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RESUMEN GENERAL

Los programas de recuperacion de especies amenazadas son una herramienta muy importante en la
conservacion de la biodiversidad. En 1997 la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
cred los Programas de Recuperacion de Especies Prioritarias (PREP), a partir del cual se generaron 14
proyectos de recuperacion. Estos proyectos fueron disefiados para identificar las amenazas mas severas
que estaban afectando a un grupo de especies de importancia ecoldgica y social, y formular una serie de
acciones de manejo para su conservacion. Actualmente se conoce muy poco sobre la eficacia y resultados
de estos proyectos. La evaluacion es un campo de la investigacion que ayuda a estimar diferentes aspectos
de los programas, como la planeacién, implementacion y resultados. En el presente estudio se evalud el
disefio y planeacion de los PREP, asi como la implementacion del PREP manati a escala nacional y local.
Como marco de evaluacion se utilizaron métodos y criterios de planeacion y manejo de proyectos de
conservacion. Se analiz6 el contenido de los 14 PREP en términos de su disefio conceptual, proceso de
planeacion y modelos causales. La implementacion fue determinada a través de la revision de documentos
de gobierno, reportes de los subcomités de recuperacion y entrevistas a informantes clave. El anélisis de la
implementacion local del PREP manati se abordé como un estudio de caso dada la disponibilidad de
mayor informacion del trabajo desempenado por el grupo de trabajo local en el Sistema Lagunar de
Alvarado. De acuerdo a la evaluacion del disefio y planeacion de los 14 PREP, éstos presentaron
deficiencias en el planteamiento de objetivos, metas y priorizacion de amenazas. Las estrategias no
muestran una clara vinculacion con los objetivos y metas del proyecto. La evaluacion de la
implementacién del PREP manati a escala nacional mostré la importancia de los subcomités técnicos de
recuperacion, ya que el subcomité del manati implement6d el 38% de las acciones contenidas en las
estrategias de recuperacion, ain cuando no contaron con financiamiento de la federacion. Asimismo, la
evaluacion de la implementacion del PREP manati a escala local confirm¢ la importancia de los actores
locales en la operacion de los proyectos de recuperacion, ya que éstos instrumentaron el 63% del total de
las acciones contenidas en el PREP de la especie. Se determin6 que los principales obstaculos para lograr
la efectividad en la implementaciéon de los PREP estuvieron relacionados con la falta de capacidades
institucionales de las dependencias ambientales en relacion a: 1) asignacién de recursos econdomicos
adecuados para el programa, 2) falta de recursos humanos para operar el programa a escala nacional y 3)
capacidades limitadas en el area de planeacion, monitoreo y evaluacidén de los proyectos. Se recomienda
elaborar una guia de planeacion para ayudar en el proceso de elaboracion de los nuevos programas de
accion de especies en riesgo, desarrollar capacidades en las instituciones ambientales de los tres 6rdenes
de gobierno, establecer mecanismos efectivos de financiamiento para los proyectos de recuperacion de

especies y fortalecer la colaboracion de grupos multiactores para la conservacion de especies amenazadas.
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CAPITULO 1

1. INTRODUCCION

La conservacion de la biodiversidad ha atraido la atencion mundial debido a la creciente
conciencia sobre su importancia (relacionada con los costos econdmicos y sociales) y al
acelerado ritmo de la pérdida de la diversidad de especies (Singh 2002, CONABIO 2008). Esta
crisis ha sido enfrentada de diversas maneras por las agencias de gobierno de cada pais, por
organizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales, por instituciones de

investigacion bioldgica e incluso por la sociedad (Redford y Richter 1999, Vié et al. 2009).

Los esfuerzos de recuperacion de especies amenazadas y en peligro de extincion han aumentado
en todo el mundo, principalmente con acciones orientadas a combatir los escenarios proyectados
sobre la pérdida de biodiversidad (Kerkvliet y Langpap 2007, Miller et al. 2007). Esta tendencia
hacia la conservacion de especies se ve reflejada en tratados internacionales, en leyes nacionales,
y en las metas de muchas organizaciones no gubernamentales (Possingham et al. 2002,

Drummond et al. 2009).

Una de las razones por las cuales se ha apoyado la conservacion de especies es debido a que ésta
tiene implicaciones morales y éticas, como el vinculo emocional expresado por la sociedad y su
interés por prevenir las extinciones (Sanderson 2006, Drummond et al. 2009). Ademas vida
silvestre aporta beneficios econdmicos, culturales, espirituales y estéticos a las sociedades
humanas (Sanderson 2006). Asimismo, el conocimiento cientifico es mas avanzado a nivel de
especies comparado con el de poblaciones o ecosistemas, lo que implica una mejor base cientifica

para proponer estrategias y acciones de manejo y conservacion.

La conservacion enfocada a especies tiene como proposito detener y revertir los procesos de
extincion al conferirle proteccion a aquellas que enfrentan algin grado de amenaza, a través de
programas y acciones de conservacion y manejo de la especie y su habitat o ecosistema. Los

programas de recuperacion de especies amenazadas son planes de manejo que enuncian las
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estrategias y acciones que deben emplearse para mejorar y/o frenar las condiciones que afectan la

viabilidad de sus poblaciones.

La Unién Internacional para Conservacion de la Naturaleza (IUCN, por sus siglas en inglés) y los
gobiernos de algunos paises como Estados Unidos, Canadd y Australia cuentan con una larga
trayectoria en el enfoque de recuperacion de especies amenazadas. Esta organizacion, a través de
la Comision para la sobrevivencia de Especies (SSC), ha realizado diversas evaluaciones sobre el
estado de aproximadamente 45,000 especies, de las cuales el 38% se consideran amenazadas (Vié
et al. 2009). Actualmente, la IUCN cuenta con mas de 60 planes de recuperacion en todo el

mundo (SSC 2002).

La Lista Roja de la IUCN es uno de los instrumentos mas utilizados para documentar el estado de
las poblaciones silvestres a nivel mundial. Aquellas especies que enfrentan algin tipo de amenaza
se incluyen en alguna de las ocho categorias de riesgo (Vié et al. 2009). De igual manera, muchos
paises cuentan con su propio sistema de evaluacion del estado de las especies. Por ejemplo, desde
1973 Estados Unidos posee el Acta de Especies amenazadas (ESA), la cual provee proteccion a
las especies en riesgo de extincion (Clark et al. 2002). Uno de los propositos principales del ESA
es recuperar las especies enlistadas en peligro hasta el punto en que ya no sean consideras bajo

peligro de extincion (Foin et al. 1998, Clark et al. 2002).

En México se utiliza un modelo similar, en 1994 se publicé por primera vez la Norma Oficial
Mexicana, que confiere proteccion a las especies que enfrentan algun grado de amenaza (NOM-
059-SEMARNAT). Esta lista nacional de especies en riesgo fue actualizada en el afio 2001 y
posteriormente en el 2010 (SEMARNAT 2001, 2010b). Este instrumento es revisado
periodicamente para actualizar la informacion sobre el estado poblacional las especies.
Complementariamente, para atender las especies mas vulnerables, en 1997 se cre6 el Programa
de Conservacion de la Vida Silvestre y Diversificacion Productiva en el Sector Rural 1997-2000
(SEMARNAP 1997), que establece como instrumento de gestion de la politica publica la
conservacion de especies prioritarias por medio del la elaboracion de los Proyectos de

Recuperacion de Especies Prioritarias (PREP). Este programa surgié como respuesta de los
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compromisos que México adquirié en 1992 al ser parte del Convenio para la Diversidad

Biologica (CBD).

El valor agregado de los programas de recuperacion de especies implica, por un lado, proveer
proteccion a otras especies que aun no han sido incluidas en las listas de proteccion (Drummond
et al. 2009), y por otro, son un instrumento para identificar prioridades de intervencion, para la
asignacion de recursos e incluso para determinar el disefio de areas naturales protegidas
(Possingham et al. 2002, Miller et al. 2007). A partir de la década pasada, aument6 el nimero de
estudios de evaluacion sobre los programas de recuperacion de especies en riesgo. Estos estudios
han tenido el proposito de medir el éxito y eficacia de los mismos, y revisar los aspectos de
planeacion para asegurar que los documentos estén dirigidos a un manejo y conservacion efectivo
de las especies (Kleiman et al. 2000, Clark et al. 2002). Asimismo, estas evaluaciones estan
orientadas a justificar que los gastos generados en las acciones de conservacion produzcan los

resultados deseados de conservacion (Ferraro y Pattanayak 2006, Joseph et al. 2009).

Como antecedentes importante, la Comision para la sobrevivencia de especies de la [IUCN evalu6
la efectividad y desempefio de sus planes de accion de recuperacion de especies, a partir de los
cuales examino una serie de criterios como: (1) los tipos de acciones que fueron recomendadas en
42 planes de accion, (2) la implementacion de las recomendaciones o estrategias y (3) el
desempefio de los grupos de especialistas en relacion al proceso de planeacion conducido; como
la gestion y manejo de la mesa directiva de la SSC; la calidad y distribucion de los productos
generados; y la implementacion de los proyectos prioritarios. Los resultados de esta evaluacion
fueron adaptados al programa para asegurar un mejor funcionamiento y manejo de los mismos

(SSC 2002).

La iniciativa de proteccion y recuperacion de especies que mas ha sido estudiada para evaluar su
desempefio, efectividad, resultados e impactos es el Acta de Especies Amenazadas de Estados
Unidos y su planes de recuperacion de especies (e.g. Clark et al. 1994, Miller et al. 1994, Foin et
al. 1998, Clark et al. 2002, Kerkvliet y Langpap 2007). Otros paises como Canada, Australia y
Sudafrica también han realizado estudios de evaluacion sobre sus planes de recuperacion de

especies (e.g. Knight et al. 2006b, STRATOS 2006, Ortega-Argueta 2008, Bottrill et al. 2011b).
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En contraste, en México no se ha realizado aun alglin estudio completo sobre la evaluacion de los
programas de especies amenazadas. Existen evaluaciones aisladas para algunos planes en
particular. Por ejemplo, en el 2008 la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas
(CONANP) promovi6 la evaluacion del disefio del programa de accion para la conservacion de la
vaquita Phocoena sinus (Arellano-Gault et al. 2008). En el 2009 se evalu6 el desempeiio de una
de las seis estrategias contenidas en el proyecto de conservacidn, recuperacion y manejo del
manati en Tabasco, México (Guzman-Nieto 2009). Sin embargo, el desempeno y efectividad del

programa de recuperacion de especies prioritarias no ha sido analizado en su totalidad.

A partir de estos estudios se han identificado algunas deficiencias en los programas de
recuperacion de especies. Estas se atribuyen a la falta de una planeacion adecuada, a un deficiente
analisis de amenazas, al establecimiento de metas y objetivos no medibles y limitados en tiempo,
a estrategias y acciones no orientados a resultados de impacto (factor de cambio), a una deficiente
implementacion, monitoreo y evaluacion y a la falta de asignacion de recursos financieros (e.g.
Ferraro y Pattanayak 2006, Halpern et al. 2006, Salzer y Salafsky 2006). A partir de los estudios
de evaluacion y de reconocer las deficiencias de planeacion e implementacion de los programas
se han generado diferentes marcos metodoldgicos de planeacion para mejorar la actuacion de los
proyectos de conservacion y manejo. Por ejemplo, la IUCN desarrolld una guia de planeacion
estratégica para la conservacion de especies (IUCN/SSC 2008). En Estados Unidos, Canada y
Australia, los gobiernos elaboraron sus respectivas guias de planeacion de programas de
recuperacion de especies amenazadas y en peligro (DEH 2002, NRWG 2005, NMFS 2010). Las
organizaciones de conservacion también han colaborado en este sentido, un ejemplo de ello es la
Alianza para las Medidas en Conservacion, la cual desarrolld6 un modelo de planeacion para
asegurar el éxito y efectividad de los proyectos de conservacion conocido como ’Estandares
abiertos para la practica de la conservacion’ (CMP 2007, Salafsky et al. 2008). Los estandares
abiertos, contienen directrices sobre el ciclo del manejo de proyectos. Diferentes organizaciones
civiles internacionales, como WWF, TNC, CI y NFWF han adoptado estos estandares a sus

sistemas de planeacion y gestion de proyectos.

Las guias y manuales de planeacion son una herramienta 1til para guiar el proceso de planeacion

de los proyectos de conservacion, ya sea de especies prioritarias o programas de manejo de un
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area protegida. Estas herramientas permiten unificar los criterios bajo los cuales se generan las
medidas de conservacion, garantizando que diferentes usuarios lleguen al mismo resultado en
comun (Margoluis y Salafsky 1998). En México no se cuenta con una guia de planeacion de
proyectos gubernamentales de conservacion; tampoco existe una guia o manual de planeacion de
programas de recuperacion de especies amenazadas. Sin embargo, existen guias auxiliares y
herramientas de planeacion desarrolladas por especialistas y practicantes de la conservacion (e.g.
Pullin y Knight 2005, Hockings et al. 2006, CMP 2007, Kapos et al. 2008, Bottrill et al. 2011a).
En México, los documentos rectores y los términos de referencia de los proyectos de especies
prioritarias son generados en el marco de un programa federal de la SEMARNAT. El gobierno
cuenta con la asesoria de grupos de expertos en varios grupos taxondmicos, llamados Subcomités
Técnicos Consultivos (STC) o grupos de especialistas, que tienen la funcion de orientar al

gobierno en la toma de decisiones.

Dada la escasez de estudios e informacion sobre la planeacion, operacion y resultados de los
programas de conservacion del gobierno de México, el presente trabajo aporta informacion sobre
los aciertos y deficiencias en el disefio y planeacion de los 14 proyectos de recuperacion de
especies prioritarias (PREP) elaborados en México entre 1999 y 2006. Este estudio se enfoco en
los elementos que integraron el andlisis de situacion de las especies, el disefio de objetivos y
metas y su consistencia con las estrategias de conservacion propuestas en los proyectos de
recuperacion. Asimismo, este estudio contempl6 la evaluacion de la implementacion del proyecto
de recuperacion del manati, con la finalidad de conocer a profundidad como operé este programa
a escala nacional, asi como documentar aspectos de la implementacion relacionados con la

gestion participativa de grupos de trabajo locales.

A través de un estudio de caso se profundiz6 la evaluacion de la implementacion del PREP
manati a escala local en el Sistema Lagunar de Alvarado, en el estado de Veracruz, con el
objetivo de determinar el papel de los actores locales en la conservacion de especies en riesgo.
Finalmente, uno de los objetivos de este estudio fue generar recomendaciones sobre las fortalezas
y debilidades de los proyectos de recuperacion de especies prioritarias, en relacion a su disefio,
planeacion e implementacion. Se espera que estas recomendaciones puedan ayudar a mejorar el

proceso la gestion de los programas de recuperacion de especies actuales en México (actualmente
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llamados PACE). El aprendizaje generado de este ejercicio puede ser la base para el manejo
adaptativo, que si bien los PREP ya dejaron de operar, los resultados de la evaluacion pueden ser
valiosos para disefar, planear y adaptar nuevos planes de conservacion de especies en riesgo en

un futuro.

1.2. OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo General

Evaluar el disefio y planeacion de los 14 Proyectos de Recuperacion de Especies Prioritarias
(PREP) en México, asi como evaluar la implementacion del plan de recuperacion del manati a

través de un estudio de caso a escala nacional y local.

1.2.2 Objetivos particulares:

1. Evaluar el disefio y planeacion de los 14 Proyectos de Recuperacion de Especies
Prioritarias elaborados en México entre 1999 y 2006.

2. Evaluar la implementacién del Proyecto de Conservacion y Recuperacion del Manati
(PREP) en México durante diez afios de operacion (1999 a 2009) a escala nacional.

3. Evaluar la implementacion del PREP manati a escala local y el papel de las alianzas de
cooperacion para la conservacion de especies prioritarias.

4. Identificar los aciertos, vacios y deficiencias en el disefio, planeacion e implementacion
de los PREP para sugerir recomendaciones para el mejoramiento de los planes de

recuperacion de especies en riesgo en México.

1.3 ESTRUCTURA DE LA TESIS
La tesis fue estructurada en seis capitulos para facilitar su comprension (Figura 1). Los capitulos
de resultados III y IV se reportan en formato de articulos cientificos. A continuacion se presenta

una breve resefia de cada capitulo:

Capitulo 1. En este capitulo se presenta una revision de como se ha abordado el tema de la crisis
de la biodiversidad a través de los programas de recuperacion de especies en peligro, en el que se
resalta su importancia. Se presenta también una descripcion del tema de la planeacion y

evaluacion de proyectos, asi como su importancia en el manejo adaptativo. Finalmente se habla
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de los programas de recuperacion de especies en México y la importancia de realizar estudios de
evaluacion de las politicas y programas actuales que permitan conocer las fortalezas y debilidades

de los mismos.

Capitulo II. Contiene la descripcion de la metodologia utilizada a lo largo de la tesis, los
enfoques de evaluaciéon de la teoria y del proceso. Se describen los métodos auxiliares,
herramientas e instrumentos utilizados para conducir la evaluacién del disefio y planeacion de los
proyectos de recuperacion en México, asi como la implementacion del proyecto para la

conservacion y recuperacion del manati a escala nacional y local.

Capitulo III: Articulo 1. Se abordan dos evaluaciones, (1) la evaluacion del disefio y planeacion
de los 14 PREP elaborados en México entre 1999 y 2006 y (2) la evaluacioén de proceso o de la
implementacion del programa para la conservacion y recuperacion del manati a escala nacional

como estudio de caso.

Capitulo IV: Articulo 2. Se presenta la evaluacion de la implementacion del PREP manati a
escala local en el Sistema Lagunar de Alvarado, Veracruz. Se profundiza en las acciones que
fueron realizadas por los actores clave a escala local para conservar y recuperar la especie, los
recursos economicos, humanos y materiales aportados para la implementacion del PREP manati,
en el que se resalta el valor de la colaboracion y de las capacidades locales para la conservacion

de especies en riesgo.

Capitulo V. En este capitulo se presenta la discusion y conclusion del andlisis de los capitulos IIT

y IV.

Capitulo VI. Este apartado incluye las recomendaciones generadas a partir del andlisis de las

evaluaciones conducidas en los capitulos Il y I'V.
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Figura 1 .Estructura de la tesis.

CAPITULOS

Capitulo I. Introduccion

Capitulo II. Metodologia

Capitulo III. Articulo I: Evaluacion del Programa de
Recuperacion de Especies Prioritaras en México

Capitulo IV. Articulo II: Evaluacién de la
Implementacion del Plan de Recuperacion del Manati
a Escala Local: Un Anélisis de Actores

Capitulo V. Discusion General

Capitulo VI. Recomendaciones

OBJETIVOS

Objetivo 1 y 2

Objetivo 3

Objetivo 4
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CAPITULO 11

2. METODOLOGIA

El presente Capitulo provee una descripcion general de los enfoques tedrico-practicos de la
evaluacion empleados en el estudio de los 14 proyectos de recuperacion de especies prioritarias,
asi como de la evaluacion realizada del PREP manati a escalas nacional y local. En los capitulos
Iy IV se presentan los resultados de las evaluaciones conducidas por el presente estudio, donde

se detalla la metodologia de forma mas especifica.

2.1 Evaluacion de programas

La evaluacion es una rama de las ciencias sociales orientada a medir el funcionamiento de los
programas a través del andlisis de diferentes aspectos de éstos. Aunque la evaluacion es muy
antigua, ésta se desarrolld y evolucion¢ a partir de la década de los cincuenta (Osuna et al. 2000).
En un principio la evaluacién fue utilizada en el area de educacion, de salud publica y del
desarrollo comunitario (Stem et al. 2005). A partir de 1990 tom6 fuerza en el éarea de la

conservacion de la biodiversidad (Ferraro y Pattanayak 2006, Margoluis et al. 2009).

La evaluacion de programas de conservacion fue impulsada por la necesidad de rendir cuentas
sobre el gasto de los recursos asignados por los donantes y los efectos generados por la
intervencion de los programas (Margoluis y Salafsky 1998, Kleiman et al. 2000, Ferraro y
Pattanayak 2006, Salzer y Salafsky 2006). Lo anterior, se manifest6 en la necesidad de evaluar la
efectividad (éxito) de los programas, ya que los fondos destinados a la practica de la
conservacion son limitados, por lo que la evaluacion se ha centrado en conocer si el programa
estd generando los resultados deseados y de esta manera hacer mas eficiente la aplicacion de los
fondos para la conservacion (Sutherland et al. 2004, Halpern et al. 2006, Kapos et al. 2008,
Bottrill et al. 2011a).

Existen diversos métodos y enfoques de evaluacion como la evaluacion de la teoria, del proceso,

de impacto y de la efectividad (Rossi et al. 2004, Powell 2006). Los métodos de evaluacion

seleccionados para cumplir con los objetivos y necesidades de valorar el desempefio los

20



proyectos de recuperacion de especies prioritarias son los siguientes: se partié de una evaluacion
sumativa, ya que la evaluacion fue realizada una vez que los programas dejaron de operar (Weiss
1972, Patton 2002, Rossi et al. 2004, Powell 2006). Una de las finalidades de la evaluacion fue
generar recomendaciones que puedan ser integradas en los planes futuros de recuperacion de
especies en México. Posteriormente se identificaron dos metodologias de evaluacion acordes con
las necesidades: la evaluacion de la teoria y la evaluacion del proceso. A continuacion se

describen estos dos ultimos enfoques de evaluacion.

2.2 Evaluacion de la teoria

La evaluacion de la teoria del programa se enfoca en los elementos que fundamentan el
programa, es decir, como fue conceptualizado y disenado y cudl es la teoria en la que se basoé el
equipo del proyecto para crear el programa. Esto se refiere a qué elementos intervinieron en el
andlisis de situacion y en la construccion de los supuestos (inferencias realizadas sobre como el

proyecto mejoraria la condicion inicial del objeto de conservacion) (Rossi et al. 2004).

La teoria en el contexto de la evaluacion es generalmente definida como el conjunto de premisas,
principios y suposiciones interrelacionadas para explicar o guiar las acciones de un proyecto
(Chen 1990). La conceptualizacion y el disefio del programa reflejan los supuestos acerca de su
naturaleza y fundamentacion. De esta manera, la teoria del programa explica por qué el programa
hace lo que hace al mismo tiempo que refleja la logica para cumplir con los objetivos a través de

la implementacion de las acciones y actividades propuestas (Chen 1990, Rossi et al. 2004).

La teoria del programa parte del paradigma de que mediante la implementacion de las estrategias
y acciones se cumpliran los objetivos y resultados esperados por el programa (Rossi et al. 2004).
Sin embargo, si la fundamentacion de la teoria del programa tiene defectos o no es coherente con
las necesidades que éste desea cubrir, entonces estd destinado a fallar, incluso cuando la
implementacion de las acciones se realice de manera impecable (Weiss 1972, Chen 1990,
Margoluis y Salafsky 1998). Lo anterior es reforzado por Margoluis y Salafsky (1998), quienes
sostienen que el éxito de un programa depende del cumplimiento de dos componentes
importantes, (1) contar con una buena fundamentacién del escenario de la problematica del

objeto de interés (teoria del programa) y (2) de una buena implementacion, lo que conduce a la
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obtencion de los resultados esperados por el programa. Si alguno de estos dos componentes falla

en alguna medida, entonces los resultados deseados no seran alcanzados.

De esta manera, el éxito de un proyecto depende de una planeacion cuidadosa, en la que se define
con precision una serie de elementos como: los objetivos (los cuales deben ser especificos,
medibles y limitados en tiempo), un analisis profundo de la situacion del elemento que se desea
conservar (objeto de conservacion), de la formulacién de estrategias construidas a partir de los
objetivos y del andlisis de situacion, de definir oportunamente los responsables de la
implementacion del proyecto (equipo del proyecto) y de establecer un plan estratégico efectivo
(Margoluis y Salafsky 1998, CMP 2007, FOS 2009, Dietz et al. 2010). Los criterios antes
mencionados fueron empleados para la evaluacion del disefio y planeacion de los 14 PREP. Para
ello se utilizo el Ciclo del manejo de proyectos de los estindares abiertos para la practica de la
conservacion (CMP 2007) (Figura 1) como herramienta de evaluacion, ya que en las primeras dos
fases de este ciclo (1) Conceptualizar y (2) Planificar acciones y monitoreo, se describen y

emplean estos criterios, los cuales son descritos a detalle mas en la siguiente seccion.

1. Conceptualizar

s Definir el equipo

s Definir el alcance, vision,
objetos de conservacion

* |dentificar amenazas criticas

Completar el analisis situacional

5. Capturar y Compartir
el Aprendizaje
e Documentar el aprendizaje
o Compariir el aprendizaje
o Construir un ambiente de
aprendizaje

2. Planificar Acciones y

Alianza para las = Moo
o Desarrollar objetivos,

Medidas de estrategias, supuestos y metas
sz & Desarrollar el plan de monitoreo
conseNaCIon s Desarrollar el plan operativo
Estandares

Abiertos

4. Analizar, Usar, y
Adaptar
e Preparar datos para el analisis

e Analizar resultados
« Adaptar el plan estratégico

3. Implementar
Acciones y Monitoreo
e Desarrollar el plan de trabajo y

cronograma

& Desarrollar el presupuesto
& |Implementar planes

Figura 1. Ciclo de manejo de proyectos. Tomado de Estindares abiertos para la practica de la
conservacion (CMP 2007).
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2.3 Criterios seleccionados para la evaluacion del disefio y planeacion

Se seleccionaron cuatro criterios para evaluar el disefio y planeacion de los 14 proyectos de
recuperacion: (i) Analisis de situacion, (i) Disefio de objetivos y metas, (7ii) Disefio de
estrategias y (iv) Definicion del equipo del proyecto. Aunque el ciclo del manejo de proyectos
(Figura 1) contempla diversos criterios para completar las dos fases mencionadas, solo los cuatro

anteriores coinciden con el contenido de los PREP.

i) Analisis de situacion

El andlisis de situacion es uno de los elementos mas importantes dentro de los proyectos de
recuperacion, porque analiza a profundidad la problemdtica que enfrenta el objeto de
conservacion, como las amenazas directas y los factores contribuyentes (amenazas indirectas y
factores que contribuyen al deterioro de las especies y ecosistemas como elementos de los
sistemas sociales, econdmicos, politicos e institucionales), asi como la relacion causal que existe
entre estos componentes (Dietz et al. 2010). Se identifican también las oportunidades, que son
los elementos que tienen el potencial de tener un efecto positivo sobre el objeto de conservacion
ya sea de manera directa o indirecta (Margoluis y Salafsky 1998). Asi, al comprender el contexto
biologico y social que tienen influencia sobre el objeto de estudio, se tienen mejores elementos
para disefiar las acciones necesarias para alcanzar los objetivos y metas de conservacion (CMP

2007).

ii) Objetivos y metas de conservacion

El establecimiento de objetivos y metas bien definidos es esencial para el buen funcionamiento
de los proyectos. Los criterios para establecer objetivos funcionales son: estar vinculado con el
objeto de conservacion, ser especifico (los conceptos empleados deben estar claramente definidos
para evitar confusiones o ambigiiedades), limitados en tiempo, medibles y orientado a impactos
(representa el estado futuro que se desea que alcance el objeto de conservacion en el largo plazo).
Los criterios para establecer metas funcionales son: estar orientadas a resultados (es decir, a
generar cambios necesarios sobre una amenaza critica o un factor contribuyente), deben ser
medibles, limitadas en tiempo, especificas y practicas, es decir, faciles de lograr (Margoluis y

Salafsky 1998, CMP 2007, IUCN/SSC 2008).
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iii) Diserio de estrategias y acciones de conservacion

Las estrategias son intervenciones disefiadas para alcanzar las metas y los objetivos establecidos
por el proyecto (Salafsky et al. 2008). La construccion de las estrategias y acciones deben
cumplir con ciertos criterios, como estar claramente vinculadas con el cumplimiento de una meta
especifica, estar enfocadas a tareas especificas que deben ser llevabas a cabo, ser factibles, es
decir, alcanzables de acuerdo a los recursos y limitaciones del proyecto y apropiadas con el
contexto socio-cultural donde se desarrolla el proyecto (CMP 2007). Las estrategias deben estar
enlazadas con los supuestos, que establecen como a través de la intervencion se contribuird a
mejorar las condiciones del objeto de conservacion y como las metas y objetivos seran

alcanzados. Este tipo de estructura conforma la teoria de cambio (FOS 2007).

iv) Definicion del equipo del proyecto

El equipo del proyecto se refiere al grupo de personas encargadas de disefiar, implementar,
manejar y monitorear el proyecto (Salafsky et al. 2008). El disefio e implementaciéon de las
estrategias de conservacion, deben ir acorde con las capacidades del equipo de trabajo y con el
presupuesto disponible. Por otro lado, definir oportunamente el equipo del proyecto permite
establecer responsables de las acciones, que a su vez facilita el seguimiento de avances. En este
sentido, se analizd la definicion de roles y responsabilidades del equipo del proyecto como un
criterio de planeacion, que estd vinculado con el disefio e implementacion de los planes de

recuperacion.

2.4 Evaluacion del proceso

La evaluacion del proceso o de la implementacion de programas se centra en examinar las
principales acciones llevadas a cabo para cumplir con los objetivos y con los resultados esperados
por el programa (Sanders 2004), a través del andlisis de los factores que intervinieron en la
implementacion de las estrategias y acciones, como por ejemplo, los recursos disponibles para la
operacion del programa (humanos, materiales y financieros) y el desempeiio del grupo
responsable de implementarlo (Patton 2002, Rossi et al. 2004). La evaluacion de la
implementacion provee informacion sobre el desempefio de proyecto al comparar la actuacion

real del programa contra la actuacion programada en la planeacion del mismo (Rossi et al. 2004).

24



Algunos autores argumentan que es comun encontrar que los programas no son implementados o
ejecutados de acuerdo con lo planteado en el disefio y planeacion del mismo (Rossi et al. 2004,
March et al. 2009). En este sentido, es importante conocer qué factores o aspectos del proyecto
facilitan u obstaculizan su proceso de implementacion (Sanders 2004). La evaluacién de la
implementacion es muy amplia, ya que atiende diversos elementos del programa, por ejemplo: (i)
identificar y minimizar los obstaculos para implementar acciones, (7i) determinar si los objetivos
del proyecto estan vinculados con las necesidades de conservacion, (iij) medir el desempefio y
percepcion del personal del proyecto, (iv) medir la percepcion de las comunidades sobre el
proyecto y (v) determinar y documentar los cambios en el sistema y monitorear la experiencia y

satisfaccion de los actores dentro del proyecto (Sanders 2004).

Los resultados de la evaluacién, sin importar el enfoque o elementos del programa elegidos,
tienen como finalidad mejorar su operacion. Como sefiala Powell (2006), “La evaluacién como
proceso de investigacion debe mejorar el conocimiento, la toma de decisiones y conducir a la
aplicacion practica.” En el campo de la conservacion, esto implica hacer uso del manejo
adaptativo. De tal manera, que los datos obtenidos de la evaluacion del proceso permiten al
evaluador emitir juicios sobre el grado en que el proyecto fue operando y si este es congruente
con la manera en que debia de operar segun lo estipulado por el mismo. Lo anterior manifiesta las
areas en que las relaciones pueden ser mejoradas, asi como las fortalezas que deben ser

conservadas por el programa, para asegurar una operacion mas eficiente (Patton 2002).

Dentro del presente trabajo, la evaluaciéon de la implementacion del PREP manati a escala
nacional contemplo la valoracion de su desempefio, para lo cual se analiz6 la congruencia entre
las acciones implementadas y las programadas por el proyecto de recuperacion. También se
evaluo el papel de los actores sociales en la implementacion de las acciones, y la disponibilidad
de los recursos para la operacion del proyecto. En cuanto a la evaluacion de la implementacion
del PREP manati a escala local, se evaluo también el desempenio del PREP en una de las regiones
donde habita la especie en México. De esta manera se selecciond el Sistema Lagunar de Alvarado
(SLA) en el estado de Veracruz como estudio de caso. En este sentido, se analiz6 el papel de los
actores locales en la conservacion del manati, asi como la percepcion de las comunidades que

participaron en los proyectos de conservacion de la especie en esta region.
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2.5 Obtencion y analisis de datos

Para fines del presente estudio se analizaron diversos documentos oficiales relacionados con los
proyectos de recuperacion de especies prioritarias en México, se llevaron a cabo entrevistas semi-
estructuradas con informantes clave, para obtener mayor informacion sobre los casos estudiados.
A continuacion se detallan los métodos cualitativos de investigacion empleados para conducir el

presente estudio.

2.5.1 Analisis de documentos

Los documentos son la base de informacién sobre el objeto de estudio, pues dan a conocer los
antecedentes de un ambiente, las experiencias y situaciones de un tema en particular o de un
individuo o grupo de personas (Taylor y Bogdan 1987, Herndndez-Sampieri et al. 2010). El
analisis de contenido de los documentos permite comprender las expectativas, los supuestos, las
actividades, las preocupaciones, la forma de pensar y de sentir de quienes los producen (Taylor y
Bogdan, 1987; Simons, 2009). Una forma de analizar los documentos es mediante la toma de
notas o transcripciones textuales de algunas partes de éste que valen la pena citar tal como se
encuentran (Creswell 2009). Esto refleja informacion valiosa acerca del documento o de otros

materiales asi como las ideas principales que pueden ser Utiles para el analisis.

Para fines de esta investigacion se hizo uso del analisis de contenido. Este tipo de andlisis permite
verificar la presencia de temas relevantes y conceptos dentro de un contenido (Gémez-Mendoza
1999). En el capitulo III y IV del presente trabajo se detallan los documentos que fueron

analizados para cada evaluacion.

2.5.2 Entrevistas semi-estructuradas

La entrevista es una conversacion que tiene una estructura y propoésito definido entre dos o mas
personas (Avarez-Gayou 2003). La entrevista es una “herramienta de excavar” que es
comunmente utilizada en la investigacion cualitativa, puesto que proporciona informacion valiosa
que solo el entrevistado posee (Taylor y Bogdan 1987). En la entrevista, a través de una serie de
preguntas y respuestas, se logra una comunicacion y la construccién conjunta de significados
respecto a un tema de interés (Hernandez-Sampieri et al. 2010). De igual manera, se busca

entender el mundo (el tema a tratar) desde la perspectiva del entrevistado y desmenuzar el
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significado de sus experiencias (Avarez-Gayou 2003, Zhang y Wildemuth 2009). Este tipo de
investigacion requiere de una construccion cuidadosa de cada una de las preguntas, ya que de
esto depende la profundidad de la respuesta del entrevistado. Por otro lado, la habilidad del
entrevistador determina la calidad de las respuestas provistas por el informante (Fontana y Frey
2000; Patton 2002). A pesar de contar con un guién de preguntas, las entrevistas semi-
estructuradas permiten al entrevistador adaptar el curso y afiadir preguntas a la entrevista basado

en el contexto de las respuestas del participante (Zhang y Wildemuth 2009).
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CAPITULO 111

EVALUACION DEL PROGRAMA DE CONSERVACION Y RECUPERACION
DE ESPECIES PRIORITARIAS EN MEXICO

RESUMEN

El acelerado ritmo en que se pierde la biodiversidad en el mundo requiere de acciones urgentes y
efectivas que produzcan los resultados deseados para mejorar las condiciones de las especies y
ecosistemas. Por otro lado, los recursos econdmicos disponibles para la conservacion son
limitados por lo que los proyectos de conservacion deben contar con elementos so6lidos de
planeacion para garantizar una implementacion efectiva. La evaluacién de programas es un
campo que ha permitido identificar qué estrategias y acciones son funcionales y cuales no y de
esta manera enfocar los programas hacia la obtencion de los resultados deseados. En este sentido,
se evalud el disefio y planeacion de los 14 proyectos de recuperacion de especies prioritarias en
México conocidos como PREP. Ademas, se evalud la implementacion del PREP manati como
estudio de caso. De acuerdo a la evaluacion del disefio y planeacion de los 14 PREP se obtuvo
que éstos presentaron deficiencias en el planteamiento de objetivos, metas y priorizacion de
amenazas. Asimismo, se obtuvo que en el 100% de los PREP las estrategias no estdn vinculadas
con los objetivos y metas, ni con la mitigacion de amenazas. La evaluacion de la implementacion
del PREP manati demostr6 la importancia del comité técnico para la recuperacion de la especie
(STC), en la instrumentacion de las acciones de conservacion. El STC implement6 el 38% de las
acciones contenidas en las estrategias, incluso a pesar de no contar con financiamiento
proveniente de la federacion. Se determind que el principal obstaculo para la efectividad de los
PREP fue la falta de capacidades institucionales de las dependencias ambientales del pais, en
relacion a: 1) recursos econdmicos suficientes, 2) recursos humanos, y 3) capacidades en el area
de planeacion, monitoreo y evaluacion de proyectos. Se recomienda establecer guias de
planeacion, desarrollar capacidades en las instituciones ambientales y contar con mecanismos
efectivos de financiamiento para los proyectos de recuperacion de especies.

Palabras clave: evaluacion de programas, planeacion efectiva para la conservacion, planes de
recuperacion, especies amenazadas

1. INTRODUCCION

La crisis de la biodiversidad que enfrenta nuestro planeta en la actualidad ha sido provocada
principalmente por el impacto de las actividades humanas sobre los recursos naturales, lo cual ha
generado un aumento critico en la tasa de extincion de especies y en la pérdida del héabitat (Pimm
et al. 1995, Brooks et al. 2006). Uno de los enfoques para la conservacion de la biodiversidad

mas utilizados en el mundo est4 basado en la recuperacion de especies amenazadas y en riesgo de
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extincion, bajo esquemas de manejo llamados proyectos o planes de recuperacion (Kerkvliet y

Langpap 2007, Mace et al. 2007).

Estos programas de recuperacion forman parte de las estrategias de conservacion de varios
paises, como Estados Unidos, Canadd, Australia, Inglaterra y México, los cuales requieren de una
fuerte inversion financiera para ser implementados y lograr los objetivos de restaurar los cientos
de especies, poblaciones y comunidades en riesgo de extincion. Sin embargo, con el acelerado
ritmo de la pérdida de la biodiversidad y con recursos econdmicos finitos y limitados disponibles
para las acciones de conservacion, se ha hecho notable la necesidad de hacer mas eficientes los
esfuerzos de conservacion en el mundo (Salafsky et al. 2002, Knight et al. 2008). En este sentido,
investigadores y practicantes de la conservacion han orientado sus esfuerzos hacia el desarrollo
de mejores metodologias y practicas de planeacién de programas de conservacion (e.g. Kleiman
et al. 2000, Salafsky et al. 2002, Knight et al. 2006b, CMP 2007, Kapos et al. 2008, Margoluis et
al. 2009, Grantham et al. 2010). Por otro lado, la evaluaciéon de programas ha permitido
identificar qué estrategias y acciones son funcionales y cudles no y de esta manera enfocar los
programas ambientales hacia la obtencion de los resultados deseados (Stem et al. 2005, Ferraro y

Pattanayak 2006).

El monitoreo y evaluacion (MyE) de programas de conservacion surgié como una necesidad de
analizar el funcionamiento y operacion de estos programas a través de la evaluacion de su
desempefio, efectividad e impacto, lo que permite medir el logro de los resultados y los efectos
esperados a través de su intervencion (Margoluis y Salafsky 1998, Grantham et al. 2010). En
particular, los programas de recuperacion de especies han sido objeto de numerosos estudios (e.g.
Foin et al. 1998, Clark et al. 2002, Ortega-Argueta 2008, Bottrill et al. 2011, Ortega-Argueta et
al. 2011).

Los paises que ratificaron el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CBD) tienen el
compromiso de establecer politicas y programas gubernamentales para la conservacion de
especies amenazadas. Paises como EUA, Canadd, Australia, Nueva Zelanda, Espafia y México,
han elaborado e implementado una serie de proyectos o planes de recuperacion de especies para

cumplir con este compromiso. Asimismo, en algunos paises, es de cardcter normativo que estos
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programas sean evaluados con una periodicidad que varia entre tres y cinco afios, como una
medida para reportar el desempefio del programa, los logros alcanzados y como una forma de
rendicion de cuentas que justifique la relacion entre los fondos empleados y los resultados
logrados (Ferraro y Pattanayak 2006, CONANP 2007, Ministry of Environment 2010, Bottrill et
al. 2011).

Se ha observado que la mayoria de los paises que han realizado esfuerzos para evaluar el
desempeiio y efectividad de sus programas, enfrentan desafios comunes. Estos estan relacionados
con la falta de informacion sistematizada de los programas y la falta de marcos metodolégicos
para el MyE (Ortega-Argueta 2008, Seabrook-Davison et al. 2010). México es uno de los paises
que ha formulado e implementado estas politicas de conservacion y recuperacion de especies en
riesgo. Esta iniciativa tuvo sus origenes en 1997 a través del Programa de Conservacion de la
Vida Silvestre y Diversificacion Productiva en el Sector Rural (PCVS) (SEMARNAP 1997). A
partir de esta politica ambiental se crearon los Proyectos de Recuperacion de Especies Prioritarias
(PREP). Sin embargo, son escasos los estudios sobre la implementacion, resultados e impactos de
los PREP; solamente se conoce un ejercicio de evaluacion de desempefio, como parte de un
estudio de investigacion de uno de los componentes del Programa de recuperacion del manati
(Guzman-Nieto 2009). Por su parte, la falta de estudios de evaluacion de politicas y programas
gubernamentales esta relacionado con una cultura incipiente de evaluacion en México (Cardozo-
Brum 2003, Garcia-Garduiio 2005, Salas-Durazo y Murillo-Garcia 2010), que se ha ido
fortaleciendo en las ultimas décadas por las reformas en materia de rendicion de cuentas y
fiscalizacion. La evaluacion de programas ambientales es alin mas reciente, y ha sido orientada
principalmente a proyectos de desarrollo sustentable (e.g. Garcia-Sanchez 2004, Alvarez-Larrauri

y Fogel 2008, Arreola et al. 2009).

1.1 El Programa de Recuperacion de Especies Prioritarias en México

El Programa de Recuperacion de Especies Prioritarias fue creado en 1997 por la Secretaria de
Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (ahora SEMARNAT) y estuvo a cargo de la
Direccién General de Vida Silvestre (DGVS). El esquema del PREP establece la necesidad de
formar grupos multi-actores encargados de dar asesoria a los tomadores de decisiones y de

elaborar los proyectos de recuperacion de diferentes especies. A estos grupos se les llamo
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Subcomités Técnicos Consultivos para la recuperacion de la especie (STC) (SEMARNAP 1997).
Los STC fueron conformados por miembros de la academia, del sector privado, de la sociedad
civil organizada, por el gobierno Federal, Estatal y Municipal y por la sociedad en general. Entre
1998 y 2006 se elaboraron 14 proyectos de recuperacion (PREP), los cuales incluyeron 159 de las
mas de 2500 especies enlistadas bajo alguna categoria de riesgo en la Norma Oficial Mexicana
059 (SEMARNAT 2010). Los planes de recuperacion fueron elaborados en base a una serie de
lineamientos que contienen alrededor de nueve topicos a ser desarrollados en cada plan (e.g.
andlisis de la problematica, importancia ecoldgica, econdmica y cultural, objetivos, acciones de
conservacion y cronograma de actividades). El PREP como parte del PCVS fue la primer politica
ambiental mexicana orientada especificamente a la conservacion y recuperacion de especies
prioritarias que operd durante 10 afios (1997-2007, aunque algunos continuaron hasta el 2009

como ¢l PREP manati).

De acuerdo a algunos analistas, este programa se enfrent6 a desafios institucionales importantes
como la falta de transversalidad de las politicas publicas entre instituciones ambientales y de
desarrollo (Valdéz et al. 2006), a un presupuesto limitado (CONANP 2011), y a la falta de un
sistema de MyE para documentar y revisar el proceso de implementacion, asi como los logros
obtenidos (Ortega-Argueta y Contreras-Hernandez, 2012). En el 2007, se cre6 el Programa de
Conservacion de Especies en Riesgo (PROCER) el cual sustituyd en cierta forma al PCVS. El
PROCER establece la elaboracion de Planes de Accion para la Conservacion de Especies (PACE)
que complementan y reemplazan a los PREP. De esta manera, las lecciones aprendidas de los
PREP pueden aportar un conocimiento muy valioso para el procesos de planeacion de los nuevos
PACE. Sin embargo, ante la ausencia de una evaluacion institucional de los PREP, no existe
informacion disponible y documentada que pudiera ser utilizada para mejorar la planeacion e

implementacion de los actuales PACE.

En este sentido, el presente estudio contribuye cubrir este vacio de informacion, para lo cual se
plantearon los siguientes objetivos: (1) evaluar el disefio y planeacion de los 14 proyectos de
recuperacion de especies prioritarias elaborados en México, y (2) evaluar la implementacion del
Proyecto de conservacion y recuperacion del Manati (PREP) en México durante diez afos de

operacion (1999 a 2009), como un estudio de caso. Derivado de estos andlisis, se plantearon
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recomendaciones que pudieran ser adoptadas por el Gobierno Federal, orientadas a mejorar el

desarrollo de los programas de recuperacion de especies en México.

2. METODOS

Se realizaron dos tipos de analisis, (1) la evaluacion del disefio y planeacion de los 14 PREP, y
(2) la evaluacion de la implementacion del PREP manati, como un estudio de caso. En el Cuadro
1, se muestra el nombre del PREP, y una sintesis de los elementos que fueron evaluados de cada
plan o proyecto. A continuacion se explica el tipo de evaluacion conducida y los criterios que

fueron seleccionados para su instrumentacion.

Cuadro 1. Caracteristicas y elementos que fueron evaluados de los 14 Proyectos de
Recuperacion de Especies Prioritarias

Elementos evaluados de los planes

PREP Numero de Afio de . Andlisisde  Objetivos, metas  Implementacion
especies Publicacion situacion y estrategias de acciones
Aguila real 1 1999 v v -
0so negro 2 1999 v v -
Lobo mexicano 1 2000 v v -
Orden Crocodylia 3 2000 v v -
Borrego cimarron 1 2000 v v -
Berrendo 1 2000 v v -
Tortugas marinas’ 7 2000 v v -
Pinnipedos 4 2000 v v -
Psitacidos 22 2000 v v -
Familia Zamiaceae 50 2000 v v -
Familia Palmea 64 2001 v v -
Manati 1 2001 v v v
Perrito llanero 1 2004 v v -
Jaguar 1 2006 v v -

'De 1999 al 2000, los PREP fueron publicados por INE/SEMARNAP y a partir del 2001 por la SEMARNAT.
“El PREP de tortugas marinas fue el Ginico que no conté con STC; ya existia un grupo de especialistas en
tortugas marinas previo al PREP por lo que se respetd ese grupo y no se conformo un subcomité.

2.1 Evaluacion del disefio y planeacion de los PREP

La DGVS proporciond los términos de referencia para la elaboracion de los proyectos de
recuperacion que consistian en una serie de componentes bdasicos de planeacion (e.g.
informacion bioldgica de la especie, analisis de la problematica, importancia ecologica,
econoémica y cultural, objetivos, acciones de conservacion y cronograma de actividades). La
finalidad de esta primera evaluacion es conocer qué temas o componentes de los planes fueron

cubiertos adecuadamente y estimar como influy6 la falta de una metodologia o herramienta de
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planeacion en el disefio de los componentes del plan, como por ejemplo, el andlisis de la
problematica de las especies (andlisis de situacion), el establecimiento de objetivos y metas y de
estrategias y acciones de conservacion. Para este primer objetivo se utilizaron métodos
cualitativos de evaluacion de las ciencias sociales como la evaluacion de la teoria (program
theory) (Weiss 1972, Chen 1990, Patton 2002, Rossi et al. 2004). Este tipo de evaluacion se
enfoca en los elementos que fundamentan el programa, su conceptualizacion, disefio y la teoria
en la que se basé el equipo del proyecto para crear el programa, es decir, qué elementos
intervinieron en el andlisis de situacién y en la construccién de los supuestos o inferencias
realizadas sobre como el proyecto mejorara la condicion inicial del objeto de conservacion (Rossi

et al. 2004).

Para el establecimiento de los criterios de evaluacidon se revisaron guias oficiales para la
elaboracion de planes de recuperacion de otros paises como E.U.A., Canadd, y Australia, asi
como referencias académicas que plantean principios basicos de planeacion (e.g. Margoluis y
Salafsky 1998, CMP 2007, TNC 2007, IUCN/SSC 2008, Margoluis et al. 2009, NMFS 2010). Se
utilizd también un marco metodolégico de planeacion y manejo de proyectos para la practica de
la conservacion conocido como E! Ciclo del Manejo de Proyectos (CMP 2007). Se utilizo esta
herramienta para seleccionar los criterios de evaluacidon ya que concentra los componentes y
pasos necesarios para un proceso efectivo de planeacion. Ademas, este marco de planeacion y
evaluacion ha sido probado y validado en diferentes estudios (e.g. Alexander 2010, Dietz et al.
2010, Hallam y Johnson 2010). Con base en este marco metodoldgico se reviséd el cumplimiento
de los planes a partir de los siguientes cuatro criterios seleccionados (i) andlisis de situacion, (ii)
objetivos y metas de conservacion, (iii) disefio de estrategias y acciones de conservacion 'y (iv)

definicion del equipo del proyecto.

2.2 Aspectos y criterios evaluados de los proyectos de recuperacion

i) Andlisis de situacion: Es uno de los elementos mas importantes dentro de los planes de
recuperacion, ya que se analiza a profundidad la problemdtica que enfrenta el objeto de
conservacion, como las amenazas directas y factores contribuyentes (amenazas indirectas y
factores que contribuyen al deterioro de las especies y ecosistemas como elementos de los

sistemas sociales, econdomicos, politicos e institucionales), asi como la relacion causal que hay
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entre estos componentes (Dietz et al. 2010). Se identifican también, las oportunidades, que son
los elementos que tienen el potencial de tener un efecto positivo sobre el objeto de conservacion
ya sea de manera directa o indirecta (Margoluis y Salafsky 1998). Asi, al comprender el contexto
biologico y social que tiene influencia sobre el objeto de estudio, se tienen mejores elementos
para disefiar las acciones necesarias para alcanzar los objetivos y metas de conservacion (CMP

2007).

ii) Objetivos y metas de conservacion: El establecimiento de objetivos y metas bien definidos es
esencial para el buen funcionamiento de los proyectos. Los criterios para establecer objetivos
funcionales son: estar vinculados con el objeto de conservacion, ser especificos (los conceptos
empleados deben estar claramente definidos para evitar confusiones o ambigiiedades), estar
limitados en tiempo, y ser medibles y orientados a impactos (representan el estado futuro que se
desea alcanzar en el largo plazo). Los criterios para establecer metas funcionales son: estar
orientadas a resultados (es decir, a generar cambios necesarios sobre una amenaza critica o sobre
un factor contribuyente), ser medible, limitada en tiempo, especifica, practica, y facil de lograr

(Margoluis y Salafsky 1998, CMP 2007, IUCN/SSC 2008).

iii) Disefio de estrategias y acciones de conservacion: Las estrategias son intervenciones
disefiadas para alcanzar las metas y los objetivos establecidos por el proyecto (Salafsky et al.
2008). La construccion de las estrategias y acciones deben cumplir con ciertos criterios, como
estar claramente vinculadas con el cumplimiento de una meta especifica, estar enfocadas a tareas
especificas que deben ser llevadas a cabo, ser factibles, es decir, alcanzables de acuerdo a los
recursos y limitaciones del proyecto y apropiadas con el contexto socio-cultural donde se
desarrolla el proyecto (CMP 2007). Las estrategias deben estar enlazadas con los supuestos, que
establecen como a través de la intervencion, se contribuird a mejorar las condiciones del objeto
de conservacion y como las metas y objetivos seran alcanzados. Este tipo de estructura conforma

la teoria de cambio (FOS 2007).
iv) Definicion del equipo del proyecto: El equipo del proyecto se refiere al grupo de personas

encargadas de disefar, implementar, manejar y monitorear el proyecto (Salafsky et al. 2008). El

disefio e implementacion de las estrategias de conservacion deben ir acorde con las capacidades
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del equipo de trabajo y con el presupuesto disponible. Por otro lado, definir oportunamente el
equipo del proyecto permite establecer responsables de las acciones. En este sentido, se analiz6 la
definicion de roles y responsabilidades del equipo del proyecto como un criterio de planeacion,

que esta vinculado con el disefio e implementacion de los planes de recuperacion.

2.3 Evaluacion de la implementacion

La evaluacion de la implementacion (process evaluation) contempla el analisis de diferentes
elementos como el desempefio del programa en términos de las acciones realizadas y de la
organizacion del programa, asi como los recursos econdmicos asignados y utilizados (Rossi et al.
2004). La evaluacion de la implementacion se centra en lo que el programa o proyecto realmente
llevé a cabo, comparado con lo que estaba disefiado por las estrategias (Patton 2002, Powell
2006). Debido a que la informacién sobre la implementacion de las acciones de los 14 proyectos
de recuperacion fue escasa, no fue posible evaluar a profundidad su implementacion, sin
embargo, se analizaron los temas y actividades que fueron atendidas de los proyectos en relacion

a las lineas estratégicas establecidas en éstos.

Complementariamente se eligid6 el PREP de manati como estudio de caso para evaluar a
produndidad su implementacién durante diez afios de operacion (1999 - 2009"). La eleccion del
PREP manati se debi6 a que se contd con mayor informacion disponible de este plan para realizar
el andlisis. La evaluacion de la implementacion del plan de recuperacion del manati considerd
criterios como el disefio del proyecto, capacidades institucionales, presupuesto asignado, equipo
implementador, acciones implementadas y seguimiento del manejo y operacion del proyecto. La
evaluacion del grado de implementacion de las acciones del PREP manati consistio en realizar un
listado del numero total de acciones establecidas en cada linea estratégica, las cuales fueron

cotejadas con las actividades que fueron realizadas por los miembros del subcomité de la especie.

2.4 Obtencion de datos: Analisis de documentos y entrevistas semi-estructuradas
El analisis de los documentos consistié en la revision del contenido de los 14 proyectos de

recuperacion, asi como documentos relacionados generados por el gobierno y los propios STC.

! El periodo oficial de operacién de los PREP fue de 1997 al 2007. Los subcomités permanecieron vigentes hasta el 2009. El
subcomité de manati fue constituido formalmente en 1999 y sigue vigente a la fecha a pesar de que ya no es una figura oficial
reconocida por el Gobierno. Para el analisis se incluyeron las actividades que el STC llevo a cabo hasta el 2009
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Esto permitio buscar patrones y tendencias de informacion (Domas-White y Marsh 2006,
Creswell 2009, Zhang y Wildemuth 2009). Para la evaluacion de la implementacion del PREP
manati se analizaron las minutas de las reuniones anuales del subcomité, reportes de instituciones
académicas y de miembros del STC, correspondencia entre sus miembros (106 mensajes)
relacionada con el seguimiento y operacion de acciones, reportes institucionales y articulos de

investigacion con informacion sobre las acciones realizadas por miembros del subcomité.

En forma paralela se realizaron entrevistas semi-estructuradas (Fontana y Frey 2000, Zhang y
Wildemuth 2009) a cuatro miembros de instituciones ambientales del Gobierno Federal (DGVS y
CONANP), con la finalidad de obtener mayor informacion sobre el disefio e implementacion de
los proyectos de recuperacion. De igual forma, se entrevistd a seis miembros del STC de manati
del sector académico (Universidad Veracruzana, Instituto de Ecologia, A.C., Universidad
Auténoma de Juarez, UNAM y El Colegio de la Frontera Sur) para obtener informacion detallada
sobre el proceso de disefio y planeacion del PREP manati, el grado de implementacion de

acciones y sobre los recursos econdmicos y humanos asignados al PREP de la especie.

3. RESULTADOS
3.1 Evaluacion del disefio y planeacion de los 14 PREP

3.1.1 Anadlisis de situacion

De los 14 proyectos o planes de recuperacion evaluados (ver Cuadro 1), siete corresponden a
planes multiespecies y los siete restantes se enfocan en una sola especie, comprendiendo un total
de 159 especies de las cuales el 48% son endémicas de México. Las 159 especies incluidas en los
proyectos de recuperacion se encuentran enlistadas bajo alguna categoria de riesgo de acuerdo a
la Norma Oficial Mexicana 059, NOM-059-SEMARNAT-2010 (SEMARNAT 2010), por lo que

todas afrontan una serie de factores que amenazan la viabilidad de sus poblaciones.

Los PREP hacen una importante contribucion a la conservacion de la biodiversidad mexicana
pues mencionan los elementos mds apremiantes de la problematica que afecta a estas especies.
Ademas, la mayoria los de planes, con excepcion del PREP de tortugas marinas, constituyen el

primer diagnostico nacional de la situacion de estas especies prioritarias y son importantes
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compendios de informacién a partir de los cuales se han podido disefiar y dirigir esfuerzos de

conservacion.

Por otro lado, existen algunas deficiencias dentro del analisis de situacion de acuerdo a los
criterios descritos anteriormente. El andlisis de la problemadtica estd constituido por un listado de
las amenazas que afectan a cada especie o grupo de especies. Sin embargo, se identificé que no se
hace distincion entre las amenazas directas y los factores contribuyentes (amenazas indirectas y
causas de amenaza), ya que se hace referencia a éstos como si fueran del mismo orden de
importancia. Por otro lado, los 14 proyectos carecen de informacion sobre la naturaleza y grado
de severidad de estas amenazas, asi como cudndo y qué tan frecuente ocurren. Ademads, el
andlisis de la problematica que afecta a las especies no demuestra la relacion causal que existe

entre los diferentes factores que la generan, lo que dificulta conocer la raiz basica del problema.

A partir de la informacion contenida en los 14 PREP, se clasificaron las amenazas directas y las
causas que contribuyen a generar estas amenazas (Cuadro 2), con la finalidad de identificar
patrones comunes de afectacion. En este sentido, se identificé que el uso directo sobre el recurso
(caza, extraccion y comercio ilegal de especies) junto con la pérdida y degradacion del habitat
fueron las amenazas que se identificaron en el 100% de los planes como uno de los factores que
tiene mayor influencia sobre la viabilidad de las especies (Cuadro 2). Asimismo, se identifico que
la falta de fortalecimiento de capacidades en las instituciones ambientales del gobierno (e.g.
aplicacion rigurosa de la legislacion, vigilancia, manejo adecuado de los recursos, regulacion del
trafico ilegal) fue el factor que contribuye a la generacion de las amenazas antes mencionadas y

¢éste fue identificado en el 64% de los planes de recuperacion (Cuadro 2).

Cuadro 2. Amenazas directas e indirectas y factores que afectan el estado de salud de
las especies prioritarias en México que cuentan con un proyecto de recuperacion

(PREP).
Amenazas* No. de Causas o factores contribuyentes* No. de
planes planes
¢ Alta demanda en el mercado 5 (36%)
* Pobreza y falta de oportunidades en regiones 5 (36%)
Actividades ilegales (Caza, rurales
extraccion ilegal de 14 * Desconocimiento de la poblacion sobre la
ejemplares y comercio (100%) importancia de la vida silvestre y la 5(36%)
ilegal) legislacion ambiental
* Capacidades institucionales débiles
(aplicacion rigurosa de la legislacion, 9 (64%)
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vigilancia, manejo adecuado de los recursos,
regulacion del trafico ilegal)
* Deforestacion, actividades agropecuarias,

Eztr)(iitlia y degradacién del (114 00%) cambio de uso del suelo, crecimiento urbano 10 (71%)
* Capacidades institucionales débiles 9 (64%)
Interaccion con actividades * Desconocimiento de la poblacion sobre la
humanas (captura incidental, 7 importancia de la vida silvestre y la 5 (36%)
colisién con embarcaciones, (50%) legislacion ambiental
enmalle en cables eléctricos) * Capacidades institucionales débiles 7 (50%)
S . 5 * Uso descontrolado de pesticidas, 4 (29%)
Contaminacion del habitat (36%) e Falta de tratamiento dep aguas residuales 3 (21%)

*En este cuadro se muestran las amenazas y causas de amenaza mas comunes dentro de los 14 PREP. Se
clasifico el tipo de amenaza y se vincul6 con las amenazas indirectas y factores contribuyentes que inciden
sobre la amenaza. Sin embargo, dentro de los 14 planes no se presenta distincion entre las amenazas y
causas de amenaza, asi como la relacion causal entre éstos atributos.

3.1.2 Definicion de objetivos y metas de conservacion

Los objetivos y metas son la parte medular de los proyectos de conservacion, ya que marcan la
direccion y finalidad del proyecto. En este sentido, se observo que el 79% de los planes
comparten el mismo objetivo “Conservar y recuperar las poblaciones silvestres de la(s)
especie(s) objetivo a través de acciones encaminadas a su conservacion, recuperacion y
aprovechamiento sustentable.” Este objetivo estd vinculado con el objeto de conservacion, sin
embargo, es muy general y por el caracter ambiguo de los conceptos usados como conservacion y
recuperacion, no es medible, ni limitado en tiempo. Dos de los planes restantes tienen por
objetivo “Impulsar y plantear el proyecto de recuperacion, conservacion y aprovechamiento
sustentable del objeto de conservacion,” es decir, generar el propio PREP de la especie. Este
objetivo no esta orientado a impactos, es decir a mejorar el estado de salud de las especies. Este
mismo objetivo pertenece al PCVS, que establece la identificacion de especies prioritarias y la

generacion de los planes de recuperacion (PREP).

Los planes del berrendo y de tortugas marinas cumplen con el criterio de tener objetivos
medibles, aunque fallan al ser especificos y limitados en tiempo. Finalmente, el objetivo del plan
de recuperacion del lobo mexicano es especifico y orientado a impactos, sin embargo es muy
amplio (137 palabras) y dificil de medir por la complejidad de los conceptos manejados. La falla
principal de los objetivos de los 14 planes es que éstos no demuestran el estado o resultado final
que el proyecto desea alcanzar, por lo que no proveen la orientacion adecuada que permita al

equipo del proyecto encaminar efectivamente sus acciones de conservacion.
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En relacion a las metas analizadas, se observd que aproximadamente el 50% de ellas estan
orientadas a mitigar una amenaza, el 50% restante no estd vinculada a resolver la problematica, y
el 43% tienen metas relacionadas con la pérdida y degradacion del habitat (amenaza presente en
los 14 proyectos) (Cuadro 2). Cerca del 80% de las metas contenidas en los planes no son
medibles ni limitadas en tiempo. Ademads, el 43% de los PREP contienen metas que no estan

vinculadas con los objetivos.

3.1.3 Diseiio de estrategias de conservacion

Se observo que los 14 proyectos de recuperacion comparten las mismas lineas estratégicas
(Educacion y Difusion, Investigacion, Conservacion y Manejo, Rehabilitacion y Manejo en
Cautiverio, Inspeccion y Vigilancia y Financiamiento), las cuales forman parte de los términos de

referencia disefiados por la DGVS para la elaboracion de los PREP.

Se identifico que las estrategias que contienen mayor nimero de acciones fueron las de
Investigacion y Conservacion y Manejo con un promedio de 19 acciones cada una (Figura 1). Lo
anterior esta relacionado con las necesidades de informacion que fueron identificadas por los
STC, por lo que los 14 PREP promovieron estudios de dindmica poblacional, interacciones con
otras especies, estudios de habitat, asi como del impacto de las amenazas que enfrentan las
especies. En el caso de la estrategia de Conservacion y Manejo la mayoria de las acciones
estuvieron encaminadas hacia la identificacion de sitios prioritarios para la conservacion de las
especies, decreto de 4reas naturales y el establecimiento de mecanismos para el uso y
aprovechamiento sustentable (en el caso de especies que son aprovechadas como el borrego

cimarrén, el cocodrilo y los psitacidos).

La estrategia de Educacion y Difusion, tuvo un promedio de 16 acciones en cada proyecto
(Figura 1), entre las que destacan las campaiias de educacién ambiental dirigida a las poblaciones
locales asi como campanas de difusion en medios masivos sobre la importancia de las especies y
de la normatividad que las protege. Las estrategias de Manejo en Cautiverio e Inspeccion y
Vigilancia tuvieron un promedio de 12 acciones cada una. La primera, contiene acciones
encaminadas a regular el manejo en cautiverio de estas especies prioritarias de manera que se

cumpla con los requerimientos de la normatividad. En este sentido se propone la elaboracion de
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planes de manejo, la integracion de redes de los grupos involucrados en el manejo en cautiverio,
y finalmente el asegurar una poblacién genéticamente viable en cautiverio de estas especies. La
estrategia de Inspecciéon y Vigilancia cuenta con acciones encaminadas al aumento de la
vigilancia en zonas identificadas como prioritarias o estratégicas (zonas de alimentacion y
reproduccidn), prevencion y denuncia de ilicitos, y especialmente a la conformacion de comités
de vigilancia comunitarios. Finalmente, la estrategia de financiamiento tuvo un promedio de 4
acciones por proyecto (Figura 1), sin embargo cabe mencionar que solo seis planes desarrollaron
esta estrategia, lo que equivale a un 43% de los PREP. Las acciones mas representativas fueron
identificar fuentes potenciales de financiamiento y promover proyectos productivos y de
investigacion. Por otro lado, ninguno de los 14 PREP incluye una estimacion del presupuesto

necesario para la implementacion de las acciones contenidas en éstos.

Financiamiento
Inspeccidn y vigilancia
Manejo en cautiverio
Educacién y difusion

Investigacién

Lineas estratégicas de los PREP

Conservacién y manejo

Promedio de acciones por linea estratégica

Figura 1. Promedio de las acciones propuestas por linea estratégica de los PREP.

Adicionalmente, se observo que ocho de los planes (57%) no incluyeron acciones y actividades
relacionadas con la pérdida y degradacion del héabitat, amenaza mencionada en los 14 planes
como uno de los principales problemas que afectan a las especies (Cuadro 2). De los seis planes
restantes (43%), se identifico que las acciones y actividades destinadas a mejorar las condiciones
del habitat fueron relativamente escasas (el 20% de total de las acciones contenidas en los planes)

en relacion al resto de las actividades reportadas para las seis estrategias comprendidas en los
PREP.
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La deficiencia mds comun en la definicion de las acciones y actividades contenidas en las seis
estrategias es su falta de vinculacion con las metas, ademas de que las estrategias no reflejan
como los resultados serdn obtenidos y ni cdmo mejorara la situacion de las especies. Asimismo,
se identifico que los 14 proyectos carecen de una declaratoria causal de como las acciones
contribuirdn al cumplimiento de las metas y/o al tratamiento de las amenazas. De tal manera que
no se refleja un analisis causal explicito o de teoria de cambio detras de las estrategias, que

explique el cambio esperado a través de la intervencion.

Se identifico también que en el 79% de los PREP no existe una clara relacion entre el
planteamiento de objetivos y metas con el disefio de las estrategias. Sin embargo, se observo que
si existe relacion entre el tema (es decir, el encabezado de la estrategia, como por ejemplo
Conservacion y Manejo) de las seis linea estratégica con las acciones contenidas en éstas. Esto se
debe a que el disefio de acciones de conservacion estuvo limitado por la asignacion
predeterminada de lineas estratégicas por parte de las autoridades Federales. De tal manera, que
el disefio de las acciones tuvo mayor relacion con el tema de la linea estratégica que con los
objetivos, las metas y las amenazas identificadas, lo que conduce a una fuerte falla conceptual y
de planeacion. Un caso excepcional es el PREP de tortugas marinas, el cual presenta acciones
ligadas a metas (o productos en algunos casos) y a actores responsables y participantes. En este
sentido, el PREP de tortugas marinas contiene fundamentos mds so6lidos en su disefio y

planeacion en relacion al resto de los proyectos de recuperacion.

3.1.4 Establecimiento de equipos de trabajo

Los subcomités técnicos consultivos fueron grupos multi-actores responsables de la elaboracion
de los proyectos de recuperacion y de dar asesoria a los tomadores de decisiones. Los STC
estuvieron conformados por miembros del sector académico, privado, de la sociedad civil
organizada y del gobierno Municipal, Estatal y Federal, siendo este ultimo el que llevaba la
coordinacion general de los proyectos a través del Comité Nacional de Recuperacion. En el 30%
de los STC participaron miembros de comunidades locales y de la sociedad en general, como es
el caso de los subcomités del manati, aguila real y jaguar. Los subcomités fueron figuras
oficiales, que contaban con un acta constitutiva y estatutos de operacion. Sin embargo, el rol de

los STC como agentes implementadores no fue claro. De acuerdo al contenido de los PREP, los
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STC debian impulsar, promover, coordinar y operar las acciones de recuperacion de las especies
prioritarias. Lo anterior coincide con las responsabilidades contenidas en los estatutos de la

conformacion de los subcomités (Cuadro 3).

Cuadro 3. Estatutos para la operacion de los subcomités técnicos consultivos para la
conservacion, manejo y aprovechamiento sustentable de las especies
prioritarias en México

Primero: Los subcomités tienen por objeto:

a) Fungir como 6rgano de consulta de los Gobiernos Federal, Estatal, Municipal y demas
organismos y personas interesadas en promover, fomentar y realizar actividades
encaminadas a la conservaciéon y manejo sustentable de la(s) especies.

b) Reunir a las personas que trabajan a favor de la(s) especies en México y a las que
cuentan con informacion util para la recuperacion de estas especies, con el fin de
esforzarse coordinadamente para la consecucion de este proposito.

c) Desarrollar, proponer, promover y asesorar la estrategia nacional, que sefala los
criterios para la conservacion y manejo sustentable de la(s) especies, con el fin de
facilitar la coordinacién con las autoridades gubernamentales, universidades, centros
de investigacion, organizaciones no gubernamentales, grupos étnicos o individuos
interesados con las politicas, estrategias, proyectos, acciones y cualquier otro aspecto
relacionado con la(s) especies.

d) Reunir informacion relacionada con la(s) especies e incorporarla en un banco de datos
desarrollado por el Subcomité y bajo la supervision y vigilancia de la Mesa Directiva.

e) Promover y apoyar investigaciones cientificas de personas e instituciones nacionales e
internacionales que conduzcan a un mejor conocimiento de la(s) especies y que ayuden
a su conservacion y la de su habitat.

f) Contribuir y fomentar el aprecio y respeto en la poblacion mexicana respecto a la
importancia y conveniencia de proteger y conservar la(s) especies, empleando para
ello la difusion en cualquier medio idoneo de comunicacion o a través de un 6rgano
informativo propio.

g) Promover la proteccion de la(s) especies a través de la inspecciéon y vigilancia
participativa.

(Tomado de cada uno de los 12 PREP que contienen el acta constitutiva y estatutos de la
formacion de los subcomités, (e.g. SEMARNAP 1999a, b, SEMARNAT 2001, 2001b).

Como se puede apreciar en el inciso a del Cuadro 3, los estatutos sefialan que los STC
funcionarian como organos asesores que debian reunir informacidn sobre las especies prioritarias
y que su responsabilidad era elaborar y promover los PREP. Promover significa tomar la
iniciativa para la realizacion o el logro de algo (Real Academia Espaiola, 2001), de manera que
la implementacion est4 implicita en la redaccion.

Sin embargo, durante la reunidon de planeacion estratégica coordinada por la DGVS en el 2004,

esta institucion confirmo6 las responsabilidades los subcomités: “los subcomités son organos de
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consulta y asisten al gobierno en la toma de decisiones, no son organos implementadores de los
PREP” (DGVS 2004).

Por otro lado, tres de los cuatro informantes clave del gobierno Federal (DGVS y CONANP),
contradicen este argumento, al mencionar que la implementacion de las acciones si formaba parte
de las responsabilidades de los STC.

“La intencion de la DGVS no fue liderar los proyectos, el objetivo fue crear una
corresponsabilidad con la ciudadania a través de los STC [...] Involucrar a la sociedad
en el cuidado de los recursos. La DGVS fungio de enlace con otras secretarias y actores y
los STC estaban encargados de implementar las acciones” (Informantes del Gobierno
Federal: DGVS, CONANP).
Por otro lado, la funcion de la DGVS como equipo implementador tampoco fue clara. En un
documento oficial, la SEMARNAP define la participacion del gobierno de la siguiente manera:

“La participacion gubernamental en los subcomités cumple la funcion de enlace y
coordinacion general entre los demas miembros del grupo, en los cuales recae la mayoria

de las acciones operativas” (SEMARNAP 2000).
Cabe mencionar que en el afio 2000 el programa de especies prioritarias quedd asentado en la
Ley General de Vidal Silvestre, en la que se establece que es atribucion de la SEMARNAT
promover e impulsar la conservacion de estas especies por medio del desarrollo de los proyectos
de conservacion y recuperacion y a través del establecimiento de medidas especiales de manejo
(SEMARNAT 2010). Recientemente, el gobierno Federal reconocié que los PREP fueron un
instrumento que identificéd las necesidades de conservacion de las especies y no un instrumento

operativo, pues se carecia de un presupuesto especifico destinado para su implementacion

(CONANP 2011).

3.2 Factores que limitaron la planeacion efectiva de los PREP

De acuerdo con el analisis del disefio y planeacion de los PREP, se determinaron tres posibles
causas que influenciaron la falta de articulacion entre el andlisis de situacion, el establecimiento
de objetivos y metas y el disefio de estrategias de recuperacion: (i) falta de una guia de planeacion
estratégica: la DGVS proporcion6 los términos de referencia sobre el contenido de los PREP, sin
embargo, estos no establecian los criterios necesarios para desarrollar eficazmente el andlisis de
la problematica, el planteamiento de objetivos y metas, asi como el disefio de las estrategias, (ii)
las deficiencias en el planteamiento de objetivos y metas se manifestaron en deficiencias en el

disefio de acciones y supuestos para mitigar las amenazas y mejorar las condiciones de las
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especies y finalmente, (7ii) el establecimiento previo de los temas de las lineas estratégicas
(términos de referencia proporcionados por la DGVS) comprometié la vision general del
proyecto, ya que limito la libertad de los subcomités de establecer las necesidades reales de

conservacion y contribuir al cumplimiento de las metas y objetivos.

3.3 Analisis del proceso de implementacion de los PREP

A pesar de que la responsabilidad de la implementacion de los planes de recuperacion no fue
oficialmente atribuida a los subcomités, éstos llevaron a cabo en diferente grado, acciones
recomendadas por los PREP. No fue posible conducir un andlisis profundo de las acciones
implementadas por los STC debido a la falta de informacién oficial relacionada con la
instrumentacion de acciones de conservacion y del desempefio de los PREP. Sin embargo, de
acuerdo a la informacion disponible?, se identifico que la estrategia de Investigacion fue la que
recibi0 mayor atencion por parte de los subcomités (80% de los STC), seguida por la de
Educacion y difusion (60% de los STC). Menos de la mitad de los subcomités realizaron acciones
de la linea estratégica de Conservacion y Manejo asi como de la de Rehabilitacion y Manejo en
Cautiverio (40% de los STC respectivamente). Las estrategias de Financiamiento e Inspeccion y
vigilancia fueron las menos atendidas por los subcomités (20 y 10% de los STC
respectivamente). El gobierno Federal, a través de la DGVS y la PROFEPA eran responsables de
la coordinacién de estas dos tultimas estrategias. Por otro lado, el 60% de los subcomités
realizaron acciones que cubrieron tres lineas estratégicas, mientras que el 40% de los subcomités
llevaron a cabo acciones de una y dos lineas estratégicas respectivamente. Esto puede estar

relacionado con las capacidades al interior de los subcomités.

Adicionalmente, los subcomités identificaron problemas y limitaciones en el funcionamiento al
interior de éstos. Los presidentes de los subcomités que participaron durante la reunion de
planeacion estratégica en el 2004 identificaron que la falta de presupuesto fue el principal factor
que limit6 la implementacion de las acciones de recuperacion. El 50% de los subcomités

reportaron que existia un problema de comunicaciéon y articulacién entre las instituciones

? La informacion fue obtenida de los ejercicio de planeacion estratégica conducidos por la DGVS y la CONANP en
2004 y 2006, en la que participaron los presidentes y secretarios de los PREP.
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Federales de medio ambiente (DGVS, CONANP, PROFEPA) y los STC en relacién a las

recomendaciones y toma de decisiones referente a las especies prioritarias.

3.4 Estudio de caso: Evaluacion de la implementacion del PREP manati

Como se senald anteriormente, las condiciones de gestion y operacion de los PREP fueron
limitadas debido a la carencia de recursos econdmicos destinados para tal objetivo. No obstante,
los PREP fueron implementados con apoyo de las instituciones pertenecientes a los subcomités.

Esto se ilustra a continuacion con el estudio de caso de la implementacion del PREP manati.

3.4.1 Acciones del PREP manati implementadas por el STC y logros obtenidos

Un logro importante del subcomité de manati fue la conformacién de un equipo de colaboracion
y vinculacion entre investigadores, ONGs, sector privado (acuarios y parques acuaticos) y el
gobierno. Asimismo, se establecieron fuertes vinculos de cooperacion con las comunidades
locales del Sistema Lagunar de Alvarado (Veracruz), Jonuta (Tabasco), Catazaja (Chiapas) y
Laguna Guerrero (Quintana Roo). Gracias a este equipo de trabajo el subcomité de manati
atendi6 el 38% del total de las actividades contenidas en el plan de recuperacion de la especie

(Cuadro 4).

La contribucion del STC en la implementacion del PREP manati fue significativa considerando
que los recursos econdmicos fueron gestionados individualmente por los diferentes miembros.
Por ejemplo, los representantes del sector académico gestionaron recursos a través de sus propios
proyectos de investigacion; los parques y acuarios destinaron parte de su presupuesto
institucional a apoyar actividades de investigacion, manejo en cautiverio y educaciéon ambiental
no formal. La DGVS y posteriormente la CONANP apoyaron al subcomité con recursos para
cubrir las reuniones anuales y en la gestion de permisos para investigacion, asi como en la gestion
ante otras autoridades. Aunque los recursos fueron obtenidos de manera individual y no como
organizacion, los miembros del STC manati sumaron recursos, capacidades y esfuerzos para

realizar una serie de proyectos a lo largo de diez afios.

En el cuadro 4, se muestra la relacion de las actividades realizadas por el subcomité en cada

Estado, el numero total de acciones contenidas en cada linea estratégica y el porcentaje de
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implementacion. De acuerdo a este andlisis, se obtuvo que las estrategias que recibieron mayor
atencion fueron: Rehabilitacion y Manejo en Cautiverio y Educacion y Difusion, con un
porcentaje de implementacion del 57 y 50%, respectivamente. Sin embargo, cabe mencionar que
el nimero total de acciones de la estrategia de Rehabilitacion y Manejo en Cautiverio es de los
mas reducidos entre las seis lineas de accidn, junto con la de Financiamiento. En este sentido, a
través del subcomité se coordinaron redes de varamientos para cada Estado que atendieron entre
uno y cinco casos anuales de varamientos y abandonos de crias, resultando en casos exitosos de

rehabilitacion.

Las acciones de la estrategia de Investigacion fueron cubiertas en un 44%. Se observo que desde
la constitucion del STC, se gener6é un gran avance en el area de investigacion y de educacion
ambiental. El esfuerzo de investigacion se extendié a areas como Chiapas, Tabasco y Yucatan
donde pocos estudios se habian realizado anteriormente. En cuanto a la estrategia de Educacion y
Difusion, miembros del subcomité senalan que las acciones de Conservacion y de Educacion y
Difusion realizadas por el STC han contribuido a la reduccion de la caza ilegal del manati en
Veracruz y Tabasco. Uno de los temas que fue pobremente atendido por el STC esta relacionado
con las acciones de investigacion, conservacion y restauracion del habitat. Las estrategias que
recibieron menor atencion por parte del STC fueron la de Financiamiento y la de Inspeccion y

Vigilancia (20 y 0.8% respectivamente).

La implementacion de las acciones de recuperacion del PREP estuvieron restringidas a los
lugares donde habia representacion de miembros del subcomité (Veracruz, Tabasco, Chiapas,
Yucatan y Quintana Roo). Por ejemplo, en Yucatidn se implementaron acciones de rehabilitacion
y educacion ambiental mientras hubo personal del STC en este Estado (Cuadro 4). En cambio, en
Tamaulipas y Campeche donde no habia representacion permanente de miembros del subcomité,
no se realizaron acciones significativas, con excepcion de un estudio sobre la distribucion de
mamiferos marinos realizado por la Universidad Veracruzana que incluyd la costa de

Tamaulipas.
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Cuadro 4. Acciones implementadas por el STC de manati entre 1999 y 2009.

Acciones implementadas por Estados No. total Acciones Porcentaje
miembros del STC por linea estratégica™ donde se de realizadas de
realizaron acciones  por el STC  implementa-
acciones cion’
1) Investigacion
* Estudios de genética poblacional 5
* Estudios sobre causas de mortalidad 1,2,5
* Censos poblacionales 5
* Identificacion de areas prioritarias para la conservacion 1,5 27 12 449
* Estudios en cautiverio (comportamiento, patrones de 12,5 °
alimentacion y reproduccion)
* Patrones de movimiento 12,5
* Estudios sobre el uso tradicional del manati en las
comunidades L3
2) Conservacion y Manejo
* Zonas de conservacion decretadas 5
* Zonas destinadas para la conservacion 3
. . o . . 11 4 36%
e Identificacion de sitios aptos para la reintroduccion de 1.2,5
ejemplares
* Atencion a varamientos y contingencias 1,2,3,5
3) Educacién y Difusion
* Campanas de educacion ambiental en las comunidades 1,2,3,5
locales
* Coparticipacion entre la academia y las comunidades locales 1,5
* Proyectos de fortalecimiento comunitario 1 14 7 50%
* Material de difusion 1,3,5
* Difusién en medios de comunicacion L5
* Actividades en el dia nacional del manati 1,3,4,5
* Formacion de capacidades al interior del STC 12,35
4) Rehabilitacion y Manejo en Cautiverio
* Capacitacion del personal técnico 1,2,3,5
¢ Rehabilitacion de animales silvestres 1,2,3,5
., . . 7 4 57%
* Red de cooperacion entre el gobierno, sector académicos y 1,2,3,5
parques acuaticos
* Seguimiento y estadistica de casos de varamientos 1,2,3,4,5
5) Inspeccion y V}gllﬁmcla . . | 12 1 8%
* Grupos comunitarios de vigilancia
6) Financiamiento
* Propuestas de financiamiento de los académicos (proceso
Lo . . S 1,2,5 5 1 20%
individual) y fondos asignados para investigaciéon en
cautiverio por parte de instituciones privadas
Porcentaje total de implementacion 76 29 38%

Las acciones implementadas se identificaron de acuerdo a los temas tratados en las minutas, articulos de
investigacion y correspondencia entre miembros del STC en el periodo de 1999 a 2009. La falta de informes
oficiales limit6 la verificacion de esta informacion. Por lo que es posible que otras acciones hayan sido
implementadas durante este periodo y que no hayan sido documentadas. Los ntimeros corresponden a los Estados

donde se llevaron a cabo las acciones: (1) Veracruz, (2) Tabasco, (3) Chiapas, (4) Yucatan, (5) Quintana Roo.

3.4.2 Monitoreo y evaluacion de las acciones de recuperacion del PREP manati

En los 10 anos en los que el STC permanecid activo oficialmente (1999-2009), se realizaron

nueve reuniones anuales en las que se discutieron los avances de las seis estrategias de

? Para obtener el porcentaje de implementacion se realizo un listado de las acciones para cada linea estratégica y
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recuperacion. Sin embargo, hubo temas que recibieron mayor atencion que otros (Cuadro 5). Esto
se debe, quizas, a que las actividades realizadas estaban orientadas hacia las lineas de trabajo de
los miembros del STC, como la investigacién (sector académico), el manejo en cautiverio
(acuarios y parques acuaticos) y la educacion ambiental (académicos y ONG). Contrario a lo
anterior, las estrategias de Inspeccion y Vigilancia, y Financiamiento recibieron menor atencion
durante las reuniones (ausentes entre las minutas y correspondencia analizada), asi como el
seguimiento de acciones, establecimiento de acuerdos y la generacion de planes de trabajo
(Cuadro 5). El seguimiento de las acciones implementadas por el STC no fue un monitoreo
formal y sistematico planteado por la DGVS, por lo que no se generaron reportes oficiales de los

avances que pudieran integrarse a un acervo del programa.

Cuadro 5. Temas tratados en las reuniones del subcomité técnico consultivo para la
recuperacion del manati.
Temas tratados en las reuniones del subcomité para Afios en los que se sostuvieron reuniones y en los que se
la conservacién y recuperacion del manati en México realizaron minutas*
Tema 1999 2000 2002 2003 2005 2006 2008 2009
Educacion y Difusion
Conservacion y Manejo

Lineas Investigacion
estratégicas Rehabilitacion y Manejo en Cautiverio
del PBEP Inspeccién y Vigilancia
manati Financiamiento
Varamientos
Organizacion
Otros temas Toma de acuerdos
Seguimiento

*Este analisis esta basado en las minutas disponibles de las reuniones. Hubo reuniones en el 2001 y 2004, pero no se
generaron minutas.

De acuerdo al andlisis de la correspondencia sostenida entre miembros del subcomité (106
mensajes de correo electronico), mas del 50% tratd temas relacionados con eventos de
contingencia y casos de manejo inadecuado de manaties en cautiverio. Otros temas recurrentes
fueron: la coordinacién de reuniones y consultas técnicas entre miembros. El tema menos
representado dentro de la correspondencia fue el referente al monitoreo o seguimiento de las
acciones de conservacién y manejo tanto por parte del STC como de las autoridades. Aunque
dentro del PREP de manati se establece un apartado de evaluacion del proyecto, esta actividad no

fue llevada acabo por el subcomité o por las autoridades Federales.
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3.5 Factores que limitaron la implementacion del PREP manati
En este apartado se muestran los factores que limitaron el desempefio en la implementacion del

PREP manati. Se identificaron cuatro factores principales:

(1) La ausencia de un equipo implementador. Al no definirse con claridad ¢l o los responsables
de la implementacion del plan de recuperacion (el STC y/o la DGVS), no se establece un
compromiso formal para llevar a cabo las estrategias de conservacion. Si se considera al
subcomité de manati como el equipo implementador, éste no tenia una estructura que permitiera
llevar a cabo la implementacion exitosa del proyecto. Lo anterior esta relacionado con el caracter
voluntario de los miembros del subcomité, con la falta de una estructura eficaz para gestionar
recursos financieros para la operacion del proyecto de recuperacion y a que el gobierno no
reconocid al STC como grupo operativo en la implementacion de las acciones y en la toma de
decisiones. De tal manera que la implementacion de las acciones estuvo limitada al area de
trabajo e interés de los integrantes del STC y al presupuesto que éstos recaudaron de forma
individual. Por otro lado, si se considera a la DGVS como la entidad implementadora, €sta no
contaba con el personal adecuado (en niimero) para operar los 14 PREP a escala nacional. Ante
estas limitaciones de presupuesto y personal, la DGVS esperaba que la implementacion de los
planes estuviera a cargo de los STC con la supervision y colaboracion de la DGVS y de otras
instituciones del gobierno Federal como la PROFEPA. Sin embargo, esto no fue sefalado
explicitamente ni en los documentos estratégicos de SEMARNAT ni en las reuniones de
coordinacién con los presidentes de los STC, lo que causé contradicciones y confusion sobre las

responsabilidades de operacion de las acciones de los PREP.

(2) Planeacion deficiente del plan de recuperacion. De acuerdo con la evaluacion del disefio y
planeacion, las deficiencias identificadas en el PREP de manati se relacionan con: objetivos y
metas débiles y con estrategias poco vinculadas a éstos, que ademas fallan al explicar como se
lograria el cumplimiento de metas y objetivos. Por otro lado, las estrategias no fueron
priorizadas, por lo que los esfuerzos de conservacion no fueron dirigidos hacia las amenazas y
acciones que requerian atencion urgente. Ademas, el documento carece de un plan de accion y de
trabajo, es decir, un calendario de actividades que contemple fechas, responsables (persona o

institucion) y presupuesto para llevar a cabo las actividades.
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(3) Capacidades institucionales débiles. E1 PCVS fue el primer programa en México orientado a
la conservacion y recuperacion de especies en riesgo. Por lo tanto, el programa de recuperacion
de especies prioritarias era incipiente también. En este sentido la DGVS tenia algunas
limitaciones institucionales como capacidades limitadas en la planeacion, seguimiento y
evaluacion para la conservacion. La falta de personal para la implementacion de los PREP y la
escasa experiencia en el manejo de planes de recuperacion fueron carencias importantes. Lo
anterior influenci6 particularmente el disefio e implementacion del PREP manati. El personal de
la DGVS vinculado al STC y al PREP de manati fue escaso (4 personas). No contaban con
experiencia en planeacion estratégica de planes de recuperacion (lo cual se manifestd en las
deficiencias de la fundamentacion del plan de recuperacion de la especie) y ademads, no se
contaba con las capacidades institucionales para implementar las acciones de conservacion. De
esta manera, las funciones de la DGVS estuvieron limitadas a la coordinacion interinstitucional y
nacional de todos los subcomités de forma centralizada (desde la Ciudad de México). La DGVS
apoy6 al STC de manati en la implementacion y seguimiento de algunas acciones, a través de
gestion ante otras autoridades, concesion de permisos y apoyo financiero para cubrir los costos de

algunas de las reuniones anuales del subcomité.

(4) Presupuesto limitado. El presupuesto asignado a las dependencias de la SEMARNAT que
estan directamente relacionadas con la conservacion de la biodiversidad siempre ha sido limitado
en relacion a las necesidades de conservacion. En 1998, el presupuesto anual del Instituto
Nacional de Ecologia fue de 25 millones de pesos (Fernandez 2000), institucion de la que
depende la DGVS. Diez afios después, en 2008 el gasto asignado a esta misma dependencia fue
de 195 millones, mientras que la CONANP recibiéo 780 millones de pesos (Cortina-Segovia y
Zorrilla-Ramos 2009). El presupuesto asignado a las instituciones ambientales (directamente
relacionadas con acciones de conservacion de la biodiversidad) es sustancialmente menor al
asignado a otras dependencias como la Comisiéon Nacional del Agua que recibe el 75% del
presupuesto anual de la SEMARNAT. De tal manera que el presupuesto asignado al programa de
especies prioritarias fue considerablemente reducido. Es necesario considerar que de los 25
millones de pesos que recibid el INE en 1998, el 27% fue asignado al pago de nomina y el resto
fue repartido entre los diferentes programas del INE, PROFEPA y DGVS. Debido a lo anterior,

no se contd con el presupuesto suficiente para la implementacion del PREP manati, asi como para
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la implementacion del resto de los PREP. Una omision importante de todos los PREP es que no
establecieron una estimacion del presupuesto necesario para llevar a cabo las estrategias de
recuperacion, presupuesto que hubiera denotado el déficit de presupuesto asignado al Programa

de Recuperacion de Especies Prioritarias.

4. DISCUSION

La evaluacion del disefio y planeacion de los 14 proyectos de recuperacion mostro el aporte de
este programa hacia la conservacion de especies en riesgo. Esto se ilustrd con el estudio de caso
del PREP manati. El estudio permiti6 detectar una serie de fallas y deficiencias en el proceso de
planeacion, al igual que la evaluacion de la implementacion del PREP manati. Estas deficiencias
no son unicas de los proyectos de recuperacion de México; ya que muchos de estos errores se han
observado en programas de conservacion y planes de recuperacion de especies en riesgo de otros
paises (e.g. Cannon 1996, Dee Boersma et al. 2002, Hoekstra et al. 2002, Bottrill et al. 2011). La
finalidad de este trabajo al evaluar los PREP no fue resaltar sus errores, sino identificar las
fortalezas y debilidades para mejorar la planeacion, implementacion y efectividad de los planes
de recuperacion de especies en riesgo presentes y futuros. Por consiguiente, la discusion pretende

ser mas propositiva que argumentativa.

4.1 Fortalezas de los PREP

La fortaleza principal de los PREP fue la conformacion de los subcomités técnicos consultivos,
ya que a partir de estos grupos se consolidaron y crearon alianzas para la conservacion de las
especies prioritarias en México, se elaboraron los planes de recuperacion y se implementaron
algunas de las acciones de recuperacion a pesar de no contar con recursos por parte de la
federacion e incluso aunque estos grupos ya no son reconocidos oficialmente por el gobierno,
algunos siguen operando como es el caso del STC de manati. Con el motivo de conocer més a
fondo el papel de los STC en la implementaciéon de los planes, es necesario documentar la
experiencia de estos grupos en la conservacion de las especies prioritarias y crear un marco de

aprendizaje en torno a la cooperacion para la conservacion de la vida silvestre.
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4.2 El papel de la planeacion en el desarrollo de planes de recuperacion de especies en
riesgo

El objetivo principal de elaborar proyectos de conservacion y planes de recuperacion es contar
con una serie de pasos que guien nuestros esfuerzos hacia el objetivo ultimo de la conservacion
que es la recuperacion de las especies en riesgo. Lo anterior requiere de dos cosas, disefar las
estrategias e implementarlas adecuadamente. La planeacion como herramienta para la
conservacion se ocupa de estos dos procesos a través de una serie de pasos que aseguran su
efectividad. Planear tiene la ventaja de proveer la oportunidad de priorizar amenazas y acciones,
determinar los supuestos sobre como las estrategias contribuirdn a mejorar las condiciones del
objeto de conservacion (teoria de cambio), generar planes de trabajo, asignar responsabilidades,
ademds de acordar coémo se realizard el monitoreo y evaluacion del éxito del proyecto
(Sutherland 2000). Cuando se presentan fallas en la planeacion de proyectos, se pierde el
equilibrio en el sistema, pues la planeacion es un sistema ciclico en el que las fallas que ocurren

en una parte de éste repercuten en otros procesos.

En este sentido, las deficiencias identificadas en el proceso de planeacion de los 14 PREP se
encuentran de alguna manera interconectadas con el desempefio de los planes. Por ejemplo, las
deficiencias identificadas en el andlisis de situacion de los PREP se vieron reflejadas en el
planteamiento de los objetivos y metas, ya que el 80% de éstos no estan orientados a mitigar
amenazas. Por otro lado, la falta de especificidad en el disefio de los objetivos y metas se
manifestd en la falta de vinculacion entre éstos y las estrategias y acciones de conservacion. En
contraste, el uso de metodologias y enfoques de planeacion ayudan a evitar fallas en el proceso de
disefio de los planes. En las ultimas dos décadas, investigadores y organizaciones de
conservacion han contribuido en el avance de la planeacion efectiva, a través del desarrollo de
enfoques y herramientas para mejorar el quehacer de los proyectos (e.g. Groves et al. 2002, CMP

2007, Pressey et al. 2007, TNC 2007, IUCN/SSC 2008, Hilty y Groves 2009, FOS 2009a).

Como menciona Miller et al. (1994) a pesar de que se generan cientos de proyectos de
conservacion al afio en el mundo, es frecuente encontrar que los equipos del proyecto no utilizan
guias y enfoques de planeacion para su elaboracion, lo cual puede conducir a deficiencias en la

conceptualizacion y disefio del proyecto. Lo anterior esta relacionado con la falta de capacidades
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al interior de las instituciones sobre planeacion y manejo de proyectos, estas deficiencias son mas
comunes en el sector gubernamental que en el sector privado y de la sociedad civil organizada.
Por ejemplo, Rosenbaum (1977), argumenta que las instituciones de gobierno con frecuencia
fallan al aplicar correctamente la planeacion en el disefio de sus proyectos. Esto coincide con el
caso de los PREP en México, que no siguieron una metodologia y/o enfoque de planeacion para

elaborar los proyectos de recuperacion, lo que se reflejé en un disefio y planeacion pobre.

Otro factor importante que limita la efectividad de los programas de recuperacion de especies
prioritarias en México, es la falta de vinculacion y coordinacion entre las autoridades tanto de
manera vertical como horizontal. Por un lado, esto esta relacionado con las limitaciones
presupuestarias de las instituciones participantes, por ejemplo, la PROFEPA cuenta con recursos
humanos limitados para realizar las labores de inspeccion y vigilancia, asi como para dar
seguimiento a ilicitos en todo el pais. Ademads, la falta de mecanismos eficientes para reforzar y
aplicar la ley (e.g. la falta de conocimiento de los jueces y de las instancias estatales y
municipales sobre la normatividad ambiental) limita la prevencion de ilicitos y la regulacion de

las leyes ambientales.

Por otro lado, la falta de transversalidad de las politicas ambientales, es decir, que las diferentes
agencias ambientales compartan objetivos y metas comunes para la conservacion del capital
natural de México (Cortina-Segovia y Zorrilla-Ramos 2009), contravienen los esfuerzos de
conservacion de la biodiversidad, lo que genera fallas en el sistema de administracion publica en
materia ambiental en nuestro pais y por lo tanto, retrasa la recuperacion de la integridad de los
recursos naturales. Por ejemplo las agendas de los diferentes sectores ambientales se encuentran
desvinculadas y en ocasiones se contraponen a los objetivos de conservacion de la biodiversidad
(e.g. SEMARNAT y SAGARPA). Lo anterior ocurre en menor medida al interior de la propia
SEMARNAT, donde la Comision Nacional del Agua (CONAGUA) tiene poca vinculacion con
las labores de la CONANP o con la Comision Nacional Forestal (CONAFOR).

4.2.1 Diseiio de objetivos y metas de conservacion

Las deficiencias identificadas en el analisis de situacion pueden estar relacionadas en parte con la

falta de capacidades y de conocimiento por parte del equipo de trabajo (responsables de la DGVS
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y STC) sobre los criterios y elementos que componen este analisis, asi como por la falta de
informacion disponible referente a las amenazas que enfrentan las especies. Como hace
referencia Lawler et al. (2002), la falta de conocimiento en relacion a la naturaleza de las
amenazas que enfrentan las especies frecuentemente es uno de los factores que contribuyen a que
los planes fallen, al no afrontar y mitigar las amenazas dentro de las acciones de recuperacion.
Esto se vio reflejado en la falta de vinculacion de las estrategias de los PREP con las amenazas

identificadas para las especies y finalmente con los objetivos y metas de conservacion.

Los objetivos y metas son fundamentales en los proyectos de conservacion, proporcionan un
entendimiento explicito del propdsito del proyecto y permiten que los miembros del equipo se
mantengan centrados en lo que se desea lograr (Margoluis y Salafsky 1998, FOS 2009b). En
cambio, el establecimiento de objetivos y metas débiles pueden tener altos costos como el no
logar la conservacion de la biodiversidad (Tear et al. 2005). Esto implica que facilmente se
pueden elegir oportunidades y acciones que no contribuyen directamente a lo que el proyecto esta
disefiado a alcanzar (FOS 2009b). De igual forma, el planteamiento de objetivos débiles puede
tener implicaciones econdmicas serias, al desviar la asignacion del presupuesto hacia acciones de
bajo impacto, es decir, que no estan orientadas al logro de los objetivos. Lo anterior se ve
reflejado en el planteamiento de los objetivos y metas establecidos en los 14 PREP, pues
alrededor del 80% de éstos no son especificos, medibles, ni limitados en tiempo. Sin embargo, las

fallas identificadas en el establecimiento de objetivos y metas, no son exclusivas de los PREP.

Como argumenta Salafsky et al. (2002), los practicantes de la conservacién no han sido exitosos
al definir objetivos y metas claros y medibles. De tal forma, el planteamiento de objetivos y
metas es de las tareas mas arduas dentro de la planeacion de proyectos juntos con el disefio de
estrategias. Las deficiencias con respecto al proceso de planeacion encontradas en los PREP
coinciden con los resultados encontrados en otros estudios de planes de recuperacion de paises
como EUA, Australia y Canada (e.g. Clark et al. 1994, Hoekstra et al. 2002, Lawler et al. 2002,
Morris et al. 2002, Ortega-Argueta 2008).
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4.2.2 Estrategias de conservacion

La construccién de las estrategias y acciones de conservacion de los PREP también manifestaron
algunas deficiencias. Ademas de la falta de vinculacion con las metas y amenazas, éstas no
explicaban la secuencia causal de las acciones y actividades para obtener los resultados
esperados. Esta es una de las deficiencias mas comunes en el disefio de proyectos, pues rara vez
se manifiestan formalmente los supuestos acerca de como exactamente las estrategias lograran
obtener los resultados e impactos deseados (Salafsky et al. 2008). Por lo que, frecuentemente los
equipos de recuperacion implementan estrategias sin saber realmente coémo esas acciones

conduciran a la conservacion (FOS 2007).

Determinar qué acciones se implementaran es el paso mas importante en el proceso de planeacion
para la conservacion (FOS 2007, ITUCN/SSC 2008). Uno de los problemas en el disefio de
estrategias es que éste generalmente se basa en experiencias anteriores de los miembros del
proyecto, en el conocimiento de expertos o en buenas intenciones, mas que en un equipo
interdisciplinario que combine experiencia y conocimiento de la especies y su habitat con
expertos en planeacion para la conservacion (Dietz et al. 2010). En ocasiones, las acciones
necesarias para la recuperacion de especies sobrepasan la experiencia y conocimiento de los
equipos de recuperacion. Para evitar este sesgo en los planes de recuperacion, éstos deben ser
revisados por pares y expertos en otros temas (Peyton et al. 1999, Kleiman et al. 2000, Ortega-

Argueta et al. 2011).

En este sentido, el STC de manati al igual que varios de los subcomités de recuperacion,
estuvieron conformados inicialmente por expertos de las especies (académicos y manejadores), el
gobierno en sus tres drdenes y ONGs. Sin embargo dentro de sus miembros no habia expertos en
el manejo del habitat y ecosistemas, ademas de otros temas como gestion, legislacion y trabajo
comunitario entre otros. Esto se vio reflejado en todo el proceso de planeacion del PREP manati.
Los objetivos, metas y estrategias estuvieron minimamente relacionados con la recuperacion del
habitat. De igual manera, no se tiene registro de que el STC de manati haya conducido acciones
sobre la conservacion y restauracion del hébitat, excepto por el contenido de los talleres de
educacion ambiental. Por lo tanto, una de las deficiencias mas importantes relacionada con las

estrategias de la mayoria de los PREP fue que no incluyen acciones orientadas a mejorar las
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condiciones del habitat, esto es especialmente importante, ya que la degradacion y pérdida del
habitat junto con el uso directo de los recursos (e.g. caza y aprovechamiento) son las amenazas
mas severas que afectan a las especies en riesgo (Foin et al. 1998, Campbell et al. 2002, Lawler et

al. 2002).

Estas amenazas fueron compartidas por los 14 planes de recuperacion. Por otra parte, es comin
encontrar una falta de vinculacion entre las especies enlistadas como en riesgo o amenazadas y la
designacion de su hébitat critico (Smith et al. 1993, Tear et al. 2005). En un pais como México,
que enfrenta procesos de acelerada transformacion ambiental, asociado al crecimiento
poblacional y a actividades econdmicas y sociales (March et al. 2009), es necesario dirigir
acciones encaminadas a la conservacion, restauracion y recuperacion de las especies y su habitat

en conjunto y no como objetivos de conservacion disociados.

4.3 La planeacion como instrumento para la toma de decisiones

La planeacion de los programas de conservacion es un fundamento bésico para la toma de
decisiones (Grantham et al. 2010). Los planes de recuperacion son los documentos a través los
cuales los tomadores de decisiones basan sus argumentos para el manejo y recuperacion de las
especies amenazadas y en riesgo. Ademas, estos documentos tienen el potencial de ayudar a las
autoridades ambientales a reducir la susceptibilidad a la presion politica y evitar la presencia de la
arbitrariedad en la toma de decisiones (Dee Boersma et al. 2001, Hoekstra et al. 2002). Lo cual es
un incentivo mas para cuidar el proceso de planeacion de los programas de conservacion, pues
contar con planes robustos en cuanto a su disefio y conceptualizacion, orientara mejor la toma de
decisiones, y por lo tanto la recuperacion de las especies en riesgo. Por otro lado, aunque una de
las finalidades de la planeacion es orientar la toma de decisiones, autores como Mintzberg et al.
(1998), mencionan que la experiencia cotidiana indica lo contrario, es decir, que con frecuencia,
las decisiones determinan las estrategias (Sutherland 2000), lo que puede comprometer

seriamente el éxito del proyecto.
Uno de los obstaculos en la toma de decisiones es el nivel de incertidumbre sobre algunos

aspectos de la ecologia e historia natural de las especies en riesgo, el impacto de los procesos de

amenaza que enfrentan y la efectividad de las acciones de conservacion (McDonald-Madden et
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al. 2008). Una forma de afrontar esta incertidumbre es generar mas informacion sobre la biologia
de las especies. Sin embargo, no siempre es posible esperar a tener mejores datos para actuar
(Foin et al. 1998), sobre todo cuando los recursos econdmicos son limitados y el deterioro de las

especies es inminente.

Otra forma es a través del empleo de herramientas de modelacion para establecer escenarios en
ambientes de incertidumbre. Como el uso de modelos bayesianos, por ejemplo Gerrodette y
Rojas-Bracho (2010), midieron la efectividad de tres escenarios de refugio propuestos para
disminuir la captura incidental de la vaquita Phocoena sinus, y determinaron cual de éstos podria
ser mas efectivo para conservar esta especie en peligro critico de extincion. Este modelo no solo
reduce los problemas de incertidumbre, como la estimacion del tamafio poblacional de la especie
en determinados afios, si no que determina que escenario de refugio propuesto por el plan de
recuperacion de la vaquita es mas eficiente para conservar a la especie. Lo anterior permite a su
vez hacer més eficiente el uso de los recursos economicos asignados para las tareas de
conservacion. Otra herramienta util es el Analisis de Viabilidad Poblacional, utilizado para
predecir el estatus futuro de una o mdas poblaciones de especies amenazadas. El andlisis de
viabilidad indica qué esfuerzos son urgentes o prioritarios para conservar a estas especies y
determina el modelo bajo el cual las especies o poblaciones comienzan a recuperarse (Morris et
al. 2002). Este tipo de modelo permite estimar el esfuerzo (humano, econdémico) y el tiempo que

es requerido para alcanzar las metas de conservacion

Uno de los propositos de los PREP fue servir como instrumento para las autoridades en la toma
de decisiones relacionadas con la conservacion de las especies prioritarias. Los PREP
definitivamente influyeron en la toma de decisiones de las autoridades ambientales en México, de
investigadores, manejadores de las especies y conservacionistas sobre como orientar las acciones
de recuperacion de estas especies. Por otro lado, el nivel de incertidumbre sobre el tamano
poblacional, severidad y alcance de las amenazas fue un factor que afectd el disefio de las
estrategias y la toma de decisiones. Mas del 80% de los PREP mencionan que no se contaba con
informacion suficiente sobre la ecologia las especies (e.g. tamafio poblacional, distribucion,

interaccion con fuentes de amenaza). En este sentido, el analisis de la problematica realizado para
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cada especie, aunque no fue exhaustivo debido a la escasa informacioén con que se contaba, fue

un instrumento que marco6 las pautas para la toma de decisiones.

Sin embargo, la toma de decisiones frecuente esta determinada por factores politicos y sociales.
De tal forma que los tomadores de decisiones elijen las alternativas de conservacion que son mas
atrayentes o convenientes en el momento, que generan menor oposicion politica, asi como
aquellas que tienen la mayor probabilidad de producir los resultados esperados (soluciones al
problema) (Wallace y Clark 2002). En este sentido, las decisiones se toman en relaciéon a
propositos y no en las necesidades para hacer mas eficiente la recuperacion de las especies
(Wallace y Clark 2002). En el caso de México, la recuperacion de especies amenazadas
frecuentemente esta relacionada con acciones orientadas a reforzar la vigilancia y aplicacion de la
normatividad, lo que genera oposicion de grupos sociales importantes, como el gremio pesquero
o ganadero, lo orilla a los tomadores de decisiones a buscar alternativas con el fin de evitar la

oposicion politica.

4.4 De la planeacion a la accion: relacion presupuesto-implementacion

El proposito final de los planes de recuperacion es llevar acabo las acciones disefiadas para la
conservacion de la biodiversidad, es decir, implementar los planes. No hay razon para escribir un
plan al menos de que alguien lo implemente, asi que cada plan debe tener un propdsito claro y
alcanzable (Sutherland 2000). Sin embargo, hay que reconocer que muchos proyectos de
conservacion no han cumplido con la fase de implementacion y por ello no han tenido en
términos reales el efecto esperado (March et al. 2009). El déficit de fondos adecuados para la
conservacion es el principal problema que afecta la implementacion de las estrategias de
conservacion (Hoekstra et al. 2002, Ferraro y Pattanayak 2006). De tal manera que uno de los
retos mas importantes de los planes de recuperacion de especies amenazadas es como dividir los
recursos (que son limitados en si) entre las tareas y acciones necesarias y/o prioritarias para la

recuperacion de las especies (Campbell et al. 2002).
Los planes generalmente asumen la asignacion de recursos adicionales (econdmicos, humanos y

materiales), pero faltan mecanismo realistas que los provean (Sutherland 2000). La importancia

del financiamiento y recaudacion de fondos no puede ser subestimada en el proceso de
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planeacion, el presupuesto es critico para llevar un plan de recuperacion a la accion (Hoekstra et
al. 2002). Para evitar que la falta de recursos sea una limitante de la implementacion, es necesario
desarrollar planes sencillos, apegados a los recursos disponibles, que contenga una seccion
adicional con actividades necesarias para la conservacion futura para cuando haya posibilidades
de recibir mas fondos (Sutherland 2000). De esta manera, para garantizar el éxito y efectividad de
los planes y proyectos de conservacion, €stos deben estar estrictamente relacionados con la
implementacion, incluso los planes mejor elaborados si no son implementados efectivamente, no
producirdn los resultados deseados (Margoluis y Salafsky 1998, Hoekstra et al. 2002, Ferraro y
Pattanayak 2006). Asimismo, es necesario conocer cuando los esfuerzos de conservacion son
exitosos y a qué costo, para que los fondos existentes puedan ser empleados donde existen las
necesidades de conservacidon mas urgentes y donde puedan generar los mejores efectos

(Sanderson 2006).

En la actualidad, la planeacion para la conservacion esta atravesando la llamada “crisis de
implementacion” (Knight et al. 2006a, Knight et al. 2008, Biggs et al. 2011), en la que
frecuentemente las necesidades de conservacion enfrentan dificultades para ser implementadas
oportunamente. Esta crisis esta ligada directamente con fondos finitos y limitados para la
conservacion, con la organizacion al interior de las instituciones responsables de los planes, el
grupo implementador y la participacion activa de los actores sociales en los proyectos de
conservacion (Fleishman et al. 1999, Biggs et al. 2011). Una forma de mejorar la implementacion
de los planes y proyectos es fomentar la participacion incluyente de los actores sociales desde el
proceso de planeacion (Pretty y Smith 2004, Biggs et al. 2011). Asimismo, el grupo
implementador debe involucrarse en la preparacion del plan, de tal manera que tengan sentido de
pertenencia, lo cual aumenta la posibilidad de accion y disminuye la resistencia (Sutherland 2000,

Kainer et al. 2009).

En este sentido, los planes de recuperacion de especies prioritarias, son un claro ejemplo de esta
“crisis de implementacion”, ya que fueron generados bajo un esquema de fondos limitados y de
la falta de un equipo implementador. El Gobierno utiliz6 los escasos fondos disponibles para el
programa de recuperacion de especies s6lo para generar los planes y apoyar las reuniones anuales

de los STC. Una muestra del déficit de presupuesto fue que solo se generaron 14 planes de
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recuperacion de las mas de 2500 especies enlistadas en la NOM-059 bajo alguna categoria de

riesgo.

El Gobierno reconoci6 posteriormente que el programa de especies prioritarias no contd con
recursos suficientes para la implementacion de las acciones de conservacion, sin embargo no
generd oportunidades para cambiar este hecho. Y aunque dentro de los proyectos se contemplaba
un esquema de captacion de fondos, por medio de la creacion de un fideicomiso para todos los
PREP, éste carecid de una buena planeacion, es decir, de acciones concretas que permitieran al
equipo del proyecto acceder a fondos a través del disefio de estrategias y desarrollo de
capacidades para la obtencion de recursos econdmicos. Por otro lado, la SEMARNAT tenia la
intencion de formar un fideicomiso para todos los PREP pero la idea no tuvo éxito por falta de
una buena gestion. Adicionalmente, los miembros de los STC no recibieron capacitacién o apoyo
de la DGVS para la recaudacion de fondos, por lo que los escasos apoyos obtenidos fueron a

partir de las propuestas de investigacion individuales.

Por otro lado, los STC mostraron ser una figura efectiva de cooperacion, por ejemplo, en el caso
del subcomité de manati, este contribuyd en la implementaciéon del 38% de las acciones
contenidas en el PREP a escala nacional. Esto significa un gran avance en la conservacion de la
especie. De igual manera, a través de los STC se reforzé la cooperacion y vinculacion entre el
gobierno, los grupos colegiados, los usuarios de los recursos, ONGs y en algunos caso con las
comunidades locales. Este tipo de esquemas de colaboracion deberian ser reforzados e
institucionalizados para garantizar la implementacion efectiva de los instrumentos de politica

ambiental del pais, como los planes de recuperacion de especies.

4.5 La planeacion como instrumento para la rendicion de cuentas: seguimiento y evaluacion
de los proyectos de recuperacion

El PCVS carecié de una estructura efectiva de seguimiento y evaluaciéon de los proyectos de
recuperacion de especies prioritarias. Aunque los PREP contaron con un apartado de evaluacion,
este no establecia qué aspecto del proyecto debian ser monitoreados o evaluados y con que
finalidad. De tal manera que la evaluacion de los 14 PREP no fue realizada por miembros del

STC, de la DGVS o por evaluadores externos. El no contar con una evaluacién del disefio,
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desempefio, implementacion y/o resultados de los proyectos de recuperacion impide destacar los
aciertos y debilidades de los mismos, producto que puede ser empleado para hacer méas eficiente
la actuacion de un programa a través del manejo adaptativo (Allen et al. 2011). Ademas, en un
mundo donde el ritmo del deterioro y pérdida de la biodiversidad es acelerado y donde los fondos
destinados a la conservacion son limitados, es necesario asegurar que las acciones de
conservacion produzcan los resultados esperados y hacer més eficiente el gasto de los recursos
asignados. Por lo tanto es necesario conocer qué es funcional y qué no (Salafsky et al. 2002,
Ferraro y Pattanayak 2006). De tal manera que la buena gestion de proyectos esta ligada a
sistemas de monitoreo y evaluacion bien disefiados (Stem et al. 2005), pues a través del
monitoreo y evaluacion se puede conocer si el proyecto va por el camino indicado de la
conservacion, si se estdn obteniendo los resultados esperados, y cudl es el desempefio del equipo

implementador (Franklin et al. 2007).

Para asegurar la efectividad de nuestros planes de recuperacion de especies en riesgo es necesario
que estos incluyan esquemas institucionales eficientes y sistematicos de monitoreo y evaluacion,
ademas de que apliquen las bondades del manejo adaptativo para generar un marco de lecciones

aprendidas que pueda ser compartido entre los diferentes grupos que administran estos proyectos.

5. CONCLUSION

Los 14 planes de recuperacion de especies prioritarias fueron instrumentos importantes para la
toma de decisiones, la conformacién de grupos de expertos y para elaborar diagnosticos
actualizados sobre un grupo de especies en peligro de extincion. La fortaleza principal de los
PREP fue la conformacion de los subcomités técnicos consultivos, ya que estos grupos se
consolidaron y crearon alianzas para la conservacion de las especies prioritarias en México,
elaboraron los planes de recuperacion, operaron algunas de las acciones de recuperacion e incluso
a pesar de que estos grupos ya no son reconocidos oficialmente por el Gobierno, algunos siguen
operando como es el caso del STC de manati. Una deficiencia de los subcomités fue la ausencia
de representantes en el manejo y conservacion de ecosistemas, ya que el manejo del habitat
estuvo subvalorado tanto en el disefio de las estrategias de conservacidon como en su
implementacion (e.g. estudio de caso del PREP manati).

Sin embargo, una deficiencia de los subcomités fue la ausencia de representantes en el manejo y
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conservacion de ecosistemas, ya que el manejo del habitat estuvo subvalorado tanto en el disefio
de las estrategias de conservacion como en su implementacion (e.g. estudio de caso del PREP

manati).

La evaluacion del disefio, planeacion e implementacion de los PREP mostrd deficiencias en
cuento a su disefio y planeacion. La falla mds importante de estos planes fue la falta de un
esquema institucional efectivo para su implementacion. Los factores que limitaron la
implementacion de los planes de recuperacion fue la escasez de recursos financieros por parte de
las instituciones ambientales responsables de la conservacion de especies prioritarias, la ausencia
de un equipo responsable de la implementacion y capacidades humanas y técnicas limitadas por
parte de la DGVS para llevar a cabo las acciones de conservacidon, asi como la falta de
vinculacién con otros sectores del gobierno para atender metas comunes (e.g. CONAFOR,

CONAGUA y SAGARPA).

El estudio de caso de la evaluacion de la implementacion del PREP manati permitié conocer la
contribucion del subcomité en la implementacién de acciones. Si se fortalece el esquema de
trabajo de los subcomités como equipos de recuperacion, se podria obtener mucho mas beneficios
de las alianzas que han construido estos grupos multidisciplinarios en la implementacion de los

programas futuros.

Es importante que las autoridades ambientales y los grupos de recuperacién pongan especial
atencion en la planeacion de los proyectos de recuperacion de especies en riesgo. El uso de
enfoques y guias de planeacion en definitiva mejorara el disefio de los planes y por consiguiente
el éxito de los mismo. Es necesario establecer esquemas funcionales de recaudacion de fondos
para la implementacion efectiva de las acciones de conservacion, ademas, incluir sistemas de
seguimiento y evaluacion permitird monitorear el desempefio de los proyectos, generar un marco
de lecciones aprendidas y mejorar la eficiencia de los mismos. Finalmente, asegurar la
transversalidad entre las politicas ambientales y de desarrollo, asi como fortalecer y promover la
cooperacion interinstitucional, son dos factores esenciales para mejorar la gestion y conservacion

de la biodiversidad en México.
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CAPITULO IV

EVALUACION DE LA IMPLEMENTACION DEL PLAN DE RECUPERACION DEL
MANATI A ESCALA LOCAL: UN ANALISIS DE ACTORES

RESUMEN

Meéxico es un pais privilegiado en cuanto a su riqueza bioldgica, cuenta con el 10-12% de la
biodiversidad de todo el planeta. Sin embargo, México enfrenta un gran deterioro ambiental
derivado de actividades econdmicas y sociales (e.g. procesos de industrializacion, incremento de
la pobreza, sobre explotacion de recursos). Los indicadores mas contundentes del dafio ecologico
son la extincion de especies y el incremento en el numero de especies amenazadas. El gobierno
mexicano ha impulsado varias politicas ambientales y estrategias de conservacion para buscar
solucion a estos problemas, como el Programa para la Recuperacion de Especies Prioritarias.
Aunque las politicas ambientales en México promueven la cooperacion con los actores sociales,
poco se ha documentado sobre este proceso, asi como sus implicaciones y resultados en la
implementacion de acciones de conservacion. En este sentido, el presente estudio contribuye al
conocimiento del papel que desempefiaron los actores locales en la implementacion del Proyecto
de Recuperacion del Manati (PREP) a escala local, en el Sistema Lagunar de Alvarado (SLA),
Veracruz de 1998 a 2008. En 1998 se cred un Grupo Local de Trabajo para recuperar al manati
en el SLA, conformado por diferentes actores politicos y sociales. El GLT implement6 el 68% de
las acciones contenidas en el PREP manati. Los actores que tuvieron mayor contribucion en las
acciones de recuperacion fueron las instituciones académicas, las comunidades locales y el sector
privado. El gobierno federal, estatal y municipal tuvo una participacion marginal en la
implementacion de las estrategias, sin embargo, colabor6 con el sector académico y privado en la
gestion de permisos y en el seguimiento de las actividades. Las comunidades locales son aliados
importantes en la conservacion del manati, han contribuido a disminuir la caza ilegal
considerablemente. Las autoridades ambientales de los tres niveles del gobierno deben trabajar
coordinadamente y de manera activa en la conservacion de la biodiversidad a nivel local, para
hacer mas eficientes los esfuerzos de conservacion de especies en riesgo.

Palabras clave: especies amenazadas, equipos de recuperacion de especies, actores clave,
colaboracion para la conservacion.

1. INTRODUCCION

México es un pais privilegiado en cuanto a su riqueza bioldgica. Cuenta con un elevado niimero
de especies de flora y fauna que corresponde a un 10-12% de la biodiversidad de todo el planeta
y ademds presenta un alto grado de endemismos (Ceballos et al. 1998, Valdez et al. 2006,
Espinosa-Organista y Ocegeda-Cruz 2008). Desde hace varias décadas, México enfrenta un gran

deterioro ambiental derivado de actividades econdmicas y sociales (e.g. procesos de
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industrializacién, incremento de la pobreza, sobreexplotacion de recursos) (Baena y Halffter
2008, Challenger y Dirzo 2008, March et al. 2009). Se estima que entre el 45 y 50% de la
cubierta vegetal original del pais se ha perdido, lo que se traduce en una fuerte transformacion de
los ecosistemas y pérdida de habitat (CONABIO 2006). Los indicadores mas contundentes del
dafio ecoldgico son la extincion de especies y el incremento en el niimero de especies
amenazadas (SEMARNAP 1997). Varios de los efectos de estos procesos de deterioro ambiental
prevalecen hasta el dia de hoy, sin embargo, el gobierno mexicano ha impulsado varias politicas

ambientales y estrategias de conservacion para buscar solucion a estos problemas.

Un ejemplo de esto es el sistema de Areas Naturales Protegidas (ANP), que es el instrumento de
politica ambiental mds utilizado en México y en el mundo para la conservaciéon de la
biodiversidad y para salvaguardar los servicios ambientales que éstas proporciona a la sociedad
(Bezaury-Creel y Gutiérrez-Carbonell 2009). Otras estrategias para la conservacion de la
biodiversidad se han enfocado en la conservacion de especies amenazadas, a través de los
Proyectos de Recuperacion de Especies Prioritarias (PREP) y de las Unidades de Manejo y
Aprovechamiento de la Vida Silvestre (UMA) (SEMARNAP 1997, March et al. 2009). Gran
parte de estas estrategias de conservacion provienen del compromiso que adquirié México al ser
signatario del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, que fue ratificado en 1993. A partir de ese
afio, los esfuerzos de conservacion de la biodiversidad se intensificaron y se han ido fortaleciendo
en la medida en que se fortalecen las capacidades para la conservacidon en las instituciones

ambientales del pais.

Uno de los retos mas importantes que enfrenta México y otros paises en desarrollo para la
conservacion de sus recursos naturales es la socializacién de sus politicas ambientales y de las
estrategias de conservacion mediante la participacion activa de actores sociales en los procesos de
planeacion e implementacion (Guzman-Aranda 2004, Valdez et al. 2006). Particularmente, las
comunidades y usuarios locales de los recursos deben ser considerados como actores clave en la
toma de decisiones para garantizar la efectividad de las acciones de conservacion (Kainer et al.
2009). Esto a través del desarrollo de capacidades de colaboracion que fortalezcan la gobernanza
basada en la confianza y en el respeto (Weber et al. 2005). Por otro lado, el incluir la dimension

humana en la planeacion para la conservacion, permite que la intervencion del hombre en la
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naturaleza sea vista no solo como una amenaza, sino como una oportunidad de cambio (Castillo
2009). La formacion de alianzas y redes de colaboracion entre el gobierno, los cuerpos
colegiados, la sociedad civil organizada y sobre todo con las comunidades y actores locales
supone varios beneficios para la conservacion de la biodiversidad. Primero, reduce las
probabilidades de que el proyecto sea rechazado a nivel local (oposicion), permitiendo la apertura
al cambio por parte de los actores locales y segundo, permite hacer mas eficiente el gasto en la
implementacion de las acciones a través la cooperacion de los actores locales (Guzmén-Aranda

2004, Pretty y Smith 2004, Weber et al. 2005).

Aunque ultimamente las politicas ambientales en México promueven la cooperaciéon con los
actores sociales, poco se ha documentado sobre este proceso, asi como sus implicaciones y
resultados en la implementacion de acciones de conservacion. Por otro lado, la mayoria de
politicas y estrategias para la conservacion de la biodiversidad son planeadas a escalas regionales
o nacionales, sin embargo, el conocimiento sobre su implementacion e impacto a nivel local es
limitado. En este sentido, el presente estudio contribuye al conocimiento del papel que
desempefiaron los actores locales en la implementacion del Proyecto de Conservacion y

Recuperacion del Manati (PREP) (SEMARNAT 2001) a escala local.

1.1 El programa de Recuperacion de especies Prioritarias en México y la participacion
social
En 1997 se creo el Programa Nacional para la recuperacion de especies prioritarias en México, el
cual fue un instrumento derivado de una politica ambiental para la conservacion de la
biodiversidad, administrado por la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(actualmente SEMARNAT) y coordinado por el Instituto Nacional de Ecologia (INE), a través de
la Direccién General de Vida Silvestre (DGVS) (SEMARNAP 1997). Uno de los objetivos de
esta politica fue crear grupos multi-actores con representantes de diferentes sectores como el
gubernamental, académico, privado, la sociedad civil organizada y las comunidades locales. A
estos grupos se les denomind Subcomités Técnicos Consultivos para la Recuperacion de Especies
(STC), los cuales tenian como responsabilidad elaborar los Planes de Recuperacion de las
Especies Prioritarias. Los PREP tenian el objetivo de identificar la principal problemadtica que

afecta la viabilidad de estas especies para establecer estrategias para su conservacion y
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recuperacion, ademas de servir como instrumento para la toma de decisiones para las autoridades
ambientales (SEMARNAP 1997). Entre 1997 y 2006 se conformaron 23 STC y se elaboraron 14
proyectos de recuperacion de especies (PREP del: dguila real, oso negro, manati, jaguar, perrito
llanero, cocodrilos, tortugas marinas, berrendo, borrego cimarrén, psitdcidos, lobo mexicano,

pinnipedos, zamias y palmeras).

De acuedo a la evaluacion de la implementacion de los PREP (Capitulo III del presente trabajo),
los subcomités tuvieron un papel clave en la conservacion de las especies prioritarias ya que
implementaron acciones para recuperar las poblaciones de estas especies a pesar de la falta de
asignacion de recursos economicos por parte de las autoridades ambientales del pais. La
planeacion de las acciones de conservacion y recuperacion contenidas en los PREP fueron
disefiadas a escala nacional, sin embargo, la problematica de algunas de las especies varia en
relacion a las caracteristicas ambientales, sociales, culturales y politicas de las diferentes regiones
donde se distribuyen. Por otro lado, los subcomités fueron figuras con representacion a nivel
nacional, integrados por representantes de diferentes Estados donde se distribuyen las especies,
éstos ultimos debian reportar al STC las acciones de conservacion realizadas en su region de
trabajo. Al interior de algunos Estados o regiones se conformaron grupos de trabajo locales que
implementaron las acciones de conservacion establecidas en los PREP. A diferencia de los
subcomités que fueron reconocidos oficialmente a través de un acta constitutiva avalada por la
SEMARNAT, los grupos locales no fueron constituidos oficialmente. Sin embargo, fueron
alianzas de cooperacion importantes para la conservacion de las especies prioritarias. Un ejemplo
de este tipo de alianzas locales es el Grupo Local de Trabajo (GLT) para la conservacion del

manati conformado en el estado de Veracruz.

La DGVS promovio6 la participacion de actores locales (e.g. autoridades estatales y municipales,
comunidades locales, instituciones de investigacion y el sector privado) al interior de los
subcomités, sin embargo, no se conoce como funcionaron los STC y/o grupos de trabajo a escala
local. En el capitulo III se evalué el papel del STC de manati en la implementacion del PREP de
la especie a escala nacional. Este capitulo estd enfocado a evaluar el papel y contribucion de los
actores locales en la conservacion del manati en el Sistema Lagunar de Alvarado en el estado de

Veracruz
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2. AREA DE ESTUDIO

El Sistema Lagunar de Alvarado (SLA) es de los ecosistemas de humedales mas importantes del
Golfo de México (Cruz-Escalona et al. 2007). Se encuentra ubicado en la region sureste del
estado de Veracruz entre los 18°45'N, 95°40'W y los 19°00'N, 95°42'W y forma parte del sistema
Hidrologico Cuenca del Rio Papaloapan y Rio Blanco (Contreras 1993). El SLA estd conformado
por més de 200 lagunas interiores (Portilla-Ochoa et al. 2005), siendo la Laguna de Alvarado el
cuerpo de agua principal con una extension de 280,000 ha (Moran-Silva et al. 2005). El SLA es
un humedal de importancia internacional reconocido como sitio RAMSAR desde 2004 por su
valor ecoldgico en la region. Es el sitio de mayor superficie de manglar del estado de Veracruz y
el segundo mas importante en el Golfo de México, con una extension aproximada de 19,000 ha
(Moreno-Casasola et al. 2002, Portilla-Ochoa et al. 2007). También, es considerado como un sitio
importante para la conservacion de varias especies amenazadas, principalmente de aves, ademas
de sostener la poblacion de manaties més importante de Veracruz (Cruz-Escalona et al. 2007,

Portilla-Ochoa et al. 2007).

Uno de los principales problemas del SLA es la pérdida y degradacion del habitat, producto de
las actividades humanas, como deforestacion de manglar, pesca intensiva, expansion de zonas
urbanas y turisticas y malas practicas en el manejo de aguas residuales y de desechos industriales
(Cruz-Escalona et al. 2007, Guentzel et al. 2007). Lo anterior esta relacionado con las actividades
econoémicas principales asociadas al SLA, como la agricultura, la ganaderia, la industria
azucarera y papelera, la pesca, la acuacultura y la explotacion de recursos energéticos como el
gas natural (Ortega-Argueta 2002). Ante esta situacion, los esfuerzos de los gobiernos estatales y

municipales para la conservacion del manati han sido escasos.

3. METODOS

Se emplearon métodos cualitativos para la evaluacion del proceso o también conocido como
evaluacion de la implementacion. Este método proporciona informacion sobre el desempefio de
proyecto, ya que compara la actuacion real del programa contra la actuacion programada en la
planeacion del mismo (Sanders 2004, Rossi et al. 2004). De igual forma, la evaluacion del
proceso se centran en el andlisis de los factores que intervienen en la implementacion de las

estrategias y acciones, como por ejemplo, los recursos disponibles para la operacion del programa
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(humanos, materiales y financieros) y el desempefio del grupo implementador (Patton 2002,

Rossi et al. 2004).

Los resultados de la evaluacién, sin importar el enfoque o elementos del programa elegidos,
tienen como finalidad mejorar su operacion. Como sefiala Powell (2006), “La evaluacién como
proceso de investigacion debe mejorar el conocimiento, la toma de decisiones y conducir a la
aplicacion practica”. En el campo de la conservacion, esto implica hacer uso del manejo
adaptativo. De tal manera, que los datos obtenidos de la evaluacion del proceso permiten al
evaluador emitir juicios sobre el grado en que el proyecto fue operando y si este es congruente
con la manera en que debia de operar segun lo estipulado por el mismo. Lo anterior manifiesta las
areas en que las relaciones pueden ser mejoradas, asi como las fortalezas que deben ser

conservadas por el programa, para asegurar una operacion mas eficiente (Patton 2002).

Es importante esclarecer que para términos del presente estudio, la evaluacion de la
implementacion del programa fue enfocada a evaluar no solo el programa en si, sino la actuacion
del colectivo generado por el conjunto de los actores clave identificados para la conservacion del
manati, es decir, el “programa” evaluado fue integrado por el conjunto de proyectos, acciones y
funciones desempefiadas por los actores clave en la conservacion del manati en el SLA. En este
sentido, la evaluacion de la implementacion se centré en analizar: (i) el papel y funcion
desempefiada por los actores clave para la conservacion del manati, (ii) las estrategias y acciones
implementadas por los actores clave, (iii) la congruencia entre las acciones propuestas en el
PREP manati y las implementadas por los actores clave, (iv) la percepcion de las comunidades
locales sobre las acciones para la conservacion del manati y (v) el grado de involucramiento de
las autoridades ambientales, de los tres niveles de gobierno, en la conservacion del manati a

escala local

Con la finalidad de determinar el grado de implementacion del PREP manati a escala local en el
SLA se identificaron las personas e instituciones involucradas en la conservacion de la especie, a
los cuales se les denomind actores clave. Posteriormente se analizé el papel y funcién que
desempefiaron estos actores para la conservacion del manati en dicha area entre 1998 y 2008. Se

analizaron los proyectos, estrategias y acciones que fueron implementados por éstos para la
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recuperacion de la especie en el SLA. Para determinar el grado de implementacion del PREP a
escala local se genero6 un listado de las acciones contenidas en cada una de las lineas estratégicas
del PREP manati y se cotejo con las acciones realizadas por los actores clave. De esta manera se

estimo el grado de atencion que recibi6 cada linea estratégica.

Se realizd un analisis de percepcion de los habitantes de las comunidades del humedal de
Alvarado con la finalidad de identificar el grado de colaboracién entre éstos y las autoridades
ambientales. Asi como el papel que desempefiaron las dependencias ambientales del gobierno
Federal, Estatal y Municipal en la conservacion del manati a escala local.

Se revisaron y analizaron diversos documentos como reportes técnicos y articulos de
investigacion de los proyectos que han sido realizados en el SLA en relacion a la conservacion
del manati. Se aplicaron entrevistas semi-estructuradas a 18 informantes clave (Cuadro 1) con la
finalidad de obtener informacién complementaria y un mejor entendimiento sobre los aspectos

evaluados (e.g. papel y funcion de los actores, acciones implementadas, percepcion de las

comunidades).
Cuadro 1. Informantes clave entrevistados.
No. de
Sector Institucion informantes
clave
Académico Instituto de Investigaciones Bioldgicas (UV), Facultad de 4
Biologia (UV) y el Instituto de Ecologia A.C. (INECOL)
Gobierno DGVS, CONANP, PROFEPA (Federal) 4
Secretaria de Medio Ambiente de Veracruz (Estatal)
Privado Acuario de Veracruz 1
Social Comunidades locales del Sistema Lagunar de Alvarado 9

4. RESULTADOS
4.1 Identificacion de los actores clave en la conservacion del manati en el SLA

A partir de 1998 se conform¢é un grupo de colaboracion en el estado de Veracruz con el objetivo
comun de conservar las poblaciones de manati presentes en el Estado. Este colectivo social fue
denominado Grupo Local de Trabajo (GLT) y estuvo integrado por representantes del Instituto de

Investigaciones Bioldgicas (IIB), la Facultad de Biologia, ambos de la Universidad Veracruzana,
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Instituto de Ecologia (INECOL), Pronatura Veracruz (Pronatura en adelante), el Acuario de
Veracruz, instituciones ambientales del gobierno Federal, Estatal y Municipal y por las

comunidades locales del SLA (cuadro 2).

Cuadro 2. Instituciones que conformaron el Grupo Local de Trabajo.

Sector Instituciones participantes

i) Autoridades ambientales

* Gobierno Federal Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, SEMARNAT
- Direccion General de Vida Silvestre, DGVS
- Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas, CONANP
- Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, PROFEPA
Coordinacion Estatal de Medio Ambiente

e Gobierno Estatal Coordinacion Estatal de Proteccion al Ambiente, COEPA
Consejo de Desarrollo del Papaloapan, CODEPAP

Ayuntamientos de la comunidades participantes en los proyectos de

* Gobierno Municipal EA, Direccion de Medio Ambiente de Alvarado

ii) Instituciones académicas y de Instituto de Investigaciones Biologicas y Facultad de Biologia de la
investigacion del Estado Universidad Veracruzana

Instituto de Ecologia, A.C. (INECOL)

iii) Asociaciones de la sociedad civil ~ Pronatura Veracruz

iv) Sector privado
Manejo directo de la especie Acuario de Veracruz, A.C.

v) Sociedad Comunidades locales del SLA

Las instituciones y personas que conformaron el GLT fueron considerados como los actores clave
para la conservacion del manati en Veracruz. Cabe mencionar que algunos actores clave eran
miembros a su vez del STC, como los representantes del 1IB, del INECOL y del Acuario de
Veracruz (Acuario en adelante). Posteriormente, en el 2008 dos miembros de las comunidades
locales del SLA se unieron al STC. A continuacién se describe el papel y funciones de los actores

clave en la conservacion del manati.

4.2 Papel y funcion de los actores clave en la conservacion del manati en el SLA

4.2.1 El Grupo Local de Trabajo

Como se mencion6 anteriormente, el Grupo Local de Trabajo fue conformado en 1998 por
diferentes instituciones (Cuadro 2) que se unieron de manera voluntaria con la finalidad de
colaborar conjuntamente en la conservacion del manati en el estado de Veracruz y en particular
en el SLA. En un principio la prioridad de este grupo fue conformar una red de cooperacion que

tuviera presencia en el Estado, a través de la cual se pudiera planear y atender eventos de
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contingencia (varamientos y rescate de crias abandonadas y animales enmallados) y

sucesivamente realizar acciones de conservacion de la especie y su habitat.

La colaboracion de cada miembro en la conservacion del manati fue determinada por sus
capacidades e intereses. No todos los actores que conformaron el GLT implementaron acciones
de conservacion, sin embargo el grupo fue caracterizado por un ambiente de comunicacion y
colaboracion que prevalecié entre sus integrantes. Las funciones principales del GLT fueron
identificar las necesidades de conservacion del manati en el SLA, entre las que destacan la
necesidad de generar informacion relacionada con la dindmica poblacional de la especie, asi
como definir las amenazas que afectan su viabilidad en el SLA. En este sentido, al interior del
GLT se conform6 una alianza para la conservacion del manati (ACM), entre el IIB, Pronatura y
el INECOL. Esta alianza llevo a cabo estudios sobre la situacion actual del manati en el SLA, asi
como de antropologia social y educacion ambiental con los pobladores de varias comunidades del
SLA (Alvarado, Arbolillo, Villa de Acula, Pajarillos, Nacaste, Costa de San Juan, Santa Catarina,
Cala Larga, Santa Clara, Poza Honda, Abrevadero, Tres Bocas y Costa de la Palma) como primer

aproximacion para la conservacion de la especie.

Estos proyectos recibieron el apoyo de las autoridades ambientales del Estado a través de la
concesion de permisos y de las autoridades municipales a través del apoyo institucional para
convocar a las comunidades a participar en los proyectos. El resto de las actividades del GLT
estuvieron orientadas a atender los eventos de varamientos, crias enmalladas y animales
rescatados huérfanos o heridos que requerian de rehabilitacion y cuidado para su sobrevivencia.
Estos casos eran atendidos por un grupo integrado por la PROFEPA, la delegacion estatal de la
SEMARNAT, el Acuario y el IIB, supervisados por la DGVS. En relacion a lo anterior se puede
decir que la principal funciéon del GLT fue crear un vinculo de comunicacion y cooperacion entre
las instituciones participantes, asi como conducir los primeros proyectos de forma coordinada
para la conservacion de la especie a nivel local. E1 GLT celebro reuniones de trabajo entre 1998 y
2002, en las que los actores clave discutian la problematica de la especie en Veracruz y proponian
acciones para mejorar su situacion. Posteriormente, continudé el ambiente de cooperacion y
colaboracion, aunque ya no se realizaron reuniones de trabajo. En este sentido, la cohesion entre

las diferentes instituciones (privadas, del gobierno y académicas) perdieron fuerza.
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* El Instituto de Investigaciones Biologicas, IIB-UV

El IIB fue el principal promotor de la conformacion del GLT y fue la institucién que lidero junto
con Pronatura las reuniones del grupo. El IIB aprovech6 la buena relacion que tenia con las
cooperativas pesqueras del SLA para comenzar los programas de educacion ambiental y
caracterizacion socio-ambiental con este grupo, y posteriormente fue expandiendo su trabajo con
otras comunidades del SLA. En 2002 la alianza para la conservacion del manati se desintegro,
por un lado, esto se debié a que los proyectos concluyeron y a que los representantes del
INECOL y Pronatura se sumaron a las labores del IIB como parte de su personal de trabajo. De
esta manera, el IIB continu¢ el trabajo que habia desempefiando al interior de la alianza, pues en
ese momento, varias comunidades participaban activamente en los estudios del manati y en los
talleres de educacion ambiental. De tal manera que el IIB ha desempefiado un papel decisivo en

la conservacion del manati en el SLA.

Desde 1998 a la fecha el I1IB ha conducido diversos estudios como la caracterizacion del uso
tradicional y el valor cultural del manati como recurso alimentario, la distribucion histdrica del
manati en el SLA a través de la historia oral con los pobladores locales, asi como estudios sobre
la importancia del humedal de Alvarado. Ademas, esta institucion promovi6 el decreto del SLA
como sitio Ramsar en el 2004. Asimismo, el IIB ha desempefiado un papel muy importante en el
cambio de actitud de las comunidades locales con las que ha trabajado durante mas de 13 afos,

hacia la importancia del cuidado y respeto del manati y su hébitat.

* Las instituciones ambientales del gobierno Federal, Estatal y Municipal

i) Gobierno Federal

El papel de las dependencias ambientales del gobierno Federal en la conservacion del manati en
el SLA fueron limitadas, en parte esto se debe a la falta de personal disponible para llevar a cabo
acciones concretas de conservacion de especies prioritarias y por otro a la falta de capacidades
para asumirse como agencia operadora de los PREP. Como se mencion6 en el Capitulo III del
presente trabajo, la atribucion legal para desarrollar los planes de recuperacion y llevar a cabo las
acciones de conservacion y manejo de las especies prioritarias quedo a cargo de la SEMARNAT,
canalizada a su vez a la DGVS. La funcion de la DGVS estuvo limitada a la supervision de la

labor de los STC durante las reuniones anuales, actud de enlace institucional, brindé apoyo en la
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concesion de permisos, coordinacion y asesoria de los proyectos locales para la conservacion del
manati, asi como en la resolucion de conflictos legales relacionados con la caza ilegal de esta

especie.

La participacién de la PROFEPA en las acciones de vigilancia y monitoreo de ilicitos en el SLA
fue muy similar a la situacion de la DGVS. De acuerdo a lo reportado por el informante de esta
institucion, la PROFEPA tenia plena voluntad de colaborar con la DGVS y con los STC para
resolver la problematica referente a ilicitos. Sin embargo, la falta de presupuesto y de personal
limitd la participacion activa de esta dependencia en las acciones de inspeccion y vigilancia. En
relacion a lo anterior, la delegacion Estatal de esta institucion cuenta con dos comisionados para
llevar a cabo las acciones de prospeccion y vigilancia de todo el Estado. Por lo tanto su
participacion estuvo enfocada a resolver y atender los eventos de contingencia relacionados con
crias abandonadas y capturadas incidentales en redes de pesca. La PROFEPA resolvio estos
incidentes a través de conceder la custodia al Acuario para la rehabilitacion y cuidado de los
animales. Por otra parte la delegacion Estatal de la SEMARNAT realiz6 el monitoreo del
mantenimiento de los animales bajo el cuidado del Acuario. La presencia de las autoridades
Federales en el SLA es y siempre ha sido limitada, asi como su participacion en la conservacion
local de la especie. En este sentido, el desempeio de las autoridades Federales en la conservacion
del manati estuvo enfocada hacia la coordinacion con otros grupos que cumplian la funcion
ejecutora como es el caso del STC a escala nacional y el 1IB, y Acuario de Veracruz a escala

local.

ii) Gobierno Estatal

Las dependencias de medio ambiente del Estado participaron en menor grado que las
dependencias Federales. Esto esta relacionado con las propias atribuciones del Estado en materia
ambiental, ya que la conservacion de especies prioritarias es de indole federal, aunque esto no
impide que el Estado se involucre en la conservacion de la biodiversidad contenida en su area de
jurisdiccion. Por otro lado, la agenda ambiental estatal ha estado orientada a resolver problemas
relacionados con el uso, manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, como los recursos
forestales, el manejo del agua, el crecimiento urbano y la contaminacion. Los instrumentos de

politica ambiental mas utilizados en el Estado de Veracruz son los ordenamientos ecologicos, las
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evaluaciones de impacto ambiental y el establecimiento de areas naturales protegidas de orden
estatal. Otro factor que influyo en la escasa participacion del gobierno estatal como miembro del
GLT, fue el constante cambio y reajuste de las instituciones de medio ambiente en Veracruz
(Cuadro 3), lo que impidio el seguimiento de las actividades y compromisos derivados del GLT.
Se observo que las instituciones ambientales en el Estado suelen cambiar de sexenio a sexenio e
incluso dentro del mismo periodo administrativo. En los tGltimos 12 afios (de 1998 a 2010) la
dependencia encargada de los asuntos ambientales en Veracruz cambiéo 10 veces de titulo,

atribuciones y en muchos casos de personal como se puede observar en el Cuadro 3.

Las funciones que desempeid el gobierno Estatal como parte el GLT estuvieron limitadas a dar
apoyo en la gestion de solicitudes y permisos. Las instituciones ambientales que tuvieron mayor
participacion en los proyectos de conservacion del I1IB fueron el Consejo Estatal de Proteccion al
Ambiente (COEPA) y el Consejo de Desarrollo del Papaloapan (CODEPAP), ambos 6rganos
desconcentrados del Gobierno. La COEPA brind6é apoyo logistico y financiero al proyecto de
Fortalecimiento de las capacidades locales para la conservacion del humedal de Alvarado del IIB.
Asimismo, el CODEPAP participé en reuniones del GLT y aportd recursos economicos a un
proyecto del IIB de educacion ambiental, también aportd recursos para establecer un centro de

rehabilitacion del manati en el SLA, aunque este Gltimo no se concretd en su totalidad.

Cuadro 3. Instituciones ambientales del Estado de Veracruz de 1992 a 2011.

Sexenio  Instituciones Ambientales* Periodo
1998-2004  Secretaria de Desarrollo Regional (SEDERE) 1992-2004
* Direccion General de Asuntos Ecoldgicos 1992-1998
* Subsecretaria de Medio Ambiente 1998 2001
* Coordinacion Estatal de Medio Ambiente (CEMA) 2001-2005
Consejo Estatal de Proteccion al Ambiente (COEPA) 1998-2006
Consejo de Desarrollo del Papaloapan (CODEPAP) 1999- a la fecha
2004-2010  Secretaria de Desarrollo Social y Medio Ambiente 2004-2010
(SEDESMA) 2005-2010
* Coordinacion General de Medio Ambiente (CGMA) 2010-2010

* Subsecretaria de Medio Ambiente y Cambio Climatico 2010-2010
* Coordinacion General de Medio Ambiente (CGMA)

El Sistema DIF Estatal 2005-2010
* Programa Tt Decides
2010-2016  Secretaria de Medio Ambiente (SEDEMA) 2010- a la fecha
Procuraduria Estatal de Proteccion al Ambiente 2010- a la fecha

*Informacion brindada por la Secretaria de Medio Ambiente, (SEDEMA 2012).
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iii) Gobierno Municipal

El papel que desempefiaron las instituciones locales como el Ayuntamiento de Alvarado y la
Direcciéon de Medio Ambiente de la misma entidad en la conservacion del manati, fueron atn
mas limitadas, si se considera que son las instituciones de gobierno que mayor presencia tienen
en la region y cuya funcion debia ser interactuar directamente con la sociedad local. La agenda de
la mayoria de los departamentos de ecologia y/o medio ambiente de los municipios estd enfocada
a atender temas relacionados con la interaccion de los recursos naturales y la mancha urbana,
como abastecimiento de agua, manejo de residuos y contaminacion, reforestacion, manejo de
areas verdes dentro de la ciudad y en algunos casos educacion ambiental. Por lo tanto, tienen
poca injerencia sobre el cuidado y manejo de la vida silvestre. De esta manera, las instituciones
municipales no tuvieron un involucramiento directo con las actividades de conservacion del
manati, sin embargo, mostraron su apoyo a través de la facilitacion de infraestructura para el
desarrollo de talleres de EA y convocaron a las comunidades a participar en las actividades de

EA impartidas por el IIB, Pronatura y el INECOL.

* Acuario de Veracruz

El Acuario es el actor clave en la rehabilitacion de los manaties que han sido rescatados producto
de las interacciones con las pesquerias en el SLA. El Acuario no tenia manaties en cautiverio
previo al evento de las dos crias encontradas en las redes de pesca en 1998. Asimismo, las
autoridades Federales (PROFEPA y en ese entonces la SEMARNAP) no tenian experiencia en el
manejo de este tipo de contingencias, al menos en Veracruz. Debido a que el Acuario contaba
con mayor capacidad econdmica, de infraestructura y técnica para el manejo y rehabilitacion de
especies en cautiverio, las autoridades ambientales dieron estas crias en depdsito a esta

institucion.

El personal del Acuario recibid apoyo y capacitacion por parte de instituciones de otros paises
para el manejo en cautiverio de las crias recién nacidas de manati. Igualmente, otros integrantes
del STC, expertos en manati brindaron asesorias para el manejo de las crias y juveniles de la
especie. De esta manera el Acuario desarroll6 sus capacidades humanas y de infraestructura para
mantener en cautividad al manati. Complementariamente, se promovid la investigaciéon en

cautiverio para conocer aspectos conductuales, alimentarios, reproductivos, genéticos Yy
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patologicos de la especie, en colaboracién con varias universidades del pais (Cuadro 4). Como
miembro del GLT y del STC, el Acuario participd activamente en las actividades de EA e incluyo
el componente de manati dentro de su programa de EA con las escuelas que regularmente visitan
sus instalaciones. Ademads participd con el IIB en las actividades anuales del dia nacional del
manati. De 1998 a 2006 el Acuario participd en varios rescates de manaties heridos y huérfanos.
En total recibieron seis manaties (crias y juveniles) provenientes del SLA, los cuales fueron
rehabilitados y mantenidos en cautiverio hasta la fecha. En el Acuario han nacido tres manaties,
el primero en 2004 siendo la primera cria de manati nacida en cautiverio en México; los otros dos
nacieron en el 2006 y 2009 respectivamente. Lo anterior refleja que el manejo técnico en
cautiverio ha sido exitoso, Sin embargo, no se ha planteado la liberacion de los manaties a su
medio natural, que es la contraparte necesaria para su rehabilitacion efectiva, al ser reinsertada a

su habitat.

* Comunidades locales del SLA

En este trabajo nos referimos a las comunidades locales del SLA como aquellas comunidades
que participaron en los proyectos de EA impartidos por el IIB y Pronatura, también se incluye a
la ciudad de Alvarado dentro de esta categoria. Alrededor de 13 comunidades participaron en las
actividades de EA (Alvarado, Arbolillo, Villa de Acula, Pajarillos, Nacaste, Costa de San Juan,
Santa Catarina, Cala Larga, Santa Clara, Poza Honda, Abrevadero, Tres Bocas y Costa de la
Palma), sin embargo cuatro de ellas han formado vinculos mas estrechos con el IIB (Costa de
San Juan, Pajarillos, Nacaste, y Arbolillo). Para fines del presente estudio, estas comunidades
seran referidas como “comunidades aliadas”, ya que se han convertido en promotores de la

conservacion del manati y su habitat entre miembros de otras comunidades.

El papel de las comunidades del SLA ha sido clave en la conservacion de la especie, ya que
varias de las personas que han recibido capacitacion en los talleres de EA que iniciaron en 1999,
han mostrado un cambio de percepcion ante el valor y respeto del manati y su hébitat. Las
comunidades aliadas se sumaron a los esfuerzos del 1IB para la conservacion del manati. Esto
significa que el programa de EA ha obtenido buenos resultados, al grado que las propias
comunidades se han involucrado en las acciones de conservacion. Asimismo, varios habitantes

de las comunidades aliadas han participado en proyectos de investigacion del 1IB y de otras
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facultades de la UV, como parte del equipo de monitoreo en campo. También promueven el
cuidado del manati entre miembros de cooperativas de diferentes comunidades y actualmente
realizan un monitoreo participativo, ya que avisan al I1IB de los avistamientos de manaties,
proporcionado la ubicacion y nimero de animales observados. Un logro importante ha sido la
disminucion de la caza ilegal del manati en el SLA, actividad que hace dos décadas tuvo una

gran aceptacion entre varias localidades de la region.

4.3 Acciones implementadas por el GLT

Los proyectos que se realizaron entre 1998 y 2003 para mejorar la situacion del manati en el SLA
fueron promovidos por el GLT a través de la ACM. Esta alianza realizd tres proyectos de
investigacion: (1) Educacion ambiental y planeacion participativa para la conservacion del manati
en Alvarado; (2) Situacidn actual y las perspectivas de conservacion del manati en el SLA, y (3)
Elaboracion de un plan regional para la recuperacion del manati en el SLA, Veracruz. En estos
proyectos se visitaron ocho comunidades, de las cuales se entrevistd a 54 personas y se
impartieron talleres de EA en los que se capacitdo a alrededor de 267 participantes. Estos
proyectos fueron financiados por el Servicio de Pesca y Vida Silvestre de Estados Unidos
(USFWS), Save the Manatee Club, Wildlife Preservation Trust International, por la propia
Universidad Veracruzana y por Pronatura. (Cuadro 4). Una de las acciones més importantes del
GLT fue la generacion de un plan regional para la recuperacion del manati en el SLA. Este
proyecto fue liderado por el IIB, en colaboracion con el INECOL y el Oceanographic Center of
Nova Southeastern University, de Florida. Ademas de la participacion de los diferentes actores
del GLT se involucraron también miembros del STC. El mérito de este programa fue identificar
de manera conjunta (con los actores antes mencionados) las estrategias y acciones prioritarias
para la conservacion y recuperacion de la especie en el SLA. Sin embargo, a pesar de las buenas
intenciones de este proyecto, éste no recibi6 mucho apoyo por parte de las autoridades

ambientales federales y estatales, por lo que no se inici6 la fase de implementacion.

Al finalizar estos proyectos en el 2003, la ACM se desintegro y perdid la cohesion que le
caracterizaba. Posteriormente, el IIB contintio los esfuerzos de conservacion de la especie en el
SLA que prevalecen hasta la actualidad. Entre 2002 y 2008 el IIB realizo seis proyectos de

investigacion y conservacion entre los que destacan el fortalecimiento de las capacidades locales
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y un estudio para promover el SLA como sitio RAMSAR (Cuadro 4). En el primer proyecto se
capacito a 253 personas de siete comunidades y se formaron dos cooperativas de mujeres
pescadoras. Este proyecto fue realizado con el financiamiento de la USFWS y North American
Wetlands Conservation Council (Cuadro 4). En el 2004, el SLA fue declarado como sitio
RAMSAR gracias a la propuesta del IIB. El Acuario de Veracruz como se menciono
anteriormente ayudo en el rescate y rehabilitacion de seis manaties provenientes del SLA. Dentro
de sus aportes principales se encuentran los estudios realizados en cautiverio en colaboracion con
diferentes instituciones académicas del pais, como la Universidad de San Nicolds de Morelia, la

Universidad del Mar de Oaxaca y la Universidad Autonoma de Tabasco (Cuadro 4).

Cuadro 4. Proyectos, acciones y actividades de conservacion e investigacion sobre el manati
conducidos por el GLT en el SLA de 1998 a 2008.

Proyectos y acciones de conservacion del manati y su habitat vinculadas e Instituciones
3 Duracién .
al PREP manati participantes
* Programa de educacion ambiental dirigido a escuelas: ecosistemas y recursos marinos.’ 1998 Acuario
* Educacion ambiental planeacion participativa para la conservacion del manati en Alvarado, 1998-2002 1IB, Pronatura, INECOL
Veracruz."*% 10 (GLT)
- Estudio antropologico y socio-ambiental de las comunidades del SLA y educacién
ambiental

- Identificacién de amenazas para la especie generadas por las poblaciones locales.

* Situacion actual y las perspectivas de conservacion del manati en el Sistema Lagunar de  1999-2002 1IB, Pronatura, INECOL
Alvarado, Veracruz.'*>** (GLT)
- Evaluacion del habitat y conservacion de los manaties en el SLA. "**

* Fortalecimiento de las capacidades locales para la conservacion del humedal de Alvarado. 2002-2003  1IB, COEPA, CODEPAP

- Talleres de educacion ambiental para nifos y adultos, sobre el cuidado del humedal y sus
recursos (enfatizado en el cuidado del manati).'*”

* Establecimiento de unidades de gestion ambiental en el humedal de Alvarado, Veracruz: 2002-2005 1B
Bases para su ordenamiento ecoldgico y social'?
- Estudio para promover el SLA como sitio RAMSAR

* Plan regional para la recuperacion del manati en el SLA, Veracruz.*’ 2002-2003  INECOL, IIB, OC-NSU’,
GLT, SCT
* Programa de educacion ambiental continua de los humedales de Alvarado 2002- 1B
* Proyecto: “Herederos del humedal”: Educacion ambiental para hijos de pescadores 2003-2005 1B
riberefios del humedal de Alvarado.®
* Campaia permanente de colecta y acopio de botes de aluminio y envases de plastico. 2003- 1B,

Documentales de divulgacion

* “Mujeres pescadoras de la laguna” Especial Golfo, Universidad Veracruzana, 2004 1B
* “Mujeres de la Laguna”, Especial Golfo, Universidad Veracruzana. 2005 1B
* Dia Nacional del Manati (7 de septiembre), Actividades de educacion ambiental 2002-2011 1IB/UV, Acuario de

Veracruz, Tu Decides,
Ayuntamiento de Alvarado

* Constantes hematicas para crias de manati (Trichechus manatus manatus) de hasta dos alos 2002 UV-Facultad de Medicina
de edad en cautiverio.’ Veterinaria y Zootecnia,
Acuario de Veracruz

* Conservacion y manejo de los humedales de Alvarado, Veracruz: mecanismos estratégicos 2002-2004 Pronatura
para la proteccion y uso sustentable de recursos. *
* Alimentacion de crias de manaties (Trichechus manatus manatus) en cautiverio del Acuario 2002 Universidad de San Nicolas
de Veracruz, A.C.} de Morelia, Acuario de Ver.
* Extraccion, purificacion y cuantificacion de ADN de manaties (7richechus manatus 2003 UV-Facultad de Medicina
manatus) en cautiverio en el Acuario de Veracruz, A.C.’ Veterinaria y Zootecnia,
Acuario
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* Conocimiento, uso y manejo del manati (77ichechus manatus manatus) en el Sistema 2004 Facultad de Biologia/UV e

Lagunar de Alvarado, con énfasis en la historia oral. 1B

* Distribucién y estatus de conservacién del manati en Veracruz, México.' 2004 1B

* Evaluacion del desarrollo del manati del caribe (Trichechus manatus manatus, linnaeus. 2003-2005 UV, Acuario
1758) en cautiverio.

* Determinacion de cortisol en el manati antillano. 2005 Univ. Juarez Autonoma de

Tabasco, Acuario
* Planeacion para la conservacion de la costa de Veracruz. 2005 Pronatura, The Nature
Conservancy

* Acciones de conservacion en los humedales de Alvarado. 2005-2007 PRONATURA

* Situacion actual sobre la conservacion en cautiverio del manati del caribe Trichechus 2007 Instituto Tecnologico de
manatus manatus (linnaeus. 1758) en México.” Boca del Rio, Acuario .

* Comparacion de la alimentacién manual con la alimentacion natural en cinco crias hembras 2008 Acuario de Veracruz
de manati del caribe mantenidas en cautiverio en el Acuario de Veracruz

*  Comportamiento del manati (7richechus manatus manatus) en cautiverio en el Acuario de 2008 Universidad del Mar,
Veracruz. Acuario

* Deteccion de anticuerpos contra 12 serovariedades de leptospira en suero, mediante la 2008 Universidad Auténoma de
técnica de Aglutinacion Microscopica (AM) de 6 manaties antillanos (7richechus manatus México, Acuario
manatus) mantenidos y manejados en cautiverio del acuario Veracruz.

* Caracterizacion del Habitat del Manati (Trichechus manatus manatus) en el Sistema 2008-2010 UV, Facultad de Ciencias
Lagunar de Alvarado. Biolégicas y Agropecuarias

Fuentes financiadoras de los proyectos (parcial o total): "USFWS, *North American Wetlands Conservation Council, *Save the
Manatee Club, *Pronatura, >Acuario de Veracruz, A.C., ‘CECADESU-SEMARNAT, 'COEPA, *Wildlife Preservation Trust
International, *Oceanographic Center, Nova Southeastern University, y '°UV.

4.4 Congruencia entre las acciones propuestas en el PREP manati y las implementadas por
el GLT

Uno de los objetivos del GLT fue atender las necesidades de conservacion de la especie a nivel
local, asi como llevar a cabo las recomendaciones y estrategias previstas por el PREP de la
especie. En la planeacion del PREP manati participaron varios miembros del GLT que a su vez
formaban parte del STC (IIB, Pronatura, INECOL y Acuario). De esta manera, parte del analisis
de la problematica nacional de la especie estuvo basado en los factores y amenazas particulares

del SLA, asi como de otros sitios con presencia de esta especie en el pais.

Se realiz6 un listado de las acciones de conservacion establecidas en las seis lineas estratégicas
del PREP manati y posteriormente se analizd qué acciones fueron atendidas por los actores que
integran el GLT entre 1998 y 2008. En el cuadro 5, se muestran las lineas estratégicas del PREP,
las acciones comprendidas por éstas, las acciones que recibieron atencion, y los actores clave que
colaboraron en la implementacion de las acciones. Se observd que el 63% de las acciones de
conservacion establecidas en las seis lineas estratégicas del PREP manati fueron atendidas por el
GLT. Las estrategias con el porcentaje mas alto de atencion fueron la de Financiamiento y la de

Educacion y difusion, con un 100 y 93% respectivamente. Si bien, la estrategia de
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Financiamiento del PREP manati comprende cinco acciones, solo una de ellas puede ser realizada
a nivel local, la cual esta orientada a conseguir las fuentes adecuadas para financiar los proyectos.
La estrategia de Rehabilitacion y Manejo en cautiverio recibid atencién en un 71% de las
acciones comprendidas en el PREP de la especie. La mayoria de las acciones de esta estrategia

fueron realizadas por el Acuario de Veracruz.

Las estrategias que recibieron menor grado de atencion fueron: Inspeccion y vigilancia,
Conservacion y Manejo, e Investigacion (58, 55 y 48% respectivamente). En el caso de la
estrategia de Inspeccion y Vigilancia, quienes realizaron las acciones fueron los pobladores de las
comunidades que participaron en los proyectos de EA promovidas por el 1IB. La PROFEPA
realiz6 labores de inspeccion de las instalaciones y el manejo en cautiverio por parte del Acuario.
En relacion a la estrategia de Conservacion y Manejo, las actividades que recibieron menor
atencion fueron aquellas orientadas a la conservacion del hébitat, de tal manera que ésta fue
atendida en un 55% en relacion a las actividades establecidas en el PREP. La Estrategia de
Investigacion, es la que cuenta con mayor numero de acciones (27), de las cuales se atendieron
13, sin embargo, seis corresponden a estudios del héabitat y un 20% a estudios de dindmica
poblacional, que debido a las condiciones de turbidez y escala espacial del SLA no pudieron ser

conducidas con facilidad.

Cuadro 5. Porcentaje de implementacion de las acciones de conservacion establecidas en las
lineas estratégicas del PREP manati entre 1998 y 2008 por miembros del GLT.

Relacion de acciones atendidas

Linea estratégica del No.de  Acciones  Porcentaje de Instituciones participantes
PREP acciones atendidas implementacion
* Investigacion 27 13 48% LH:L;;Q(/)’ dg\\I/ifacc)II;J’z Facultad de Biologia-UV,
* Conservacion y Manejo 11 6 55% [IB-UV, Pronatura
¢ Educacion y Difusion 14 13 93% 1IB-UV, INECOL, Pronatura
* Rehabilitacion y Manejo 7 5 71%

.. Acuario de Veracruz
en Cautiverio

. L Pobladores de las comunidades locales del SLA
3 A V) )
Inspeccion y Vigilancia 12 7 58% 1IB/UV, PROFEP

USFWS, North American Wetlands Conservation
Council, Save the Manatee Club, Pronatura, UV,

¢ Financiamiento 1* 1 100% Acuario de Veracruz, A.C., CECADESU-
SEMARNAT, COEPA, Wildlife Preservation
Trust International, CONACYT

Total 72 45 63%

*Solo una de las acciones es de competencia local, el resto estan disefiadas para ser conducidas a nivel nacional.
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4.5 Percepcion de las comunidades locales sobre la conservacion del manati en el SLA

Las comunidades locales del SLA han colaborado en los proyectos de conservacion del manati
durante 13 afos, primero a través de los proyectos conducidos por la Alianza para la
Conservacion del Manati y posteriormente en los proyectos emprendidos por el IIB. Las
comunidades han colaborado en diversos proyectos de EA, talleres de capacitacion sobre
alternativas productivas, a través de comités de vigilancia, e incluso han participado en estudios
de monitoreo de la especie. De tal forma que las comunidades han constituido una oportunidad
para la conservacion del manati, pues se ha observado un cambio de actitud el cual se refleja en la

disminucion de la caza ilegal desde que dieron inicio los proyectos de EA en el SLA.

Ademas, como se menciond anteriormente, algunos miembros de las comunidades han
promovido la conservacion del manati entre pobladores de otras comunidades. Por ejemplo, las
mujeres han dado platicas en comunidades del humedal que no han recibido capacitacion por
parte del IIB y los pescadores comparten su conocimiento con los miembros de otras
cooperativas sobre la importancia de proteger al manati, su estado legal e incluso han evitado que
otros pescadores cacen al manati para consumo (4 casos reportados). Actualmente, los pobladores
de las comunidades que han participado en la conservacion del manati, reportan los varamientos
o accidentes en redes de pesca para que las autoridades y el Acuario rescaten y rehabiliten a los
animales encontrados. Asimismo, dos mujeres de la cooperativa “Mujeres Experimentando”

actualmente son miembros del STC desde 2008.

Para fines del presente trabajo se midio la percepcion de las comunidades en relacion a los
proyectos y acciones de conservacion que se han realizado en el SLA desde 1998. Se realizaron
nueve entrevistas semi-estructuradas a miembros de tres cooperativas integradas por pescadores y
pescadoras de cuatro comunidades: (1) Cooperativa La Flota, (2) Mujeres Experimentando y (3)
La Mujer Costefia. Las cooperativas de mujeres son resultado del proyecto “Fortalecimiento de
las capacidades locales para la conservacion del humedal de Alvarado” del IIB. En promedio, los
informantes seleccionados de estas tres cooperativas han participado durante 10 afos en los
proyectos conducidos por el IIB, cinco de los cuales participaron en el primer proyecto realizado
por la ACM. El 100% de los entrevistados identificaron al IIB/UV y a las comunidades del

humedal como los principales agentes promotores de la conservacion del manati en el SLA. En la

87



Figura 1 se pueden observar las opiniones de los informantes en relaciéon a los actores o

instituciones que han participado en el cuidado y conservacion del manati en esta region.

En relacion a la percepcion local hacia el cuidado del manati y su habitat, siete de los nueve
informantes mencionaron que su forma de pensar ha cambiado desde que comenzaron a
participar en los proyectos de EA y conservacion del IIB. Sefialaron que ahora respetan y cuidan
al manati e incluso promueven su cuidado y respeto entre miembros de otras comunidades y
cooperativas. Actualmente uno de los informantes, conduce encuestas a los pobladores de
Alvarado para identificar el grado de conocimiento que tienen sobre la especie y su situacion
legal. Los otros dos participantes, sefialaron que su percepcion es la misma, ya que siempre han
valorado al manati y al manglar, pero que a través de las actividades del IIB han aprendido mas

sobre el manati y su habitat y que por lo tanto pueden ayudar a conservarlo.

Instituciones y comunidades que participan en la
conservacion del manati

Gob. Municipal

Gob. Estatal

Gob. Federal

Acuario de Veracruz
Pobladores de Alvarado
Comunidades del humedal
11B/UV

o

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Porcentaje de informantes que reconoce la participacion de
estas instituciones

Figura 1. Actores que participaron en la conservacion del manati en el
SLA entre 1998 y 2008.

El 78% de los informantes identificd al Acuario de Veracruz y a los pobladores del Puerto de
Alvarado como el segundo actor involucrado en la conservacion de la especie (Figura 1). Los
informantes sefialaron que el Acuario ha participado en la conservacion del manati por medio de
la rehabilitacion de las crias abandonas y los animales heridos que han sido trasladados a sus
instalaciones. Mencionaron también, que los pobladores de Alvarado han contribuido a la

conservacion de la especie ya que se han sensibilizado y ha disminuido la caceria.
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El grado de involucramiento de las autoridades ambientales de los tres niveles de gobierno en la
conservacion del manati a escala local es menor a la del 1IB, las comunidades locales y el
Acuario de Veracruz, de acuerdo a lo reportado por los informantes. Estos mencionaron que las
instituciones del gobierno Federal y Estatal tienen poca presencia en la region y que a pesar de la
presencia de las autoridades locales en el SLA, éstas tienen poca injerencia en la conservacion del
manati (Figura 1). Dado que el manati es una especie considerada como prioritaria y en peligro
de extincion por el gobierno Federal, es menester de éste su conservacion, por lo que se pregunto
a los informantes clave, si conocian a las autoridades ambientales del gobierno Federal asi como

cudles son sus funciones en la conservacion de la especie en el SLA.

En este sentido, el 100% de los participantes reconoce a la SEMARNAT, el 89% conoce a la
PROFEPA y el 67% identifica a la CONANP. Del papel de estas instituciones en la conservacion
del manati, el 35% mencion6 que estas instituciones no han realizado actividades para conservar
al manati en el SLA, el 30% no sabe como estas instituciones podrian ayudar en la conservacion
de la especie, mientras que el 9% de los informantes menciond que estas dependencias son las
responsables de conceder el permiso al Acuario para que trasladen a los animales heridos y
abandonados a sus instalaciones y que ademds apoyan las acciones de conservacion a través del
IIB. El 17% restante sefiald que dan capacitacion y talleres para el cuidado de los recursos

naturales de la region.

4.6 Logros generados a partir de la implementacion de las acciones de conservacion del
manati

El resultado o efecto mas importante derivado de 13 anos de trabajo en el SLA es el cambio de
actitud y sensibilizacion de las comunidades locales en torno a la importancia de conservar al
manati. Este efecto no puede ser atribuido a una intervencion en especifico o a un proyecto, sino
a la suma de éstos desde que se dio inicio a los proyectos de EA en el SLA como parte de los
proyectos de la alianza para la conservacion del manati y del I1IB. Este cambio de actitud se ve
reflejado en una considerable disminucion de la caza ilegal del manati, ya que desde que se
iniciaron los esfuerzos de conservacion en el SLA ha disminuido el nimero de reportes de la
caceria de ejemplares (entre los propios pobladores del humedal de Alvarado y a las autoridades).

Los habitantes de las comunidades locales mencionaron que han evitado en varias ocasiones que
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algunos pescadores de las comunidades locales, que no han recibido capacitacion en los talleres

de EA, maten a los manaties que han capturado incidentalmente en sus redes para su consumo.

5. DISCUSION Y CONCLUSION

La evaluacion de la implementacion del PREP manati a nivel local en el SLA muestra por un
lado, deficiencias por parte de las instituciones ambientales del gobierno federal responsables de
operar los PREP y por otro, la importancia de los actores locales en la conservacion de la
biodiversidad. De acuerdo al articulo 60 de la Ley General de Vida Silvestre, es funcion de la
SEMARNAT a través de la DGVS y luego de la CONANP, coordinar y operar los planes de
recuperacion de especies prioritarias o en riesgo (SEMARNAT 2010). Como se muestra en el
Cuadro 4 y 5, las estrategias y acciones que fueron implementadas entre 1998 y 2008 para la
conservacion del manati en el SLA fueron llevadas a cabo por instituciones locales, como el 11B,
Pronatura, INECOL y el Acuario de Veracruz. De tal manera que el IIB y el Acuario de Veracruz
fueron las instituciones que mayor contribucidn aportaron en la implementacion de acciones para
la recuperacion del manati en Veracruz. La primera, contribuyd a la conservacion in situ de la
especie en el SLA, por medio del trabajo con las comunidades locales y a través de estudios sobre
la dindmica poblacional de la especie, mientras que la segunda, apoy6 en la conservacion y
manejo ex situ, principalmente por medio de la rehabilitacion de animales heridos y crias
abandonadas provenientes del SLA, ademas del aporte en el conocimiento en cautiverio de la

especie.

La participacion del gobierno en sus tres niveles (Federal, Estatal y Municipal) estuvo limitada a
supervisar las acciones realizadas por los grupos locales, a gestionar permisos y monitorear el
cumplimiento de la normatividad y medidas necesarias para mantener manaties en cautiverio. Por
lo tanto, la funcion del gobierno en la conservacion del manati disto de ser operativa, mas bien
tuvo el papel de observador y colaborador. Como se mencion6 en el Capitulo III, las causas que
limitaron la implementacion del PREP manati por parte del gobierno Federal (DGVS vy
CONANP), fueron la falta de presupuesto asignado a las tareas operativas y la falta de
capacidades institucionales (humanas y materiales). En este sentido, el gobierno Federal debi6

impulsar y reforzar las acciones locales para la recuperacion del manati, asi como aprovechar la

90



voluntad de colaboracion de los actores clave en la conservacion de la especie, como la

formacion del grupo local de trabajo para la conservacion del manati.

5.1 La importancia de la colaboracion para la conservacion de especies prioritarias

Varios autores argumentan que un componente clave en la conservacion y manejo de los recursos
naturales es la colaboracion o la formacién de asociaciones entre diferentes actores politicos y
sociales (Brechin et al. 2002, Pretty y Smith 2004, Sheil y Lawrence 2004, Kainer et al. 2009,
Prager 2010). Estos sistemas de colaboracion estan basados en la integracion de diferentes
actores, (e.g. gobierno, academia, ONGs, sector privado y diferentes grupos de la sociedad)
comprometidos con la visiéon de un bien comun, que ademas participan en un proceso intenso de

comunicacion, toma de decisiones e instrumentacion de acciones comunes (Prager 2010).

De esta manera, el GLT fue un grupo de colaboracion que intentd determinar las medidas
necesarias para recuperar las poblaciones de manaties en el SLA a través de acciones comunes.
Sin embargo, una de las principales debilidades del GLT como grupo de colaboracion fue la falta
de formalizacion de acuerdos, en los que se definieran las expectativas y responsabilidades del
grupo, esto con la finalidad de hacer transparentes los términos de colaboracion. Lo anterior se
vio reflejado a través de diversos niveles de compromiso entre los participantes. Como se
menciond anteriormente, la participacion del gobierno en la implementacion de las estrategias de

recuperacion del manati fue marginal.

Los principales factores que determinaron la participacion del gobierno Estatal y Municipal en la
conservacion del manati fueron:

(1) La falta solidez de las instituciones ambientales. Las dependencias ambientales de lo Estados
carecen de agendas para la conservacion de la biodiversidad (Lascurain-Ferndndez 2006).
Historicamente se han enfocado en atender problemas asociados con el desarrollo urbano,
abastecimiento de agua, manejo de residuos, contaminacion del agua, suelo y aire, (Gabaldon y
Rodriguez-Becerra 2003, Guzman-Aranda 2004) y mas recientemente a la conservacion de areas
de proteccion de orden Estatal y Municipal, dejando de lado la implementacion de acciones para

la conservacion efectiva de especies en riesgo.
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(2) Una transversalidad ineficiente de las politicas ambientales. Los instrumentos de politica
ambiental son gestionados por diferentes instituciones de la SEMARNAT, no obstante, hay
indicios de que incluso al interior de la propia SEMARNAT existen deficiencias en la
transversalidad de sus politicas publicas (Cortina-Segovia y Zorrilla-Ramos 2009). De igual
forma, hay vacios en la gestion de las estrategias para la biodiversidad entre las instancias
administrativas de los Estados y la Federacion (SEMARNAT 2006), lo cual se manifiesta en la
falta de comunicacion entre los dos ordenes del gobierno. Ademas, de que con frecuencia el

punto de vista y los objetivos de los tres estratos no son coincidentes (Gil-Corrales 2007).

(3) Falta de capacidades institucionales. Uno de los principales problemas que enfrentan las
dependencias ambientales de los Estados son los recursos econdmicos insuficientes (Valdez et al.
2006). Sin embargo, esta escaséz de recursos es compartida a nivel mundial por los gobiernos
nacionales y agencias financiadoras para la conservacion (Ferraro y Pattanayak 2006). En el caso
de México, los gobiernos Estatales no han prestado suficiente interés en la agenda ambiental, al
menos que ¢sta este enlazada con el desarrollo y bienestar social (Cortina-Segovia y Zorrilla-
Ramos 2009). Este sector no ha podido incorporar el hecho de que el bienestar social esta ligado
en gran medida al medio ambiente y a su calidad (Millennium Ecosystem Assessment 2005). Por
otro lado, el personal que labora en estas dependencias es reducido y en ocasiones carece de
entrenamiento para el cumplimiento de sus funciones (Lascurain-Fernandez 2006, Valdez et al.

20006).

En relacion a lo anterior, el esquema de colaboracion es una solucion viable para resolver el
problema de transversalidad de las politicas publicas asi como la falta de recursos economicos y
humanos. Pues los sistemas de colaboracién suman los esfuerzos y aportaciones de los diferentes
entes que la constituyen, lo que disminuye la carga (en términos de capital humano y financiero)
hacia una sola institucién al mismo tiempo que eficientiza la toma de decisiones y la operacion de

las estrategias.
5.2 La necesidad de fortalecer las capacidades de las instituciones ambientales en México

Como se menciond anteriormente, la conservacion de especies amenazadas es responsabilidad

del gobierno Federal, sin embargo, la problematica que enfrentan estas especies es de indole local
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y en algunos casos regional. Por lo tanto, la conservacion de la biodiversidad debe ser tratada de
acuerdo a su nivel de influencia, en el caso del manati a nivel de Estado y vinculado a las
autoridades locales (e.g. municipios y ejidos). Lo anterior no quiere decir que la responsabilidad
de conservar las especies en riesgo sea transferido a los Estados, sino mas bien que éstos tltimos
compartan responsabilidades con la federacion y a su vez se vinculen con las autoridades
municipales para hacer mas eficiente la operacion de los programas. Este argumento coincide con
el de Cortina-Segovia y Zorrilla-Ramos (2009), quienes mencionan que el campo de accion de la
problematica ambiental en México es de orden regional y por lo tanto es indispensable que los
tres sectores del gobierno (Federal, Estatal y Municipal) se involucren y tengan competencias en

la conservacion y el uso sustentable de la biodiversidad.

Por otro lado, la vida silvestre es altamente influenciada por el cambio y uso del suelo, decision
que pertenece a los gobiernos locales (Azerrad y Nilon 2006, Gil-Corrales 2007). En contraste,
las agencias federales tienen poca injerencia sobre la toma de decisiones sobre el uso de la tierra a
nivel local (Azerrad y Nilon 2006). Por lo tanto, es necesario fomentar la transversalidad de las
politicas ambientales, asi como la cooperacion entre los tres niveles del gobierno en materia de

conservacion de la vida silvestre.

Como sugiere Press et al. (1996), la conservacion de la biodiversidad a nivel local mejora a través
de la formacion de alianzas de colaboracion entre investigadores, tomadores de decisiones y
administradores de los recursos naturales tanto del nivel Federal como Estatal. Para lo cual es
necesario fortalecer las capacidades de las instituciones ambientales de los Estados y Municipios,
pues comunmente estas instituciones carecen de solidez y de capacidades humanas y de
infraestructura (Azerrad y Nilon 2006, Lascurain-Ferndndez 2006). Por otro lado, la agenda
ambiental de los Estados, no corresponde a un ejercicio de planeacion estratégica, sino mas bien
figuran como un mecanismo informal para dar solucion a los problemas urgentes (SEMARNAT
2006). En este sentido, el fortalecimiento de las instituciones ambientales en el ambito Estatal
debe contar con una agenda orientada a la conservacion de la biodiversidad, no solo a través del
establecimiento de areas de proteccion sino también por medio de programas de conservacion de

la vida silvestre que sean vinculantes e incluyentes, con respecto a las politicas publicas y las
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agencias ambientales de orden Federal, como los programas de recuperacion de especies y de

restauracion de ecosistemas.

El fortalecimiento de las instituciones estatales debe considerar los siguientes elementos: (1)
establecer mecanismo eficientes de recaudacion de fondos a través de agencias internacionales y
por medio de esquemas de donacidon provenientes de empresas e industria asentada en la zona,
que permitan asegurar un fondo para la implementacion de acciones, (2) es necesario que estos
proyectos contengan fuertes componentes de planeacion estratégica, que permitan hacer mas
eficiente el gasto para la conservacion a través de la priorizacion de estrategias, (3) Fortalecer las
capacidades humanas de las instituciones ambientales, a través la contratacion de personal
suficiente y altamente capacitado para desempefiar las funciones de conservacion, (4) finalmente,
los proyectos y estrategias deben ser operativas, es decir, contar con los elementos necesarios que
garanticen su implementacion (e.g. fondos y personal operativo). Ademas de estos criterios, las
instituciones del estado deben considerar la formaciéon de alianzas de colaboracion entre
instituciones académicas, ONGs, sector privado y comunidades locales, con la finalidad mejorar
el éxito de estos programas asi como estar altamente vinculadas con las autoridades municipales

para realizar en conjunto la operacion de los programas de conservacion de la biodiversidad.

5.3 El papel de las comunidades locales en la conservacion de la biodiversidad

En la actualidad la mayoria de los enfoques de conservacion de los recursos naturales contempla
la participacion activa de las comunidades locales y/o de los usuarios de los recursos. En México,
el discurso sobre la relacion ambiente-sociedad se encuentra presente en la mayoria de las
politicas ambientales asi como en los documentos generados por el gobierno. De igual manera,
las politicas ambientales en México hacen hincapié en la necesidad de incluir a los colectivos
sociales en la conservacion de la biodiversidad (e.g. SEMARNAP 1997, CONABIO 2006,
CONANP 2007).

Sin embargo, varios programas de conservaciéon no han cumplido en su totalidad con este
requerimiento. Por ejemplo, en el caso de algunas ANP, las comunidades y la sociedad local no
ha sido involucrada en el proceso de designacion y manejo de estas areas y de los recursos

contenidos en ellas (Guzméan-Aranda 2004, Pujadas y Castillo 2007). Esto ha generado oposicion
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y descontento de las comunidades locales hacia los manejadores y tomadores de decisiones
(Pujadas y Castillo 2007, Urquiza-Hass 2009). Otro ejemplo de esto, es la escasa participacion de
las comunidades locales y usuarios en el proceso de planeacion e implementacion de los PREP.
En este sentido, los STC debian contar con la participacion de actores locales, sin embargo, en
muy pocos casos (30% de los subcomités), éstos actores formaron parte de los subcomités. En el
caso del STC del manati fue hasta 2008 que se sumaron dos miembros de una comunidad del
SLA, esto significa que durante diez afios este sector no estuvo representado en el STC. Sin
embargo ain no se cuenta con representantes de comunidades de los estados de Tabasco,

Chiapas, Campeche, Yucatan y Quintana Roo.

Un caso exitoso de colaboracion entre el sector académico y las comunidades locales, fue la
alianza de colaboracion entre el I1IB y las comunidades del SLA. Durante més de 13 afios estos
actores han participado conjuntamente en las acciones de conservacion del manati en el humedal
de Alvarado. El IIB a través de sus proyectos de investigacion y de EA, ha fortalecido el
conocimiento y capacidades de los habitantes de las comunidades locales. Estos proyectos no
solo han logrado generar un cambio de actitud entre los pobladores del SLA, sino que han
promovido la participacion activa de estas comunidades en la conservacion del manati en dos
sentidos, (1) disminuyendo considerablemente la caza del manati para consumo y (2)
promoviendo la conservacién de la especie entre miembros de otras comunidades del SLA

(Cortina-Julio 2008).

De esta manera, las comunidades locales son aliados importantes en la conservacion de la
biodiversidad, sobre todo si se les toma en cuenta desde el inicio de los proyectos y si participan
activamente en la toma de decisiones junto con el gobierno. Ademas, la formacion de alianzas
entre las comunidades locales, investigadores, ONG y tomadores de decisiones asegura la
efectividad de las acciones de conservacion, especialmente cuando este sistema de colaboracion
participa en el proceso de planeacion e implementacion para la conservacion de la biodiversidad
(Pretty y Smith 2004, Sheil y Lawrence 2004). Adicionalmente, la colaboracion de las
comunidades locales genera importantes beneficios en la conservacion de la biodiversidad, por un
lado ayuda a legitimar el proceso (Stoll-Kleemann y O'Riordan 2002), mejora la toma de

decisiones y la gobernanza (Folke et al. 2005, Berkes 2009) y promueve el sentido de pertenencia
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sobre la intervencion y los resultados generados por ésta, lo que genera un alto indice de
aceptacion y disminuye la resistencia al cambio entre los actores locales (Kainer et al. 2009).

En este sentido, para que la conservacion de la biodiversidad en México alcance mayores niveles
de efectividad y aceptacion, se debe incluir a todos los actores (instituciones de gobierno, ONG,
academia, sector privado y especialmente las comunidades locales) en procesos participativos y
de colaboracion para el desarrollo de estrategias y objetivos claros de conservacidon, que sean

realistas y funcionales.
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CAPITULO V

5. DISCUSION GENERAL

5.1 El disefio y planeacion como medida de efectividad para la conservacion

La practica de la conservacion evolucion6 a partir de la década de los 80, a través de la adopcion
de enfoques provenientes de otras disciplinas como la planeacion, el monitoreo y la evaluacion
(Stem et al. 2005, Pressey et al. 2007, Carwardine et al. 2009, Margoluis et al. 2009). Este tipo de
practicas permitieron incorporar el manejo adaptativo y los sistemas de colaboracion para la
conservacion, con la finalidad de hacer mas eficiente el papel de la conservacion. Estos temas
fueron abordados en el presente estudio, especialmente la planeacion, evaluacion y los sistemas
de colaboracion como medidas para mejorar el éxito de los proyectos de recuperacion de especies

en México.

La planeacion estratégica es una herramienta indispensable para asegurar la efectividad de los
esfuerzos de conservacion (Margoluis y Salafsky 1998, Salafsky et al. 2002, Alexander 2010,
Dietz et al. 2010). Planear tiene la ventaja de proveer la oportunidad de priorizar amenazas y
acciones, establecer objetivos y metas especificos y medibles, determinar los supuestos sobre
como las estrategias contribuiran a mejorar las condiciones del objeto de conservacion, generar
planes de trabajo, asignar responsabilidades, asi como acordar sobre como se conducird el
monitoreo y evaluacion del éxito del proyecto (Sutherland 2000, Dietz et al. 2010). De esta
manera la planeacion, a través de una serie de pasos y criterios, permite que el equipo del
proyecto, los planeadores y tomadores de decisiones tengan un entendimiento comun de lo que el
proyecto desea lograr y como plantea lograrlo (Salafsky et al. 2002). Cuando la planeacion de los
proyectos de conservacion es débil, éstos dificilmente producen los resultados esperados, por lo
tanto no cumplen con los objetivos y metas del proyecto como tampoco con la intencidn inicial
de generar el proyecto. Lo anterior se manifesto en el andlisis realizado en este trabajo, asi como

en los 14 planes de recuperacion analizados.

La evaluacion de los 14 PREP mostr6 una serie de deficiencias en los elementos que componen

la planeacion de las estrategias de conservacion. Por ejemplo, las amenazas no fueron
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priorizadas, no se presenta un andlisis o identificacién oportunidades, los objetivos y metas son
muy generales y no establecen con claridad lo que se desea lograr. Lo anterior se denota en que
las estrategias no estan vinculadas con las metas y objetivos, y no establecen claramente cémo
contribuirdn a mejorar la situacion de las especies. En este sentido, las deficiencias identificadas
en este trabajo, de acuerdo a la planeacion en los PREP, limitaron su efectividad junto con el bajo
nivel de implementacion registrado por las instituciones responsables de estos proyectos. Sin
embargo, las fallas que presentan los PREP no son unicas de México, ya que paises como EUA,
Australia y Canadé también sufren de estas carencias (Clark et al. 1994, Hoekstra et al. 2002,
Lawler et al. 2002, Morris et al. 2002, Ortega-Argueta 2008). Esto se debe en parte a que la
conservacion de la biodiversidad se desarrolla bajo situaciones complejas que frecuentemente
incluyen la interaccion de diferentes factores como el ambiental, social, politico, econdmico y
cultural (Margoluis et al. 2009). De tal manera que en la planeacion, estos factores deben ser
tomados en consideracion a la hora de desarrollar las estrategias de conservacion, ya que los

recursos naturales estdn en contacto con y dependen en gran medida de estos factores.

Actualmente, la evaluacion de los esfuerzos de conservacion juega un papel fundamental en
determinar el desempefio y efectividad de los programas de conservacion. Ha permitido también
corregir el curso de los proyectos por medio del manejo adaptativo (adaptar o ajustar para
mejorar) y finalmente la evaluacion ha mejorado el uso de los recursos econdémicos disponibles
para la conservacion (Kleiman et al. 2000, Ferraro y Pattanayak 2006, Kapos et al. 2008, Bottrill
et al. 2011a). Uno de los resultados més importantes que ha generado la evaluacion de las
estrategias de conservacion ha sido el desarrollo de enfoques y herramientas para mejorar el
quehacer de los proyectos y evitar fallas en el proceso del disefio de estas estrategias (e.g. Groves
et al. 2002, CMP 2007, FOS 2007, Pressey et al. 2007, TNC 2007, IUCN/SSC 2008, Hilty y
Groves 2009, FOS 2009a), factores que fueron identificados en este trabajo como una debilidad

en los planes de recuperacion evaluados y en la misma implementacion de estos.

El empleo de estas herramientas estandarizadas y probadas en su mayoria por la comunidad de la
conservacion (ONGs, academia, instituciones de gobierno) definitivamente contribuird a mejorar
el desempenio de los PREP en México. Como menciona Stem et al. (2005), uno de los problemas

principales en la conservacion es que las instituciones y organizaciones han tratado de crear sus
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sistemas desde cero, es decir, sin hacer una revision de las estrategias y enfoques de conservacion

que han probado ser exitosos en otros lugares y adaptarlos a sus propias necesidades.

5.2 Implementacion efectiva de las acciones de conservacion

Uno de los principales problemas de los instrumentos y estrategias de conservacion de la
biodiversidad en México, al igual que en muchos paises en desarrollo, es la carencia de
mecanismos efectivos para instrumentar las estrategias de conservacion (Salafsky et al. 2002,
March et al. 2009, Biggs et al. 2011, Bottrill et al. 2011a). Varios factores han obstaculizado la
implementacion de estos instrumentos, como son los recursos financieros limitados (Ferraro y
Pattanayak 2006, Knight et al. 2006a), la falta de personal operativo en las instituciones
responsables (Guzmdan-Aranda 2004, Cortina-Segovia y Zorrilla-Ramos 2009) y fallas al
establecer redes de colaboracion entre los diferentes sectores sociales y politicos (Pujadas y
Castillo 2007, Biggs et al. 2011). A este fendémeno se le ha denominado “la crisis de la
implementacion” (Knight et al. 2006b, Biggs et al. 2011) y con este andlisis fue posible
determinar que desafortunadamente parte importante de las debilidades de los programas de
conservacion en México, responde justamente a la falta de vision de planeacion, en donde el
recurso financiero y la vinculacion entre actores politicos y sociales, entre otros, aseguren el éxito

de la implementacion de los instrumentos de conservacion.

Se puede decir que México ha enfrentado una crisis de la implementacion en cuanto a la
operacion de los instrumentos de politica ambiental para la conservacion de especies prioritarias.
Estos planes de recuperacion de especies, no fueron implementados por las instituciones del
gobierno Federal responsables de estos programas. Aunque de acuerdo al articulo 60 de la Ley
General de Vida Silvestre, era funciéon de la SEMARNAT a través de la DGVS y luego de la
CONANTP coordinar y operar los planes de recuperacion de especies prioritarias (SEMARNAT
2010). Sin embargo, las funciones operativas de estas instituciones estuvieron limitadas a la
coordinacion de la elaboracion de los PREP y a la regulacion y verificacion del cumplimiento de
la normatividad. Como se menciond en el Capitulo III, los factores que limitaron Ia
implementacion de los PREP fueron: (1) recursos econdémicos limitados, (2) falta de personal

operativo y (3) deficiencias en la planeacion de los programas de recuperacion. Estas son las
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principales causas que limitaron la actuaciéon de las autoridades ambientales en la

implementacion de los PREP.

Sin embargo, de acuerdo al andlisis de la implementacion de los PREP (Capitulo III, 3.2), se
determind que los subcomités de especies prioritarias contribuyeron significativamente a la
implementacion de las acciones de conservacion propuestas en los PREP. En particular, se
obtuvo que el STC de manati oper6 el 38% de las actividades contenidas en el plan de
recuperacion de la especie a escala nacional. Y en el ambito local (en el Sistema Lagunar de
Alvarado) se determindé que los actores que conforman el Grupo Local de Trabajo (IIB,
Pronatura, INECOL, Acuario de Veracruz y las comunidades locales) instrumentaron el 63% de
las actividades del PREP manati. Esto denota la importancia de la colaboracion para la operacion

efectiva de los instrumentos de politica ambiental, tanto a nivel regional como local.

5.3 Sistemas de colaboracion para la conservacion de la biodiversidad

La interaccion de los seres humanos con la naturaleza es el principal causante del deterioro
ambiental en el mundo, el cual estd relacionado con el uso incorrecto que se le ha dado a los
recursos naturales (Brown 2003, Kainer et al. 2009). De tal manera que la dimension social es
inherente a los esfuerzos de conservacion, en especial aquellos que incluyen medidas de
regulacion y de manejo de los recursos (Aragones et al. 2012). Por lo tanto, el éxito en el
cumplimiento de los objetivos de la conservacion depende de fortalecer la participacion y
compromiso de los actores sociales (Brechin et al. 2002). En este sentido, la conservacion de la
biodiversidad debe adoptar esquemas de manejo basados en la transferencia de conocimiento y
del poder hacia las comunidades locales y los usuarios de los recursos (Pretty y Smith 2004,
Aragones et al. 2012). Ademas, es importante que la conservacion de la biodiversidad sea vista
como una responsabilidad compartida entre los diferentes actores politicos y sociales (co-

responsabilidad) y por lo tanto sea manejada como un sistema horizontal mas que jerarquico.

De esta manera, las comunidades locales son aliados importantes en la conservacion de la
biodiversidad, sobre todo si se les toma en cuenta desde el inicio de los proyectos y si participan
activamente en la toma de decisiones junto con el gobierno, como se pudo corroborar con los

datos aqui presentados. Ademas, la formacion de alianzas entre las comunidades locales,
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investigadores, ONGs y tomadores de decisiones asegura la efectividad de las acciones de
conservacion, especialmente cuando este sistema de colaboracion participa en el proceso de
planeacion e implementacion para la conservacion de la biodiversidad (Pretty y Smith 2004,
Sheil y Lawrence 2004). Adicionalmente, la colaboracién de las comunidades locales genera
importantes beneficios en la conservacion de la biodiversidad, por un lado ayuda a legitimar el
proceso (Stoll-Kleemann y O'Riordan 2002), mejora la toma de decisiones y la gobernanza
(Folke et al. 2005, Berkes 2009) y promueve el sentido de pertenencia sobre la intervencion y los
resultados generados por el proyecto, lo que genera un alto indice de aceptacion y disminuye la
resistencia al cambio entre los actores locales (Kainer et al. 2009). Por otro lado, es comun
encontrar que algunos actores locales se opongan a las acciones de conservacion. En este sentido,
es necesario realizar una labor de sensibilizacion y de integracion al proyecto, de tal manera que
se sientan involucrados en la toma de decisiones, y se promueva asi el “empoderamiento” hacia

el proyecto a través de la confianza y la participacion activa.

En este sentido, y como se presenta en este trabajo, con el andlisis de la implementacion del
PREP manati a escala local, se demostr6 la importancia de la colaboracion de las comunidades
locales en la conservacion del manati. Estas comunidades formaron una alianza de colaboracion
con el Instituto de Investigaciones Bioldgicas de la Universidad Veracruzana, la cual ha
permanecido activa por mas de 13 afios. Los principales resultados generados por esta alianza han
sido la sensibilizacion de los habitantes del SLA y la considerable disminucion de la caza ilegal
de la especie. Este es un caso de éxito en la colaboracion para la conservacion. Sin embargo, si se
involucra mayor niimero de actores politicos y sociales, como el gobierno (en sus tres niveles y
representantes de los diferentes sectores), ONGs y el sector privado (acuarios e industria asentada
en la localidad), los beneficios en la conservacion de las especies serian significativamente
mayores. Asimismo, es necesario que las politicas y programas de los diferentes sectores del
gobierno (e.g. SEMARNAT, SAGARPA, Comision Federal de Electricidad, Secretaria de
Turismo, Secretaria de Comunicaciones y Transporte, Secretaria de Desarrollo Social) sean
transversales, es decir, que compartan objetivos comunes para facilitar la colaboracion entre éstos

y disminuir la contraposicion de intereses y efectos producidos.
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Por otro lado, los subcomités son un ejemplo de grupos multi-actores que funcionaron en gran
medida como equipos de colaboracion, sin embargo, no todos incluyeron la participacion de
actores sociales como las comunidades locales (solo el 30% de estos). Si se reformula la
estructura y funcionamiento de los subcomités para atender en conjunto la problematica de la
especie, y que ademas involucren la participacion activa de las comunidades locales y de
especialistas en el area del manejo de ecosistemas, podrian ser un esquema exitoso de co-manejo

y colaboracion para la conservacion de especies amenazadas.

El presente estudio permitidé reconocer la importancia de la planeacidon estratégica como una
herramienta para hacer mas eficiente la conservacion y recuperacion de especies prioritarias. Por
lo tanto, emplear este tipo de herramientas generara de forma directa, que las acciones orientadas
a la conservacion tengan mayor éxito en su aplicacion y con ello, se logre alcanzar los objetivos y
las metas que se han propuesto, cumpliendo con el fin original del disefio propio de los
programas. Asimismo, a través de este estudio se determind la importancia de establecer grupos
de colaboracion para la conservacion de la biodiversidad, especialmente con las comunidades
locales, para fortalecer el vinculo sociedad-naturaleza, y devolver a la sociedad la responsabilidad
y compromiso de salvaguardar el capital natural de nuestro pais, que finalmente es parte del

bienestar social.
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CAPITULO VI

RECOMENDACIONES

A partir de la evaluacion del disefio y planeacion de los proyectos de recuperacion de especies

prioritarias asi como de la evaluacion de la implementacion del PREP manati a escala nacional y

local, se establecen las siguientes recomendaciones con la finalidad de mejorar la efectividad de

los instrumentos de politica ambiental orientados a la conservacion de especies en riesgo en

nuestro pais:

1.

Guia de planeacion para la elaboracion de los planes de recuperacion de especies en
riesgo

Es necesario generar una guia de planeacion para la elaboracion de los programas de
recuperacion que establezca paso a paso los elementos que deben contener los planes y la
forma de como estos deben ser desarrollados, a través del cumplimiento de una serie de
criterios determinados previamente. De igual manera, es necesario que el proceso de
elaboracién de estos instrumentos sea supervisado por personal capacitado en el area de
planeacion de la institucion responsable. También es recomendable contratar un facilitador
en el area de planeacion para guiar al equipo del proyecto en el cumplimiento de los pasos
sugeridos por la guia. Si el presupuesto para implementar los planes es escaso, se recomienda
priorizar las estrategias y atender solo aquellas que éste permita, el resto de las estrategias
pueden ser consideradas para la siguiente fase de implementacion, cuando se cuente con los

recursos necesarios.

Las herramientas recomendadas para establecer esta guia de planeacion son: los estandares
abiertos para la practica de la conservacion (CMP 2007), el manual de planeacion para la
conservacion de areas, PCA (TNC 2007) y los estandares para la gestion de proyectos y

programas de conservacion de World Wildlife Fund (WWF 2007).
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2.

Sistema de monitoreo y evaluacion de los programas de conservacion

Para determinar el éxito de las estrategias de conservacion es necesario que los proyectos
cuenten con un sistema de Monitoreo y Evaluacion (MyE) de su desempefio. Para lo cual es
necesario establecer indicadores de desempefo y efectividad, y cumplir con los criterios
establecidos por la guia de planeacion. Por ejemplo, que los objetivos y metas sean medibles,
limitados en tiempo, especificos, orientados a resultados e impactos. El proceso de monitoreo
y evaluacion debe ser periodico durante el tiempo de vida del proyecto. La finalidad del MyE
es poder corregir las fallas de los proyectos y mejorar su desempeno a través del manejo
adaptativo. Se recomienda evaluar, el disefio y planeacion, el proceso de implementacion, las
capacidades institucionales y los efectos (impactos) producidos por el programa. Se
recomienda generar una guia para la evaluacion de los proyectos de recuperacion de especies
en riesgo, a través de la cual, se establezcan paso a paso los elementos que deben ser
considerados en la evaluacion (estos criterios parten de los criterios establecidos en la
planeacion de los propios proyectos). De tal manera, que el monitoreo y evaluacion sea
sistematizada, para garantizar que los evaluadores utilicen los mismos términos y
metodologia para conducir el MyE de estos proyectos. Los resultados de las evaluaciones
deben ser utilizados para mejorar el desempefio de los programas de recuperacion de
especies en riesgo por medio del establecimiento de esquemas efectivos para el manejo

adaptativo.

Formar capacidades al interior de las instituciones de gobierno en el area de
planeacion, monitoreo y evaluacion de proyectos

Aunque en la actualidad la SEMARNAT cuenta con areas de planeacién, monitoreo y
evaluacion de proyectos, es necesario que el personal responsable de la coordinacién de los
programas de conservacion cuente con capacidades en estas areas, para fortalecer su
desempefio y por lo tanto el de los propios proyectos. Asimismo, es necesario fomentar y
reforzar estas capacidades en las instituciones ambientales de los Estados y Municipios, ya
que su personal en la mayoria de los casos tiene relacion directa con la problematica regional

y local.
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4. Vincular la conservacion de especies en riesgo con el manejo del habitat
Una de las amenazas mds importantes que afectan la viabilidades de las poblaciones de
especies en riesgo es la pérdida y degradacion del habitat. Por lo tanto, la conservacion de
especies en riesgo debe estar directamente vinculada a acciones de conservacion y
recuperacion del habitat, por medio de la designacion de éreas criticas o prioritarias para la
conservacion. En este sentido, se recomienda la participacion de especialistas en el manejo y
restauracion de ecosistemas dentro de los grupos de trabajo (subcomités), asi como considerar

el enfoque ecosistémico en la planeacion.

5. Establecer mecanismos efectivos para la recaudacion de fondos
El principal factor que obstaculiza la implementacion de las acciones de conservacion es la
falta de recursos econdmicos. Por lo tanto, es necesario que los proyectos de recuperacion de
especies incluyan un apartado destinado a la generacion de propuestas reales para tener acceso
a fondos internacionales. Ademas de los recursos que el gobierno asigne a las acciones de
conservacion de especies en riesgo, es necesario que los propios programas de recuperacion de
especies sean autofinanciables a través de la busqueda de fuentes financiadoras nacionales e
internacionales. De esta manera no dependeran exclusivamente de los recursos que la nacion

disponga para ellos.

6. Consolidar los grupos multi-actores de colaboracion
Es necesario fortalecer la colaboracion entre los tres 6rdenes del gobierno, instituciones
académicas, sector privado, ONGs, comunidades locales y la sociedad en general. Estos
sistemas de colaboracion deben ser institucionalizados, es decir, reconocidos como una figura
oficial capacitada y facultada para planear las estrategias, llevar a cabo su implementacion y
participar activamente en la toma de decisiones. Es importante que la conservacion de la
biodiversidad sea vista como una responsabilidad compartida entre los diferentes actores
politicos y sociales y por lo tanto, sea manejada como un sistema horizontal mas que
jerarquico. En este sentido, se recomienda la firma de acuerdos de cooperacion entre los
diferentes actores sociales y politicos para promover el cumplimiento de las responsabilidades

adquiridas.
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7.Crear programas estatales para la conservacion de especies en riesgo vinculados a los
programas nacionales
Es necesario que los Estados incorporen dentro de su agenda ambiental un programa de
conservacion de vida silvestre, que sea vinculante e incluyente con respecto a las politicas
publicas en la materia y las agendas ambientes de la federacion. De igual manera, se requiere
vincular estos programas con el quehacer de los municipios y autoridades locales. Por otro
lado, estos programas de conservacion deberan contener elementos sélidos de planeacion
estratégica, contar con recursos (financieros y humanos) para ser implementados, establecer
planes anuales de operacion para hacer mas eficiente la implementacién, monitoreo y
evaluacion de sus resultados. Asimismo, este programa debe de contar con un presupuesto fijo

aprobado por el gobierno del Estado para asegurar su instrumentacion.
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