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Introduccion

Desde los trabajos preparatorios para la reuniéon de Ministros
del Medio Ambiente en 2002, en Cartagena de Indias, Méxi-
co advirti6 la necesidad de que el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) fuese fortalecido y
reorganizado de tal suerte que se constituyera en la columna
vertebral de las actividades ambientales de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU). Este impulso se originé como
consecuencia de la ineficacia de las instituciones ambientales
internacionales de aquel entonces y de la creciente y acelerada
degradacién de las condiciones ambientales, ademas de la preo-
cupacion mundial que existe en torno al fenémeno del cambio
climético.

Muy pronto se revel6 que dicho programa de reformas no
podria ser plenamente llevado a la practica sin antes conciliar
en un foro mas amplio tres grandes problematicas. La primera
es la relacion entre las medidas e instituciones generadas por
la comunidad internacional para preservar el medioambiente
y aquéllas dirigidas al desarrollo sustentable. La segunda, la
multiplicaciéon y consecuente fragmentacién de iniciativas y
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tratados internacionales ambientales auténomos y juridica-
mente vinculantes. La tercera, la falta de un consenso sobre el
compromiso real que la comunidad internacional esta dispues-
ta a asumir respecto a la importancia estratégica del PNUMA
dentro del Sistema de las Naciones Unidas (SNU).

Tres anos después de la reunién de Cartagena de Indias,
la Asamblea General de la ONU adopt6 la trascendente reso-
lucién sobre los resultados de la Cumbre de la Tierra, la cual,
en su parrafo 169, urgié a la Organizacion a lograr una mayor
coherencia sistémica para alcanzar los Objetivos de Desarrollo
del Milenio.! La Asamblea General reconocié en dicha decisién
que las actividades ambientales del SNU requerian de mayor
eficiencia, coordinacion, rigor cientifico e integracion dentro
del marco del desarrollo sustentable.? A fin de alcanzar estos
objetivos, el maximo foro universal se comprometié a “explorar
la posibilidad de establecer un marco institucional méas cohe-
rente”.

Como consecuencia de esta decision, se inicié en el seno de
la Asamblea General un proceso de consultas informales dirigi-
do a explorar entre la membrecia los puntos de vista en torno
a la coherencia del marco institucional. México y Suiza fueron
designados por el presidente de la Asamblea como copresiden-
tes de este proceso. La seleccion obedeci6 a la independencia de
ambos paises con respecto a los intereses de los grandes grupos
negociadores y al liderazgo en las negociaciones internaciona-

I Los Objetivos de Desarrollo del Milenio consisten en ocho metas de desarro-
llo adoptadas por la comunidad internacional en septiembre de 2000, las cuales
incorporan indicadores concretos para medir los avances realizados. El séptimo
objetivo es asegurar la sustentabilidad ambiental. Para mayor informacién se
sugiere consultar la pagina electrénica www.un.org/ milleniumgoals/

2 Asamblea General de la Organizacién de las Naciones Unidas, resolucién
A/RES/60/1, 24 de octubre de 2005.
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les de los embajadores Peter Maurer (Suiza), Enrique Berruga
Filloy (México) y Claude Heller Rouassant (México).

Desde el inicio de las consultas se retomé el concepto
gobernanza ambiental internacional (GAI), utilizado por el
Consejo de Administracion del PNUMA desde el ano 2000, para
facilitar la comprensiéon de las diversas y complejas aristas
que se esconden detras del marco institucional internacional,
incluyendo formas de organizacion, reglas y procedimientos,
entre otros.

Este ensayo tiene como propésito introducir a los lectores
al concepto gobernanza ambiental internacional y relatar los
principales avances alcanzados en la dltima década en aque-
llos foros internacionales, principalmente el PNUMA, que han
discutido la cuestion. El ensayo concluye senalando las dificul-
tades que enfrentan los esfuerzos por reformar en profundidad
la arquitectura ambiental internacional. Estos obstaculos se
derivan de la ambigua definicién del papel que las medidas
y agencias encargadas de la preservaciéon del medioambiente
deben tener en el marco del desarrollo sustentable, asi como de
las diferentes percepciones que existen entre los Estados res-
pecto a la urgencia e incluso la necesidad misma de alterar las
estructuras internacionales existentes.

Con el propésito de llegar a una definicién tentativa del
concepto, gobernanza ambiental internacional, la primera pre-
gunta que debemos contestar es ;por qué el concepto de gober-
nanza y no otro??

El concepto fue acufiado en la década de 1990 en el mundo
anglosajon para identificar la manera, o proceso, bajo la cual

3 El término gobernanza se refiere al “arte o manera de gobernar que se pro-
pone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional
duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el
mercado de la economia” (Real Academia Espanola, Diccionario de la lengua es-
paniola, 22 ed., 2008).



78 Revista Mexicana de Politica Exterior

los gobiernos habrian de tomar decisiones o ejercer su autori-
dad en la esfera publica. Opuesta a la nocién de gobierno —la
accion o el efecto de gobernar— desde un inicio, la gobernanza
puso el énfasis en el cémo gobernar.

Trasladado a la esfera de la politica ambiental internacio-
nal, el concepto ha sido utilizado de manera recurrente como
un término esencialmente operativo para definir el proceso por
el cual es deseable administrar con mayor eficiencia las estruc-
turas existentes para el manejo de los asuntos ambientales.

La gobernanza aplicada a los temas ambientales se explica
por: la interdependencia de los desafios medioambientales; la
arquitectura institucional del régimen de gestion ambiental
mundial marcada por la coexistencia de diversas instituciones
con mandatos equivalentes, y la multiplicidad de actores esta-
tales y no estatales involucrados en la toma de decisiones.

Desde su inicio, la idea de la gobernanza ambiental inter-
nacional buscé sintetizar el paradigma del momento asociado
con los llamados a fortalecer al PNUMA. En tal sentido, la Depen-
dencia Comun de Inspeccion de las Naciones Unidas elaboré
una de las definiciones méas completas del concepto GAI en su
reciente informe Examen de la gobernanza ambiental dentro
del Sistema de las Naciones Unidas.* En este documento se
define el concepto en cuatro distintos niveles: en el primero, como
la coherencia en el establecimiento de metas y la toma de deci-
siones entre acuerdos e instituciones ambientales; en el segundo,
como la arquitectura institucional para implementar y coordinar
las politicas y decisiones medioambientales; en el tercero, como
el manejo y la operacion de las politicas y decisiones, y finalmen-
te, como la coordinaciéon de la efectiva implementacion en el
dmbito nacional de las decisiones relacionadas con la GAL Se

4 Joint Inspection Unit (J1U), Management Review of Environmental Gover-
nance within the United Nations System, JIU/REP/2008/3, 2008, p. 1.
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propone utilizar esta definiciéon como referencia a lo largo de
este ensayo.

Primeros esfuerzos por renovar la estructura
ambiental internacional

Desde principios de la década de 1990 los expertos y la co-
munidad internacional comenzaron a reflexionar en torno a
los problemas derivados de la falta de coherencia en la toma de
decisiones ambientales y en las deficiencias del andamiaje in-
ternacional existente para responder a los desafios planteados
por la degradacién ambiental. En la Declaracién de la Cumbre
de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992, los Estados
hicieron referencia a la necesidad de valorar la eficacia de los
arreglos internacionales, habida cuenta de la interdependencia
entre los problemas ambientales y los de desarrollo, y destaca-
ron la necesidad de establecer “una asociaciéon nueva y equita-
tiva a través de la creaciéon de nuevos niveles de cooperacion
entre los Estados, sectores claves de la sociedad y los pueblos”.?

El capitulo 38 del Programa 21, producto de los trabajos de
la Cumbre de la Tierra, precisé que uno de los objetivos que se
pretendia alcanzar era aquellos “arreglos institucionales inter-
nacionales dentro del Sistema de las Naciones Unidas que se
ajusten y contribuyan a la reestructuracion y revitalizacion de
las Naciones Unidas en las esferas econémica, social y otras es-
feras, y a la reforma general de las Naciones Unidas, incluidos

los cambios [en el] Secretariado”.®

5 Asamblea General de la ONU, Informe de la Conferencia sobre Medio Ambien-
te y Desarrollo. Anexo I: Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo,
A/Conf.151/26 vol. 1, 12 de agosto de 1992.

6 Comisién para el Desarrollo Sustentable, Informe de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Programa 21,1992, cap. 38.
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Entre las reformas prioritarias vinculadas al binomio
medioambiente-desarrollo vislumbradas en la reuniéon de Rio
de Janeiro destacan la urgencia por alcanzar “una divisién de
trabajo eficaz entre los diversos componentes del Sistema de las
Naciones Unidas”; la necesidad de lograr un acuerdo sobre
los recursos y mecanismos financieros y la transferencia de
tecnologia, asi como la integracion de las cuestiones del medio-
ambiente y el desarrollo en los planos nacional, regional e in-
ternacional.

Como resultado del impulso de la Cumbre de la Tierra,
en 1997, el Consejo de Administracién del PNUMA adopté la De-
claracion de Nairobi destinada a vigorizar el mandato del Pro-
grama. Dicho documento sostenia que el PNUMA era el cuerpo
principal de las Naciones Unidas en el area del medioambiente.
Afadia a ello el llamado a convertirse en la “autoridad global
lider en materia de medioambiente que establezca la agenda
medioambiental global, que promueva la implementacién cohe-
rente del desarrollo sustentable al interior del SNU y que sirva como
el promotor legitimo de la causa del medioambiente global”.”

Otro hito importante que permite ilustrar el proceso de
creacion del concepto gobernanza ambiental internacional fue
el informe del secretario general “Renovando Naciones Unidas:
un programa para la reforma” presentado a la Asamblea Ge-
neral en 1997. En éste, se estableci6 la Fuerza de Tarea de las
Naciones Unidas para el medioambiente y los asentamientos
humanos. Sus propuestas condujeron a la creaciéon de dos im-
portantes foros de coordinacion del PNUMA; el primero de ellos
fue el Foro Mundial Ministerial de Medio Ambiente (FMMMA),
en binomio con el Consejo de Administraciéon del PNUMA, cuya
membrecia se limita a 48 paises electos por un periodo de dos

7 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GC.19/1, 1997.
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anos, y el Grupo de Administracion del Medio Ambiente de las
Naciones Unidas (cam).8

La idea de trasladar el concepto de gobernanza, entonces
en boga en los circulos académicos y en las instituciones inter-
nacionales de desarrollo, a la esfera de las politicas ambientales
internacionales se dio como resultado de preocupaciones apre-
miantes en las negociaciones del Consejo de Administracion del
PNUMA a partir del afio 2000.

En mayo de aquel afio, encontramos la primera referencia
explicita a la GAI en la primera sesion del FMMMA celebrada en
la ciudad de Malmo, Suecia. En ella, los ministros de Medio
Ambiente formularon una importante declaracién de cara a la
conferencia de revisiéon de la Cumbre de la Tierra prevista a ce-
lebrarse en 2002. En esta declaracién se reconoci6 la ineficacia
de la acelerada construccion institucional emprendida en las dé-
cadas posteriores al parteaguas de la Declaracién de Estocolmo
de 1972, las cuales estuvieron marcadas por la creaciéon de
multiples tratados internacionales e instituciones, de caracter
regional o mundial, dedicados a responder individualmente a
retos ambientales especificos como la degradacion de la capa de
ozono, la pérdida de la biodiversidad, la desertificacién, el ma-
nejo de sustancias quimicas peligrosas, entre otros.?

Por ello, era preciso emprender con urgencia un ambicioso
proceso de revision. Los ministros de Medio Ambiente sefia-

8 E1 FMMMA se celebra anualmente, a la par que el Consejo de Administracién,
con el fin de discutir asuntos importantes y de evaluar politicas ambientales
emergentes. Por su parte, el GAM ambiciona incrementar la cooperacién entre
entidades y la coherencia de las politicas, fomentando un mejor flujo de la infor-
macién y creando incentivos para que las agencias de las Naciones Unidas, los
acuerdos multilaterales medioambientales (AMUMA) y las instituciones financie-
ras cooperen.

9 Peter Bridgewater y Celia Bridgewater “International Environmental Gover-
nance: The Story so Far”, en Jouni Paavola y Ian Lowe, Environmental Values in
a Globalizing World: Nature, Justice and Governance, Londres, Routledge, 2005.
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laron que este proceso deberia considerar los requerimientos
para “una estructura institucional fortalecida para la gober-
nanza ambiental internacional con base en la evaluacion de las
necesidades futuras para una arquitectura internacional capaz
de solucionar con efectividad las amenazas medioambientales
en un mundo globalizado”.1° La eleccién del término no fue
casual. En los trabajos preparatorios se discutié6 ampliamen-
te sobre el concepto de la gobernanza ambiental global. Este
amplio concepto busca poner el énfasis en los distintos niveles
de toma de decision (local, nacional y transnacional) y en la
multiplicidad de los actores (sociedad civil, empresas privadas
y actores publicos o estatales) que inciden en la soluciéon de
las probleméticas ambientales. De manera tentativa se podria
formular que el concepto gobernanza ambiental internacional
esta circunscrito principalmente, aunque no de manera exclusi-
va, al ambito de los actores estatales y de las instituciones inter-
nacionales del Sistema de las Naciones Unidas.

En 2001 el Consejo de Administraciéon del PNUMA identificé
la necesidad de reformar el Programa tomando como punto de
partida el “proceso para el necesario fortalecimiento y raciona-
lizacién del sistema de la GAI en el contexto del desarrollo sus-
tentable”.1! Con este propésito se establecié un grupo de trabajo
intergubernamental integrado por ministros de Medio Ambien-
te, cuyo encargo era llevar a cabo una evaluacién comprehen-
siva de las “debilidades institucionales existentes”, asi como
de “las necesidades futuras y opciones para una gobernanza
ambiental internacional fortalecida”.!? El grupo de ministros se
reunio en seis ocasiones entre abril de 2001 y febrero de 2002.
Conté asimismo con la retroalimentacion de las organizaciones

10 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GCSS.VI/1, 2000. Las cursivas
son del autor de este articulo.

11 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GC.21/21, 2001.

12 Loc. cit.
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de la sociedad civil y de las agencias de las Naciones Unidas. El
resultado de su trabajo fue un programa de reformas denomi-
nado Paquete de Cartagena el cual, en retrospectiva, no fue lo
suficientemente lejos como para alcanzar las dificiles decisiones
requeridas para impulsar la transformacion del PNUMA y de la
GAI en su conjunto. A continuacién se analizan sus principales
recomendaciones y deficiencias.

El Paquete de Cartagena se divide en dos secciones, la
primera incluye una serie de ideas de caracter prospectivo, las
cuales se incluyeron sin el consenso de los participantes en es-
pera de facilitar un proceso de reformas ulterior, mientras que
la segunda presenta las recomendaciones consensuadas. Sin
embargo, incluso algunas de estas propuestas no han podido
ser completamente implementadas a siete anos de su formula-
cién debido a diversos obstaculos que se exponen someramente
a continuacién.!?

Las ideas sobre las que el Grupo de Ministros de Medio
Ambiente expresé puntos de vista divergentes fueron: ;jcémo
interpretar la gobernanza ambiental internacional dentro del
contexto mas amplio del desarrollo sustentable? ;Cuaél es el me-
canismo mas adecuado para incorporar las consideraciones
ambientales en la toma de decisiones en materia econémica y
social? ;El ambito de las acciones en materia de gobernanza
ambiental internacional debe abarcar tinicamente al PNUMA
o al SNU en su conjunto? jEl cambio institucional debe ser
evolutivo, enfatizando el uso de las estructuras existentes, o
debe ser radical? ;Cual es el mecanismo mas apropiado para
preservar el equilibrio entre la especializacién de los acuerdos
multilaterales ambientales (AMUMA) y la fragmentacion deriva-
da de la falta de coherencia entre estos mecanismos y el conse-
cuente desperdicio de los recursos financieros?

13 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GCSS.VII/6, 2002.
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De mayor relevancia resultan las recomendaciones en torno
a cinco grandes propuestas consensuadas por los ministros de
Medio Ambiente: fortalecer el papel y la responsabilidad del
FMMMA; asegurar una base estable y predecible para el financia-
miento del PNUMA; mejorar la efectividad y coordinacién entre
los AMUMA; priorizar el desarrollo de capacidades, la transferen-
cia de tecnologia y la coordinacion de las actividades ambien-
tales nacionales dentro del marco mas amplio del desarrollo
sustentable, y por ultimo, incrementar la coordinacién entre las
agencias que conforman el Sistema de las Naciones Unidas.

A lo largo de los ultimos siete afios el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente ha realizado grandes
avances para implementar las recomendaciones del Paquete de
Cartagena. El Foro Mundial Ministerial del Medio Ambiente
es una instancia cada vez mas incluyente y relevante; sin em-
bargo, su dependencia con respecto al PNUMA no le ha permi-
tido convertirse en la referencia unica en la materia, pues ha
sido opacado por las conferencias de las Naciones Unidas sobre
cambio climéatico y la Comisién de Desarrollo Sustentable de la
ONU. A pesar de importantes esfuerzos, el Foro Mundial Minis-
terial atin no ha conseguido establecer un dialogo sustantivo
entre el sector ambiental y los ministros de finanzas, asi como
las instituciones financieras mundiales responsables de contri-
buir con los fondos necesarios para la ejecucion de proyectos de
transferencia de tecnologia y formacién de capacidades.

Por otro lado, después de siete afios de discusiones no se ha
alcanzado un consenso sobre la membrecia universal en el Conse-
jo de Administracién del PNUMA, que fue una de las recomendacio-
nes centrales del Paquete de Cartagena y del informe de la
Dependencia Comun de Inspeccién, donde se consideré que des-
de su creacion, el FMMMA permite la participacion universal de
los ministros de Medio Ambiente. Una mayor legitimidad en la
toma de decisiones, la posibilidad de reunir de manera simulta-
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nea a las partes de los AMUMA y del Consejo de Administracion,
con vistas a favorecer la creacién de sinergias, y la posibilidad
de cada pais de someter resoluciones al Consejo han sido cita-
das como algunas de las ventajas que podria proporcionar la
membrecia universal en el Consejo de Administracion. Por otra
parte, se ha sefialado el riesgo de paralisis en las discusiones y
en la toma de decisiones dificiles, asi como la pérdida de la di-
reccion estratégica de las actividades del PNUMA como posibles
desventajas de la membrecia universal.

En términos financieros, se pueden destacar los avances
logrados a raiz de la aprobacién del Paquete de Cartagena para
la expansion de la base de contribuciones del PNUMA, la cual ha
pasado de 48 millones de délares en 2002 a casi noventa millo-
nes de délares en 2008,'* gracias al buen manejo institucional
y a la utilizacion de una escala voluntaria indicativa de con-
tribuciones (EVIC) cuya utilizacién fue aprobada por el Consejo
de Administracién del PNUMA en 2001.1% A pesar de ello, atin
son muchos los paises en vias de desarrollo que no contribuyen
activamente al Global Environment Facility (GEF). Sélo en la
regién de América Latina y el Caribe 14 paises no contribuyen,
aun sea simbolicamente, al GEF. Esta situacion ha limitado el
caracter verdaderamente universal de este fondo, el cual sigue
dependiendo de los principales paises donantes para la obten-
cion de 85% de su presupuesto, lo que ha podido incluso tener
un impacto en la asignaciéon de las prioridades del Programa.
Por otra parte, el caracter voluntario de las contribuciones al
GEF ha tenido como consecuencia positiva el mantener al PNUMA
alerta a las necesidades de la comunidad internacional. Como
respuesta a esta situacion, el Consejo de Administraciéon ha

14 pNUMA, The Status of the Environment Fund Report, 20 de mayo de 2009.

15 Instrumento mediante el cual el director ejecutivo del PNUMA asigna cada
dos anos a cada pais un estimado de la contribucién que dicho pais habra de cu-
brir de manera voluntaria al Fondo para el Medio Ambiente.
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llamado en repetidas ocasiones a desarrollar mecanismos “in-
novadores” de financiamiento como complemento a las fuentes
oficiales de recursos y a fortalecer la cooperacion con el GEF.
Sin embargo, a medida que evolucione la discusiéon en torno a
la transformacion de la GaAl, resulta previsible que surjan voces
favorables al establecimiento de una escala obligatoria de con-
tribuciones, la cual tendra importantes repercusiones sobre el
funcionamiento del Programa y la participacién de la comuni-
dad internacional.

Otro de los retos ligados con el financiamiento de la GAI
presente en las recomendaciones del Paquete de Cartagena
consiste en utilizar al GEF para el financiamiento de proyectos
y no para el sostenimiento de los gastos administrativos del
Programa. Para el bienio 2008-2009, se espera que 70% de
los recursos del Fondo sean utilizados en el pago de salarios y
otros gastos administrativos vinculados con proyectos.1® Esta
situacion se explica también, parcialmente, por la falta de un
acuerdo respecto al incremento de los recursos derivados del
presupuesto ordinario que la ONU canaliza en forma anual
al PNUMA; al incremento de los recursos humanos dedicados a
la implementaciéon de proyectos, y a la creacion de fondos fi-
duciarios ubicados en diversas instituciones (PNUMA, PNUD,
Banco Mundial, AMUMA), destinados a financiar proyectos am-
bientales.

El desarrollo de capacidades nacionales, la transferencia
de tecnologia y la coordinacion de las actividades ambientales
nacionales para el desarrollo sustentable es una de las areas
de mayor importancia para la GAL. No obstante los retos que
persisten, se han logrado avances en los dltimos anos, princi-
palmente a través de la creciente coordinacién entre las acti-
vidades del PNUMA y el Programa de las Naciones Unidas para

16 pNUMA, op. cit.
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el Desarrollo (PNUD), asi como de la transversalizacion del Plan
Estratégico de Bali (PEB) en los programas de trabajo bienales
del PNUMA.

El pEB, adoptado por el Consejo de Administracién en 2005,
llama al PNUMA a responder de manera mas activa a las necesi-
dades de los paises en desarrollo. Menciona los siguientes obje-
tivos: fortalecer la capacidad de las economias y de los paises en
desarrollo; proveer medidas para el fortalecimiento tecnolégico
y el desarrollo de capacidades; incrementar las capacidades de
dichos paises con relacion a las acciones de adaptaciéon y miti-
gacién contra el cambio climatico, y aumentar la cooperacién
entre el PNUMA, los secretariados de los acuerdos multilaterales
ambientales, el PNUD y otros actores y agencias especializadas
de la ONU.

A pesar de su trascendencia como marco de cooperacion
intersectorial, el ambicioso mandato otorgado al PNUMA para
el desarrollo de capacidades nacionales no recibié los fondos
necesarios para su ejecucion. Por ello, y aunado a la falta de re-
cursos derivados del GEF, la capacidad de respuesta del PNUMA a
las solicitudes de los paises en desarrollo se hizo parcialmente
dependiente de los mecanismos de asignaciéon de recursos del
GEF, establecido en 1991 como una institucién independiente
cuyas prioridades estan ligadas al Banco Mundial, al PNUD y
al PNUMA, entre otras agencias ejecutivas.l” Esta situacién de
dependencia explica parcialmente por qué durante sus prime-
ros anos de existencia, el PEB se limit6é a ser una mas de las ac-
tividades tangenciales del PNUMA. Se requirié de un destacado
esfuerzo politico para que en el invierno de 2008 el Consejo de
Administracién adoptara un programa estratégico plurianual,

17 A fin de orientar a los lectores sobre la importancia de la relacién entre el
PNUMA y el GEF para la GAIL se sugiere consultar el siguiente documento: Claude
Martin y Jacob Werksman, Thoughts on the Future of the GEF, PNUMA, 2009.
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denominado Estrategia de Mediano Plazo 2010-2013, que por
primera vez integré al PEB de manera transversal a la planea-
cion de las actividades del Programa y a la ejecucion de sus re-
cursos financieros. No obstante este alentador avance, los retos
siguen siendo importantes, pues las actividades del PNUMA en
el marco de desarrollo sustentable se concentran en acciones
catalizadoras. Igualmente, las acciones se encuentran aun li-
mitadas en gran medida por la reducida presencia del PNUMA
en los equipos nacionales de las Naciones Unidas. A pesar de
grandes esfuerzos emprendidos, por ejemplo en los temas sobre
uso eficiente de los recursos energéticos, las acciones del PNUMA
para ejecutar el PEB todavia no han alcanzado la masa critica
necesaria para desencadenar un efecto multiplicador en el sec-
tor privado.

El dltimo tema crucial para la GAI sefialado en el Paquete
de Cartagena fue el llamado a definir el papel del PNUMA den-
tro de los esquemas de coordinacién de la oNU. E]l mandato con
el cual fue creado el PNUMA en 1972 le otorgaba grandes facul-
tades de coordinacién en el SNU. La Declaracion de Estocolmo y
la resolucion 2997/72 de la Asamblea General de las Naciones
Unidas llamaban al PNUMA a “brindar direccién politica general
para la direccion y coordinacién de los programas medioam-
bientales al interior del SNU”.1® A pesar de su claro mandato, a
mas de tres décadas, la capacidad coordinadora del PNUMA se
ha visto fuertemente erosionada.

Entre las razones citadas para explicar esta gradual pérdida
de relevancia destaca la proliferacion de los AMUMA. De acuerdo
con célculos del PNUMA, en la actualidad existen més de quinien-
tos tratados o convenciones internacionales legalmente auténo-
mos con competencias en el Aambito medioambiental. Si bien la
gran mayoria de ellos tienen un ambito de aplicacién regional

18 Asamblea General, resolucién 2997 (XXVII), 15 de diciembre de 1972.
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o bilateral, hay 45 convenciones internacionales de caracter
global. De acuerdo con la Dependencia Comun de Inspeccion de
las Naciones Unidas, para distinguir la importancia que estas
convenciones tienen para la GAI resulta de utilidad definir su
nivel relativo de autonomia con respecto a las organizaciones
internacionales que las administran. Por ejemplo, la Organi-
zacion Maritima Internacional administra cinco convenciones
internacionales sobre seguridad maritima; la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo administra 11 convenciones relativas a
la seguridad ambiental en los lugares de trabajo, y la Agencia
Internacional de la Energia Atémica administra cinco conven-
ciones sobre seguridad nuclear.

Por su parte, el PNUMA proporciona servicios administrati-
vos a nueve convenciones y protocolos globales y a ocho conven-
ciones cuyo ambito de aplicacién es regional.’® En virtud de que
los tratados internacionales mencionados en el parrafo anterior
fueron creados por las respectivas asambleas de las agencias
especializadas de la ONU, sus costos administrativos, asi como
su autonomia para definir sus programas de trabajo son limi-
tados. En cambio, las convenciones o tratados internacionales
administrados por el PNUMA son el resultado de negociaciones
llevadas a cabo en asambleas internacionales independientes y
mas amplias que el Consejo de Administracion, compuesto tni-
camente por 58 Estados. Por ejemplo, el Protocolo de Montreal
sobre sustancias que agotan la capa de ozono cuenta a partir de
octubre de 2009 con la participaciéon universal de 196 Estados.
Esta situacion explica por qué la relacion jerarquica entre el
PNUMA y los secretariados o conferencias de las partes es par-
ticularmente ambigua, pues no cuenta con la legitimidad ni la

19 Una lista completa de los AMUMA se encuentra disponible en J1U, Examen de
gestion de la gobernanza ambiental dentro del Sistema de las Naciones Unidas,
JIU/REP/2008/3, 2008, Anexo 1.
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autoridad juridica necesaria para guiar sus actividades y vigi-
lar la plena implementacién de convenciones internacionales
que superan por mucho la membrecia del Consejo de Adminis-
tracion.

Existe un tercer grupo de convenciones ambientales inde-
pendientes del PNUMA. Tal es el caso de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y la Convencién
de las Naciones Unidas para el Combate de la Desertificacion,
las cuales gozan de un estatus especial para implementar auté-
nomamente su propio programa de trabajo y presupuesto;
en estos casos la relaciéon de coordinacién/subordinacién con
respecto a las prioridades estratégicas del PNUMA es aiin mas
tenue.

Con el propédsito de fomentar la coordinacion entre los
AMUMA y de incrementar el papel supervisor del PNUMA, el Pa-
quete de Cartagena logré un avance significativo al establecer
las externalidades negativas derivadas de la proliferaciéon de
acuerdos y agendas de los AMUMA. Por ello, recomendé fomentar
sinergias y vinculos entre los acuerdos dedicados a tematicas
comunes; tal es el caso de los secretariados de la convenciones
sobre quimicos o entre aquéllos sobre diversidad biolégica.
Asimismo, en las recomendaciones de Cartagena se llamoé al
PNUMA a adoptar un papel mas activo para evaluar la efectivi-
dad de los acuerdos y por extension el nivel de cumplimiento de
los Estados.

El Paquete de Cartagena propuso la adopcion de la mem-
brecia universal del Consejo de Administracién como una so-
luciéon para dotar de legitimidad al PNUMA para administrar
e implementar las actividades de los AMUMA. Incluso, en los
ultimos afios se han formulado otras propuestas como la adop-
cion de una decision en la Asamblea General de la ONU, en la
cual se propongan modalidades especificas para dotar al PNUMA
de mayor capacidad de supervision sobre los AMUMA. Aunque
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se reconocen avances en temas como el establecimiento de un
grupo de sinergias entre las convenciones de quimicos, asi como
la organizacién simultanea de conferencias de las partes, atn
no existe el consenso necesario de los Estados para otorgar al
PNUMA un papel centralizador y sistémico, congruente con las
necesidades planteadas por los desafios ambientales. Las reti-
cencias a otorgar mayores competencias al PNUMA se trasluce,
en muchos casos, detras del debate ampliamente circular res-
pecto a la cuestion de la autonomia juridica de los AMUMA. Uno
de los obstaculos estructurales que impiden superar este debate
se debe a que, como ya se sefialé6 anteriormente, el PNUMA no
cuenta con las atribuciones de la mayoria de las agencias espe-
cializadas de las Naciones Unidas, las cuales se crearon como
resultado de la negociacion de un tratado internacional.

La discusion en torno a las atribuciones y a la autonomia
son factores clave para definir la posicion del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente como coordinador
sistémico del sSNU. En 1972, los arquitectos del PNUMA llegaron
a la conclusiéon de que la respuesta de la ONU a los problemas
medioambientales requeria de una “institucién ancla”. Incluso,
se subrayo6 el hecho de que diversas agencias especializadas
tenian “responsabilidades constitucionales sobre amplias areas
del medioambiente humano”.2? Por ello, la comunidad inter-
nacional decidi6 no interferir con el mandato de agencias espe-
cializadas, como la FAO, la UNESCO, la OMS, la OMM y la AIEA. En
cambio, se esperé que al crear un programa con funciones nor-
mativas y cataliticas ligado a la Asamblea General, al Ecosoc
y al secretario general, quien designa al director ejecutivo, se

20 Asamblea General de la oNU, A/Conf.48/12, 1972, Documento citado por
Maria Ivanova, “Moving Forward by Looking Back: Learning from UNEP’s His-
tory”, en Lydia Swart y Estelle Perry (eds.), Global Environmental Governance:
Perspectives on the Current Debate, Nueva York, Center for UN Reform Educa-
tion, 2007.
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lograria dar cuenta del caracter transversal de los problemas
ambientales y fomentar, a la vez, la cooperacion entre las agen-
cias especializadas a través del brazo financiero que representé
en aquel entonces la creacién del FMA.2! A lo largo de los afos, y
a pesar de avances reconocidos como la creacién entre el PNUMA
y la Organizaciéon Meteorolégica Mundial (oMmM) del Grupo In-
tergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, las
agencias especializadas han mantenido la independencia de
sus programas ligados al medioambiente, por ejemplo, en el
caso de los programas de evaluaciéon de la UNEScO. Como parte
de la reforma de la gestion de las Naciones Unidas se han creado
diversas instancias de cooperacion internacional que opacan el
liderazgo del PNUMA, entre ellas se han citado la Comision de
Desarrollo Sustentable, el Fondo para el Medio Ambiente Mun-
dial e incluso el Grupo de Administraciéon del Medio Ambiente.
La falta de coherencia en las actividades ambientales del
SNU fue sefialada por la Dependencia Comun de Inspecciéon. En
su reciente evaluacién del SNU, la Dependencia Comun deploré
que en pleno siglo XXI “no exista un marco estratégico tiinico que
abarque a todo el Sistema de las Naciones Unidas”; en segundo
lugar, indicé que existen evidencias que comprueban “la dupli-
cidad de actividades realizadas bajo los rubros de desarrollo
sustentable y medioambiente, en especial en referencia a la
integracién del medioambiente dentro del proceso de desarro-
llo sustentable”, y en tercer lugar, senalé “la duplicacién en las
solicitudes de recursos, en especial en el rubro medioambiental,
desprovistas de toda referencia a un plan estratégico sistémi-
c0”.22 Para paliar estas deficiencias la entidad supervisora ha

21 Véase Dennis Dijkzeul, The Management of Multilateral Organizations: A
Public Management Perspective on UNFPA, UNICEF, and the JCcGP, Londres, Martinus
Nijhoff Publishers, 1997, p. 45.

22 g1u, JIU/REP/2008/3, 2008, pp. 7-8.
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recomendado a la Asamblea General de la ONU considerar la
adopcién de un documento de orientacion estratégica sistémica
que senale una clara division de trabajo entre actividades de
protecciéon ambiental y actividades de desarrollo sustentable.

Los retos para alcanzar un compromiso internacional
sobre el concepto gobernanza ambiental internacional

El 10 de febrero de 2009, los embajadores Heller y Maurer en-
tregaron a la Asamblea General de la ONU un informe sobre los
resultados de las consultas acerca de las actividades ambienta-
les de las Naciones Unidas. En él se sefialan las etapas que el
proceso ha seguido desde sus inicios en 2006. Indica el apoyo
que la comunidad internacional ha dado a las ideas de fortale-
cer el andamiaje institucional de las Naciones Unidas, mejorar
la GAI, evitar duplicidades y concentrarse en las actividades
destinadas a crear capacidades, asociaciones y desarrollo cien-
tifico.?? Con base en el trabajo realizado a lo largo de dos afos,
en mayo de 2008 los copresidentes propusieron a la Asamblea
General un proyecto de resolucién construida en torno a pro-
puestas especificas para mejorar la gobernanza internacional
bajo el paradigma de un incrementalismo ambicioso.

Los copresidentes reconocieron que la reforma se veria
desde un inicio limitada por las divergencias respecto a la per-
cepcion sobre los obstaculos/ventajas derivados de la fragmenta-
cién/especializacion del sistema ambiental mundial en diversos
polos y acuerdos ambientales. Por otra parte, reconocieron los
desacuerdos sobre la importancia relativa del pilar medioam-
biental del desarrollo sustentable vis a vis de otros objetivos
claves, como la erradicacion de la pobreza, los cuales forman

23 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GC.25/INF/35, 2009.
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parte del pilar social del desarrollo sustentable. De acuerdo
con el informe de las consultas, se dieron incluso discrepancias
respecto al papel que el PNUMA debe tener en el interior del sNU.
Para varios paises resulta claro que una de las principales de-
ficiencias de la actual configuracién institucional es que no ha
permitido al PNUMA cumplir a cabalidad con las facultades que
desde 1972 le otorgé la Asamblea General de la ONU, sin embar-
go, para otros, el dar mayores facultades conlleva el riesgo de
que el PNUMA “exceda su mandato”.

Un tema en el que no se llegé a un compromiso que per-
mitiera ir mas alla de lo alcanzado en el Paquete de Cartagena
de 2002 fue la relacién entre el PNUMA y los AMUMA. Como se
mencion6 anteriormente, el proceso de consultas informales de
la Asamblea General representé el primer intento sustantivo
por clarificar las expectativas de la comunidad internacional
en torno a las relaciones de coordinacién y cooperacion entre
los AMUMA y el PNUMA. Partiendo de las recomendaciones que
el Grupo de Ministros de Medio Ambiente adopté en 2002, los
copresidentes propusieron alternativas para establecer, por
medio del PNUMA, un mecanismo de revisién periddica de la
efectividad y el cumplimiento de los AMUMA asi como fomentar
las sinergias y vinculos mediante evaluaciones cientificas en
tematicas de interés comun. Incluso propuestas innovadoras
vinculadas a la implementacion del PEB no fueron cabalmente
interpretadas como un paso necesario para paliar las deficien-
cias en materia de orientacion estratégica sistémica. Tal es
el caso de la idea de integrar un llamado consolidado para la
totalidad del sNU, a través del PNUMA, de las necesidades y acti-
vidades planeadas para la ejecucion de proyectos en materia de
desarrollo de capacidades y transferencia de tecnologia.

Después de numerosas rondas de consultas se desprendié
que la comunidad internacional tendria ain que avanzar un
buen trecho para ir mas alla de lo alcanzado en Cartagena de
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Indias. En consecuencia, los copresidentes recomendaron, en
febrero de 2009, a los ministros de Medio Ambiente discutir el
futuro del proceso a fin de hallar el “compromiso politico” ne-
cesario para alimentar a la Asamblea General con propuestas
constructivas y pragmaticas para mejorar el sistema ambiental
global.?* Algunas semanas después de la entrega de este infor-
me, el Foro Mundial Ministerial decidié, por medio del Consejo
de Administracién del PNUMA, abordar nuevamente la GAI como
parte de sus consultas a nivel ministerial.

En Nairobi, el FMMMA reconoci6 que el sistema actual se en-
cuentra fragmentado y carece de coherencia. Asimismo, admitio
la necesidad de demostrar audacia y ambicién con relacion al
proceso del fortalecimiento de la GAIL. Senal6é que dicho proceso
debera acompanar de manera paralela otros temas y proce-
sos tan amplios como el medioambiente, la agricultura y el
desarrollo, y habra de estar fundamentado en los principios de
igualdad, equidad y plena participacion de todos los intereses
sociales involucrados. Por otra parte, los ministros de Medio
Ambiente abogaron por utilizar de manera mas eficiente las es-
tructuras existentes; definir claramente el papel del PNUMA en
la nueva arquitectura ambiental internacional y reiteraron la
importancia de que el Programa mantenga, e incluso fortalez-
ca, sus actuales funciones normativas y operativas.

Aunque no se llegé a un acuerdo concreto en ninguno de
los temas cruciales de la GaAl, las autoridades ambientales
enviaron un claro mensaje a la comunidad internacional en
el sentido de que esperan que el 20 aniversario de la Cumbre
de la Tierra de 1992 sea la oportunidad idénea para finalizar
las negociaciones de un “paquete completo para la reforma
de la gar”.??

24 Idem.
25 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GC.25/INF/37/, 2009.
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En respuesta a estas recomendaciones, se estableci6 un
Grupo de Ministros de Medio Ambiente encomendado a pre-
sentar a la 11 sesion especial en 2010, y mas adelante a la
Asamblea General, opciones para mejorar la gobernabilidad
ambiental internacional.?6 Dicho grupo dio origen al Proceso
de Belgrado, por la ciudad donde se llevé a cabo su primera
reunion. Inicialmente se planteé la preocupacion sobre la aper-
tura y la transparencia de las actividades del Proceso de Bel-
grado. Otras limitaciones de dicho foro, con relacién al ejercicio
analogo emprendido en 2001, fue su caracter limitado, debido a
que se instrumento alrededor de la nocién del “nicleo de paises”
geograficamente equilibrado y al escaso nimero de reuniones
que se celebraron de acuerdo con su mandato. Otro factor consi-
derado fue la exclusién de esta iniciativa del Comité de Repre-
sentantes Permanentes del PNUMA y de los actores del proceso
de consultas informales de la Asamblea General, incluyendo las
presidencias de los grandes grupos negociadores como el G77
y la Unién Europea. Por tultimo, no previé la participaciéon de
los secretariados de los AMUMA. A pesar de estas deficiencias, el
Proceso de Belgrado concluy6 su trabajo en octubre de 2009.

El resultado se titula “Conjunto de opciones para mejorar
la GAI”. La principal conclusién de dicho documento fue el esta-
blecimiento de una primera definicién consensual de lo que la
comunidad internacional espera de un sistema efectivo para
la GAl. Asimismo, y sin 4nimo de adelantar conclusiones, se
considera que el Proceso de Belgrado abre una via institucional
para discutir tanto el fortalecimiento del PNUMA como la trans-
formacion de las estructuras existentes para dar lugar a una
organizacion paraguas, a una agencia especializada o incluso
a reformas sustantivas a las estructuras del Ecosoc y de la
Comisién de Desarrollo Sustentable. El resumen de los copresi-

26 Consejo de Administracién del PNUMA, UNEP/GC.25/4, 2009.
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dentes indica claramente las opciones institucionales, los obje-
tivos, las funciones y acciones que se planea llevar a cabo en el
corto y mediano plazo.

Los procesos de discusion sobre la gobernanza ambiental
internacional en el seno de la Asamblea General y el Consejo
de Administracién del PNUMA no son los tnicos foros interesa-
dos en el futuro de la arquitectura global del medioambiente.
En los tultimos dos afios se han formulado propuestas radicales
para transformar en profundidad el sistema internacional.

Una de las propuestas que mas han sido debatidas fuera del
Consejo de Administracién del PNUMA es la creacién de una Orga-
nizacion de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (ONUMA).
La “propuesta francesa”, o el “llamado de Paris”, como incluso
se le ha denominado, encuentra sus origenes en un llamado al
PNUMA, del entonces presidente Jacques Chirac, a federar a los
secretariados de las convenciones ambientales en “un proceso
de reforma progresivo destinado a desembocar en una autori-
dad mundial”.?? La iniciativa se cristaliz6 en marzo de 2007 en
la conferencia internacional “Ciudadanos de la Tierra”, en la
cual se cred, con el apoyo de 52 paises, el “Grupo de Amigos de
la oNUMA”. El Grupo coincidi6 en la necesidad de abogar por la
transformacion del PNUMA en la ONUMA como una alternativa
para paliar la descoordinacién e incoherencia de las estructu-
ras existentes.

Para sus promotores, la ONUMA no seria modelada bajo el
paradigma de las agencias especializadas creadas en el siglo XX.
Seria una organizacion representativa de los desafios del
siglo XXI con el llamado a ser “un hogar comdn” para todos los
actores con incidencia en las cuestiones medioambientales;
agruparia en un mismo foro la totalidad de la agenda ambien-

27 Jacques Chirac, “Discours du Président de la République devant le Congres
de I'Union Mondiale pour la Nature”, Paris, 3 de noviembre de 1998.
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tal internacional; daria inicio a una nueva asociacién Norte-Sur
en beneficio del desarrollo sustentable, y estaria dotada de vi-
sibilidad internacional y de autoridad politica. Con base en es-
tas propuestas se convocé en abril del mismo afio, en el puerto
marroqui de Agadir, a la primera reunién del Grupo de Amigos.
Sus deliberaciones se enmarcaron en dos grandes tematicas: el
mandato de la ONUMA y sus aspectos institucionales. A pesar
de la originalidad de las discusiones en Agadir, la mayoria de
los paises ahi representados no se encontraron en posibilidad
de acordar, incluso en el texto de una declaracion politica, las
medidas financieras, juridicas e institucionales necesarias para
definir el mandato y la estructura de la ONUMA. Tampoco se
plantearon en su momento las implicaciones tanto financieras
como institucionales de crear nuevas estructuras internaciona-
les, ni de las consecuencias que esto tendria con respecto a las
funciones y la estructura del PNUMA.

En retrospectiva, la propuesta francesa fracasé por tres
razones fundamentales. En primer lugar, le concedié mayor
importancia a la forma sobre la funcion. Esta eleccion rapida-
mente polarizé las discusiones entre partidarios y adversarios
de la oNUMA. Por otra parte, no alcanz6 a responder a los in-
tereses de numerosos paises en desarrollo que esperaban ver
igualmente representadas en un nuevo foro las prioridades en
materia de desarrollo econémico y creacion de capacidades. En
tercer lugar, el apremio con el cual la iniciativa fue impulsada
no permitié crear un ambiente de mutua confianza entre todas
las partes involucradas. Un punto adicional que habria que ex-
plorar es el impacto que el proceso paralelo de la ONUMA pudo
haber tenido en el desarrollo de las consultas informales en la
Asamblea General de la oNU.

En septiembre de 2007 una reunién de ministros de Medio
Ambiente y Desarrollo convocada por el gobierno de Brasil bus-
c6 replantear la discusion de la GAI en términos del “equilibrio
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necesario entre los tres pilares del desarrollo sustentable”. Si
bien el llamado de Brasil para crear una institucién internacio-
nal capaz de agrupar bajo su mandato todos los temas ligados
al desarrollo sustentable no encontro el eco suficiente, se logré
poner sobre la mesa todas las opciones para la reforma de la
estructura internacional.

Por ultimo, la Mancomunidad de Estados se pronunci6 en
2008 por una organizaciéon ambiental fuerte, responsable de
todos los AMUMA y de la toma de decisiones internacionales en
materia de medioambiente.

En otro orden de ideas, el primer ministro britdnico ha
sugerido recientemente fortalecer al Banco Mundial con ma-
yor capacidad ejecutiva en asuntos medioambientales, en es-
pecial los ligados al cambio climéatico, para poner en practica
proyectos de desarrollo y medioambiente, lo cual le permitira
absorber muchas de las funciones de cooperacién del PNUD y
del PNUMA. En el caso de este tltimo, incluso podria limitarse a
llevar a cabo acciones principalmente normativas y catalizado-
ras en el campo del cambio climatico. Incluso, a finales de 2009,
los presidentes de Francia y Brasil han expresado un llamado
conjunto por la creaciéon de una organizacién para el desarrollo
sustentable, respecto a la cual atin no se han brindado mayores
precisiones.

La posicion de México hacia la reforma del PNUMA

México ha sido un actor relevante en la biisqueda de un siste-
ma internacional eficiente e inclusivo para resolver los inmen-
sos desafios del desarrollo sustentable revelados desde 1987
por el informe “Nuestro futuro comiun”, de la Comisién Mundial
sobre Medio Ambiente y Desarrollo, mejor conocido como Infor-
me Brundtland. Esta politica le ha permitido ser el principal
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aliado y socio del PNUMA en la region de América Latina y el
Caribe.

México particip6 en la Conferencia de Estocolmo en 1972 y
fue uno de los miembros fundadores del PNUMA. Desde su crea-
cién, en 1973, nuestro pais nunca ha dejado de formar parte del
Consejo de Administracién del PNUMA, lo que le ha permitido
influir en las decisiones relativas al fortalecimiento del Progra-
ma. Ha sido miembro de la mesa directiva del Consejo de Admi-
nistracion en dos periodos, de 1999 a 2001 y de 2009 a 2011.

Es importante destacar que desde 1995 México ha formado
parte de la mesa directiva del Comité de Representantes Per-
manentes, con sede en Nairobi, en cuatro ocasiones: de 1995
a 1997, de 1997 a 1998, de 1999 a 2001 y de 2003 a 2005. Otro
elemento que permite destacar la relevancia que nuestro pais
otorga al PNUMA es el ofrecimiento para hospedar en dos opor-
tunidades el Dia Mundial del Medio Ambiente; la primera en
1990 en la Ciudad de México, y la segunda en 2009 en Xcaret,
Quintana Roo, en la que la candidatura mexicana fue retenida
frente a otras ofertas de sede.

En 1992, una importante delegacion del gobierno, la aca-
demia y la sociedad civil mexicana particip6é en la Cumbre de
la Tierra en Rio de Janeiro. México contribuy6 a dicho foro con
propuestas constructivas y ambiciosas, argumentando las prin-
cipales exigencias del desarrollo sustentable para “un nuevo
orden mundial pacifico, democratico y justo”.

En febrero de 2000, de manera previa a la reunién de Mi-
nistros de Medio Ambiente de Cartagena de Indias, nuestro
pais ratificé su apoyo al mandato y a los principios del PNUMA,
y reiterd en voz de su jefe de delegacion su “indeclinable com-
promiso con el fortalecimiento y la rapida transformacion de la
organizacion”. En aquel ano, México también fue uno de los pri-
meros promotores de la necesidad de establecer un mecanismo
para evaluar las deficiencias de las instituciones ambientales
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internacionales y proponer alternativas para su fortalecimien-
to. En dicha negociacion, la persuasion de la delegacion de
México fue crucial para suavizar la posicion de varios paises
latinoamericanos opuestos en principio a la creacién del Grupo
Consultivo de Ministros de Medio Ambiente que desembocé en
las reformas aprobadas en Cartagena de Indias.

En 2003, nuestro pais mantuvo su compromiso con los
acuerdos alcanzados el afo anterior como parte del Paquete de
Cartagena. México sefialé la necesidad de fortalecer la autono-
mia financiera del PNUMA a través de la escala voluntaria indi-
cativa de contribuciones, y fue uno de los primeros promotores
del fortalecimiento de la capacidad de las oficinas regionales.
Por otra parte, apoy6 el llamado al PNUMA para desempenar un
papel mas activo en el seguimiento de los acuerdos de la Cum-
bre de Johannesburgo, en especial en la implementacion de la
estrategia para el desarrollo de capacidades y la transferencia
de tecnologia de conformidad con el Programa 21.

A partir de aquel afio, el apoyo politico de México hacia
el PNUMA se vio reforzado por un importante incremento de su
participaciéon financiera en el Fondo para el Medio Ambiente.
De 2003 a 2007 la contribucién de nuestro pais al FMA pasé6 de
100000 a 350000 délares estadunidenses; cifra que actualmen-
te mantiene. Con ello, México se ha consolidado como el princi-
pal contribuyente latinoamericano a las actividades del PNUMA,
por encima de cualquier otro grupo de paises de la region.

En 2006, nuestro pais acepté la responsabilidad de codi-
rigir el proceso de consultas informales, lo que le ha permitido
formular y respaldar muchas de las propuestas encaminadas
al fortalecimiento de la arquitectura ambiental internacional
mencionadas en este articulo. En 2007, participé en el Grupo
de Amigos de la ONUMA.

Por otra parte, México ha mantenido una posicién de lide-
razgo regional en las actividades de cooperacién del Programa
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de las Naciones Unidas para el medio Ambiente por medio del
fortalecimiento de sus capacidades operativas. Como resultado
de esta politica, en 2008 suscribié un programa de trabajo bie-
nal con el PNUMA, el cual destaca la posibilidad de ampliar el
ambito de la cooperaciéon internacional en proyectos que invo-
lucran intereses compartidos con los paises centroamericanos y
del Caribe. Los principales objetivos de este innovador convenio
son: continuar y fortalecer las actividades de cooperacion en
ambitos en los que el PNUMA ha venido apoyando las priorida-
des ambientales de México; cooperar en nuevas areas y temas
emergentes de interés mutuo, y establecer una alianza para
emprender actividades conjuntas encaminadas a la instrumen-
tacion de planes y programas ambientales de alcance regional
y subregional.

Este instrumento es asimismo relevante, pues es la prime-
ra manifestacion de un Estado en la que se respalda el nuevo
enfoque programatico y estratégico del Plan de Mediano Plazo
(2010-2013), respecto al cual México ha manifestado su deseo
de ver al PNUMA orientar sus esfuerzos hacia la obtenciéon de
resultados; el fortalecimiento de las capacidades de los paises
en la gestion de sus prioridades ambientales, y la descentrali-
zacion del PNUMA.

Conclusion

El debate actual en torno a la gobernanza ambiental interna-
cional refleja la incapacidad de la comunidad internacional
para implementar cambios radicales y ambiciosos a fin de do-
tar a las instituciones internacionales de la capacidad de frenar
y revertir la rapida degradacion ecolégica global. Sin embargo,
esta misma comunidad tiene la obligacién de llegar a un acuer-
do sobre la reforma de la GALI.
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La evolucion en la discusion en los dltimos ocho anos hace
pensar que a pesar de los avances alcanzados, el escenario
internacional parece encontrarse en una coyuntura similar a
aquella de 2001. La comunidad internacional se encuentra fren-
te al desafio de clarificar con nitidez el papel que el PNUMA debe
desempefiar, por una parte, al interior del Sistema de las Nacio-
nes Unidas y, por otra, en el marco del desarrollo sustentable.
En este sentido, las discusiones deben centrarse primeramente
en la funciéon que el sistema internacional debe desempenar y
dejar que la forma institucional se colija de sus funciones.

Diversas voces han opinado, recientemente, que el 20 ani-
versario de la Cumbre de la Tierra sera la oportunidad para
generar un consenso politico al més alto nivel sobre un nuevo
paradigma internacional. Sin embargo, a tres afos de distancia
de este acontecimiento no se percibe un sentimiento de urgen-
cia entre los Estados y sus grupos negociadores respecto a la
necesidad de lograr dicho acuerdo. Incluso, se observan retro-
cesos en comparaciéon con los acuerdos alcanzados en 2002 en
la Conferencia de Cartagena de Indias y en la Conferencia de
Revision de Durban.

Los retos que debera enfrentar la comunidad internacional
al adoptar un acuerdo en 2012 son: formular una clara divisién
de trabajo en cuanto a la complementariedad de los pilares eco-
némico, social y ambiental del desarrollo; revertir los elevados
costos de transaccién generados por la multiplicaciéon y conse-
cuente fragmentacion de iniciativas y acuerdos internaciona-
les ambientales autonomos y juridicamente vinculantes, y por
dltimo, formular un consenso sobre el compromiso real que la
comunidad internacional esté dispuesta a adoptar con relacion
al lugar estratégico del PNUMA dentro del Sistema de las Nacio-
nes Unidas.

Una de las areas méas prometedoras para la sintesis entre
las columnas ambiental y econémica del desarrollo sustentable
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es la propuesta de la llamada “economia verde”. Esta propuesta
busca enfatizar el potencial que tiene, en la actual depresion
econdémica, la promocién de alternativas sustentables para un
impulso global, no solamente de las economias industrializa-
das, sino de aquéllas en desarrollo, partiendo de la certeza de
que la inversion en el medioambiente genera rendimientos eco-
némicos crecientes. La economia verde puede ser una realidad
si se dan los incentivos necesarios para, entre otros, elevar la
eficiencia energética de la industria de la construccién; desarro-
llar y masificar el recurso a las energias renovables; poner en
marcha sistemas de transporte eficientes y sustentables, y ad-
quirir conciencia del potencial econémico de proteger la infraes-
tructura ecolégica del planeta. Por supuesto, el nuevo paradigma
requerira alterar a largo plazo los patrones de producciéon y
consumo; crear un mercado financiero para la exploracién y ma-
sificacion de alternativas energéticas, y revalorizar el papel del
Estado como regulador del desarrollo sustentable.

A pesar de la acogida que ha recibido el concepto de una
economia verde en varios circulos de influencia, incluyendo la
nueva administracién norteamericana, que ha decidido inver-
tir méas de ciento cincuenta mil millones de délares durante la
proxima década en alternativas tecnoldgicas con base en fuen-
tes renovables de energia, en muchos paises en desarrollo existen
aun fuertes resistencias para aceptar mayores compromisos
ambientales si éstos no van acompafnados de recursos nuevos
y adicionales. Estas resistencias se traducen en la negativa a
abordar con seriedad la discusién en torno al fortalecimiento
de las instituciones ambientales internacionales, incluida la
discusion respecto a la posicion que el PNUMA debe tener al inte-
rior del SNU. Por ello, resulta previsible que cualquier promesa
relacionada con el aumento de la cooperacion internacional del
PNUMA ird de la mano de mayores competencias para evaluar el
cumplimiento de las obligaciones internacionales derivadas de
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los acuerdos ambientales internacionales y de otras normas y
estandares internacionalmente aceptados.

La paradoja entre cooperacion internacional para el de-
sarrollo y la mayor rendicién de cuentas traduce las tensiones
existentes en la percepciéon que se tiene, en los paises en de-
sarrollo y desarrollados, respecto a los pilares del desarrollo
sustentable: preservacion del medioambiente y superacion de
la pobreza. Resulta paraddjico que a 30 afios de distancia, la
comunidad internacional en su conjunto no haya asumido ple-
namente la responsabilidad de preservar el medioambiente de
acuerdo con el paradigma compartido de las responsabilidades
comunes, pero diferenciadas.

Un segundo riesgo que debe considerarse de cara al posible
acuerdo en 2012 es la posibilidad de que se dé un arreglo inter-
nacional tinicamente con relacion a las estructuras internacio-
nales para el cambio climéatico, quizas por medio de la creacién
de un acuerdo juridicamente vinculante dotado de cuotas obli-
gatorias, asi como de los recursos derivados de la figura que
en un escenario post Kioto adopten los mecanismos para el
desarrollo limpio. Esta situacién ciertamente marginara atn
maés al PNUMA en el escenario global, a menos que ganen rele-
vancia esquemas ejecutados por las Naciones Unidas, como el
denominado Reduccién de Emisiones mediante la Disminucién
de la Deforestacion (REDD+).

En el largo plazo, los desafios internacionales requieren
de una estructura institucional que cuente con los siguientes
atributos: legitimidad internacional; autoridad politica bajo un
claro mandato para revertir la degradaciéon ambiental; capaci-
dad para centralizar la informacién sobre normas y estandares
internacionales en un foro tnico; autoridad y capacidad para
responder de manera descentralizada a las necesidades de
creacion de capacidades y transferencia de tecnologia a los pai-
ses en desarrollo, mediante un esquema de cooperacién claro y
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definido con las agencias operativas; integracion de las activi-
dades y programas de los acuerdos multilaterales ambientales;
un papel y mandato estratégico definido dentro del Sistema de
las Naciones Unidas, y la corresponsabilidad internacional bajo
el principio de las responsabilidades comunes, pero diferencia-
das, el cual conlleva a la contribucién de todos los Estados al
sostenimiento de la estructura ambiental internacional.



