natural (Frolova Ignatieva ez al., 2003).

En el siglo XX se promulgé la Ley de Proteccién de Monumentos
Naturales y de Sitios, en la cual ya se manifestaba el interés por la protec-
cién de los paisajes naturales. De igual forma, en un contexto de recons-
truccion tras la Segunda Guerra Mundial, destaca la modificacién de
algunas legislaciones que, pese a la clara evolucion en la perspectiva de
paisaje, éste se sigue limitando a un simple objeto estético y excepcional,
haciendo énfasis inicamente en los paisajes sobresalientes (Frolova Igna-
tieva ez al., 2003). En la tabla 1 se ilustra la evolucién que ha tenido el
concepto de paisaje en Francia y las acciones normativas propuestas.



374 Heredia Telles, A. ez al.: El enfoque de paisaje como base para la politica forestal...
Tabla 1
Antecedentes del enfoque de paisaje en la normatividad francesa

Ao Normatividad/acciones Propdsitos o aportaciones

enfoque de paisaje

1906- | Ley de Proteccién de Monumentos | Plantea prdcticas de conservacién a

1913 | Naturales y de Sitios patrimonios monumentales e hist-
* Consejo Nacional de Proteccion de o, et bl ve fnliales stlo
la Naturaleza a paisajes destacables por su interés

" estético y artistico.
1993 Ley del Paisaje (Loi Paysage) Disefia métodos de ordenacién del
paisaje.
* Cédigo Rural Creacién de instrumentos y gestion
« Planes del Paisaje del paisaje en politicas sectoriales.
* Categoria del Paisaje
e Adlas del Paisaje (vigente)

2000 Parte del CEP Asume el concepto Paisaje del CEP,
* Estrategia Nacional para la Biodi- y los COMPIOMISOs y objetivos en
versidad materia paisajistica
* Politica de Paisaje

2016 | Ley para la Proteccion de la Biodi- | Visién dindmica y renovada de la
versidad, Naturaleza y Paisaje biodiversidad. Esta Ley reconoce los
« Actualiza codieo medio ambiente atlas del paisaje y el establecimiento

8 de objetivos de calidad del paisaje.

* Codigo Forestal (Zoido Naranjo, | Actividades en parques naturales

2008; JO, 2012) amparadas con documentos de
gestion paisajistica.

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

En 1993 se aprobé la Ley del Paisaje (Loi Paysage), que permitié
redisenar y aplicar métodos de ordenacién bajo una normatividad distinta.
Esta primera medida legislativa no sélo concebia a los paisajes como
espacios destacables y pintorescos, sino que se ampli6 el concepto para
considerar también a los ordinarios, lo que representa una visién moderna
del paisaje. Como resultado de ello se realizaron transformaciones y
modificaciones en distintas normatividades de ese pais (Luginbiihl, 2002)
y se cred una serie de instrumentos de gestién que buscaban superar las
medidas exclusivamente proteccionistas. Galiana-Martin (1996) menciona
como las mds importantes:

* Cédigo rural. En la politica forestal destaca una consideracién
especial hacia el medio ambiente, el patrimonio rural y el paisaje,
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refiriéndose este tltimo a la necesidad de realizar un anilisis pai-
sajistico con la intervencién de distintos profesionales preparados
y con un asesoramiento técnico y administrativo.

* Los planes de paisaje. Proyecto de creacién de calidad paisajistica
de un lugar. Se traduce en un conjunto de operaciones concretas
sobre el terreno, su gestién se encuentra en numerosos actores
publicos y privados con roles de actuacién independientes y muchas
veces contrapuestos. Operativamente comprende varias fases que
permiten caracterizar el lugar o establecer metas y compromisos
con los gestores del territorio.

* Categoria del paisaje. Indica la categorizacién o clasificaciéon
(labelizacion) de los paisajes de acuerdo a sus especificidades
ambientales, sociales y econémicas. Representa una de las medidas
mds importantes del Ministerio del Medio Ambiente que ha per-
mitido la recuperacién o reconquista de los paisajes (Paysages de
reconquéte), con la intencién de mostrar la diversidad de los terri-
torios, entre otros objetivos no menos importantes.

* Atlas regionales del paisaje. Surgen como iniciativa para la iden-
tificacién y clasificacién tipoldgica de los paisajes; toman en cuenta
su dimensién geografica, su dindmica y las diferentes apreciaciones
de los grupos sociales sobre el paisaje. Este instrumento impulsé
una mejor consideracién de los paisajes en las politicas de ordena-
miento.

En 2016, y posterior a la ratificacion del concepto de paisaje del CEP,
se promulgé la Ley para la Recuperacién de la Biodiversidad, Naturaleza
y Paisaje (Loi pour la Reconquéte de la Biodiversité, de la Nature et du
Paysage), misma que reconoce los Atlas del Paisaje como fuente de cono-
cimiento para caracterizar e identificar los paisajes, tomando en cuenta
tanto sus dindmicas internas como los actores que estdn involucrados.

En el dmbito forestal, el Cédigo vigente menciona que el propésito
de la politica es garantizar la gestién sustentable de los bosques y sus
recursos naturales, desarrollar la calidad de los empleos con el fortaleci-
miento del sector de produccién forestal y extraccién de la madera, asi
como otros productos para satisfacer las demandas sociales. En este mismo
sentido, se menciona que cualquier accién que el Estado autorice realizar
en los bosques deberd estar amparada por un documento de gestién o
programa correspondiente sobre preservacién o restauracion del patrimo-
nio natural o paisajistico de la zona (JO, 2012).

Un rasgo util sobre Francia, como menciona Zoido Naranjo (2008),
es el modelo multisectorial que se adopté a raiz de la promulgacién de sus
leyes de gestion del paisaje. El Ministerio de Medio Ambiente, encargado
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de llevar a cabo la politica de paisaje, presupone la necesaria colaboracién
con los otros ministerios, lo que ha resultado en la existencia de una cons-
tante conexion con diferentes dreas como la arqueologfa, patrimonio,
conjuntos monumentales y dreas urbanas. Asimismo, trata de conjuntar
los métodos racionales de explotacién forestal con la promocién del uso
paisajistico y la agricultura, al intentar aprovechar los programas agroam-
bientales para afirmar el componente paisajistico.

Esta sintesis de la experiencia francesa muestra cémo este pais ha tenido
un desarrollo significativo en la materia, adquiriendo una amplia experien-
cia en las politicas de territorio y paisaje, asi como un notable grado de
adaptacién a los objetivos dictados por el CEP, situacién que la hace ser
un caso digno de tomar en cuenta en la concepcién e implementacion de
las politicas basadas en el enfoque del paisaje.

4. El caso mexicano: esfuerzos por integrar una visién de paisaje

A pesar de los compromisos internacionales que México ha asumido, tales
como el Protocolo de Nagoya, Metas de Aichi, Objetivos de Desarrollo
del Milenio, Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica, etcétera, y de
ser reconocido como uno de los paises mds importantes del mundo en
términos de diversidad biolégica (Conabio, 2016), no forma parte de
ningdn convenio o acuerdo internacional en materia de paisaje similar al
del CEP. Si bien existen diversas disposiciones juridicas relacionadas con
el paisaje, no se ha elaborado atin una ley especifica en la materia y no ha
sido suficiente la voluntad politica para formular ordenamientos basados
en este enfoque (Cancino Aguilar, 2019).

En este apartado se presenta una revision de las iniciativas planteadas
por el gobierno mexicano para incluir una visién de paisaje en la norma-
tividad juridica e instrumentos de accién politica, ello, en el marco de
esquemas de conservacién y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales.

4.1. Divergencias en el concepto y vision de paisaje

En la normatividad mexicana existen varios ordenamientos de distinta
jerarquizacién que hacen alusién al concepto de paisaje; sin embargo, en
ninguno de ellos coincide la definicién de dicho término, pues se utiliza
el concepto de acuerdo con la temdtica central que interese resaltar en
cada uno de los diferentes ordenamientos legales (tabla 2).
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Tabla 2
Enfoques y conceptos de paisaje dentro de la normatividad
mexicana
Normatividad Referencia de paisaje
Ley General del El articulo 47 bis, fraccién II inciso e) sobre las

Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Medio

unidades de aprovechamiento especial en ANP
establece que son reconocidas como “aquellas

Ambiente (LGEEPA) superficies generalmente de extensién reducida, con

(DOF, 1988) presencia de recursos naturales que son esenciales para
el desarrollo social, y que deben ser explotadas sin
deteriorar el ecosistema, modificar el paisaje de forma
sustancial, ni causar impactos ambientales
irreversibles...”.

Ley de Desarrollo Rural | El articulo 3 fraccién XXX define a los servicios

Sustentable (LDRS) ambientales como: “los beneficios que obtiene la

(DOF, 2001) sociedad de los recursos naturales, tales como la

provision y calidad del agua, la captura de
contaminantes, la mitigacién del efecto de los
fenémenos naturales adversos, el paisaje y la recreacién,
entre otros’ .

Articulo 53 pdrrafo segundo acerca de la Reconversion
Productiva Sustentable: sobre los contratos de
aprovechamiento sustentable y su objetivo de producir
bienes y servicios ambientales, proteger la biodiversidad
y el paisaje, respetar la cultura, los usos y costumbres de
la poblacién.

Norma Mexicana
NMX-AA-164-
SCFI-2013 (sobre
Edificacién Sustentable)
(DOF, 2013)

«y

Define al paisaje como: “dreas exteriores o entorno
circundante de la edificacién, considerando como un
factor de calidad de vida, fuente de armonia y placer
estético”.

Reglamento del Distrito
Federal sobre
ordenamiento del paisaje

urbano (GODF, 2005)

Define el paisaje natural como “conjunto de elementos
preponderantemente naturales, derivados de las
caracteristicas geomorfolédgicas del ambiente no
urbanizado, que forman parte del patrimonio cultural”.

Carta Mexicana de
Paisaje

(SAPM, 2011)

Articulo 2. Concepto de paisaje como lo define el CER,
de igual forma expresa que el paisaje “se considera un
bien de interés publico que integra el ambiente natural
y las manifestaciones humanas, sociales y culturales, y
constituye un factor de calidad de vida, fuente de
armonia y placer estético”.

377

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

En las fuentes citadas en la tabla 2 se observa que la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA) (DOF, 1988)

emplea el término paisaje en una sola ocasién y se enfoca en la estética.
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Por otro lado, en la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) (DOF,
2001) se aprecia el uso del término paisaje en varias ocasiones. En una
primera menci6n se hace alusién a éste como beneficio derivado de los
servicios ambientales, y en una segunda referencia se alude a medidas de
proteccién, no de gestién ni ordenamiento. En la mencionada Ley tampoco
se define el término paisaje, por lo que éste queda abierto a una concepcién
estética. De la misma manera, en la Norma Mexicana se menciona el
paisaje en varias ocasiones, sin embargo, se reconoce Unicamente por su
cardcter estético y aplicable s6lo para edificaciones en zonas urbanas.

Dentro de los ordenamientos locales que incorporan el vocablo paisaje,
el reglamento del entonces Distrito Federal sobre paisaje urbano no men-
ciona una definicién como tal, sino que hace una distincién entre un
paisaje natural y un paisaje urbano; diferenciacién no existente en la
concepcién del CEP, por ejemplo, cuando hace alusién a “cualquier parte
del territorio”, sin diferenciar si es urbano, rural o simplemente natural
(GODE 2005).

Por ultimo, la Carta Mexicana de Paisaje es un documento dedicado
expresamente al paisaje, que fue emitido por la Sociedad de Arquitectos
Paisajistas en 2011. Su objetivo es promover y reconocer la importancia de
su proteccién, gestion y ordenacién. Este documento forma parte de las
acciones y estrategias que incluyen la nocién del paisaje con una visién mds
integradora, representando, por tanto, el Gnico documento en México con

una definicién similar a la del CEP (SAPM, 2011).
4.2. Coordinacién y sustento juridico de las acciones politicas

Las estrategias politicas disefiadas en México han tenido como intencién
establecer las bases para impulsar, orientar y armonizar los esfuerzos del
gobierno y la sociedad en materia ambiental, a la que se le complementa
con el enfoque de paisaje, como se advierte enseguida (tabla 3).

A pesar de ser acciones que en la letra toman en cuenta la nocién de
paisaje (tabla 3) carecen de un concepto especifico que permita su unificacién.
No obstante, la iniciativa de Visién Nacional de Manejo Integrado del
Paisaje y Conectividad (Vision MIP-C), que trabajan en conjunto Semarnat,
Conabio, Conafor y Conanp (2017), es quizd el primer intento por incluir
una visién comun de paisaje. Representa una iniciativa que fija objetivos y
principios de implementacién que pueden permitir la construccién de una
Estrategia Nacional de Manejo Integrado del Paisaje en México; sin
embargo, adolece atin de respaldo normativo y un claro esquema de accio-
nes y estrategias en los que se logre coordinar a las diferentes instancias y
sectores involucrados.
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Tabla 3

Visién de paisaje en documentos de planeacién de México

Accidn/estrategia
politica

Referencia sobre paisaje

Estrategia Nacional
sobre Biodiversidad
de México (Conabio,
2017)

Eje estratégico sobre “Conservacién y Restauracién” Linea de
accién 2.1. Conservacién in situ, promueve la conectividad
de ecosistemas para asegurar la continuidad de los procesos
ecolégicos, se destaca “fomentar el manejo integrado del
paisaje”.

Estrategia Nacional
de Cambio
Climdtico (ENCC)
(Semarnat, 2015)
Visién 10-20-40

Apartado 5.2. linea de accién P1.14 “Fomentar la asociacién
interestatal e intermunicipal de productores y de otros
agentes... a nivel de unidad paisaje”.

P3-P3.16 “Fortalecer las capacidades para la gestion
territorial a nivel de paisaje”.

Eje M4 “Impulsar mejores précticas agropecuarias y
forestales...”, hace énfasis en: “aplicar politicas con un
enfoque de paisaje que actde sobre grandes dreas compactas,
como corredores biolégicos...”.

Estrategia Nacional
para Reduccién de
Emisiones por
Deforestacién y
Degradacién Forestal
2017-2030
(ENARED+)
(Conafor, 2017)

Accién especifica 3.6. “generar e instrumentar medidas
especificas con enfoque de paisaje...”.

Manejo Integrado del Paisaje: “enfoque territorial y no
sectorial, que permite la integracién de la politica publica de
los tres drdenes de gobierno e implementar los programas de
apoyo de manera coordinada, creando bases institucionales
regionales a una escala que genere sinergias...” (Comisién
Intersecretarial de Cambio Climdtico, 2017).

Visién Nacional de
Manejo Integral del
Paisaje y
Conectividad
(MIP-C): Inicio para
una Estrategia
Nacional de Paisaje
(Semarnat, Conabio,
Conafor y Conanp,
2017)

Define al paisaje como “una unidad espaciotemporal en que
los elementos de la naturaleza y la cultura convergen y como
una armonizacién de procesos de planeacién, gestion
territorial y uso sustentable de los recursos naturales y
culturales”.

El enfoque de paisaje “permite crear conectividad entre las
unidades del paisaje, mantener los procesos ecoldgicos,
reducir la fragmentacién y el aislamiento de ecosistemas y
contribuir a la supervivencia de especies y comunidades”.

El MIP retne actores sociales, culturales, econémicos y
gubernamentales en el marco de procesos de buena
gobernanza, asegurando un desarrollo y partiendo de la
funcionalidad de los elementos bio-fisicos y socioculturales
atendiendo problemdticas especificas del territorio en que
operan.
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Tabla 3 (continuacién)

Accidnlestrategia Referencia sobre paisaje
politica

Proyecto Este proyecto tiene como objetivo buscar contribuir a
“Fortalecimiento del | mejorar la competitividad de los bosques y selvas de México a
Manejo Forestal través de la implementacién del manejo forestal sustentable
Sustentable con con enfoque de paisaje.
Enfoque de Paisaje”
2017-2018
(Conafor, PNUD,
BM, 2020)

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

El impulso de politicas publicas dirigidas al sector forestal, como la
Estrategia Nacional para Reduccién de Emisiones por Deforestacién y
Degradacién Forestal 2017-2030 (ENARED++) y el Proyecto “Fortale-
cimiento del Manejo Forestal Sustentable con Enfoque de Paisaje” 2017-
2018, asi como la consolidacién de los derechos locales sobre la tenencia
de la tierra y de los recursos permiten vislumbrar el inicio de una gestién
integrada a nivel de paisaje con participacién efectiva de las comunidades,
requisito sustantivo de este enfoque (Denier ez al., 2015; Conafor, 2017;
Conafor-PNUD-BM, 2020). No obstante y a pesar de ser un intento por
incluir esta visién dentro del Manejo Forestal Sustentable, estos docu-
mentos carecen de un sustento tedrico y juridico que respalde y permita
conocer a fondo los alcances de este enfoque.

4.3. Acciones para una futura gestion de paisaje en ecosistemas
Jorestales

La falta de definicién y la dispersién existente en las politicas paisajisticas
en México no ha impedido que se avance en la exploracién de otras for-
mas para implementar la gestién del paisaje. A partir de 1988, con la
aprobacién de la LGEEPA se han difundido mecanismos e iniciativas que
demuestran tener un espiritu integral en la conservacién de los recursos
forestales, incluso podrian ser considerados como los inicios de una pers-
pectiva de paisaje aplicado para comunidades rurales forestales, como
antes se sefalé. De igual forma, la Ley General de Desarrollo Forestal
Sustentable (LGDEFS) (2018), a pesar de no mencionar el enfoque de
paisaje, si reconoce la importancia de conservar y restaurar el patrimonio
natural mediante un manejo integral sustentable de los recursos forestales,
bajo un enfoque ecosistémico, mismo que define los criterios para la
ordenacién integrada de la tierra, el agua y los recursos vivos, asimismo,
promueve la conservacién y uso sustentable de manera equitativa y reco-
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noce la interaccién de diferentes actividades humanas en el territorio
(DOF, 2018).

Una figura reconocida en la LGDFES que busca una ordenacién fores-
tal sustentable, planeacién ordenada de las actividades forestales y manejo
eficiente de los recursos forestales son las denominadas Unidades de
Manejo Forestal (Umafor), es decir, “territorios con semejanzas fisicas,
ambientales, sociales y econdmicas...”; los criterios para conformar estas
unidades, asi como las actividades son distintas y requieren el apoyo de
los actores involucrados (tabla 4).

Tabla 4
Requisitos para conformar una Unidad de Manejo Forestal

(Umafor)

Principales criterios para la creacion

de las Umafor

Principales actividades que desempernian

las Umafor

Cuencas, subcuencas y microcuencas y
sus condiciones naturales, incluyendo los
recursos agua, suelo, vegetacién, fauna
silvestre.

Productividad de recursos maderables,
no maderables, plantaciones comerciales

Divisiones politicas y administrativas
Infraestructura

Elementos de organizacién y
socioculturales

Escalas de planeacién que tomen en
cuenta la existencia de regiones
estratégicas para el desarrollo del sector
forestal y programas.

Escala econémica, técnica y de mercados

y provisién de servicios ambientales (SA).

Elaboracién de estudios regionales
forestales.

Prdcticas comunes de conservacion y
restauracién de recursos asociados.
Clasificacién de terrenos y zonificacién.
Tareas de vigilancia, prevencion,
deteccidn, control y combate de
incendios, plagas y enfermedades.
Actividades de reforestacién
Coordinacién de actividades de
conservacién de suelo y agua.

Impulso a la creacién de redes locales.
Investigacién, desarrollo y transferencia
de tecnologia en el disefio y ejecucion de
los Programas de Manejo Forestal
maderable y no maderable, sistemas
silvicolas, plantaciones comerciales,
servicios ambientales.

Ejecucién de programas, capacitacién y
actualizacién para prestadores de
servicios y poseedores de predios
forestales.

Difusién del Desarrollo Forestal
Sustentable y Manejo Forestal
Comunitario.

Proyectos de evaluacién y valoracién de
Servicios Ambientales

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

Los estudios regionales representan el instrumento de planeacién y
seguimiento de acciones que se deben seguir para el manejo sustentable
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de los recursos en la Umafor. Entre sus objetivos destaca consolidar la
organizacién de los propietarios de los bosques dentro de la regién que
comprende la misma Umafor, por medio de criterios homogéneos, infor-
macién organizada con objetivos y metas en comin, instrumentos de
gestion y captacién de recursos para el Manejo Forestal Sustentable, con
el fin de obtener beneficios locales (DOF, 2009).

Esta forma de gestién, a través de las Umafor, presente en 218 casos
(DOE 2009), permiti6 la organizacién de los propietarios de dreas fores-
tales en torno al manejo forestal sustentable; dindmica a la que se invité
a participar a profesionistas del ramo, con objeto de planear y ejecutar
actividades de manejo del recurso forestal a una escala territorial, consi-
derando tanto los aspectos ecolégicos del lugar, como las actividades
humanas que se desarrollan en él.

Del mismo modo, entre los esfuerzos por considerar la dimensién
territorial como factor de desarrollo, y que involucra los ecosistemas
forestales, surge el Ordenamiento Ecolégico (OE), como instrumento de
politica publica para impulsar el desarrollo sustentable. Es regulado por
la LGEEPA, y tiene el objetivo de “realizar un diagnéstico de las caracte-
risticas, disponibilidad y demanda de los recursos naturales, asi como de
las actividades productivas que en ellas se desarrollen...” (DOE 1988).

El OF, instrumento adoptado a mediados de los anos ochenta, ha tenido
un desarrollo lento y también presenta varias limitaciones y debilidades,
entre ellas la desvinculacién con la planeacién urbana, al ser un instrumento
dirigido Gnicamente a territorios rurales (Azuela ez al., 2000).

De igual forma, pero orientado a la planeacién urbana, el Ordena-
miento Territorial (OT) es una herramienta para la planeacién y gestién
del territorio que se utiliza como medio para lograr el desarrollo susten-
table, y constituye un proceso con un enfoque integral multifactorial, el
cual entiende al territorio como un sistema en el cual interactian entre
si y a diferentes escalas componentes naturales, socioculturales, econémi-
cos urbano-regionales y politicos. No obstante y al igual que los OE, en
la prictica, la aplicacién adecuada de politicas de OT se torna complejo
y enfrenta problemas de diversa indole; asimismo, entre estas herramien-
tas no existe coordinacién alguna, ni tampoco entre los distintos niveles
de gobierno para el seguimiento de politicas, asi también, se carece de
mecanismos para lograr una adecuada gestién, lo que dificulta que se
puedan alcanzar los objetivos deseados de ambos ordenamientos (Sinchez-
Salazar et al., 2013).

En su momento, el desarrollo de estas distintas herramientas represent6
un reto para el logro del desarrollo sustentable en México, ya que se pre-
tendia impulsar la coordinacién institucional y la sinergia entre los sec-
tores de la administracion puablica federal estrechamente relacionados con
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el uso y manejo del territorio nacional, promoviendo la maximizacién del
consenso social y la minimizacién de los conflictos ambientales. No obs-
tante, se requiere primeramente de la fusién de enfoques, asi como de la
unificacién de metas y objetivos entre los sectores involucrados.

Discusién y conclusiones

Como puede colegirse de los andlisis anteriores, la mayoria de las inicia-
tivas elaboradas recientemente en México, relacionadas con el disefio de
una politica con enfoque de paisaje, adolecen de una definicién precisa
del significado del término o sélo incorporan su vertiente proteccionista.
No existe un marco integrador intersectorial ni el enfoque de paisaje estd
plenamente incorporado en la legislacién mexicana.

Como consecuencia, la ambigiiedad y polivalencia que se ha dado al
concepto en los diferentes documentos de politica ptblica analizados, no
s6lo conlleva a un uso restringido del término, sino también a una accién
y alcances muy limitados.

Por un lado, en algunos de los documentos revisados, solamente se
aborda el cardcter estético del paisaje y se le define tinicamente como
sujeto de proteccién. Otra limitacién se refiere a que los esfuerzos politi-
cos que recientemente se han planteado carecen de un fundamento
juridico y de un marco conceptual que los respalde. Esta situacién, cree-
mos, se debe entre otras cosas, a que no existe una responsabilidad derivada
de un compromiso internacional, como es el caso de la Unién Europea
con el CEP, que establezca la adopcién general del enfoque y su expresién
en la normatividad juridica y politica a nivel nacional.

El ejemplo de Francia, como pais que ha experimentado la adopcién del
enfoque de paisaje, la manera en que se han apropiado de él, adecudndolo
no sélo a su legislacién, sino disefando instrumentos que permitan su
puesta en practica, muestran la necesidad de avanzar en México primera-
mente hacia una unificacién del concepto y posteriormente su inclusién
en instrumentos que permitan su ejecucién. Habria que reconocer, sin
embargo, que el camino seguido en este caso para Francia se fue desarro-
llando a la par de la evolucién de los grupos interesados, como senala
Galiana-Martin (1996), ya que la perspectiva de paisaje en el continente
europeo inicié también con acciones dispersas y con enfoques referentes
a la belleza y lo estético, como se pudo observar en el caso analizado de
ese pais.

Por consiguiente, se considera que uno de los retos para México es
lograr el reconocimiento legal del enfoque de paisaje que facilite su incor-
poracién en las distintas acciones y estrategias politicas. En la tabla 5 se
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plantean algunos de los desafios que, se estima, entrafiaria para el pais la

adopcién de este enfoque.

Tabla 5
Desafios de una visién de paisaje para México
Retos y Objetivos por Acciones Compromisos
desafios plantear (CEP)
Politica Proteger dreas o | Creacién de un Conocer y diagnosticar
paisajistica | elementos del régimen juridico para | los distintos paisajes para

paisaje

la conservacién,
gestién y ordenacion
del patrimonio
paisajistico.

educar, concientizar y
actuar. Reconocer
juridicamente al paisaje
como componente
esencial del marco de vida

Gestionar Estab.lecer medidas de la poblacién.

procesos de de cuidado, Desarrollar

ineJoga o manten.l,mlznto y procedimientos de
ransformacion reparacion de participacién publica que

del territorio.

elementos del paisaje.

Aplicacién de
instrumentos de
fomento para alentar
las buenas précticas.

Ordenar
territorios
susceptibles de

transformaciones.

Delimitacién de
unidades de paisaje.

Realizar un
diagndstico,
identificando los
valores, elementos y
relaciones de la
unidad paisajistica.

Elaborar un plan
paisajistico en
colaboracién de los
distintos actores
involucrados.

involucre autoridades
locales y regionales y los
actores involucrados en la
formulacién y aplicacién
de medidas paisajisticas.
Integrar al paisaje en las
politicas de ordenamiento
del territorio, urbanismo,
cultura, ambiental,
forestal, agraria y turistica
y en todas aquellas que
tengan efecto directo o
indirecto sobre el paisaje.

Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

Particularmente, en el sector forestal el enfoque de paisaje representa
una base para el desarrollo de esquemas de manejo integral del bosque,
debido a los diversos componentes existentes en ese ecosistema. Por
ejemplo, Fregoso ez al. (2001) realizaron un andlisis de la vegetacion desde
dos enfoques diferentes: el de paisaje y el enfoque tradicional forestal,
concluyendo que el enfoque de paisaje permitié tener informacién a mayor
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detalle sobre la flora de la regién en su totalidad, al contrario del enfoque
forestal tradicional donde sélo se analiza la superficie exclusiva de especies
arbéreas por ser las Gnicas con valor maderable, sin considerar otros ele-
mentos o servicios que también forman parte del paisaje, como lo son la
fauna, caminos, rios, poblacién, entre otros elementos que conforman el
paisaje forestal.

Asi entonces, el enfoque de paisaje permite construir una perspectiva
mis integral y no s6lo considerar un solo bien o recurso del ecosistema
que, para el caso del bosque ha sido tradicionalmente “el recurso made-
rable”. La perspectiva con enfoque de paisaje en cambio amplia la visién
y reconoce la importancia de otros bienes y servicios ambientales, entre
ellos, plantas medicinales, flora y fauna, belleza escénica, captacién hidrica,
entre muchos otros. Garcia Azuero et al. (2005) concluyen que para
avanzar verdaderamente hacia un enfoque de paisaje integrado, es nece-
sario examinar y tener en cuenta multiples objetivos, aplicindose el
principio de multifuncionalidad, transdisciplinariedad, participacion,
complejidad y sostenibilidad.

El caso de las Umafor, por ejemplo, representa una alternativa para
lograr unificar estos objetivos entre los actores involucrados. Este tipo de
planeacidn forestal podria representar un esquema para delimitar unida-
des de paisaje susceptibles de proteccién, gestién y ordenamiento. Los
ejidos forestales que pertenecen a estas unidades requieren de un esfuerzo
para mejorar sus sistemas de organizacién, asi como de una actualizacién,
capacitacién y monitoreo constante por parte de sus propietarios y demds
sectores involucrados.

Todo lo antes expuesto confirma la necesidad de contar con enfoques
o conceptos integrales que tengan impacto positivo en la gestién de los
recursos forestales (Torres-Rojo, 2004). Para Campos y Villalobos (2008),
el manejo forestal sustentable necesita actualizar enfoques, métodos y
técnicas, asi como valorar tendencias internacionales para lograr sus metas,
y el enfoque de paisaje representa una estrategia para ello. Asimismo,
Chazdon et al. (2016) hacen énfasis en la necesidad de precisar definicio-
nes, contextualizarlas con un propdsito especifico que respalde politicas
para la gestién de los bosques en una escala nacional y mundial.

A partir de la necesidad de evolucionar hacia un enfoque de paisaje
en la gestién de los recursos forestales, surge la pregunta sobre los reque-
rimientos necesarios y aportaciones que tendria para el sector forestal una
politica basada en el enfoque del paisaje (figura 2).
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Figura 2
Requerimientos para la implementacién del enfoque de paisaje en
el sector forestal
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién documental.

Retomando los distintos criterios aplicados a la politica de la gestion
forestal en México y considerando los aportes de la visién de paisaje del
CEP, como la nocién de paisaje mds integradora y amplia, hasta las medi-
das e instrumentos aplicados especificamente en Francia, por ser un pais
modelo debido a su intensa actividad normativa y larga trayectoria en
gestion del paisaje, se concluye lo siguiente:

* Ladefinicion del CEP supera los probables desacuerdos que pudie-
ran existir entre las diferentes disciplinas que han tratado de definir
al paisaje, y permite también aprovechar todas sus potencialidades
como una nocién integradora, no limitindolo sélo al aspecto
juridico o politico. Esta definicién adquiere por tanto, una dimen-
sién multi y transdisciplinar, pues reconoce el derecho al paisaje
que todos los seres humanos tienen.

* Otro elemento importante del concepto elaborado por el CEP se
refiere a la influencia de y hacia los grupos sociales, ya que se con-
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sidera que el paisaje es producto de las apreciaciones de quien lo
habita y contempla. Partiendo de esto, cada individuo crea su
propia percepcidn y es ésta la que otorga al paisaje su significacién
cultural y social, como se mencioné (Agudo Gonzélez, 2016).

* Respecto al caso mexicano, la politica forestal requiere de un enfo-
que unificador, que permita planificar e implementar acciones
derivadas del andlisis integral entre diversos elementos del ecosis-
tema, con el fin de conjuntar los diversos objetivos de los propie-
tarios, instituciones, organismos y sociedad en general involucrados
en el aprovechamiento y manejo sustentable del recurso forestal,
lo que permitirfa conciliar una operatividad de forma funcional y
coherente para todas las partes.

* Elcaso delos OE y OT, asi como de las Umafor son instrumentos
que pueden significar un avance en la gestién, organizacién y
delimitacién de las unidades del paisaje, y con esto, un manejo
integral de los recursos naturales.

* Unenfoque de paisaje permitird reforzar los sistemas de gobernanza
en las comunidades forestales, al propiciar una mayor interaccion
y generar acuerdos entre los distintos actores, con el fin de crear
oportunidades para todos, obtener beneficios ya sea a corto o largo
plazo y solucionar de manera eficaz los problemas que se susciten.

* Desde un punto de vista global, una visién de paisaje para México
representaria una oportunidad para incorporarse a las actuales
tendencias de conservacién, ordenamiento y gestién de los recursos
naturales, lo que permitird adoptar mayores compromisos tanto a
nivel de gobierno como en las propias comunidades o dreas fores-
tales.

* El compromiso que adoptaria México principalmente serfa imple-
mentar una politica paisajistica de aplicacién para todo el territorio
y para distintos sectores, esto permitirfa unificar e integrar los
conceptos derivados de este enfoque y evitarian la dispersién y
diferente connotacién que se les da en los diferentes instrumentos
politicos analizados en este trabajo.

* Asimismo se adquiriria el compromiso sobre el reconocimiento
juridico de la nocién de paisaje, para que cualquier accién politica
tenga un fundamento legal que garantice una mayor proteccién.

Finalmente, cabe senalar que tanto la conceptualizacién del enfoque del
paisaje como su gestién son procesos complejos y dindmicos, y que su
andlisis no se agota en la revision bibliogréfica y documental que se presenta
en este documento. No obstante, el aporte de este andlisis radica en abo-
nar en la exploracién de las limitantes y principales desafios que México
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enfrenta para transitar hacia una politica forestal de cardcter integral, y
su correspondiente gestion.
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